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ENSAYO

LA CRISSDEL COMUNISMO: i
LA PARADOJA DE LA PARTICIPACION POLITICA*

Zbigniew Brzezinski**

En este articulo, € autor examina la crisis que s esta comenzando a desarro-
llar dentro de algunos regimenes comunistas en relacion al problema de la
participaciéon politica. Los gobernantes de los tres paises estudiados —la
Unién Soviética, China y Polonia— enfrentan € mismo dilema: necesitan
avanzar a una nueva etapa de desarrollo econémico, o que sdlo puede lo-
grarse a través del compromiso de los ciudadanos con las nuevas metas de
la sociedad; pero para que se produzcatal compromiso de manera efectiva, s
debe permitir a la ciudadania una mayor participacién politica. Sin em-
bargo, la verdadera participaciéon es incompatible con la organizaciéon
rigidamente dlitista de un partido de tipo leninista. En consecuencia, s
requeriria un cambio profundo en la naturaleza dd partido comunista, o su
desaparicion. En definitiva, la incapacidad para resolver d conflicto de la
participacion podria llegar a congtituir laruinade comunismo.

En d contexto de la nueva competencia cientifico-tecno-
I6gica con € Occidente desarrollado es donde me gustaria
plantear  asunto clave que todo partido comunista imperan-
te debera considerar en los afios que restan del sglo veinte:
e problema de la participacion politica.

En primer lugar, quisiera exponer los motivos funda-
mentales que impulsan a los gobiernos comunistas a cen-
trarse en la necesidad de comprometer a la ciudadania en
las dimensiones politicas, econémicas y socides de la vida

Comentario presentado por € autor en € foro sobre Liderazgo Inter-
nacional, Estambul, Turquia, afines de 1987.
Profesor de Gobierno en la Universidad de Columbiay Consejero del
Centro de Estudios Estratégicos e Internacionales de la Universidad
de Georgetown. Se desempefié como asesor de seguridad nacional del
Presidente Carter entre los afios 1977 y 1981.
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naciond. Enseguida quisiera examinar la forma que tres Es
tados comunigtas -la Unidon Soviética, Chi nag Polonia— han

ido para abordar este dilema y los problemas que han
surgido de cada uno de los enfoques. Y para concluir esta ex-
poscion, desearia formular algunas observaciones acerca
de las pergpectivas para resolver la emergente crids dd co-
munismo.

El problema de la participacion es de naturaleza para-
dojal. Por "participacion”, entendemos la participacion real,
esto es, participacion en la toma de decisones nacionales y
locales, que son de importancia para € ciudadano. En sus
origenes, la ideologia y @ movimiento politico de comunis-
mo representaban un intento de crear una base para una
participacion mas completa tanto en d sistema socid como
en e sistema politico de comienzos de la era industrial. Sin
embargo, cuando sus proponentes han conseguido tomar €
poder dd Estado, d comunismo s ha convertido en un sste-
ma institucionalizado no participativo, altamente reglamen-
tado, disciplinado y burocratizado. Mas ain, ha sdo muy
dificil para los Estados comunistas salirse de este molde.
Ninguno ha sdo capaz de transformarse por s mismo,
pasando de un sstema en que una dite gerce desde arriba
un control sobre la sociedad a otro en € que la sociedad parti-
cipe en la configuracion de su futuro desde la base,
giercitando sn direccion su capacidad de eegir, y con liber-
tad de informacion.

Laideaorigind dd comunismo fue de naturaleza esen-
cidmente utdpica. Requeria que la clase trabagjadora s
bernara a 9 misma. El leninismo sobrepuso luego d partido
como una férmula politica para que una éite controlara, pri-
mero, € movimiento de los trabajadores y después € go-
bierno revolucionario de trabgjadores y campesinos. El estdli-
nismo, a su vez, ingitucionaizd la supremacia del partido
mediante la nomenklatura, creando asi € mecanismo de
control jerarquico, que ha llegado a ser conocido como comu-
nismo totalitario del siglo veinte. Sin embargo, s bien los par-
tidos comunistas gobernantes han logrado controlar la socie-
dad, no han conseguido movilizarla para alcanzar los objeti-
VOs deseados.

Alli radica € problema contemporaneo de la participa
cién en los regimenes comunistas. EI marxismo-leninismo-
estalinismo ha probado su capacidad de movilizar a la socie-
dad en procura de una rdpida industriaizacion, aun cuando
los datos comparativos muestran que los paises no comunis-
tas han sido capaces de lograr tasas superiores de crecimien-
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to y un nivel de vida mas dto, incurriendo en costos sociaes
mucho mas bgos. No obstante, es indesmentible que la in-
dustrializacion rgpida fue lograda mediante una moviliza-
cion de tipo estainista. La verdadera falla dd sistema
comunista, Sin embargo, radica en su incapacidad para tras-
cender la etapa de laindustrializacion y pasar de la era in-
dustrial alaestructura postindustrial.

Debemos reconocer que esta transformacion conferira
una nueva forma a mundo, tal como ocurrié con la indus-
trializacion. Esto involucra tres revoluciones interrelaciona-
das. una revolucion politica, una revolucion socid y una
revolucion econdmica. Cada una de edas revoluciones es
independiente de las otras, pero a mismo tiempo alimenta a
las demas. El éxito de un pais, en los afios que restan de este
siglo, y posteriormente, dependera de la habilidad con que ca-
da nacion maneje esas fuerzas revolucionarias.

La revolucion politica esta inspirada en laidea de demo-
cracia. Los derechos humanos, € autogobierno y € plurais-
mo, se han convertido en aspiraciones universales de la hu-
manidad. Esto fue evidente en Espafia y Portugal, paises en
los que los regimenes fascistas de partido Unico fracasaron
en perpetuarse a § mismos. Lo mismo ocurre en América
Latina, donde ha tenido lugar una proliferacion de gobiernos
democréticos en los ultimos diez afios;, y en d Lejano Orien-
te, donde € pueblo filipino expulsd a un dictador, y donde se
han levantado exitosas elpresiones para lograr un orden mas
democrético en Corea del Sur. NO es una exageracion, enton-
ces, afirmar que los derechos humanos y la libertad indivi-
dua se han convertido en un fendmeno histéricamente inevi-
table en nuestros tiempos.

La revolucion socid se ha suscitado por la aparicion de
nuevas técnicas de comunicacion y por € procesamiento de
lainformacion. Los avances de la computacion y en las tecno-
logias de las comunicaciones han transformado la manera
en que los individuos interactlan en la sociedad moderna 'y,
en generd, tienden a limitar la capacidad de un Estado cen-
tralizado para controlar € flujo de la informacion mediante
la censura dogmaética. Estas nuevas tecnologias también
han abierto e camino para un vasto incremento de la produc-
tividad socid y, con € tiempo, tendran € efecto de aumentar
la brecha entre las sociedades que se adaptan a las nuevas
circunstanciasy aguellas que no lo hacen.

La revolucién econdmica involucra la globalizacion de
la actividad econdémica. La autarquia, incluso en las econo-
mias mas grandes del mundo, es un impedimento para su
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eficacia. Un pais que busca desarrollarse aidandose en s
mismo, probablemente se quedara a la zaga del desarrallo.
Las historias de gran éxito econdmico naciona de los Ulti-
mos diez afios -Japon, Corea del Sur, Hong Kong, Singa
pur- e basaron en la capitalizacion dd crecimiento del co-
mercio mundial. En las proximas décadas, la explotacion
plena del potencial del mercado mundial sera una condicién
para mantener la prosperidad nacional, pero elo significa
ser sensble @ mercado globa y, consecuentemente, tener
flexibilidad y audacia para larapiday adecuada toma de de-
cisiones economices.

Puede esperarse que los paises lideres en lo econémi-
co en los afos venideros sean agquellos cuyos sistemas politi-
cos, socides y econdmicos maximicen la innovacion indivi-
dual y colectiva. Para ello es necesario que los individuos
estén comprometidos -esto es que participen- en € sistema
Por lo tanto, sdlo quedan los incentivos como medio para
inducir a los ciudadanos de los paises comunistas a partici-
par; pero los regimenes comunistas han sido extraordinaria-
mente incapaces de proporcionar y estructurar tales in-
centivos.

En su enfrentamiento de la criss dd comunismo, la
Unién Soviética, China'y Polonia tienen un punto de partida
comun: la herencia del marxismo-leninismo-estalinismo.
En & @mbito palitico ello supone & control gubernamental ex-
clusivo del partido comunista, caracterizado por € centralis-
mo democratico, la prohibicion de la comunicacién horizon-
tal y laimposicion de un control estricto sobre los miembros
del partido, gercido por la dite maxima. En € ambito econo-
mico, significa @ control estatal de todos los recursos produc-
tivos, con distribucion basada en la planificacion centra y
con un mecanismo de precios que gerce influencia minima
en las decisones econdmicas. En d ambito socid, €lo supo-
ne unavida cultural e intelectual dirigida por € Estado, y la
prohibicion estricta de que existan las organizaciones socia
les independientes.

En la Unién Soviética las tres iniciativas de Mikhail
Gorbachev -la apertura, la democratizacion y la reestructu-
racion econOmica- representan un esfuerzo para enfrentar
d problema de la participacion. En un discurso reciente diri-
gido a los gremios de trabajadores soviéticos, Gorbachev
sefidd: "Mientras mas democracia tengamos, mas rapida-
mente avanzaremos por € camino de la reestructuracion y
de la renovacion socidlista, y habra més orden y disciplina..
El problema hoy es € siguiente: O tenemos democratizacion
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0 bien tenemos inercia socid y conservadurismo. No hay
otra alternativa. (TASS, 2 de febrero de 1987). Por lo menos
dlebe reconocérsele a Gorbachev haber detectado € problema
clave.

Sn embargo, por la estructura del sistema soviético,
las soluciones son mas dificiles de identificar. En € frente po-
litico, debido a que Gorbachev nunca ha dudado de la impor-
tancia del control total del partido, ha intentado encontrar
un medio para dinamizar mas € partido comunista y vencer
su obstinada burocracia. El ha utilizado su campana de la
glasnost para remover a sus adversarios politicos, para
crear mas participacion en los niveles mas bgos del partido
y para estimular un mayor grado de motivacion individual.
Sn embargo, no debemos sobreestimar |la importancia de la
glasnost de Gorbachev. Miche Tatu sefidd, en forma muy
pertinente, que la concentracion de esa campaha en los ambi-
tos de la culturay lainformacion revela su debilidad y fragili-
dad. Tatu sefao que "Ese no es un signo de fuerza de un
lider, porque s éste fuera muy fuerte haria grandes cosas
dentro del aparato oficid”. (Soviet-Eastern Europe Report, 10
dejunio de 1987).

En Moscu circula un chiste que capta en forma humo-
ristica la esencia de la campana de la glasnost. Un hombre
va d doctor y le dice: "Doctor, tengo un problema, pero nece-
sito dos especidistas: uno para los oidos, nariz y garganta, y
otro para los 0jos’. Llegan los especidistas y le preguntan a
hombre qué siente. El responde, "Sefiores, espero con ansias
gue ustedes me puedan ayudar; mi estado es alarmante; no
veo lo que 0igo".

El hecho es que la retérica reformista no es similar a
un programa concreto de reformas. En d frente econdémico,
hasta ahora, Gorbachev ha anunciado reformas que apartan
un poco a pais de la planificacion central, particularmente
en lo que e refiere d comercio exterior; sn embargo, para
esas reformas aln no se fomenta de ninguna manera una
fijacion de precios amplia sobre la base dd mercado o la
distribucion de recursos. La planificacion centralizada conti-
nuara determinando las cuotas de produccion nacional, pe-
ro los administradores de las fébricas tendran un campo
mas amplio para determinar su produccion y para comercia
lizar sus productos. Gorbachev no ha intentado cambiar €
sstema, sino racionalizarlo, tomando como modelo a Alema-
nia Oriental, no aHungriani a China.

Por lo tanto, es demasiado pronto para saber qué tan
profunda es la reforma de la economia soviética que procura
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redizar Gorbachev. ¢Se abandonara la agricultura colecti-
va? Nosotros no tenemos la respuesta para la pregunta cla-
ve: ¢Cuan sistémica es alos ojos de los lideres del Kremlin la
criss econdmica interna? En relacion con esto cabe pregun-
tarse qué tan extensa es larevolucion cultural que los lideres
soviéticos se disponen a fomentar tanto dentro de lafuerzala
boral como dentro de la administracion soviética. Después de
setenta afios de sistema sovi€tico, ni los trabajadores ni los
administradores soviéticos se sienten automotivados o pre-
dispuestos a correr riesgos. Los habitos de trabajo inculca
dos acentian & conformismo, la negligencia, la seguridad
burocrética y los privilegios dismulados. La verdad es que
jlos rusos soviéticos No son prusianos comunistas!

Ademés, existe una enorme separacion entre la descen-
tralizacion econdmica desde arriba y la participacion econo-
mica desde la base, entre la disperson econémicay la parti-
cipacion politica. Probablemente, la mayor preocupacion de
los lideres soviéticos en los afios venideros sera determinar
la linea divisoria entre la primera y la segunda. Esto no se
debe s0lo a la naturaleza conservadora de la burocracia. La
causa mas importante es d carécter multinacional del gran
imperio ruso actual. La Union Soviética es @ Ultimo imperio
multinacional que sobrevive en  mundo. Los habitantes de
la Gran Rusia dominan a una docena de naciones importan-
tes y a una gran cantidad de naciones menores. Esa divers-
dad naciona representa, a la larga, € talén de Aquiles dd
sstema. Un programa de reformas para una genuina parti-
cipacion -que involucre una dispersion del poder central-
Podrl’a degenerar facilmente en un conflicto naciona genera
izado entre la Gran Rusia y las naciones no rusas de la
Union Soviética

Mas aun, s debe prever que las reformas inicides de
Gorbachev podrian provocar una considerable confusion y
azas, cad inevitables, de los precios d consumidor. Por lo
tanto, 10 mas probable es que se produzca un descenso en €
nivel de vida, y eso podria desatar un descontento peligroso.
A medida que los cludadanos soviéticos se vayan acostum-
brando a un aumento aln modesto de la participacion se
atreverdn a expresar su insatisfaccion. No deberia sor-
prender que en esa etﬁoa hubiese manifestaciones publicas
de inquietud estudiantil, marchas de protesta de duefias de
casa e incluso huelgas en las fébricas. La prueba de laborato-
rio consistira en observar la reaccion de los lideres soviéticos
gnte esas formas sin precedentes de participacion desde la

ase.
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En China, las reformas de Deng Xiaoping han tenido
como principa objetivo la descentrdizacion econdmica. El
gobernante ha desarticulado la agricultura colectiva 'y ha in-
troducido otras reformas que, una vez completadas, permi-
tirdn en d afno 2000 que entre d 65y 70% de la produccion
dge de estar controlada por  Estado. Eso generara utilida
des, no flexibilidad palitica, pero es lo que constituye la prue-
ba dd mangjo econdmico. Estas reformas no son superficia
les, Sno de importantes consecuencias. Ellas cambian la
forma en que funciona € sistema, pues ateran € lugar y €
método de toma de decisones.

El dilema de fondo es 9 la reforma econdmica genera-
ra presiones tan fuertes que obliguen a una reforma politica
En la reciente manifestacion publica de los estudiantes por
una mayor democracia, quedo de manifiesto que esos dos
factores estén unidos. Fang Lizhi, € lider intelectual del mo-
vimiento estudiantil de Shanghai, se refirié d tema en un
discurso pronunciado antes de ser expulsado del partido
comunista, en € que expresd: "d socidismno esta en decaden-
cia No s puede dudir d hecho de que después de la Segun-
da Guerra Mundia ningun Estado socidista ha tenido éxito,
ni tampoco o tiene nuestro experimento socidista de mas de
treinta ahos'. Luego anadio: "pienso que € primer paso ha
cia la democratizacion deberia ser & reconocimiento de los
ilgg:)hos humanos'. (China Spring Digest, marzo-abril de

Erainevitable que s planteara & problema de la refor-
ma politica, especialmente porque € propio partido comunis-
ta ha atenuado de manera manifiesta la importancia del dog-
ma marxista. El lema de Deng Xiaoping, que llama a China
a "buscar la verdad en los hechos', pone en duda la nocidn
de dogma ideoldgico mismo. El que surjan desafios politicos
de agun tipo contra la funcion rectora ddl partido es cues
tion de tiempo. S la verdad se encuentra a examinar los he-
chos, cualquiera puede deducir la verdad, de lo que, sin du-
da, surgiran interpretaciones divergentes de los hechos. S
no existe una sola verdad y 9 otros, ademés dd partido, pue-
den adivinarla, no hay razén paraque € partido g erzaun ré-
gimen dictatorial.

El afo pasado, discuti d asunto de la reforma politica
con Hu Yaobang, varios meses antes de las protestas estu-
diantiles que ocasionaron su destitucion. EI me manifesto,
en una conversacion que durd cinco horas, que & programa
de reformas estaba muy lgos de llegar a su término, y que
las reformas futuras incluirian la reestructuracion dd siste-
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ma politico chino. Sefidd que las discusiones preliminares
sobre ese tema habian tenido lugar dentro del Politburé y que
un documento del partido sobre esa materia seria terminado
en 1987. Explicé que la naturaleza fundamental del partido
no cambiaria, y que éste conservaria € liderazgo central de
China. Agrego que la burocracia del partido central se mo-
dernizaria, que habria considerables reformas en la relacion
entre subordinados y superiores dentro del partido, y que a
los otros partidos politicos chinos -los denominados "parti-
dos democréticos'- s les concederia mayor autonomia.

Pero los lideres del partido chino son claramente re-
nuentes a dar este paso gigantesco que va desde la descentra-
lizacion econémica hasta la politicaa S adgo manifiesto ha
habido en los Ultimos meses, ha sido la tendencia opuesta.
Varios lideres politicos claves de China se han mostrado
aarmados de que la descentraizacion econdmica se extien-
da d terreno poalitico, creando lo que podria denominarse un
sistema politico mas liberalizado. Ellos han sdo bastante
explicitos en sus denuncias. De dli que Hu Yaobang haya
sido dedtituido del poder. Reflgjando la inquietud de la dite
dirigente, Hu Sheng, presidente de la Academia de Ciencias
Socides, sefiad que, "algunas personas han utilizado la poli-
tica abiertay la Stuacion de permitir ‘que compitan cien es-
cuelas, para predicar € liberalismo burgués, para refutar
e socidismo, para abogar por la occidentalizacion total, y
atacar € liderazgo del partido”. (The New York Times, 17 de
enero de 1987).

Lo mas probable es que € elemento catalizador para el
futuro politico de la China sea la lucha por la suceson des-
pués de Deng Xiaoping. Dada la magnitud de la poblacion
china, es l6gico esperar un conflicto prolongado entre los im-
perativos politicos del sistema comunista y las exigencias
econdmicas del programa de modernizacion. Mi esperanza
es que la segunda finalmente prevalezca sobre lo primero,
pero solo después de que la politica interna zigzaguee un po-
co y s produzcan intensos conflictos a nivel politico.

En Polonia, € comunismo se ha quebrantado en lo esen-
cid. Formamente € partido comunista ain gobierna d
pais, pero en readidad es una camarilla de palicias y mili-
tares la que retiene @ poder en nombre del partido; la lglesia
es una fuerza importante, y los lideres de Solidaridad se han
convertido en un grupo organizado, aunque no oficial, de opo-
sicion politica.

Lo importante, en este caso, es que la sociedad polaca
s ha autoemancipado en € verdadero sentido de la palabra.
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El partido comunista no ha sSido capaz de retener su monopo-
lio sobre la organizacion socid, y ha tenido que acomodarse
alas presiones surgidas en la base, hasta un grado sin prece-
dentes. En vigje por Polonia durante @ mes pasado, quedé
realmente impresionado por la forma en que la oposicion
funciona como una instancia paralela de liderazgo social.
Su prensa clandestina publica cientos de periddicos, los que
se distribuyen en forma amplia'y se pueden obtener con faci-
lidad. Incluso han conseguido romper € monopolio del Esta-
do sobre los medios dectronicos de comunicacion, mediante
el uso de grabadoras de video-cassette. Cada vez que llegaba
a una entrevista con personaidades de la oposicion, me ro-
deaba una gran cantidad de cdmaras de video, y para qué ha-
blar de las grabadoras. S bien las libertades no son tan am-
plias como cuando & movimiento Solidaridad estuvo en su
apogeo, no deberia restarse importancia a hecho de que la
oposcion d régimen comunista se siente tan confiada de tal
Situacion, que sus miembros pueden aparecer fotografiados
en sus propios medios de comunicacion.

También me impresiono € grado en que se ha perdido
confianza en & régimen comunista polaco. Como resultado
del mal mangjo de la economia por parte del Estado, Polonia
€S un desastre desde € punto de vista econdmico, y los lide-
res comunistas lo saben. Incluso para comenzar € proceso
de renovacion econdmica, € Estado necesita comprometer d
conglomerado socid, es decir, persuadir a la gente para que
participe en & proceso. Sn embargo, desde que se impuso la
ley marcia, la sociedad ,oolaca ha adoptado, fundamental-
mente, la estrategia de la resistencia pasiva. Para vencer
esa inercia voluntaria, todos los lideres comunistas polacos
con los que me entrevisté aceptaron € hecho de que necesita-
ban comprometer o cooptar de alguna manera a los lideres
de la oposicion. Pero existen grandes trabas politicas para
llevar a cabo esos agjustes. El gobierno pide que la oposicion
actle en organismos gubernamentales, como los sindicatos
oficiales de trabajadores o la nueva comisiéon asesora, pero la
oposicion no e ha dejado seducir para ocupar esa posicion
subordinada.

Al parecer, existen basicamente tres proyectos para €
comunismo en Polonia, en que & elemento catalizador del
cambio esta constituido por la profunda criss economica del
pais y la necesidad de obtener créditos de Occidente. La
primera es la continuacion del actual estancamiento politico
con € riesgo creciente de que a la larga se produzca una ex-
plosién desde la base. La segunda posibilidad es un retorno
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progresivo a la represion, orientada hacia una renovacion
del control y de la administracion central. Latercera es una
transformacion continuada de la estructura sociopolitica,
que tal vez lleve eventuamente a una coparticipacion
formalizada, e incluso, en € largo plazo, a un sistema que
por razones geopoliticas, siga siendo comunista solo de
nombre.

El problema de fondo es que la verdadera participacion
es incompatible con € régimen de un partido de tipo leninis-
ta. En Polonia ese tipo de partido ya no gerce e monopolio
del poder, pero no ha sido reemplazado por un nuevo siste-
ma de participacion abierta. Actualmente, existe una situa-
cion de estancamiento inestable. En la Union Soviética, €
experimento politico se limita d nivel politico-socia mas ba-
jo, 9 bien para que las actuales reformas economicas sean
verdaderamente exitosas se requiere un cambio monumen-
tal en la culturay en los habitos de trabajo de la fuerza labo-
ral como de la administracion. En China, la descentraliza-
cion econdmica esta en conflicto agudo con la continuada
centralizacion politica, aun cuando la cultura comercia
china favorece la progresiva emancipacion del sector econo-
mico.

En conclusion, 1o que tienen en comuln esos tres paises
€S que sus sistemas de tipo comunista estan enfrentando
grandes dificultades para evolucionar mas ala de la etapa
de desarrollo relacionada con la industrializacion rapida.
Hasta ahora ninguno ha logrado resolver los problemas de
la participacion. EI meollo del problema esta en laidea de un
partido €litista, que tiene una concepcién dogmética de la
verdad. El gobierno de tal partido resulta simplemente in-
compatible con la nocion de participacion socid genuina
mente espontanea en los campos politico, econdmico y socid,
de una sociedad mas moderna y complegja. Mientras no se
produzca un cambio en la naturaleza del partido, o € partido
desaparezca, € tema de la participacion continuara siendo
una fuente de conflictos dentro del partido y entre € partido
y la sociedad.

Por ultimo, laincapacidad pararesolver esas divergen-
cias y para generar las bases para una participacion genui-
na podrian ser la ruina del comunismo moderno. Existe
considerable evidencia para avalar la creenciade que € co-
munismo moderno se esta convirtiendo en un sistema cada
vez mas estéril, y que la sociedad considera que € partido go-
bernante es, en general, € principal obstaculo para su pro-
greso y bienestar.
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S == esta en lo cierto en afirmar que la busqueda de
una participacion politica verdadera es € actual imperativo
universal, también es correcto suponer que se aproxima la
desaparicion histérica del sisterma comunista de moviliza-
cion socid y de no participacion politica. De hecho, la sensa-
cion que experimenta una gran cantidad de individuos en €
mundo comunista evoca, en muchos aspectos, la que s
observaba en los Estados capitalistas hace unas seis dé-
cadas, en la época de la gran depresion: se percibe que hay
un defecto fatal en € sistema mismo. Ese defecto se llama
partido comunista.



CONFERENCIA

HERNANDO DE SOTO: EL OTRO SENDERO*
Arturo Fontaine Talavera**

Nos reline en esta sala @ libro EI Otro Sendero. ¢Por
qué nos toca € mensaje de Hernando de Soto? Porque intui-
mos que en la base del problema que significa la pobreza en
Latinoamérica hay una injusticia mayuscula, una injusti-
cia que esta enquistada en € corazén del statu quo. El Otro
Sendero ofrece un nuevo diagndstico de las causas de esta -
tuacion y redefine a los grupos que padecen la injusticia.

La pobreza, en nuestro tiempo, tiene caracteres distin-
tos a la de otras épocas, que la hacen particularmente acu-
ciantey abusiva. El pobre de hoy vive expuesto, através de la
television y otros medios de comunicacion, alos estilos de vi-
da de otros grupos mas ricos, y consciente por lo tanto, de
lo que no tiene y podria llegar atener. Mas aun, la experien-
cia de los pueblos que han logrado salir de la pobreza genera-
lizada hace sentir que la mantencion de este estado de cosas
no es parte de un destino inexorable. Al respecto daré sola-
mente una cifra. en Francia, en 1780, €& 80% de las fami-
lias dedicaba, alo menos, d 90% de sus ingresos a comprar
pan. Esto indica hasta qué punto la pobreza era generaliza-
day también que es posible superarla.

En lineas generales, diria que la discusion sobre estos
temas ha extendido en nuestros ambientes intelectuales dos
diagnoésticos posibles. Segun € primero de €ellos, |a pobreza

Version revisada de la presentacion hecha en € AulaMagnade laUni-
versidad Catdlicade Chile el martes 17 de noviembre de 1987, con mo-
tivo del lanzamiento, en Chile, de El Otro Sendero (Editorial Sudame-
ricana, 1987).

** Poetay ensayista. Profesor de Filosofia de la Universidad de Chiley
Director de la revista Estudios Publicos.
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es consecuencia de la explotacion de los pobres por los ricos a
través del mecanismo de la propiedad privada. La salida,
entonces, pasa por € control conjunto de los medios de pro-

duccion por parte del sector explotado. Este es, mas o me-
nos, d enfoque de orientacion marxista. Segun € segundo
de dlos, la pobreza se soluciona transfiriendo de los ricos a
los pobres no la propiedad de los medios de produccion, sino
que parte de susingresos. Es @ enfoque redistributivo que se
mueve en lalinea dal Estado benefactor y paternalista. Esta
perspectiva supone que por la via coercitiva se puede produ-

cir un traspaso de la riqueza de unos hacia otros y que €

Estado asuma la responsabilidad por la equidad de los proce-

dimientos de reparto.

El Otro Sendero representa un tercer enfoque. Sobre la
base de un estudio empirico acucioso, Hernando de Soto ha
logrado mostrar que los pobres del Perd, que viven a mar-
gen ddl sistema legal, espontdneamente dan origen a institu-
ciones democréticas de creacion de normas juridicas y a un
régimen de mercado libre y de propiedad privada. Estudios
posteriores en diversos paises, como México, Venezuela,
Brasil y Argentina, tienden a mostrar que la economia infor-
mal es un fendbmeno extendido en muchas sociedades latino-
americanas. Esta por hacerse una investigacion seria sobre
la materia que pudiese determinar la magnitud que esta rea-
lidad tiene hoy en Chile.

Lo que ocurre es que, debido a su espiritu dirigista, in-
tervencionista, proteccionista, paternalista y burocrético,
las normas legales excluyen a los mas pobres y los fuerzan a
operar en lailegalidad. La injusticia se produce ali, en €
carécter dd sistema juridico que impone costos prohibitivos
de incorporacion y mantencion dentro del mismo. Se trata,
principalmente, de costos administrativos e impositivos. Lo
que hemos conocido como movimientos marxistas, en reai-
dad, las més de las veces no han sido sino cauces para ocu-
paciones y reivindicaciones que trasuntan la voluntad de los
excluidos de llegar a ser propietarios y trabajar e intercam-
biar, es decir, de entrar en la competencia. Las soluciones
propuestas en El Otro Sendero apuntan a desburocratizar,
desregular, descentralizar, simplificar, y liberar asi, las
energias productivas de los sectores populares con € fin de
gue los pobres salgan de la pobreza por s mismos con la dig-
nidad que es propia de los hombres libres.

De Soto cree que lamentalidad y 1os procedi mientos cen-
tralistas de generacion de normas juridicas hacen que €
Estado de derecho, aun en democracia, evolucione en la di-
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reccion de lo que ha llamado una "democracia de grupos de
presion”. Pienso que quienes estamos preocupados en Chile
por la recuperacion de nuestra noble tradicion democratica
debemos tener presentes estos andlisis. Es muy posible que
la ruptura del sistema politico chileno, haya estado vincula-
da d embotellamiento de la vida econémica por parte de un
derecho mercantilista que redistribuia en favor de los grupos
de presidon y gestaba un neocapitalismo monopdlico para los
privilegiados. Es lo que s desprende, por ggemplo, del libro
El enriquecimiento de las personas en Chile, que publicara
hace algunos afos Joaquin Lavin.

El impacto de esta investigacion de los informales del
Peri s= debe ad develamiento y medicion de una realidad
preexistente alasideasy leyes detipo liberal. Unadelascla
ves del libro que estamos presentando es que muestra lo que
hay, que revela mas que prescribe. Esto rompe los habitos
de despotismo ilustrado que son tan comunes en nuestros
circulos. De Soto ha puesto de relieve un fendmeno popular
que estaba bajo nuestras narices. la febril actividad empre-
sarial que desarrollan los pobres que viven en mercados
abiertos y a margen de laregulacion estatal. Asi, en Lima,
d 95% dd transporte publico es informal; de cada diez vi-
viendas, nueve son informales, y lo mismo sucede con €
85% de los mercados. Resulta, entonces, que € 48% de la po-
blacion econdbmicamente activay @ 61.2% de las horas-hom-
bre corresponden a sector informal, € que representa un
38.9% del PGB del Peru.

Con €dlo ha puesto de manifiesto que € cascaron inter-
vencionista esta desfondado y superado de hecho, porque no
calza con las formas naturales y espontaneas que adopta la
actividad econdmica popular. Se cuestionan, entonces, €sos
conceptos tan venerados por la mayoria de nuestros intelec-
tuales, segun los cuales por razones étnicas, religiosas o
culturales los pueblos latinoamericanos -y en especial los
mas pobres- carecen de la capacidad, los habitos y tipos de
comportamiento que sustentan alas economias de mercado.

Por eso este libro hainteresado tanto, no solo alos eco-
nomistas, SN0 que a escritores, socidlogos, historiadores,
antropdlogos y, sobre todo, a lajuventud latinoamericana.
Porque, de algun modo, nos libera de ciertas imégenes de
nuestra propia inferioridad, las que nos han tenido cogidos
y entrampados y han minado la confianza en nuestra apti-
tud paravivir en libertad.

Quienes, como yo, leemos con &ficién las aPélginas de
los liberales clasicos nos encontramos con que a correr de
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las paginas de El Otro Sendero nos interiorizamos cOmo, se-
gun € autor, van brotando en e seno del pueblo las institu-
ciones de la libertad: definicion de los derechos de propie-
dad, los derechos de intercambio; libertad para emprender y
trabajar; procedimientos democraticos de toma de decisio-
nes y gestacion de reglas coercitivas, en fin... una organiza-
cion que en determinada area gerce la violencia contra los
transgresores del derecho, es decir, un Estado minimo, un
Estado guardian.

Pero agui quisiera apartarme de algunas interpretacio-
nes que ven en la organizacion de los informales una utopia
dd laissez-faire, que seria preferible no aterar. Me temo que
en algunos lectores liberales, sobre todo extranjeros, funda-
mental mente intel ectuales de paises prosperos, haya apare-
cido aqui un nuevo "buen salvge'. A veces me temo que
ciertos entusiastas de El Otro Sendero han creido encontrar
en @ una suerte de Macondo, un nuevo Macondo de la econo-
mia latinoamericana.

Sin embargo, yo creo que € mundo de los informales
e parece mas d serton de La Guerra del fin del Mundo de
Vargas Llosa, que a ese mitico lugar de centenaria soledad.
Los informales viven en la inseguridad, €& conflicto y la in-
comprension. Sus defensores tradicionales, los que invocan
la lucha popular son, alalarga, sus adversarios, y sus ene-
migos debieran ser sus diados, § tan sdlo se detuvieran a
escucharlos y conocerlos. Ellos, muchas veces, atacan a
otros por lo que no son y si por lo que son, en cambio, €los
mismos. En este peligroso juego de sombras chinas, en esta
dramatica superposicion de desencuentros, s desenvuelve
hoy por hoy, creo, lavidaen Latinoamérica.

Este libro nos lo pone delante de un modo sumamente
persuasivo 'y, alavez, nos trae unaesperanza: El otro sen-
dero estdabiertoy d pueblo caminayapor 4...



CONFERENCIA

¢POR QUE IMPORTA LA ECONOMIA INFORMAL ?*

Hernando de Soto**

Sefioras y sefiores. les agradezco mucho € recibimien-
to que me han dado y les anuncio que lo que me han pedido
contarles es mas o menos lo que contiene El Otro Sendero y
como es que llegamos a escribir esta obra mis colegas dd Ins-
tituto Libertady Democracia de Lima, Perq, y yo.

Esencialmente, comenz6 con una inquietud que siem-
pre llevaba desde € tiempo de mis estudios y mi trabajo en
Europa. Yo solamente regresé a vivir en Perd en 1979 y
sempre habia sdo una genuina angustia mia pensar por
qué mi pais era pobre. Yo fui educado en € exterior, en una
Universidad en que habia mas de 74 nacionaidades. Alli
veia que los primeros de la promocion podian ser un chileno,
un peruano, un mexicano, un paguistano o un indio. Des
pués, en la vida profesional, comprobé que tampoco habia
diferencia de nacionalidades. Siempre me preguntaba a qué

* Invitado por d Centro de Estudios Publicos, Hernando de Soto visitd
nuestro paisy dicté esta conferencia, en la Universidad Catdlica, d 17
de noviembre de 1987, con ocasién del lanzamiento, en Chile, del libro
El Otro Sendero. Esta conferencia ha sido editada por € CEP.

**  Empresario peruano. Termind sus estudios de postgrado en € I nstitu-
to Universitario de Altos Estudios Internacionales de Ginebra, Suiza.
Ha sido economistaen € GATT, Director Gerente de dos empresas de
ingenieriay finanzas en Europa, y Director dd Banco Central de Re-
serva del Perd. Actualmente es Presidente del Instituto Libertady De-
mocracia (ILD), director de empresas peruanasy miembro del Comi-
té de Planificacion del Desarrollo de las Naciones Unidas. Su libro El
Otro Sendero (Editorial Sudamericana, 1987), con prélogo de Mario
Vargas Llosa, hatenido unaextraordinaria acogida no sélo en Peru si-
no queentodaAmeérica



24 ESTUDIOS PUBLICOS

s debia, fundamentalmente, esa enorme diferencia que
existe entre los ingresos de los paises en desarrollo y los
paises desarrollados, y no encontraba ninguna de las expli-
caciones formales sobre las causas de la riqueza y la pobre-
za; las que yo requeria ni siquiera estaban en lo que £ es
cribia entre lineas. Las que mas me molestaban eran las
razones énicas o culturales como, por ejemplo, que los pe-
ruanos no estaban hechos para realizar empresasy lograr
Iadprosperidad como los habitantes de los otros paises de Oc-
cidente.

Al ver lapobrezaen € PerQly atodas esas personas tra-
bajando en las calles, en 1979, me dije: ¢3 los peruanos estan
trabajando muy duro a qué se debe que haya pobreza? Los veo
en las veredas, los veo en los Pueblos Jovenes, como llama-
mMos nosotros a los barrios miserables que rodean Lima,
construyendo, laborando, ejerciendo iniciativay diversifican-
do clientes... ¢por qué llegan siempre a niveles, a pesar de
todo, tan bajos?

Se decia gue era un proletariado desocupado; en € fon-
do lo que habia fracasado era la empresa privada que no
habia podido darle a toda esta gente los ingresos necesarios
para vivir dignamente. Como la lectura sobre estos fendme-
nos no me convencia, decidi hacer dgo que me recomendo
un intelectual francés, Jean Francois Revel, quien me acon-
sgi6 acercarme a enfermo y observarlo directamente. Y eso
fue lo que decidimos hacer con unos cuantos colegas,; aban-
donamos nuestras tareas empresariales, parcialmente d
principio y después cada vez mas y mas, hasta que arma-
mos d Instituto Libertad y Democracia, y nos acercamos d
enfermo.

Supusmos que § € mundo informal era tan enorme
como pensdbamos, ese mundo que trabgja a margen de la
legalidad, entonces necesariamente tendria que haber un lu-
gar, un punto de encuentro, con la legalidad. No era posible,
por ejemplo, nos deciamos, que un 50% de la poblacién
peruana fuese informal; esa labor de los informales no se
podria desarrollar sin que las autoridades la conocieran y la
toleraran, ya sea por razones politicas, humanitarias, ideol 6-
gicas o por sencilla corrupcion. Entonces alguien, en algun
nivel, estaba teniendo contacto con estos informales y con
susdirigentes.

Fue después de un simposio que organizamos, con los
primeros dineros recibidos, que tratamos de identificar don-
de estaba esa larga frontera. En ese simposio encontramos
la cooperacion muy util de un policia civil de investigacion
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peruana, quien tenia algunos titulos de economiay que sim-
patizaba con nuestrainquietud.

Recorriendo los ministerios fuimos tipificando a los
principales interlocutores de los informales; aguellos que a
final de cuentas los autorizaban, los ignoraban, o los per-
seguian. Y, entre dlos, pudimos encontrar a los 80 empre-
sarios informales mas importantes, que residian en € sector
Oeste. Después de tres largos aros de entrevistas e indagacio-
nes pudimos obtener los datos con los cuales escribimos €
libro EI Otro Sendero.

Encontramos que las estadisticas oficiales de pais no
reflgjaban esa realidad y entonces lo que hicimos fue tratar
de medirla. Tradicionalmente, 10 que se ha medido con la in-
formalidad es la pequefia empresa. Se ha dicho que lo infor-
mal es quizas una empresa de 5 obreros 0 menos; pero 1o
que nosotros tratamos de medir fue no la cantidad, sino
més bien lo ilegal. Qué se hacia d margen de laley, y obtuvi-
mos cifras bastante diferentes a las oficiaes.

En primer lugar, descubrimos que la vivienda del infor-
mal en Lima no era, como decian la estadisticas oficiales, d
14% del total, sino & 42%. Actualmente, de cada 10 edificios
que se construyen en Perl, siete se estan levantando infor-
mal mente y solamente tres dentro de laley. Es decir que den-
tro de uno, dos o tres afios vamos allegar a que & 50% de las
ciudades peruanas son construidas a margen de laley.

El vaor de la vivienda ilegal en Lima es de ocho mil
cuatrocientos millones de ddlares, un poquito més que la deu-
da externa publica ddl pais. Y esos 8.400 millones de ddlares,
trabajo de los informales mismos, se compara con los 169
millones de ddlares que es € Estado gasta en construccion,
para ayudar a los pobres. Es decir, que de cada 50 viviendas
construidas para los pobres, una lo ha sido por d Estado, y
49 por los pobres mismos. Y las viviendas construidas por
ellos han sdo hechas a una tercera parte del costo rea del
Estado.

En lo que s refiere a transporte publico, descubrimos
que & 87% de los omnibuses de Lima eran ilegalesy 9 s
agregaban los "van", como los Ilamamos nosotros, usando
la palabra de los Estados Unidos, y los taxis, resultaba que €
95% de transporte publico de Lima era privado e informal.
El valor de los omnibuses era de 120 millones de dblares y s
agregamos los talleres y los repuestos, la industria total era
de mil millones de ddlares. El precio de un pasge en Lima
es de 10 centavos de ddlar, que equivale a unaquinceava par-
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te dgl precio del transporte en cualquier parte de los Estados
Unidos.

La tercera cifra que serd interesante, es que en las ca
lles de Lima, lo mismo que en Santiago, hay muchos ambu-
lantes. Nosotros teniamos 95 mil ambulantes en las calles; 10
interesante es que cuando conversabamos con ellos decian
gue su ambicion era salir de las veredas e ir hacia € merca-
do o supermercado. Eso es lo que agunos ya han hecho,
razon por la cual comenzamos a peinar toda la zona de Li-
{:na?j’ averiguando con los ambulantes dénde habia un mer-

o.

Hicimos nuestro propio computo de la cantidad de mer-
cados que habia en Lima. Encontramos que habia 331 merca-
dos, 57 de los cuaes habian sido construidos por € Estado en
tiempos de la Colonia, y 264 por los ambulantes, es decir,
dlos siempre han estado saliendo de las cdlles. En total, €
_42f% dg Producto Nacional Bruto era el resultado del trabajo
informal.

Al presentar € libro en otros paises de América Latina
donde nos han invitado, vemos que & fendmeno es bastante
similar. Me sorprendié descubrir que las cifras son, in-
clusive, mas impactantes que las del Perd. EI 70% dd
Producto Nacional Bruto argentino es informal, y  50% de
las horas-hombre trabajadas en las oficinas también son
ilegales, lo que significa que de una forma u otra estamos
todos, en cuaquier caso, impactados por € mismo fené-
meno.

Lo que nos decian estas primeras cifras era muy impor-
tante; nos decian que € peruano, sin latuteladd Estado o de
un patron, organiza o inventa su propio trabagjo. Es evidente
que lo esta haciendo; entonces, ya no se trata de un problema
cultural o énico, segin € cua los latinos no nos podemos
organizar para hacer empresas.

Mantenia vigencia entre nosotros otro mito: podemos
crear empresas, pero las hacemos mal; y no sdlo mal, sino
que lo hacemos ilegalmente, o que viene a constituir otra
caracteristica latina de lo mas desagradable. Entonces, se-
guimos la receta de Revel, y nos acercamos a ellos. Los ubica
mos, y concluimos que las leyes y las instituciones legales
afectan a los empresarios pobres en forma distinta a noso-
tros, los formales, que s sabiamos hacer politica, que s sabi-
amos vincularnos administrativamente dentro de nuestro
pais. La Unica manera de poder averiguar era simulando la
condicién que ellos tenian. Fue asi que nuestro primer expe-
rimento consistio en crear un pequefio taler de confeccio-



¢POR QUE IMPORTA LA ECONOMIA INFORMAL? 27

nes. Instalamos ali, con un abogado administrativo, con ins-
trucciones precisas, por supuesto, a cuatro asistentes, un
crondmetro y dos maquinas de coser. Se trataba de medir €
tiempo que tomaba registrar formalmente este taller de pro-
duccion para poder comenzar a operar de acuerdo alaley.

Se hicieron, entonces, las visitas de ventanilla en venta-
nilla y, trabajando seis horas diarias, nos tomé doscientos
ochenta y nueve dias tramitar la apertura de este taller de
confecciones; todo lo cual significd diez coimas solicitadas y
dos que nos vimos obligados a pagar. Para preguntarnos 9
no habia algun error metodolégico, ya que nosotros éramos
empresarios y no académicos, hicimos e mismo experimen-
to en la ciudad de Tampa, Florida, donde muchas de estas
gestiones se pueden hacer por correo, son ex post y, a mismo
tiempo, se pueden inclusive, hasta hacer por Ilamadas telefo-
nicas. Medimos igualmente con un crondmetro y nos tomo
tres horas y media. La acabamos de terminar en Nueva
York, donde nos significd cuatro horas. En resumen, € em-
presario norteamericano necesita ochocientas veces menos
tiempo que un peruano para poder operar legalmente.

Cuando vimos € caso de la vivienda, nos preguntamos
por qué los peruanos pobres invadian tanto; por qué todas es-
tas villas de Pueblos Jovenes, que rodean como un cinturon a
las ciudades, son € resultado de apropiaciones ilegales, por-
que simplemente = las adjudicaban. Ya que, s hay ago que
sobra en Perl esla arenay sdlo d 3 6 4% de nuestro territo-
rio esta cultivado. Es una pena que un recurso abundante
tenga que ser adjudicado; que pertenece a Estado y es comer-
ciamente improductivo.

En 1985, hubo 275 invasiones y solamente tres adjudica-
ciones legales. Entonces volvimos de nuevo a reconstituir €
experimento, estavez através dd estudio de los expedientes
de aguellos casos donde se habia tramitado legalmente la ad-
judicacion de terreno. Obtuvimos los resultados siguientes:
s un dirigente pide la adjudicacion de un terreno para cons-
tituir una vivienda, € tramite demorarg, 9 é trabgjay se
empefia en elo por ocho horas diarias, seis afos y once me-
ss. Tendrda que redlizar doscientos pasos burocraticos,
firmar doscientos siete documentos y tendra que visitar cin-
cuentay dos dependenciaestatales.

Luego, cuando tratamos de averiguar por qué nuestros
amigos, los ambulantes, se demoraban tanto tiempo en cons-
truir sus mercados, nos dimos cuenta de que entre € tiempo
gue éstos s organizan en lacaley € tiempo en que, efectiva-
mente, comienzan a construir sus mercados, pasan doce
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anos, doce afos por los tramites burocréticos, doce afios por
lafalta de un derecho participativo.

Entonces teniamos ya una segunda respuesta intere-
sante, yaque en € caso de los peruanos por |o menos, y supo-
nemos que € resto de los latinoamericanos también, no se
trataba de que hicieran las cosas ilegalmente, porque tenian
una vocacion, sino porque la ley en 9 era sumamente costo-
sa para ellos. Entonces alguien de nosotros, que habia leido a
los clasicos liberales, encontrd la solucion: quitar todo lo que
es laley y los reglamentos y llegar a una situacion de liber-
tad total paraque € Pert pueda producir.

El primer dato que obtuvimos en nuestra larga investi-
gacion lo logramos gracias a una visita d area de los Pue-
blos Jovenes en Lima, donde encontramos dos pueblos, uno
en frente de otro; uno no les diré que era exactamente San
Diego en Cdlifornia, pero era muy parecido. Edificios de tres
pisos, palmeras, jardines bien cuidados, Toyotas y Volkswa
gen afuera; se veian através de las cortinas de las viviendas
que eran aceptables, que eran clase media. A la derecha, en
cambio, habia un tugurio con paredes de carton o de calami-
na viga, llantas vigas. Dijimos a nuestros asesores, que
eran jubilados del Ministerio de Vivienday conocian la histo-
ria de las invasiones limefias, que evidentemente aqui se tra-
taba de dos grupos completamente distintos. Tal vez los pri-
meros habian bajado de un villorrio andino y los segundos
habian venido de la selva; en fin, habia niveles de cultura
aqui que tenian que explicar la diferencia. La respuesta fue
que no; que venian cas todos de un mismo pueblo andino, y
gue tenian e mismo nivel socioecondmico.

Esto dio origen a un estudio que arrojé los siguientes
resultados: en uno de los pueblos —& bueno—, que s llama
Mariscal Cadtilla, la dirigencia elegida se habia empenado
en conseguir titulos de propiedad, es decir, la legalizacion de
la posesion; es decir, darles a los habitantes una seguridad
de que @ Estado no los desaloja. Para esto habian cambiado
varias veces € nombre del Pueblo Joven, adaptandolo a de
propio Presidente de la Republica, y habian conseguido, des-
pués de agunos anos, las vinculaciones. Mientras que la
otra poblacion que habia d frente, toda gente muy buena 'y
muy noble, no habia tenido una directiva con esa misma
habilidad. Y € resultado era que diez afios después, € valor
de la vivienda y la construccion de la Mariscal Cadtilla era
cuarentay unaveces superior d delaotra.

Cuando repetimos € experimento, para ver S no nos
habia fallado € ejemplo, resultdé que € titulo de propiedad
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producia a los diez afios nueve veces mas, es decir multipli-
caba por nueve € valor de lavivienda. Esto indicaba que ta
como una compaiiia minero-petrolera extranjera, los pobres
también requerian de servidumbre, de seguridad y cuando €
Estado se las daba, y los protegia, habia evidentemente ma-
yor inversion. Decidir los derechos de propiedad es una tarea
para € Estado que produce riqueza. También nos dimos
cuentade algo mas. Por estar d margen de laley, los pobres
carecian también de contratos a largo plazo. Y € hecho de
que no los tuvieran significaba que no podian, en base de una
venta a futuro, conseguir crédito para poder ampliar sus
bienes de capita. Mas aun, como no tenian, generalmente,
titulos de propiedad, tampoco podian dar garantias a los ban-
cos. Por tanto, lafalta de contratos, de titulosy de un registro
adecuado no les permitia conseguir créditos ni financiamien-
to alargo plazo, lo que constituia un enorme inconveniente.

Tampoco tenian organizaciones empresariales. No olvi-
demos que para € caso de dos méguinas de coser, legalizar-
las tomaba doscientos ochenta y nueve dias. Por lo tanto, s
soy, por eiemplo, € mejor fabricante de botones que existe en
Lima, y quiero vender estos botones con alguien que es & me-
jor vendedor de botones, junto estos dos recursos y es eviden-
te que vamos a formar buena empresa. S somos formales o
legales, yo le puedo proponer un trato a vendedor diciéndole:
"como tu seguramente vas a tener temor de asociarte conmi-
go, porgue unavez gque yo sepa cud es tu cartera de clientes

ria ya no necedtarte, te propongo que formemos una so-

ciedad anénima en la cua tu tienes d treinta por ciento de
las acciones y yo € setenta, porque es0 es |0 que yo creo que
valen mis maquinas. Asi, combinamos mis recursos de pro-
duccion, que son excelentes, tus talentos de ventay tus cono-
cimientos de mercado, que también son excelentes, y crea-
mos unaindustriafenomenal.

Pero como no hemos hecho tramites durante doscien-
tos ochentay nueve dias, como la mayor parte de peruanos y
la mayor parte de bolivianos y la mayor parte de mexicanos,
para darles a conocer los paises donde si conozco ago de las
cifras de informalidad, no podemos hacer este trato. El sabe
que algun dia mi mujer me va a decir: "para qué sigues aso-
clado con Suérez 9 no hace nada; €@ lo Unico que produjo es
d nombre;" entonces, evidentemente, yo voy a ir disociando-
lo del negocio poco a poco. Sdlo podremos asociarnos con gen-
te en la cua tenemos confianza, porque es la Unica manera
de asociarnos en dos tareas distintas, pero que contribuyen a
crear prosperidad en una sola entidad. Asi, pienso que me
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VOy a asociar con primos, hermanos, mis cufiados, mis com-
padres, y é va a hacer lo mismo. Y vaallegar un dia un an-
tropdlogo norteamericano y nos va decir: "Vean ustedes, a
los peruanos les gusta trabajar en familia; no estan hechos
como los norteamericanos para combi nar los recursos de
produccion en la forma mas eficiente posible

No solamente eso, faltaba una cosa que quizas les resul-
ta tan extrana como a los peruanos. Se trata del derecho
extracontractual, es decir, ago que los norteamericanos
llaman Force Law, d derecho que permite compensar a ter-
ceras partes por los dafios que € negocio entre dos partes
puede producir. O en lenguaje de los economistas "aguel
derecho que permite compensar a la parte afectada por las
externalidades de una entidad productiva'.

Voy aexplicar esto através de un egjemplo. Les decia an-
teriormente que € 95% dd transporte publico en Lima era
informal y privado. Sin embargo, & Presidente Garcia propu-
0, en 1985, que este sistema sea substituido por tren el éctri-
co, s decir, un tren publico y burocratico, que nos costaria
méas 0 menos unos mil millones de ddlares, segun estimacio-
nes conservadoras, y 1.800 segun las més exageradas. Enton-
Ces, Uno < preguntaba ¢y por qué?;, bueno, era muy sencillo;
d Presidente habia hecho una encuesta y més del 85% de la
poblacién de Lima deseaba que efectivamente mejorara la
calidad del transporte publico.

En efecto, resulta que los transportistas limefios son
cordialmente "respetanloS' por € resto de la poblacion. Y son
cordialmente "respetados’ porque cualquiera que conduce a
lado de un omnibusero y tiene un accidente con é, no tiene
manera de resarcirse por € dafio. Por cada catorce acci-
dentes que provoca un émnibus peruano, un Omnibus ae-
man tiene uno. La razdn de lo anterior es que estos trans-
portistas informales, para ganar sus rutas y para poder pres-
tar sus servicios, han tenido que efectivamente invadir esas
rutas, han tenido que pagar atas coimas alas comisarias de
policia y han tenido que arreglarselas con los mejores abo-
gados de Lima para ganar cualquier juicio, en cualquier
tribunal.

Las empresas privadas cuando hacen transacciones
tienen a veces externalidades positivas, y otras veces, exter-
nalidades negativas. Cuando uno no puede, a través de un
sistema de derecho adecuado, compensar las externalidades
negativas, se produce en la pobIaC|on una actitud antiempre-
sa privada, y con toda razon. Lo que ocurre es que € Estado,
en lugar de proveer ese derecho que nos falta para resolver
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los conflictos entre privados, recurre a instrumento mas pri-
mitivo que es € de nacionadlizar y estatizar. Asi, nos dimos
cuenta de que en Perul las estatizaciones habian sido popul a-
resY no era la imaginacion desorbitada de ciertos dirigen-
tes socidistas sino que era la solucion tradicional cuando la
empresa privadaiba contra e interés publico.

Resumiendo todo esto, nos dimos cuenta que crear una
economia de mercado, no solamente era quitar los obs-
téculos que estaban en € camino del desarrollo, enormes obs-
téculos, sno que también era una cuestion de poner puentes
donde habia precipicios, y estos puentes eran buenos dere-
chos de propiedad, buenos contratos, tribunales eficientes,
buenas og?anizaci ones empresariales, buen derecho extra-
contractual.

Todos estos elementos de derecho son, precisamente,
los que no tienen la mayor cantidad de los ciudadanos de los
paises en desarrollo.

Ahora, 9 bien me he concentrado en los problemas que
tienen los informales, através del Estado y por la reglamen-
tacion que existe en d Perl y en otros paises |latinoamerica-
nos, no es, evidentemente, € Unico sector que sufre de dlo.
Los formales también en € Perd somos pobres comparados
con los formales de los paises més desarrollados. De acuerdo
con una pequefia encuesta nuestra, calculamos que & 50%
del tiempo, de los gerentes generales de las compahias priva-
das peruanas con mas de ciento cincuenta empleados, s
gasta en hacer politica; porque no hay manera de controlar
las importaciones, de controlar los certificados de exportacio-
nes, de controlar la retribuciones tributarias, en paises en
los cuales € 80% de la carga es mangjada por € Estado, en
los que & 90% del crédito es mangado por € Estado y una
mayor parte de los seguros son otorgados por € Estado. Ad,
necesariamente, una gran cantidad de tiempo se pierde en
hacer politica, y ésta es una pérdida absolutamente dra-
no”léitica. Hay una incertidumbre en esto para absolutamente
todo.

Bueno, y ¢a qué £ debe, nos preguntamos, toda esa
marafa legal? Quizas ahi, por fin, vamos a identificar este
elemento cultural que nos caracteriza a los latinoamerica-
nos, nos gusta producir malas leyes, nos gusta, para todo,
sobrerreglamentarnos, y esto s que es un problema here-
dado de Espafia 'y del cua no nos vamos a desprender con
facilidad. Al estudiar € problema del derecho, descubrimos
las cifras siguientes. se sancionan en € pais 27.400 normas
a aho. Esto significa 111 normas cada dia Util.
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La segunda situacion que vimos era que € 99% de esas
normas no estaban producidas por € Poder Legidativo, Sno
por & Poder Ejecutivo, Sin control alguno por € resto del apa-
rato democrético. Ustedes diran ¢cudl es la diferencia con
los paises desarrollados? Bueno, les voy a hacer una compa-
racion. Por gjemplo, en los Estados Unidos se produce € de-
recho en tres formas: la primera es € derecho consuetudina-
rio que dlos [laman Common Law, es decir, que en miles de
tribunales en los Estados Unidos, todos los dias, deciden c&-
mo s gplica la ley a casos particulares con la participacion
de un jurado, un procurador y un abogado. Poco a poco este
derecho se va adaptando a circunstancias especiaes, y resul-
ta dificil pensar que de esta forma se pueda crear un derecho
que ordene tramites por 289 dias. Evidentemente, en mi pais
no habia derecho consuetudinario.

La segunda forma como crean derecho en los Estados
Unidos, es d derecho parlamentario. Efectivamente, para es-
to lo que hacen es que los parlamentarios compiten entre i,
para ver cud es  mas popular. Primero, hay que ser €
maéas popular dd partido, ganando una primaria 'y, luego, en-
frentandose a eecciones abiertas con € candidato que ha ga
nado la primaria del otro partido. Asi, € mas popular sera
enviado d Congreso. Una vez en & Congreso este diputado
va aquerer ser reelegido y necesariamente va a tener que vo-
tar como la poblacion de su distrito quiere. Para tal efecto,
mantiene una correspondencia activa con ellos, hace encues-
tas y, d mismo tiempo, € electorado lo va vigilando y va ase-
gurandose de que € est& actuando de acuerdo a lo que dlos
desean. Solamente S acierta, volvera a ser eegido.

En mi pais también tenemos parlamentarios. Pero és-
tos no son elegidos en base a su popularidad en un distrito, S-
no en base a?ué posicion tienen dentro de unalista electora
Unica, de tal forma que, evidentemente, € que esta primero
en lalista, 0 segundo, tercero o cuarto, tiene muchas méas
sihilidades de ser elegido que s ocupa la posicion 120 6
El resultado es que los parlamentarios en mi pais deben la
eleccion d partido mas que a eectorado.

La tercera forma como se estructura € derecho en los
Estados Unidos es también a través del derecho egecutivo.
Las Ordenes gecutivas, los decretos supremos, € funciona
miento de los ministerios, pero estas normas No s sancio-
nan a voluntad de los politicos o de los funcionarios publicos,
SN0 gque cada una es consultada y hay procedimientos esta-
blecidos por la Office Law. Segln estos procedimientos, cada
funcionario publico que necesita elaborar un reglamento o
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una norma gue afecta a la economia privada, tiene que hacer-
lo en forma transparente y explicandola en un documento.
Publicado & proyecto de esta forma, junto con un estudio
costo-beneficio que fundamenta las ventgjas y desventgjas de
la norma, € proyecto esta abierto a comentarios criticos del
resto de la poblacion e incluso se organizan audiencias para
asegurarse de que cada norma efectivamente va a tener €
resultado previsto o, por |o menos, que va a ser mas beneficio-
saque costosa.

Ninguno de estos tres sistemas existe en mi pais, y €
resultado es que, 9 bien tenemos decciones libres, eegimos
aun Presidente que tiene en su bolsllo 27.040 normas, y pue-
de cambiarlas a su voluntad, Sn ningln mecanismo de re-
troalimentacion que le permita sondear la opinion publica
para determinar lo que prefiere cada uno de los electores. No
es de extrafar, entonces, gue bajo un sstema como éste s
ha ido empujando, a través de los afios, a la mayor parte de
la poblaciéon d sector informal.

Resulta evidente, entonces, que la democracia tiene mu-
cho que ver con una economia de mercado, porque donde no
hay mecanismos que permitan que € publico controle d go-
bierno en cada uno de sus actos, no hay manera de asegurar-
s de que efectivamente cumpla é mandato popular, € que
no solo hay que darselo una vez cada periodo eectoral, sno
que constantemente. El publico va cambiando sus preferen-
cias de consumo, sus maneras de producir, y éstas deben ser
transmitidas a gobierno central. Y, efectivamente, nos di-
mos cuenta de que larazén por la cua esta enorme cantidad
de gente habia podido crecer ilegdmente sin ser incorpora-
dos alaley, era porque € gobierno no tenia ninguna manera
de saber qué es lo que hacian y que es lo que deseaban; no
solamente porque no existe un mecanismo de produccion de
derechos, sno porque cuando € Estado crea una norma, es
una norma imperfecta o que atenta contra los derechos eco-
némicos de cuaquier ciudadano; no hay una posbilidad
francay abierta de enjuiciar ad Estado. Ademas, los periédi-
cos también estdn limitados, cerca del 50% dd avisgje en
este medio es controlado por € Estado y también € 80% del
crédito; ademas hay un monopolio del papel.

Por lo tanto, la democracia es un elemento indispensa-
ble -ala larga- en una economia de mercado prospera. Que
no se entienda por democracia solamente € sistema electo-
ral. Un sstema electoral es eso, un sistema electoral. Demo-
cracia es también, como dicen los norteamericanos, Govern-
ment by the people and for the people, € gobierno por €
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pueblo y para d pueblo; y eso se logra no solamente en eec-
ciones, sino gobernando v vigilando a los mandatarios para
que = cumpla efectivamente lo que € pueblo quiere y necesi-
ta en cada instante de su vida socid.

En resumen, porque quisiera ya terminar aqui, en las
naciones americanas hay pruebas contundentes de que so-
mos empresarios, no hay nada de lo cual avergonzarse 'y so-
mos empresarios en la peores condiciones. Los informales,
ademas, pagan impuestos. En mi pais, concretamente, € 40
a 50% de la recaudacion proviene del impuesto a la gasolina,
y, como les dije anteriormente,  95% dd transporte publico
es informal. Entonces por esa via los informales estan pagan-
do impuestos. Hay también los impuestos a consumo formal
que €elos pagan. Hay también & impuesto inflacion, porque
los informales no pueden utilizar & sistema bancario conti-
nuamente, y toda la emision inorganica de dinero por parte
dd goblerno la van pagando ellos, porque tenemos una infla-
cion de 120%. S agregamos a lo anterior € promedio de coi-
mas que tienen que pagar los informales para tranquilizar
ala autoridad, resulta que en mi pais, los informales pagan
mas impuestos que los formales.

Por lo tanto, quiero afirmar en primer lugar, que hay
una base empr&nal amplia, que espero que futuros estu-
dios de nuestra América Latina confirmen. No solamente se
trata de promover a los desocupados, sino, sobre todo, a em-
presarios sn oportunidades.

En segundo lugar, la razén por la cual son pobres hay
que especificarla y tiene que ver mucho con nuestro derecho
y nuestras ingtituciones legales.

Y, finalmente, es la misma gente |la que debe corregir
estas cosas; No €s cuestion de que cada pai's contrate egiptolo-
gos coOmMo Nosotros, que van a tratar de descubrir qué ocurre
en € submundo. Lo cua significa que sdlo con democracia
los gobernantes sabrén qué es lo que verdaderamente quie-
reny estédn haciendo sus pueblos.
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Hernando de Soto:

S.lpongo que si alguna contribucién he hecho en los Ultimos cinco
o diez afios, ella puede atribuirse, en parte, al Instituto Libertad y Democra-
cia, que presido en el Per(.

Hemos intentado ver € problema de los informales desde un éngulo
distinto; no creemos, de ninguna manera, que es €l Unico; que todas las
verdades provengan de ali. Tampoco pensamos que constituye un exclusi-
vo instrumento de andlisis, pero si, que es importante haberlo enfocado
desde la perspectiva de las instituciones legal es.

Hemos propuesto la siguiente definicion:

“Sector Informal es aquel que funcionaal margen delaley, es decir,
es aquel sector que con fines licitos, para distinguirlo de los crimi-
nales, utiliza medios ilicitos para conseguir esos mismos fines’.

* Panel realizado en el Centro de Estudios Plblicos, el 20 de noviembre de 1987. La
presente version ha sido editada por el CEP.

Estudios Publicos, 30 (otofio 1988).
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Del momento que uno define lainformalidad de este modo, apela a
otra cuantificacion; no identificAbamos lo informal con la microempresa,
sino con lo ilegal. Esto significa evaluar € grado de ilegalidad, porque solo
en algunos casos es total. En efecto, casi siempre se cumple con uno u otro
requisito, lo cual permite a la persona que gjerce su profesion ilegalmente
trabajar con mayor o menor tranquilidad frente alas autoridades.

Un gemplo de lo anterior lo constituye € caso de los omnibuses de
Lima... Nadie habia dicho que eran informales. Supusimos que eran forma-
les, porque todos tienen patente. Pero nos llamoé la atencién la forma de
organizarse, con caracteristicas muy especiales, pues la policia requisaba
sus vehiculosy los choferes se enfrentaban con ella. Esta situacion indicaba
gue algo les fataba frente ala autoridad, ya que eran continuamente moles-
tados y controlados, incluso constantemente vituperados por la prensa. Nos
dimos cuenta de que para obtener rutas, lo mas apreciado por un microbu-
sero, las invadian; se organizaban por centenares, pintaban sus vehiculos
con cierto color, y un dia x, después de haber distribuido ciertas bolsas en
las comisarias, tomaban unaruta.

Ante esta situacion lainterrogante era: ¢Por qué hacen esto si tienen
placas?... En ese instante descubrimos que habia distintos niveles de ilega
lidad; tenian placas; y los choferes tenian brevetes, pero nos dimos cuenta,
después de buscar bajo la enorme ruma de reglamentos del transito, que
esta prohibido en el Pert, desde hace 30 afios, dar servicio publico por los
sectores privados. Eran ilegales porque la actividad empresarial desarrolla
da, su organizacion de pobres, estaba prohibida.

Desde entonces comenzamos a hablar de un sector del cua nunca
antes se habia hablado: El sector informal.

Lo interesante del caso es que cuando aparecio publicado €l libro El
Otro Sendero, 17 de noviembre de 1986 en € Per(, los microbuseros del
Per(, que estaban asociados a una organizacion algo informal llamada Fe-
deracion de Choferes del Perd, a las cuatro semanas, presentaron a un
periédico una lista con trescientas mil firmas, en la que expresaban que El
Otro Sendero era su libro porque se sentian interpretados positivamente en
su enfrentamiento de pequefios empresarios o informales frente alaley.

Por otra parte, también comenzamos a indagar qué pasaba respecto
de los Pueblos Jovenes, denominacion que damos a los barrios marginales.
Concluimos que Pueblo Joven era la vivienda que resultaba de cierto tipo
de invasién, y de que habia varias formas de invadir. Una de ellas era
simulando que se pertenecia a una cooperativa y, posteriormente, a través
del uso de ciertos subterfugios, se lograba que INCOP, organismo que
protege a las cooperativas en el Pery, les brindara la proteccion requerida.
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Otraforma era através de la Reforma Agraria. También erainvasion, pero
un acuerdo con las autoridades permitia a invasor protegerse de laley.

Las estadisticas empezaron a cambiar: las personas que utilizaban
subterfugios para eludir la ley sobre la propiedad inmobiliaria en € Per(
bordeaban & 50% en nuestras ciudades.

Investigando lailegalidad entre los ambulantes descubrimos que no
eran s6lo eso, sino que constituian el sector de mayores constructores de
mercados en el Perd. Sin embargo, a buscar uno constituido por ambulan-
tes, ninguno estaba inscrito en los registros publicos. Un equipo de tres
jovenes, durante un afio, recorrié la ciudad cuadra por cuadra y concluy6
que habia 331 mercados, de los cuales 274 eran ilegales.

Lo investigado no estodo o que hay que saber sobre los informales;
pero es, indudablemente, relevante verificar unareaidad y que haya, como
consecuencia, surgido la gran interrogante: ¢Por qué han tenido que hacer
los informales las cosas ilegalmente; cuales son los costos que significa
esta situacion para la economiay cdmo se puede solucionar € problema?

En primer lugar, creemos, hemos detectado el porqué. La respuesta
que surge es. El costo de laley es muy ato paralos pobres...

Para comprobarlo, decidimos instalar un pequefio taller; instalamos
dos méaguinas de coser en un taler ssmulado. Con la colaboracién de un
abogado administrativo y 4 asistentes nos dimos cuenta de que trabajando 6
horas diarias nos tom0 {289 dias! registrar legalmente las dos maguinas.

Posteriormente lo hemos experimentado en otras areas. con barcos
lademora ha sido 287 dias; con viviendas, 6 afiosy 11 meses.

¢Por qué sucede esto? Porque el pobre en € Per(l no puede vivir en
las areas urbanas; es demasiado costoso. Lo ideal, si es que quiere vivir en
la ciudad, es hallar un lugar en los terrenos eriazos del Estado, que son
abundantes; porque si algo sobraen el Perti eslaarena.

Ahora, cudl es €l costo de adjudicar uno de ellos a un pobre 0 a un
grupo de pobres. Al respecto, debo sefidar que se producen situaciones
como lade que un dirigente, trabajando 8 horas a dia, en representacién de
100 familias, tiene que realizar 207 tramites, lo que significa j6 aflos y 11
meses! para que €l Estado le adjudique €l terreno para levantar ali sus
viviendas.

Puedo contarles que yo no tuve que hacer eso cuando regresé de
Europa y compré mi casa en el Per(; sdlo dos o tres dias bastaron, e
incluso, me molesté por la demora. Es evidente, entonces, que la ley afecta
de manera diferente a los pobres que a los estratos medios y atos. Nos
dimos cuenta de que los costos de transaccién son muy altos para la gente
humilde o los pequefios empresarios del PerU.
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Si el Estado no garantiza la propiedad, si no facilita las transaccio-
nes, s e Estado no ayuda a resolver disputas, s el Estado no trata de
compensar las externalidades negativas que producen las transacciones en-
tre los privados o los particulares; si €l Estado no crea una buena legisla
cién contractual, sencillamente el mercado no funciona tan bien. Conclui-
mos que los pobres tienen grandes costos de transaccion y muchos de
ellos son obstaculos que no tienen sentido... Los 207 pasos burocréticos
para vivienda que descubrimos nosotros se pueden reducir a 7. La ley,
aquella que quiere salvaguardar los intereses de todo € mundo, no esta
siendo aplicada. Mejor es que se lleve a la practica una parte de ella, a que
no se aplique casi naday, sobre todo, que obstaculice a los que son menos
ricos.

La gran pregunta que nos hicimos después de haber medido todo
esto es cOmo podemos remodelar € aparato institucional para que sirva a
los pobres. Unavia es investigar cud es el origen del problema. La historia
del Pertl esta repleta de gjemplos de personas que han querido simplificar la
administracién publica. Al leer los vigjos recortes de diarios peruanos,
desde los afios 40 ha venido siempre alguien que se ha definido como
liberal, por gjemplo, y ha querido retirar las trabas y las ha retirado, pero
ellas han vuelto a crecer de nuevo, y todos esos experimentos a lalarga son
falidos. Ante esto, entonces, nos dijimos, es importante saber la causa
porque de ello depende o que pase en € futuro.

Cuando comenzamos a contabilizar las normas, nos dimos cuenta de
gue en el Perl se oficializaban 27.400 normas al afio, 111 normas cada dia
habil. Lo més importante era que €l 99% de estas hormas eran decididas
por € poder Ejecutivo, sin ningun control del poder Legidlativo, e cua es
responsable de poco menos del 1% del total de las normas que se dictan a
afo. Es decir que nuestro Presidente, si bien es elegido en un acto electoral
congtitucional real, en el fondo es elegido dictador, porque no tenemos
forma aguna de controlar las normas que é emite. En todos los paises
desarrollados de occidente que hemos ido observando, la democracia no
termina con la eleccién de 1os representantes del pueblo, sino que sigue, a
través de dos mecanismos basicos, uno que nosotros llamamos la produc-
cién democrética del derecho, que en inglés se dice rulemaking, es decir,
gue hay procedimientos para crear normas. Siempre la norma tiene, en
primer lugar, forma de proyecto, y existen mecanismos de consulta, de
participacion y una prensa auténticamente libre que puede criticarlos. Ade-
mas, existe identificacién con el gobierno, porque la gente siente que no
solamente ha elegido al representante sino que tiene que ver con e go-
bierno y también hay responsabilidad, 1o que los norteamericanos llaman
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accountability. Esto significa que € derecho, que nosotros creiamos que
era una de las cosas més notables que teniamos los peruanos, que siempre
hemos alcanzado presidencias de organizaciones internacionales de juris-
prudencia, era quizéas o més subdesarrollado que teniamos.

Resulta casi inexplicable como ha sido posible que en un pais como
e nuestro los lideres politicos no se hayan dado cuenta, a medida que
comenzaban las grandes migraciones del campo a la ciudad, sobre todo
después de la segunda guerra mundial, que la mayor parte del pais habia
comenzado atrabagjar a margen del orden legal. Si bien sabemos que todas
estas trabas, a veces, benefician a los pocos que saben mangjarlas, es un
hecho que los politicos buscan satisfacer a sus electores. Nuestra tesis es
gue faltan los mecanismos para que, cuando las ciudades, cuando los pai-
ses, comiencen a ser urbanizados, la mayoria pueda comunicarse con quie-
nes gobiernan.

Cuando la mayor parte de los peruanos vivia en el sector rural, la
explicacion era muy fécil: en nuestro pais existe una economia dual, aque-
Ilos a quienes nos gusta lo moderno, trabajamos en las ciudades; de los
otros que estédn en los Andes no hay que preocuparse. Ahora, todos esos
pobres han vigjado ala ciudad, estan haciendo |o mismo que nosotros, pero
ilegalmente, y no hemos logrado recibir e mensgje porque nos faltan los
mecanismos institucionales. No hay vehiculos para que la informacion de
los pobres llegue a los gobernantes, y ése es, sobre todo, €l aspecto que nos
hainteresado estudiar en €l Instituto Libertad y Democracia.

Intervenciéon de Manuel Moray Araujo*:

En Argentina hemos realizado una investigacion sistematica bastan-
te exhaustiva acerca del tema de la economiainformal.

Nuestro estudio de la informalidad en Argentina nos ha permitido
un reconocimiento mas completo de la situacion, que caracteriza rasgos de
una mayor complejidad que la que teniamos presente antes. Para exponerlo
muy sucintamente y poner los acentos, principalmente en las diferencias

* Licenciado en Sociologia, FLACSO, 1962. Realiz6 estudios de postgrado en
FLACSO 1963 y estudios de postgrado en la Ecole Pratique des Hautes Etudes, Universidad
de Paris (1964). Ha sido Profesor Visitante de la Universidad Hebrea de Jerusalén (1962). Es
profesor de Sociologia Palitica, Universidad de Belgrano. Investigador del Instituto Torcuato
di Tellay socio del Estudio SOCMERC de Mora y Araujo, Noguera y Asociados. Esta
empresa se dedica a lainvestigacion de mercado, investigacion politicay de opinidn publicay
consultoria. Es autor de un estudio reciente sobre la economiainformal argentina.
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gue hemos encontrado en el fenébmeno en Argentina, tal como esté descrito
por Hernando en El Otro Sendero y en los estudios que ellos realizaron en
el Per(, yo diria que la nota distintiva es que la informalidad en Argentina
estd mucho menos centrada en el problema de |a pobreza; estd mucho méas
difundida a lo largo de la estructura social, independientemente del fend-
meno de la pobreza.

Las investigaciones hechas en Argentina por organismos estatales
actuales estiman que la magnitud de la marginalidad, entendida como po-
breza, en nuestro pais, es del orden de aproximadamente un 15% de toda la
poblacién. Pero la economiainformal, tal como nosotros la hemos estima-
do, a través de encuestas por muestreo y que la definimos en términos
puramente ocupacionales, esto es, de personas cuya posicion laboral esta en
el sector informal, sobrepasa el 50% de la poblacion activa.

Muchos de los pobres son informales, pero muchisimas personas
gue no son pobres son informales también. La informalidad, en 1o que
podemos llamar el “modelo peruano”, se refiere a sociedades donde toda-
via el fendbmeno de la pobrezay de la marginalidad es muy importante. Me
parece que basicamente esta reflgando aquella parte de la sociedad que
quiere incorporarse a mercado y no puede. Que quiere dejar la marginali-
dad e integrarse més plenamente a | os aspectos econdmicos y sociales de la
vida de la colectividad y encuentra dificultades.

En lo que podemos Ilamar el “modelo argentino”, lainformalidad se
refiere a gente que quiere salir del mercado; no ala que quiere entrar y no
puede. La gente que estay no sabe qué hacer paradejar de estar ali. Y esto
que habia sido, en general, percibido como un fenémeno de significacion
menor, encontramos que tiene una trascendencia muy profunda y muy
central en el funcionamiento de la sociedad. Porque no es ya el fendbmeno
de algunos pobres, de algunos vendedores ambulantes o de algunas perso-
nas de clase media o profesionales.

Los sicoandlistas, tradicionalmente, se resisten a darles recibo a sus
pacientes. Cuando esto es solicitado, el profesional hace una interpretacion
sobre la significacion del recibo, pero no lo da. En nuestros estudios llega-
mos a ver que esto no es un problema referido a cuatro o cinco profesiones
y actividades de menor significacion. Muchisimos profesionales, contado-
res, médicos, técnicos, muchisimos vendedores, no solamente personas que
venden medias en la calle, sino que aguellas que venden productos de
mayor sofisticacién y de mayor importancia comercial, caen en lainforma-
lidad.
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Una proporcién importante, del orden del 10 a 15%, por g emplo, de
los ascensores que estan instalados en los edificios de Buenos Aires han
sido montados informalmente. Nadie puede decir donde se fabricd ese
ascensor, pues no tiene placa ni registro, y solamente e encargado del
edificio conoce a quien puede prestar €l service para mantenerlo. Esto se
produce de una manera muy informal. En galpones, en taleres, en los
distintos lugares del pais, se hacen las diferentes partes y después hay una
red de distribucion informal que lleva las chapas pintadas, que lleva los
motores, que lleva los pisos de goma, y eso se ensambla en otro lugar y se
distribuye informalmente. En fin, es realmente un fenémeno muy relevante
que esta hoy en dia comprendiendo, como digo, a mas de la mitad de la
poblacién en todos sus niveles: educacidn, diferentes estratos socioeconé-
micosy riqueza personal en el pais.

En resumen, este fendmeno, reconocido de esta manera, tiene impli-
caciones importantes, y nosotros hemos tratado en nuestro estudio y poste-
riormente también en nuestras reflexiones personales de analizarlas. Yo
voy a mencionar agui algunos puntos, muy sucintamente, para no extender-
me més alla del plazo que nos han concedido.

Laprimeray més obvia, y pido disculpas si reitero algunos concep-
tos ya expresados por Hernando de Soto hace un momento, creo que esta
reflejando algo que podemos llamar una crisis del Estado, entendido éste
como el conjunto de instituciones que organizan la parte colectiva, la parte
publica de una sociedad moderna. Esto esta reflejando una profunda crisis
en la posibilidad de gobernar efectivamente a la sociedad a través de insti-
tuciones legitimas. Y creo que esto tiene, por supuesto, muchas consecuen-
cias, tal vez lo mas importante es que hay una interaccion entre este feno-
meno de la informalidad y las dificultades de gobernar a la sociedad que
esto reflgja, y lalegitimidad de las ingtituciones.

En nuestro pais he sabido que uno de los grandes problemas endé-
micos que tiene la sociedad argentina es la dificultad que tiene de consoli-
dar unalegitimidad de las instituciones de gobierno. Y esto ha generado un
ciclo que yalleva medio siglo de continuos golpes de Estado, y ha produci-
do una inestabilidad politica muy profunda. Creemos que hay una fuerte
interaccion entre el fendmeno de la informalidad y éste, de la inestabilidad
politica. Esto crea también condiciones de una tremenda anomia. Nadie,
précticamente nadie, realmente sabe cuéles son las normas que van a ser
cumplidas, que deben ser cumplidas y cudles son las que no se van a
cumplir. Permanentemente hay un doble mensgje y un doble standard en
cuanto ala normatividad que regula las acciones de las personas en la vida
cotidiana.



8 ESTUDIOS PUBLICOS

Una segunda implicacién es que la situacion esta reflgjando también
una crisis de lo que yo llamaria el modelo corporativo de las estructuras
intermedias de la sociedad, que es e modelo que ha tenido vigencia cas
plena, y yo diria paradigmética, en la sociedad argentina en €l Gltimo medio
siglo. Este modelo es por € cua el Estado esté asi, con sus instituciones.
La gente se divide en més 0 menos la rica, que dispone de algunos medios,
y la que no cuenta con medios. Gente mas pobre, y éstos mas pobres
cuentan solamente con las estructuras intermedias corporativas, con los
sindicatos 0 equivalentes para que su situacion se vea protegida o0 sus
intereses sean tenidos en cuenta en el &rea del Estado. Este modelo, creo,
da origen a una profunda crisis. estas personas que salen del sector formal
y van alainformalidad. En efecto, probablemente, en el sector formal eran
asalariados; seguramente estaban en un sindicato y formaban parte de un
funcionamiento corporativo, que algiin resultado tenia para €ellos, pero sa
len de laformalidad, entre otras cosas, porque esto ha dejado de resultarles
beneficioso, productivo desde el punto de vista de sus intereses personales,
y cuando llegan a la informalidad no quieren ningin vinculo con esos
sindicatos 0 con esas corporaciones profesionales, y de hecho, entonces,
encontramos que hay un enorme espacio intermedio en la sociedad que no
esta organizado. Hoy dia, incluso, yo diria que no sabemos cémo va a
terminar estructurandose, pero en ninglin caso bajo estas formas corporati-
vas que han tenido vigencia en el Ultimo medio siglo.

Hay un tercer aspecto que me parece también muy importante y que
Creo es, quizas, uno de los puntos centrales en la argumentacion del trabgjo
de Hernando de Soto: el que tiene relacion con lo ingtitucional de la vida
productiva de una sociedad dentro de lo cual 1os costos de transaccion son
tan importantes. Y0 creo que ésta es una contribucion tedrica que algunos
historiadores como Douglas North y algunos economistas y cientificos so-
ciales como Mc Luhan han contribuido a poner algo en boga en los tltimos
tiempos.

He aqui una instancia en que estos conceptos se aplican muy clara-
mente. El papel de la definicion de los derechos y de la proteccion de los
derechos es muy importante en la generacién de riquezay de la prosperidad
de una colectividad, y yo creo que todo este fendmeno de la informalidad
nos esta mostrando bajo una nueva luz la importancia de la definicion y la
proteccion de los derechos, alavez que como la gente busca &mbitos y los
crea cuando sus derechos, sienten ellos, no estén debidamente definidos o
suficientemente protegidos. Y acd, por supuesto, comienza €l rol del Esta-
do, a menos como una contribucién a la definicién y la proteccién de los
derechos de las personas.
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Y voy a mencionar, por Ultimo, otro aspecto que a mi me parece
también importante y que hemos detectado en nuestra investigacion de la
informalidad en Argentina. Es €l que podriamos llamar mas subjetivo, € de
las ideas; como todo esto se refleja en la mente de la gente. A mi me parece
muy impresionante haber constatado hasta qué punto las relaciones econé-
micas, que podemos llamar “capitalistas’, estan en las mentes de la gente
muchas veces bajo un velo de conceptos que o confunden estas relaciones
econdmicas o les dan connotaciones variadas, a menudo contradictorias, o,
inclusive, digamos asi, las insertan en una vision del mundo, que pareceria
anticapitalista, y, sin embargo, los individuos sienten que esto que podemos
Ilamar las relaciones econdmicas capitalistas constituyen un objetivo que
estan buscando en su comportamiento y que estan tratando de que se con-
solide, como digo, independientemente de otros aspectos y sus visiones del
mundo.

Esto en Argentina tiene, en particular, consecuencias politicas muy
importantes. La mayor parte de la dirigencia politica argentina, creo, no
entiende muy bien qué esta pasando en su sociedad en las Ultimas décadas.
Y estoy hablando de la dirigencia politica de todos los colores y, por cierto,
de la dirigencia de los partidos peronistas o radicales, que son partidos
marcadamente centristas en Argentina, con cierta evocacién de colocarse
en la centroizquierda del espectro politico. Pero también la dirigencia de
los partidos de derecha y de centroderecha no han entendido mucho este
fendmeno de millones de personas de clase media, algunos muy bgjos y
algunos altos en términos de estratos socioeconémicos, que ven € mundo
en términos no convencionales, que o ven en términos que no correspon-
den alos modelos que mangjan los analistas, los intelectuales y 1os mismos
politicos.

Qué estd buscando este tipo de relaciones econémicas, dénde puede
cada uno producir, trabgjar, transar, intercambiar, tratando de hacerlo bajo
reglas establecidas, conocidas, y con derechos bien definidos y protegidos.
Esto ha hecho que los partidos politicos argentinos no interpreten los senti-
mientos y las expectativas de amplias capas de la poblacion. De ali las
grandes sorpresas electorales, porque la gente vota buscando algo distinto
de lo que los politicos le estan ofreciendo a través de sus propuestas
partidarias y, por lo tanto, las consecuencias de las acciones de gobierno,
de los actos de los opositores, tienen siempre una serie de repercusiones
muy inesperadas, o que me parece a mi que en gran medida explica mu-
chos de los muy singulares aspectos de la politica argentina en los Ultimos
afos.
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Intervencion de Manfred M ax-Neef *:

Yo diria que uno de los signos de nuestro tiempo es el crecimiento
notable de los llamados sectores informales en todos los paises del mundo,
incluidas las naciones capitalistas més ricas como Estados Unidos e incluso
los paises del socialismo real. Nosotros preferimos no hablar del sector
informal, porque €l sector informal implica ya una cierta mania economi-
cista de tomar en cuenta sdlo agquello que puede ser medido. Y a sector
informal selo identifica con el que realiza algun tipo de actividad economi-
ca que, aun con todos los problemas metodol 6gicos que presenta, se preten-
de que puede ser medido. La cosa va més dlay nosotros hablamos del
mundo invisible, de los sectores invisibles. Porque estos sectores hay que
entenderlos no sdlo en cuanto a su actividad econémica, sino que a la
manera como acaban integrando lo econémico con lo no econémico, es
decir, con lo social, lo cultural, lo familiar, etc.

Un punto que, ami juicio, esimportante destacar es que este mundo
invisible no es generador de empleo, es creador de trabajo. Y o quiero hacer
aqui una diferencia radical entre lo que es empleo y lo que es trabagjo.
También latradicién econdmicatiende a entender hoy en dia, empleo como
sinénimo de trabajo. Trabajo es méas que empleo; hay un mundo de mayor
diversidad donde surge lo que nosotros Ilamamos oficios de |la superviven-
cia, lo que evidentemente también ha destacado en su libro y en sus traba-
jos Hernando de Soto, en los que se despliega una creatividad verdadera-
mente sorprendente.

Si nosotros entendemos que el sector informal es generador de tra-
bajo en un sentido mas antiguo que & empleo, no olvidemos que éste es un
invento bastante nuevo en el mundo. El empleo existe desde aproximada-
mente trescientos afios. Antes lo que existiaera el trabgjo libre y, recuerden
ustedes, que afines de los siglos XVI1 y XVIII muchos de los més grandes
levantamientos sociales surgieron porque la gente no queria ser empleaday
perder su libertad de trabgjo; en consecuencia, € empleo surge méas que
nada con larevolucion industrial.

Lo que pasa es que habiamos perdido la memoria histérica en €l
sentido de que otras cosas se pueden hacer aparte del empleo. Y estos
sectores tienen algo que ensefiar. Yo creo que ahi hay un elemento muy
positivo que puede ser rescatable para resolver la crisis, incluso, del sector
formal.

* Economista chileno, Director del Centro de Alternativas de Desarrollo (CEPAUR).
Premio Nobel Alternativo de Economia en 1983. Autor de La Economia Descalza y coautor
de Desarrollo a Escala Humana: Una Opcion para el Futuro.
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El segundo aspecto que yo quisiera destacar es que si este mundo
invisible ha crecido y sigue haciéndolo en todos los paises del mundo, es
decir, en todas las circunstancias que puedan darse, tenemos, necesaria-
mente, que concluir que las razones para que se produzca €l fenémeno son
muchisimas. Para que asi suceda hay una gran heterogeneidad del porqué
de los origenes. De manera que €l aspecto institucional o € aspecto legal
puede ser uno en ciertas partes, pero no es necesariamente generalizable;
porque s en Per( hay 274 tramites para hacer una determinada cosa, y eso
mismo en Estados Unidos significa siete tramites, resulta que en Estados
Unidos también crecen los sectores informales. Hay, entonces, otras moti-
vaciones adicionales detras de esto; hay un abanico de gran complejidad
gue es necesario entender.

El tercer aspecto que quiero destacar es que nosotros encontramos
también que existen otras razones por las cuales crecen estos sectores, y es
porgue son muy funcionales para grandes empresas del sector formal. No
es el pobre e que trabaja ilegalmente, sino que €l rico trabaja ilegalmente a
través del pobre, y esto es clave. Incluso en Per hay un ejemplo que no lo
conozco acabadamente, pero, obviamente, Hernando lo sabe, de la fabrica
Bata. Era la fébrica Bata mas grande que habia en América Latina. El
gerente fue ascendido y premiado porque informalizé gran parte de la
produccién de la fébrica, con lo cual aumento las utilidades de la empresa
de una manera espectacular, 0 sea, demostré ser un notable empresario
capitalista utilizando al sector informal.

También ocurre en Barcelona, donde gran parte de la industria textil
esta informalizada, esta sumergida. Las maquinarias que estaban antes en
las fébricas estan ahora distribuidas en montones de talleres subterraneos,
lo que es muy Util parael sector formal.

No sé hasta qué punto, resolviendo las situaciones institucionales, el
propio sector formal va a dejar de estimular el crecimiento del informal.
Puedo dar un gjemplo de Chile: una situacion que se puede hasta calcular
asi a 0jo de buen cubero. Imaginense ustedes una fébrica que produzca un
chocolatin, por gemplo un Super 8; son aproximadamente unas 20.000
personas que diariamente venden una caja del producto en el Metro, en las
luces rojas, etc., 0 sea, es una fébrica que tiene un gército descomunal de
vendedores, a cual no le paga un centavo, ni leyes sociales ni seguridad, y
le implica a esa fébrica probablemente un ingreso no tributado, porque
estas cosas se pueden vender —una cgjita puede pasar sin boleta— y pro-
ducir un medio millén de ddlares mensuales, facilmente.

Ante situaciones de este tipo, evidentemente, uno se pregunta por
qué hay sectores comerciaes que alegan que los informales les estan qui-
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tando el negocio. Le estén quitando €l negocio a que esta vendiendo direc-
tamente, pero no alafabrica. A lafébricale interesa ese gjército descomu-
nal de vendedores que estén a su servicio gratuitamente.

Existe también un elemento de informalidad inevitable, el del indi-
viduo que realmente esta en la miseria. Pero hay otra informalidad que
también crece, que es voluntaria, que de alguna manera genera un compor-
tamiento contrahegemonico a las racionalidades econdmicas dominantes.
Se detecta en muchos sectores que, de alguna manera, tienen més capaci-
dad de autorreproducirse a través del tiempo, porque funcionan béasicamen-
te no con una racionalidad econémica competitiva sino con una racionali-
dad econémica solidaria, donde hay interesantisimos mecanismos de apoyo
mutuo, de proteccion reciproca, en que, aparte de vender, se cuidan los
nifios en las familias, se organizan juegos en la poblacion, construyen su
vivienda, es decir, €l trabgjo constituye un gje que atraviesa toda la vida de
€30S grupos. Y no es simplemente un empleo al que uno va en un momento
para después regresar a su casa. Se ha producido un proceso integral. Esta
es una conclusion que considero necesaria por |o objetivo que es el fent-
meno.

Lo Ultimo que quiero expresar es que existe otro aspecto que esti-
mula el surgimiento de estos sectores informales, por |0 menos de la cate-
goria de los inevitables, de los involuntarios: es e sistema bancario y
financiero.

La gran discusién que ha provocado evidente division, y que ha
destruido en este momento en muchos aspectos a la sociedad peruana, es la
referida a si 1a banca debe estar en manos del Estado o0 en manos privadas.
A mi juicio es una opcién absolutamente irrelevante. En lugar de pregun-
tarse quién debiera tener la propiedad de la banca, corresponderia pregun-
tarse si la banca, como estd concebida en este momento, sigue teniendo
sentido. Yo creo que eso es lo que hay que discutir en este momento. La
banca esta constituida como institucion antidesarrollo, fomentadora exclu-
sivamente, o principalmente, de especulacion financiera, ala cual los secto-
res informales jamas pueden acceder. En cambio, hay organizaciones ban-
carias en otras partes del mundo que han funcionado de manera que las
condiciones bancarias se adaptan a potencia de los proyectos que los
pobres pueden generar, y no que los pobres tengan que adaptarse a las
exigencias del mercado financiero que pone la banca. Eso significa excluir
de plano a 80% de nuestra poblacion. Ergo, ese sistema bancario, sea
propietario quien lo fuere, no sirve para desarrollar, y seguird fomentando
también otro elemento que favorecera el crecimiento de estos sectores in-
formales, inevitablemente.
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Intervencién de Cristian Larroulet*:

Quisiera ofrecer una apretada sintesis de lo que creemos sobre esta
materia de lainformalidad, y del esfuerzo que por pasar de la informalidad
alaformalidad se ha hecho en Chile en los ltimos afios. Sin lugar a dudas,
lalecturay la posicion de Hernando de Soto nos deben recordar un sinnd-
mero de elementos, sean de politicas econémicas como de derecho econé-
mico y derecho comercial, que se han aplicado durante muchos afios en
Chile, especialmente a partir de la crisis de 1930, que gradualmente han ido
formando lo que De Soto denomina la sociedad mercantilista, vale decir,
una sociedad gque se preocupa mas de la distribucion de lariqueza que de la
creacion de riqueza. He seleccionado algunos ejemplos que tendemos a
olvidar pero que son muy impactantes. Por gemplo, en 1973 habia 3.000
precios fijados en Chile; obviamente no se fijaban en funcién del interés
del informal, sino mas bien se establecian en funcidn del interés del formal,
y de aquel que tenia méas capacidad de presion. En consecuencia, aqui
tenemos una accién reguladora estatal que no tiene justificacion, una eco-
nomia en donde se dan condiciones de competencia que perjudican y ata
can, especialmente, la posibilidad de desarrollo del sector informal.

Un segundo gjemplo es que en 1973 habia 3.000 productos con
prohibicién de importar, o con depositos previos de 10.000%; obviamente
gue también el acceso a importar esos productos o las posibilidades de
obtener una franquicia determinada no estaba en el campo del sector infor-
mal, sino més bien en € del sector formal. Muchos de nosotros vemos en
las calles del centro de Santiago la venta de productos de origen taiwanés o
de otra procedencia obviamente comercializados por € sector informal. Ese
sector empresarial no podria estar haciendo ese negocio si no fuera por la
aperturaa comercio que Chile presenta.

Otro ejemplo del mismo tipo, en e caso del sector industrial, es que
existia en el pasado en Chile lo que se denominaba el Consejo Nacional de
Comercio Exterior, que autorizaba las exportaciones y las importaciones.
Habia en ese consgjo representantes de la actividad privada formal, y, en
general, no se trataba de evitar que hubiera competencia y, en consecuen-
cia, consagralo que Hernando de Soto denomina la sociedad mercantilista.

Quiero exponer otro caso; voy a citar € texto que establece una
franquicia tributaria para la industria: “se rebgja la tasa de impuesto de la
categoria en proporcién a aumento del volumen fisico inicial de las actua-

* Ingeniero Comercial, Universidad Catélica; M.A. en Economia, Universidad de
Chicago; Profesor del Instituto de Economia, Universidad Catdlica; Jefe de Gabinete del
Ministro de Hacienda.
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les industrias manufactureras con actividades ininterrumpidas durante los
Ultimos cinco afios’. Obviamente, el propdsito agui no es promover €l
desarrollo del sector informal. Ejemplos como éstos hay muchos. En €
caso de los taxis habia una cuota de taxis por comuna, y habia que solicitar
autorizacion para aumentarla a la Subsecretaria de Transportes. En el caso
de los buses nadie podia trasladarse de un recorrido a otro sin la expresa
autorizacion de la Subsecretaria de Transportes.

En el caso del sector agricola habia el monopolio de la importacion
de los principales productos por parte de una empresa estatal. El monopolio
para la importacion de los fertilizantes estaba centrada en un banco, €
Banco del Estado, etc.

En e caso del sector vivienda en general, si las politicas oficiales
tienden a fomentar la vivienda para los sectores de menores ingresos a
través de la tasa de interés, generalmente el mecanismo es fomentar vivien-
das de tamafio mayor y, en consecuencia, se limita el acceso a la propiedad
delavivienda al sector informal.

En esta breve resefia, quisiera enfatizar un punto que, a mi juicio,
tiene mucha relevancia en la formacion de una sociedad mercantilista en
los paises latinoamericanos, donde se incentivd, a través de una politica
global de desarrollo, la migracion. Hernando de Soto menciona el problema
de la migracién como una de las principales razones que llevan a la crea
cién de este sector informa que se agrupa alrededor de las ciudades. Sin
lugar a dudas, €l fomentar una estrategia de desarrollo de substitucién
artificial de importaciones, que castiga a la agricultura a través, por gjem-
plo, de una proteccion negativa, acelerara ese proceso de migracion hacia
las ciudades, y, ademas, al permitir con atas barreras arancelarias la exis-
tencia de una industria que solamente se concentra en el mercado domésti-
co, se estan fomentando empresas de grandes tamafios y no posibilitando la
creacion de empresas pequefias. Por tanto, de nuevo se hipotecan las posi-
bilidades de desarrollo del sector informal y el paso del sector informal a
sector formal.

Por giemplo, en el afio 1967 la proteccidn efectiva en € caso del
trigo era negativa en 35%; en e caso de las papas era de un 42%; ambos
cultivos bastante simples y que permiten a pequefio agricultor desarrollar-
los sin mayores problemas. No sucedia lo mismo con otras &reas, como la
de los motores eléctricos, que tenia una proteccion efectiva positiva de
525%, u otra que es bastante anecdética: la armaduria de tocadiscos, que
tenia una proteccion efectiva de 1.011%. Quiero aqui resaltar que hay un
fendmeno que agrava esta situacion de pobreza en los sectores informales,
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que es €l no seguir una estrategia de desarrollo que aproveche las ventajas
comparativas de los paises y se oriente fundamentalmente hacia los merca
dos externos.

A partir de 1973, se ha seguido una poalitica que ha tratado de
aumentar las posibilidades de desarrollo de 1o que denominamos € sector
informal y su traslado a sector formal. Ejemplos: libertad de precios, salvo
donde existen monopolios; eliminacién de cuotas y prohibiciones de im-
portacion; existencia de un arancel uniforme, derogacion de la gran mayo-
ria de las normas que exigian autorizaciones previas para instalar o ampliar
unaindustria

Quiero destacar también la descentralizacion de |os servicios estata
les. Por ejemplo, la posibilidad de acceder a un carnet de identidad en poco
tiempo, que constituye uno de los elementos claves para tener la posibili-
dad de estar presente en el sector formal. La simplificacion del mecanismo
tributario es un ggemplo en el que quiero detenerme para dar algunos deta-
lles. Hasta €l afio 1970, en general, no habia un sistema tributario construi-
do paraformalizar alos més pequefios empresarios 0 a sector informal. En
el afio 1974 se cred un sistema especial para este sector, cuyas caracteristi-
cas han sido fundamentalmente las siguientes. se ha rebajado la carga tribu-
taria para este sector. En moneda del afio 1986, si € afio 73 habia que
tributar a partir de una renta anual de 263.000 pesos, hoy dia hay que
tributar desde una renta anual de 687.000 pesos. Vale decir, se permitio, a
través de una elevacion de la barrera, que un gran nimero de personas que
se dedicaban a actividades industriales de pequefia monta, comerciantes,
agricultores y otros, tuvieran un gran incentivo para trasladarse a sector
formal. La otra manera como se atacO este problema fue obviando las
complicaciones excesivas. Por gjemplo, se limitd la exigencia de llevar
contabilidad a las empresas més grandes, y en ese sentido hoy los comer-
ciantes de ferias libres cancelan un monto fijo una vez al afio: una unidad
tributaria mensual. Los comerciantes estacionados, media unidad tributaria
mensual; los ambulantes no tributan; los suplementeros, el 0,5% del precio
de venta de diarios o revistas, pero para que no afecte fuertemente la
normalizacion de ese sector, se retiene por parte del productor o del duefio
de los medios. Lo mismo sucede en € caso de los pequefios mineros, a
quienes se les retiene por parte del comprador del mineral. Se ha imple-
mentado un sistema tributario que pretende facilitar el acceso de laforma
lidad.

Otro punto muy importante que no puede dejar de mencionarse es
gue se ha tratado de solucionar el problema de la propiedad. En su exposi-
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cion, Hernando de Soto puso mucho énfasis en este punto. Chile tiene, por
gjemplo, en el caso del sector rural un gran problema de minifundio. La
cantidad de minifundistas sin titulo de dominio a afio 1973 era enorme,
porque en genera la preocupacion en los gobiernos anteriores habia sido
mas bien el de la reforma agraria 'y no e acceso a la propiedad de los
minifundios. Hoy, aproximadamente 200.000 titulos de dominio han sido
entregados en el sector rural alos peguefios agricultores.

Otro gemplo muy importante que toca Hernando de Soto en su
libro, es el caso del sector vivienda. En general, todos los gobiernos inten-
tan construir politicas de vivienda que apuntan no a sector informal, sino
al sector superior. Son viviendas que por sus caracteristicas tienen un pre-
cio mas ato y, en consecuencia, la capacidad del Estado de actuar o de
colaborar en este sector es muy limitada. Por eso es que, reconociendo y
estudiando la situacién, se ha implementado en los Ultimos afios, especial-
mente a partir del afio 1983, un programa denominado “casetas sanitarias’,
que consiste en entregar la propiedad de un sitio de 100m? con conexion de
agua potable, alcantarillado sanitario y energia eléctrica a una persona de
bajosingresos. La experiencia al respecto es fantastica. Hay fotografias que
muestran poblaciones donde se ha entregado la propiedad y se ha puesto
esta caseta sanitaria, y poblaciones vecinas, donde no ha habido una nor-
malizacion de la propiedad. En las primeras se han ampliado las casas; la
gente ha tenido €l interés de invertir. Son las mismas fotos que muestra
Hernando de Soto en su libro, gracias a este programa de las casetas
sanitarias.

En el caso del transporte, también se han flexibilizado enormemente
las regulaciones. Por g emplo, en e afio 1974 habia 16.500 taxis en Santia-
go, hoy dia hay aproximadamente 25.000, y eso es producto de la facilidad
para acceder a estas actividades. Yo no quiero con esto decir que este
problema esté absol utamente resuelto, pero creo que € pais esta caminando
por €l otro sendero.

Creo que €l gran problema que tenemos hoy dia para poder avanzar
en regularizar el sector informal y permitir mayores posibilidades de desa-
rrollo a estos empresarios pobres, es que cambiemos esa parte de lalegisla-
cion hacia una ex post, vale decir, que la persona pueda presentar €l con-
junto de antecedentes que tiene y que sea, por gjemplo, & propio municipio
el que autorice inmediatamente el inicio de las actividades y posteriormente
tramite las autorizaciones correspondientes en otros niveles, entregando,
mientras se cumplan todos los trémites, una patente provisoria a esta
actividad.
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Intervencién de Victor Tokman*:

Me parece que € libro de Hernando de Soto tiene méritos muy
grandes. Y 0 voy atomar solo tres de ellos que, creo, son relevantes.

El primero, es rescatar 1o social, yo creo que e énfasis de El Otro
Sendero estd en la pobreza, pero no en la pobreza por la pobreza, sino en la
pobrezainformal. En los pobres que trabajan, y que, por lo tanto, cuando se
habla de politicas de pobreza o de atacar la pobreza, hay que mirarlo
productivamente y no sdlo asistencial mente.

El segundo mérito es la denuncia; es la denuncia, yo diria, politico-
administrativa del costo de la tramitacion, de la burocracia, de la corrup-
cion, o, en otras palabras, de cdmo lo procesal mal gjecutado en manos de
burdcratas venales produce los resultados que son éticamente inaceptables,
econémicamente ineficientes e incluso tergiversan e propio sentido del
derecho.

El tercer punto que a mi me parece meritorio es la idea de que €
derecho vigente en muchos de nuestros paises ha sido superado por la
realidad, y que, por lo tanto, es inadecuado y anacrénico con el desarrollo
de los paises; es lo que otro célebre peruano hace tres afios [lamd en un
libro, también de mucho éxito, El Desborde Popular y la Crisis del Estado,
porgue en e fondo el deshorde del derecho neutraliza la capacidad de
gobernar. Obviamente podria seguir con los méritos, pero quisiera referir-
me ahora a tres puntos en forma critica.

El primero es que tengo laimpresion de que a adoptar la definicion
del sector informal como ilegal, se exageran laimportancia del problemay
la importancia del sector. Empecemos por la definicion. Qué es esto del
sector informal. Hace quince afios en la OIT y en PREALC, en particular,
lanzamos este término a nivel internacional cuando fuimos a buscar a los
pobres desocupados y nos encontramos que 1os pobres no pueden darse el
lujo de estar desocupados. Y empezamos a buscar en qué trabajan, y vimos
gue la gente pobre se mete en cualquier cosa, produce, vende, se lasingenia
para sobrevivir, y, en el fondo, ésa es la situacion que nos llevé atratar de
caracterizar en qué trabajan los pobres.

A nivel macroecondmico, vimos que los paises de América Latina
crecieron mucho antes de la crisis, generaron empleo productivo muy répi-
damente y, sin embargo, el nimero de empleos bien remunerados fue insu-

* Economista argentino, Director del Programa Regional del Empleo para América
Latinay El Caribe (PREALC) de la Organizacion Internaciona del Trabajo (OIT). Autor de
numerosas publicaciones sobre problemas de empleo y de desarrollo econdmico en América
Latina
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ficiente para absorber una fuerza de trabajo que crece muy rapidamente. El
excedente de la poblacion, por lo tanto, por necesidad, y por urgencia de
sobrevivencia, tiene que inventarse su propia ocupacion. El porqué se gene-
ra menos de lo que necesitamos tiene que ver con €l aspecto internacional;
tiene que ver con lainadecuacion de la tecnologia, con la concentracion de
lariqueza, en fin, tiene que ver con la forma de desarrollo de estos paises
|atinoamericanos que ocupan un cierto lugar en e mundo.

Con esta definicion y muchas variantes operacionales se hicieron
centenares de estudios en Asia, en Africa, y, por cierto, en América Latina.
Los andlisis muestran casi con uniformidad que la fuerza de trabajo, asi
definido el sector, representa mas 0 menos entre el 30 y 40% de la fuerza
de trabajo no agricola, y es responsable por el 20% del producto. En el caso
de Per, un estudio con una metodologia diferente a la que usa Hernando
de Soto muestra que € sector informal asi definido ocupa € 20% de la
fuerza de trabajo del paisy es responsable del 7% del producto. Evidente-
mente, las diferencias con las magnitudes que se estdn manejando son
enormes, y la pregunta es ¢por qué?, y la respuesta a esta pregunta surge
basicamente de que El Otro Sendero utiliza una definicion del sector infor-
mal diferente a la que lo caracteriza como agquel que operailegalmente. La
ilegalidad es, entonces, sinénimo de informalidad. Esta definicion, ademas
de sobreestimar las cifras, yo creo que confunde; confunde porque a pesar
de que € libro es muy explicito y cuidadoso en no involucrar a todos los
ilicitos juntos, en la préctica es imposible separar loilicito del narcotréfico,
lo ilicito del contrabando, lo ilicito, como decia Mora y Araujo, de las
empresas modernas que no pagan impuestos, 0 que no respetan las leyes
laborales, 0 que evaden la seguridad social de lo legitimo, aunque quizés
ilicito, es que aquellos pobres trabajan para sobrevivir. Ahi tenemos un
problema que hace que € corte que estamos adoptando sea muy dificil de
implementar, e, incluso, inadecuado para llegar a una conclusion en térmi-
nos del andlisis.

Y o creo que la otra limitacién que presenta este abordaje del proble-
ma es que, erroneamente, induce a pensar que la violacion de laley es una
actitud deliberada de los informales. Como decia recién Moray Araujo, se
estén tratando de salir del mercado, cuando en realidad, lo que todos sabe-
mos, y €l libro es muy decidor en eso, es que lailegalidad es el resultado de
una operacion econdmica que no permite cumplir ni implementar la ley,
aunque hubiera decision por parte de los afectados y del gobierno de g ecu-
tarla. O sea, que aca yo tengo la impresion de que con este abordaje,
exageramos en alguna medida el problemay confundimos, porque estamos
mezclando, tal vez a esta gente que permea alo largo de todala economiay
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lo cual no nos da un criterio para aproximarnos a los problemas que nos
interesan, que son los de la pobreza.

Mi segundo punto se refiere ala propuesta de De Soto de adecuar el
derecho a la realidad y desmontar las trabas burocréticas, esperando que
con ello el potencial empresariado informal, a no encontrar estas barreras
gue lo oprimen, se desarrolle a si mismo, y beneficie a la comunidad y a
pais en su conjunto. Yo coincido con esta propuesta a nivel general, pero
creo que dejada a ese nivel, se torna parcia e insuficiente. Ello es e
resultado, a mi juicio, de que la concepcion de sector informal va por un
solo angulo, que es la cuestion de la ilegalidad, cuando lo importante es
que €l sustrato econdmico determina los ingresos de los pobres, y no tanto
e grado de cumplimiento de laley. Adecuar laley alo informal no resuel-
ve los otros problemas que se relacionan con el acceso a crédito, a capital,
a la capacitacion, a la tecnologia, a los mercados, a la organizacion. La
exclusion no es solo legal, sino fundamental mente econdmica, y por ello la
reforma del derecho es un componente necesario, pero también requiere del
apoyo productivo, asi como del asistencial, para enfrentar verdaderamente
los problemas de pobreza. Legalizar |a pobreza no produce mayores ingre-
sos para los pobres. Hay que afectar también las condicionantes econdmi-
cas. Las propuestas, por ende, no son simples; son mucho mas complgasy,
por lo tanto, mucho més confusas, pero € riesgo de identificar sdlo una
puede generar expectativas infundadas, no sdlo en la poblacién, en € go-
bierno, sino fundamentalmente en aquellos que se supone van a ser los
beneficiados.

Por dltimo, y termino con mi tercer punto, EI Otro Sendero nos
presenta una propuesta global que resulta dificil de traducir a nivel de
situaciones concretas de actividades informales, sobre las cuales hay que
tomar decisiones todos los dias. Qué hacer por g emplo —como nos decia
el Jefe de Gabinete del Ministro de Hacienda de Chile— concretamente
con el transporte, con los taxis, con los vendedores ambulantes, que por
cierto abarcan lamitad del libro, en un cuidadoso y profundo y muy ilustra-
tivo andlisis, ¢cudl es la propuesta que tenemos, en concreto, para €llos?,
¢es correcto inferir del planteamiento que se hace a nivel global que se
proponen eliminar los reglamentos y la regulacion a estos sectores, o que
los espacios informales ganados en Lima deben trasladarse a Santiago, o a
otras ciudades capitales de Ameérica Latina? ¢Queremos, por ejemplo, que
los taxis en Santiago ya no tengan medidor de taximetros, que no estén
sometidos a inspecciones obligatorias, a seguros, a horarios, que haya que
negociar latarifa cada vez que uno sube a taxi, que no se sabe si llegaala
esquinay choca, porque no ha pasado ninguna inspeccion; que se maten |os
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transelintes, porque se estén peleando por levantar los pasgjeros, que haya
contaminacion ambiental, que haya congestion del transito?... Es evidente
que el tema éste se relaciona mucho con € servicio pablico. No estamos
discutiendo ya la participacion del Estado en la actividad econémica, sino
la concepcion decimonédnica de regular algunos servicios que el Estado
debe proveer a publico en general. El pablico tiene derechos, y € Estado
tiene la obligacién de garantizar que los servicios publicos sean eficientes y
respondan también a bien comun, aungue esto nos guste o no nos guste. Y
los ambulantes, parece que se sugeriria a partir del libro, y de nuevo yo
estoy tratando de forzar el argumento, porque creo que es una buena opor-
tunidad de que Hernando clarifique a sus seguidores y a sus detractores,
hacia dénde esta apuntando, que esta cuestionando la politica que se sigue,
por jemplo, en Santiago, por las municipalidades de reprimir alos ambu-
lantes, y que entonces el modelo implicito que se esta proponiendo es la
desregulacién de los vendedores ambulantes que invadan Ahumada, como
lo hicieron con Girdn de la Unién; que la gente no pueda transitar por €
centro, que se generen problemas por los cuales la ciudad se hace invivible,
excepto para los ambulantes y su pequefia clientela. Hay también la obliga-
cion de proteger el bien comin; la ciudad es de todos, y la autoridad
municipal no puede delegar esa funcién y no puede convertir esto en una
jungla. Obviamente, ni la persecucion ni la desregulacion de los informales
es la solucién, porque los problemas son mucho més profundos: si se los
persigue, reaparecen porque la necesidad es mas fuerte; si selos deja libres
se perjudica el publico, porque éste no puede sdlir alas callesy, obviamen-
te, la solucidn viene por generar oportunidades de empleo que sean mas
atractivas. Pero esto es una cosa que parece cadavez méas lgana, y mientras
tanto hay que hacer algo, y ese algo evidentemente tiene que conciliar los
intereses de aquellos que necesitan trabajar para sobrevivir, que son los
ambulantes, y del publico en general, que también tiene derecho de transi-
tar por una ciudad que sea vivible. Esto puede significar que en algunos
campos €l Estado o la autoridad tenga que intervenir mas, como por gjem-
plo, la fiscalizacion impositiva. Puede significar que el Estado se retire,
eliminando los reglamentos. Sin embargo, a este nivel de abstraccion resul-
ta dificil, s no imposible, decidir y, evidentemente, hay ahi una necesidad
de bgjar del mensgje global, de adecuar €l derecho a la redlidad, a la
situacion concreta.

Por ello creemos, y aqui termino, que El Otro Sendero nos da un
mensaje muy interesante, en el que todos podemos encontrar algin grado
de consenso; pero, a nuestro juicio, lo sobredramatiza a sobreestimar €l
problema, lo simplifica a seleccionar un solo instrumento y, por lo tanto,
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lo hace parcia y nos dgja esta incognita de como traducirlo en términos
operativos ante situaciones concretas, que son las preocupaciones de cada
dia. Quizas en este debate y en oportunidades futuras tengamos la posibili-
dad de que €l autor pueda clarificarnos, y asi evitar nuestras confusiones;
pero a la vez creo que prestariamos €l servicio de no generar seguidores
gue estan en otras capillas.

Comentario final de Hernando de Soto:

Una de las objeciones de Victor Tokman es que la definicion lega
es exagerada, que su importancia ha sido excesiva en € libro, que la pre-
ocupacién de la OIT maés bien ha sido la de ver en qué trabajan los pobres,
por qué el empleo es insuficiente. Pues nosotros a eso le hemos dado una
respuesta: el costo del derecho es alto para los pobres, pero también es alto
para las personas que tienen empresas. Nuestros gemplos en el libro indi-
can que en lo que se refiere a las empresas establecidas en provincias en el
Pertl, en aguellas que tienen més de 150 empleados, € 85% de sus gerentes
estan en Lima, y no en las empresas porgue les es mucho més importante
estar al lado del poder que legisla y reglamenta para asegurarse de ser
favorecidos, que estar en sus fébricas. Se trata de crear una institucionali-
dad legal que permita que haya més empresarios, vengan éstos de donde
vengan. En Per, tanto pobres como ricos son perjudicados; 1os Unicos que
son favorecidos son los que logran estar cerca del poder.

En lo que se refiere alas cifras, las nuestras son distintas porque no
medimos las empresas que tienen de tantos empleados a tantos otros o
tantas méaguinas. Obtuvimos la cuantificacion por vias distintas, midiendo
lo ilegal. Como es obvio, la ilegalidad es una cosa dificil de medir, pero
este hecho no quiere decir que no se pueda hacer. Nosotros hemos podido
distinguir lo ilicito, el narcotrafico, de lo licito, porque més o menos se
conoce el movimiento aproximado del narcotréfico en ciertas &reas, y por-
que para las cifras hemos excluido las areas donde se produce y donde se
blanquea € negocio del narcotréfico. Pero no solamente eso, sino que
hemos cruzado las cifras macroeconémicas que tienen que ver con lavelo-
cidad de la moneda, y que nos da un 60% de la poblacion peruana como
informal, con otras cifras que si se pueden medir directamente, y no por
vias monetarias como es, por gjemplo, el valor de lavivienda. Se han hecho
con el Ministerio de la Vivienda categorizaciones de vivienda amplias. Se
ha recorrido todo Lima con estas categorizaciones de viviendas y se ha
podido medir que el valor de esa vivienda es 8.400 millones de ddlares.
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Cuando ha medido € gobierno para darnos respuesta, ha llegado a la mis-
macifra, de tal forma que sabemos que por ahi no estamos equivocados.

Hemos medido también el sector de los omnibuses, el valor de ellos,
el valor de sus taleres, de sus repuestos, hemos podido medir la cantidad
de electricidad que se consume y que entra en las cuentas nacionales como
no cobrada o desperdiciada; hemos calculado cuanto pueden ser las fugas,
y cuanto puede ser el robo, y del robo, cuanto es para € consumo de la
familia, y cuénto es para la produccion; hemos visto lo mismo con el agua
y con e desaglie. Asi, nuestras cifras estan cruzadas, y estan tan bien
cruzadas que en la Universidad de Cornell han dicho que lo que se ha
hecho actualmente en Pert es la mejor medicion de algo intangible que han
visto fuera de los Estados Unidos. Por lo tanto, estamos midiendo cosas
distintas, pero no creo que por eso nuestras cifras estén exageradas, senci-
[lamente estamos midiendo cosas distintas.

En lo que se refiere a la violacion de la ley, no creo que estamos
—si es que he interpretado bien a Victor Tokman— tratando de decir que
la violacién de la ley, es necesariamente una cosa buena. Lo que hemos
hecho es un estudio que se refiere a la ley que han creado los propios
informales, es decir, la normatividad extralegal. No los hemos retratado
como s fueran un grupo de personas a quienes realmente no les gusta la
ley, Sino que como personas que justamente buscan laley, pero buscan una
ley masracional y han creado esa normatividad extralegal, ala que destina-
mos, por o menos, 150 péaginas describiéndola.

No creemos, igual que Tokman, en meramente legalizar la pobreza.
Lo que hemos dicho es que se la va a integrar a un sistema mucho més
profundo de seguridad, a un sistema que permite que €l mercado, a través
de la proteccion de la propiedad privada, a través del facilitamiento de las
transacciones, opere creando prosperidad. Tenemos mediciones muy preci-
sas y no vagas a respecto. Por giemplo, aquella que mencioné, de que
cuando se legalizé la vivienda, ésta subi6 nueve veces de valor. Esto es una
prueba de que legalizando |o que es actualmente pobre si se creariqueza, y
lo hemos visto en otros casos, donde a cambiar lasinstituciones, a facilitar
el crédito, etc., vamos creando mucho mayor prosperidad.

Quiero hacerme cargo de un comentario muy simpético de Victor
Tokman, que se refiere a cuidarse para no ser usado por otras capillas.
Bueno, yo creo que ahi Tokman tiene razon absolutamente. El problema es
gue cuando uno escribe algo que tiene éxito, se le arrima fulano y medio,
muchos de los cuales uno preferiria no tener de compafiia, sin lugar a
dudas. Pero lo que quisiera sefidlar a Victor es que todos somos utilizados
por ciertas capillas, inclusive en Perd. Le voy a decir, Victor, qué capillas
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lo estan utilizando a usted. En Per(, una vez, antes de que usted hiciera
personalmente un vigje a Perd, estdbamos ya conversando nosotros con €l
Alcalde de Lima, el comunista Alfonso Barrantes Lindano, parallegar aun
acuerdo con la Municipalidad sobre ambulantes y sobre los Pueblos Jove-
nes. Poco tiempo después, en lugar de seguir estas conversaciones, el Al-
calde fue ainaugurar un instituto de estudios sobre las cuestiones informa-
les en el Ministerio del Trabajo junto con la OIT, y ahi denuncio € criterio
excesivamente legalista del Instituto Libertad y Democracia. Al poco tiem-
po, € Alcalde sacé la Ordenanza 002, que era una manera de atacar en
profundidad los problemas de los ambulantes, y no solamente ocuparse de
S son legales o no legales.

Entonces, nosotros, a los quince dias, pusimos un aviso en el perié-
dico, en que haciamos ver que habiamos hecho un estudio costo-beneficio
de sus reglamentos sobre los ambulantes de Lima, a los que é trataba de
organizar, y fomentar su aparato solidario, de darles uniformes, de formar-
los en grupos que se parecian a células. Pero lo interesante del caso es que
probamos que, de cada seis articulos que €l Alcalde Barrantes de esa parti-
cular capilla habia utilizado, cinco habian sido ya redactados por los virre-
yes, antes de la Independencia peruana; es decir, que € problema a veces
no es ni de izquierda ni de derecha. Tanto izquierdistas como derechistas
en Perl gobiernan en una forma mercantilista. Prob&bamos que con todos
los reglamentos del Alcalde, con todas las pequefias cosas que exigia de los
ambulantes, les estaban quitando € 90% de su ahorro. Sin embargo, la
solucién basica para los ambulantes es que se retiren, como deciamos noso-
tros, esos doce afios de tramites que tienen que sufrir los ambulantes entre
el momento que se organizan en unavereday el momento que comienzan a
construir el mercado. Lo que nosotros hemos dicho es que si se reduce esa
tramitologia a un minimo, y hemos hecho una propuesta concreta para
reducirla, proyecto que ha sido publicado en los diarios peruanos, a un afio
y medio, el 90% de los ambulantes puede estar fuera de las calles. Es decir,
hemos dado respuestas concretas a ese asunto, pero ahi no cabe eso de las
capillas. Una vez que hicimos esta propuesta, sostuvimos un largo debate
con e mismo Alcalde, quien utiliz6 como Ultimo argumento € que €
pueblo era el que lo apoyaba a él, que podiamos decir nosotros todo lo que
quisiéramos, pero evidentemente éramos manejados por la capilla; que te-
niamos otros intereses, que éramos de la capilla de Milton Friedman y que
nadie creia en ella. Entonces le mostramos una lista con las firmas de los
111 principales dirigentes de los ambulantes de Lima, de un total de 120, y
en ese momento cay6 la Ordenanza 002. Hemos tenido varios otros enfren-
tamientos de personas de capillas que lo estén siguiendo, sefior Tokman.
Uno de ellos, por gjemplo, serefiere alavivienda
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Cuando comenzé el Presidente Alan Garcia a hablar de que queria
hacer vivienda publica para llegar a ama del problema, a que todo este
proletariado explotado recibiera vivienda, nosotros sacamos otro aviso en
los periodicos, que decia que habiamos visto que quienes si construian
viviendas en Perl eran los informales; que las estadisticas eran muy claras
al respecto. También dijimos que si € pueblo esta de acuerdo con nosotros,
vengay nos dé firmas que digan que esta de acuerdo con nuestro proyecto.
Y recibimos nosotros, constatado por notario, en pequefias oficinas que
abrimos en €l centro de Lima, 300.000 firmas de gente de Pueblos Jovenes.
Esta informacion la publicamos, con copia ala Presidencia de la Republica,
laque, alas 3 semanas, publico nuestro acuerdo, nuestro proyecto deley, y
asi el Alcalde Barrantes, que es un digno seguidor de su capilla, a poco
tiempo se ha convertido en e mas grande titulador de propiedad privada,
en base a nuestraley en Lima. Ha entregado 100.000 titulos el afio pasado.

Bueno, les doy un ultimo gemplo, siempre hablando de capillas,
hay personas que creen mucho en ustedes y, estoy seguro, de que los
interpretan mal. Por giemplo, € Instituto de Desarrollo del Sector Informal,
IDESI, en Lima, ha propuesto darle crédito al sector informal, creo que por
un total de 25 millones de dolares. Nosotros tenemos una propuesta alterna-
tiva. hemos dicho que larazén por la cual en Lima, los pobres no recurren
a los bancos no es porgue hay un temor; por lo menos los pobres peruanos,
sencillamente, no tienen las garantias, no tienen los titulos de propiedad
sobre sus bienes. En suma, no son legales, tienen €l temor de ser detectados
por las autoridades, porque no han cumplido con la declaracion jurada ala
renta, que es obligatoria, y no poseen una serie de requisitos para llegar a
los bancos.

De lo que hemos hablado nosotros es de como eliminar todos esos
requisitos para que tengan acceso a mercado de capital y paraver como los
bancos que actualmente manejan la mayor parte del crédito nacional, justa-
mente, puedan tener los instrumentos operativos que les permitan manejar
los pedidos de pequefios prestatarios. Esos son |os problemas operaciona
les, y hemos hecho una serie de propuestas concretas. La respuesta del
gobierno hasido lade IDESI. Entonces aqui tenemos, en IDESI, un progra-
ma apoyado internacionalmente y por varias fuentes: se van a otorgar 25
millones alos informales, alos Pueblos Jovenes. Y nosotros hemos sacado
otro pequefio aviso en los periddicos, y hasta ahora estamos sin respuesta
de IDESI, diciéndoles —miren, no nos gusta su propuesta por la razén
siguiente: a pesar de que le reconocemos que tiene la virtud de ser poco
legalistay que la nuestra es un poquito mas legalista, es que 25 millones de
ddlares significan darles alos informales el 0.3% de todo €l crédito nacio-
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nal. Es decir, lo que ustedes proponen, que es un gran esfuerzo hasta ahora
no visto en Pery, es darle a 60% de la poblacion latercera parte del 1% del
crédito a ellos, que producen € 38% del Producto Nacional Bruto, mientras
que el Estado, que solamente produce e 13% del Producto Nacional Bruto,
con un déficit en sus empresas estatales de 600 millones de ddlares anuales,
y que lo produce con solamente e 3% de la poblacién, se esta reservando
el 40% del crédito. Ciento veinte veces mas que el crédito para los pobres.
Y le estén dando el 60% restante a sector privado privilegiado que todavia
gueda con ustedes—. En otras palabras, ahi si tenemos un caso en €l cud la
ley dice quién puede acceder o no a capital. Se trata de una medida redis-
tribucionista con la cual yo no estoy de acuerdo, y que es evidentemente
insuficiente. En otras palabras, quisiera decirle, sefior Tokman, que hay un
poco més en € libro que solamente una propuesta legalista; espero que esto
sea el comienzo de una larga conversacion, en la cual ambos podamos, por
un lado, esclarecer qué es lo que hemos querido decir, y cuidarnos muchisi-
mo de nuestras ambas capillas. |:|
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DESAYUNO DE HERNANDO DE SOTO
CON EMPRESARIOSDE USEC*

Hernando de Soto:

El libro El Otro Sendero es d resultado de una investi-
gacion empirica readlizada en Lima y que hemos constatado
tiene relevancia para una gran parte de Ameérica Latina,
por lo menos para lo que podemos llamar Indoamérica. Tra
ta de lo ocurrido en Pertl en & curso de los ultimos 40 afios,
que es smilar a lo que acontece en México, en gran parte de
Colombia y todos los paises a norte de Bolivia, donde se han
quintuplicado las ciudades como resultado de una migra-
cion masiva dd campo hacia las zonas urbanas. Como resul-
tado de esta migracion se han creado vastos sectores infor-
males urbanos. Nosotros hemos definido la informalidad
como & uso de medios ilegaes para lograr fines legales. Es
decir, los informales son personas que hacen trabajos con fi-
nes productivos como construir viviendas, comerciar, pro-
ducir o manufacturar, pero tienen que romper la ley para
hacerlo.

Lo que nos han revelado estas grandes migraciones y
d hecho de gue estas personas no e integren d mundo for-
mal es que & costo del derecho es sumamente ato para las
personas con pocos recursos. Nosotros, desde € principio, no
aceptamos la nocion de que los peruanos mas pobres eran
sencillamente incapaces de vivir en un mundo de empresa

* Version editadapor € Centro de Estudios Publicos de lareunion orga-
nizadapor laUnién Socid de Empresarios Cristianos (USEC), € 17 de
noviembre de 1987.
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privada por razones étnicas o culturales. Fue por eso que co-

menzamos a medir e costo de la legaidad. Comenzamos
por definir € sector informal de una forma muy distinta a co-
mo lo hacen los organismos que ayudan a la microempresa.
Para nosotros lo informal es un problema de derecho, asi es
que los informales son las personas que no entran a sistema
existente de derecho. Determinamos que méas del 60% de las
horas’hombre trabajadas en € Peru se trabajan a margen

de laley, que cerca del 50% de la vivienda peruana se cons-

truye a margen de laley, que de cada 10 edificios que hoy dia
s levantan en € Perd, 7 son levantados ilegalmente; que €

95% dd transporte publico en Lima es ilegal, que de los 331
mercados que se han creado en la ciudad de Lima, aproxima-

damente 57 han sido creados por € Estado desde la Coloniay
274 por ambulantes, y estos mercados son, por supuesto, ile-
gales. Hemos descubierto que existia un mundo empresarial

enorme, del que no se hubiese sospechado S es que no se me-

dia directamente la ilegalidad en nuestro pais. Las cifras ofi-
cides antes que comenzaran nuestros estudios indicaban
que lainformalidad en & Pert alcanzaba a 14% dd Produc-

to Nacional Bruto. Nosotros hemos determinado que alcanza
amés del 40%.

La exisencia de un fenédmeno parecido nos fue confir-
mada en cada pais donde ha sido presentado € libro. Las c-
fras mexicanas eran que del orden dd 35 a 38% del PNB me-
xicano es producido a margen de laley. En Bolivia quizés es
més ato. En Brasil, € Instituto Getulio Varag?as estima que
el 53% del PNB real de Brasil es producido a margen de la
ley; en Colombia e 57%; en Argentina e 60% del Producto
Nacional Bruto esinformal y e 50% de la poblacion tiene que
ver con d. Larazon basica de este problema esta relacionada
con € cogto del derecho paralos pobres.

Descubrimos que la gente pobre tiene otra manera de
enfrentar € derecho; que & derecho discriminay que, eviden-
temente, en un pais donde no hay posibilidad de ser empresa-
rio legal, necesariamente se crea una situacion socid explo-
siva. Pero habia también una buena noticia; constatamos
que lamayor parte de los pobres eran empresarios, que no Vvi-
vian de sueldos, sino de utilidades. Es decir, que la mayor
parte del Peru es, en @ fondo, empresario y que estos empre-
sarios saben qué es lo que hay que hacer y como luchar para
obtener utilidades; saben identificar oportunidades, saben
hacer contabilidad basica, saben adaptarse a sus clientes vy,
en e fondo, conforman una base para € desarrollo. S toma-
mos en consideracion que menos del 5% de los peruanos, de
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la poblacion econdmicamente activa en el Peru, es un proleta-
riado organizado, resultaria que S en nuestro pais hubiera
una dictadura del proletariado, seria una dictadura de la mi-
noria sobre la mayoria. La mayor parte de los peruanos son
empresarios.

La mala noticia es que hay que trabaar mucho antes
de que d sector informal se reconozca como formado por
empresarios del sector privado. Para lograr los objetivos
gque buscdbamos, les preguntdbamos a ellos como veian d
empresario privado. Para realizar nuestro estudio habiamos
identificado a los 80 mas prominentes empresarios del sector
informal del Perd, los mas elocuentes y mas destacados lide-
res. Habia tres preguntas béasicas, a margen de todas aque-
llas que nos permitieron luego describir e mundo informal.
Esas preguntas eran: ¢es Ud. miembro del sector privado? Y
de los 80 empresarios, 79 contestaron que no, que no eran
miembros del sector privado. Entonces les preguntamos S se
consideraban miembros del sector publico. Y la respuesta
€ra, por supuesto, que no, que & sector publico era e Estado.
Les preguntamos, quién es € sector privado, y la respuesta
fue: los de arriba. Es decir, que dlos veian a empresario for-
mal dd Perd como una oligarquia. Entonces la pregunta
era, como hacemos para que todos nos sintamos, los empre-
sarios pobres y los empresarios méas prosperos, como parte
de un mismo mundo. Y, evidentemente, € problema esta
muy relacionado con lo que llamamos la produccion del dere-
cho, es decir, la produccion de esas normas que parecen se-
parar d mundo formal e informal. Quismos saber como es
que e habia podido crear una muralla de papel que haya se-
parado y dividido durante tanto tiempo en dos a los perua-
nos. Porolue los peruanos estabamos convencidos de que lara-
z6n por la cual los indigenas estaban en & sector agrario y
no hacian empresas era porque los antropélogos nos habian
convencido de que eran culturalmente distintos, colectivistas
que tenian otra forma de organizar las cosas y |0 que consta-
tamos era que a través de una muralla de normas los habia-
mos apartado del mundo de laempresa.

Comenzamos a contar cuantas normas produciamos
end Peruy d resultado fue que entre 1948 y 1985 & gobierno
produjo 27.400 normas a ano; eso significa 111 normas por
dia util. Y lo interesante era que d 99% de estas normas son
producidas por € Poder Ejecutivo;  Parlamento, que es €
cuerpo legidativo, produce sdlo € 1%. Y lo méas importante,
quizas, es que € 99% de estas normas, es decir 27.040, son
producidas en forma inconsulta. Tenemos nosotros en el Pe-
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ra elecciones, somos un pais electoralmente democrético, pe-
ro ahi es donde termina nuestra democracia, porque de ahi
para adelante € Presidente tiene una chequera con cheques
en blanco en € bolsillo. Con 27.040 cheques que gira sin tener
ninguna forma de retroalimentacion. La democracia no es
solamente escoger a los dirigentes sino participar en la for-
ma como gobiernan y legidan y a ninguno se le da una che-
quera en blanco. Al tener una chequera en blanco no hay nin-
gun vehiculo institucional por € cua saber cud es d efecto
de su reglamentacion. Evidentemente, esta forma de produ-
cir derecho en € pais ha llevado no solamente a crear un
pais pobre, sSino a crear un pais que discrimina contra los
pobres.

Pregunta:

Usted decia que e sector informal no se considera for-
mando parte ni del sector publico ni del sector privado. Des-
de el punto de vista ﬁOI itico, cuando le preguntaban a ese sec-
tor a qué sector adherian, he leido en su libro que en forma
muy mayoritaria lo hacian a los partidos marxistas, o sea,
que existe una incongruencia entre su presunta actividad
empresarial y la vision social de Estado colectivista a que as-
piran. Le solicito un comentario respecto a este asunto.

Hernando de Soto:

En € Perd, quienes s ocupan tradicionalmente de la
causa de los pobres son los partidos de extrema izquierda,
concretamente los comunistas. El 32% del Perd hoy dia vota
comunista. Es decir, no vota por un partido comunista, por-
que son Mas 0 menos 7 u 8 partidos comunistas agrupados
en una institucion que se llama lzquierda Unida, y elos son
quienes s preocupan de las causas de los pobres, no € sec-
tor privado. Un gemplo que les puedo dar se refiere a un pro-
yecto de reforma legidativa que promovimos cuando habia-
mos identificado que lo que a los pobres les interesaba era €
accesoalapropiedadprivadadesuvivienda. Pudimosesta-
blecer que d titulo de propiedad hace aumentar  valor de la

propiedad, por lo menos, en nueve veces. Propusimos nueva
legidacion, segun la cual & Estado otorga con facilidad los ti-
tulos de propiedad y no gasta sus esfuerzos en construir vi-
viendas. Lo méas importante es que existan las condiciones
necesarias para facilitar e otorgamiento de los titulos de pro-
piedad, y eso significa cambiar en la legislacion varios aspee-
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tos, inclusive la titulacion. Asi es que en lugar de gastar
recursos en construir viviendas, era mas eficiente que los
gastara en darles seguridad a los ocupantes de sus posesio-
nes. Publicamos en € diario El Peruano, que es € diario ofi-
cid, nuestro proyecto de ley y pedimos que todas aquellas per-
sonas que simpatizaban con 1o que proponia nuestro Institu-
to vinieran a una pegquefia oficina que abrimos en € centro
civico de Limay firmara. Obtuvimos 300.000 firmas, con lo
cual presentamos a los periddicos "Los peruanos quieren pro-
piedad privada', y € Presidente Garcia, alas 3 semanas, pa-
Hd prgyecto de ley correspondiente. Lo interesante del caso
es que d Municipio de Lima, que era presidido entonces por
d Alcade comunista Barrantes, se convirtié en d mas gran-
de titulador de propiedad privada en la historia del Pert y
sacOd mas de 100.000 titulos en menos de un afio y medio. Es
interesante destacar que los comunistas han asumido una
postura que nuestros amigos americanos llamarian ideol6-
gicamente blanda, en € sentido de que han perdido la rigidez
ideoldgica estdlinista que no reconoce la propiedad privada y
aceptan que los pobres tienen derecho a sus viviendas como
ocurre en Hungriao en Y ugodavia.

Pregunta:

Segun lo que Ud. ha planteado, esta claro que hay entre
los habitantes de los Pueblos Jovenes un sentido de organiza-
cién para obtener la propiedad de tierras; pero qué tipo de or-
ganizacion tienen otros sectores como los vendedores y todo
el otro gran mercado informal, porque sin organizacion pare-
ciera que nunca van a conseguir cambiar ninguna legisla-
cion.

Hernando de Soto:

Quizés eso ha sido uno de los descubrimientos mas inte-
resantes de toda esta investigacion que estamos haciendo.
He indicado que solamente € 40% de los peruanos estan ma-
nejados por € Estado, ya que € restante 60% forma parte de
la informalidad. Es decir, € Perd es una nacién esencial-
mente anarquica. Este 60% esta organizado; los pobres siem-
pre se organizan y crean, para sustituir la normatividad del
Estado, 10 que nosotros Ilamamos la normatividad extrale-
gal. Es decir, han creado sus propias leyes a margen del de-
recho. Y esto no solamente en los Pueblos Jovenes, sino, lite-
ralmente, en todos los sectores productivos. Por ejemplo, en
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el transporte, todos los transportistas estan organizados en
comités, que llevan un nimero. Y d Comité es una organiza-
cion informal que ha decidido explotar una ruta determina-
day que protege los derechos de propiedad en estaruta. Se or-
ganizan también entre elos para resolver diferendos, para
otorgarse créditos con sus ahorros, hacer clubes deportivos,
hacer vida en comun. Lo mismo ocurre con los ambulantes,
que llaman a su organizacion sindicato, que manejan la
propiedad o, § s quiere, las franquicias, como lo han que-
rido llamar nuestros abogados, que existen sobre las ve-
redas del Perd. En & centro de Lima, d metro cuadrado de
las veredas estd més o0 menos a 700 ddlares. Y dlos mismos
administran ese mercado y cautelan que la propiedad de las
veredas 0, 9§ = quiere, la franquicia, sea transmitida en una
forma ordenada. En otras palabras, todo d Pert informal
esta organizado; la tendencia de la gente no es querer la
anarquia sino vivir bajo laley. S laley es demasiado costosa,
crean su propia ley, que llamamos "la normatividad ex-
tralegal" y que es la que utilizamos nosotros como fuente
basica en nuestras propuestas legidativas. Presentamos,
aproximadamente cada dos meses, una propuesta legidleti-
va que permita acercar  mundo de los pobres a mundo de
los ricos, y esa propuesta legidativa nace inspirada no so-
lamente sobre € derecho comparativo de otros paises que en
la historia han sufrido fenbmenos similares, y han tenido ex-
perimentos que permiten la integracion, sSno especialmente
sobre lo que estan haciendo los informales mismos, porgque
es0 nos da una idea de gué cosa van a encontrar aceptable.
Nuestra tess es que € derecho debe nacer espontanea-
mente de lo que la gente estad haciendo, y € derecho de los
pobres peruanos es esencialmente un derecho de economia
de mercado.

Pregunta:

En Chile sucede algo similar. Le voy a dar un gi'emplo
que me sucedio recientemente. Debia construir un galpon y
contraté a una persona, quien me dijo que no solicitaramos
los permisos requeridos para la iniciacion de la obra porque
eso demoraria 6 meses. En cambio, vendrian a verlo termina-
do y seria mas barato pagar una multa. O sea, también aqui,
como en Per(, existe un entrabamiento legal al pequefio y
mediano empresario para realizar y eFoder producir. Parece
ser, pues, que e derecho no facilita e desarrollo de este sec-
tor tan importante de la economia.
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Hernando de Soto:

Efectivamente, € derecho no parece nutrirse de lareali-
dad del pais. Veamos la forma como es producido € derecho
en otros paises occidentales, como por g emplo, los EE. UU.
Ellos tienen tres formas esenciadles de producir € derecho.
La primera es d derecho consuetudinario, € derecho que va
naciendo de la jurisprudencia creada en los tribunales. Es
decir que laley se nutre de la realidad popular. La segunda
forma como producen € derecho es a través de Poder Le
gidativo. El legislador, s quiere ser reglegido, tiene que man-
tener su popularidad y para eso mantiene un contacto per-
manente con sus electores. Esta es la forma como & derecho
legidativo se nutre de larealidad popular. En € Peru tene-
mos también diputados y senadores, pero nuestro sistema de
eleccion no es @ mismo. En nuestro caso la manera de ser e-
legido es ser parte de unalistade partido. Por lo tanto, € inte-
rés del diputado que quiere ser reelegido no es tanto satisfa-
cer a sus electores como a la clpula dd partido, y asi pierde
la posibilidad de retroalimentarse de lo que quiere € pueblo.

La tercera forma como producen derecho los EE. UU.
es también, como entre nosotros, a partir del Poder Ejecuti-
vo, pero dlos estan reglamentados y no pueden producir €
derecho como les viene en gana. Existe una legidacion que
obliga a que s & funcionario publico quiere promover algun
tipo de reglamentacion o legislacion tiene que anteriormente
presentar un proyecto y explicarlo, acompanandolo con un
estudio costo-beneficio.

En Estados Unidos € proceso de crear leyes es una par-
te esencid de su democracia; no eligen, como en € caso dd
Pert, dictadores que tienen una base constitucional en su
eleccion, pero que en d fondo gobiernan en forma inconsul-
ta. En su caso la creacidon del derecho es un proceso continua-
mente democréico. Nuestro proceso de produccion de la ley
explica en gran parte la pobreza relativa de nuestros paises,
que no poseen una institucionalidad legal que sea propicia
paralaempresay mas bien obliga a que todo é mundo se po-
litice en extremo. En los otros paises de Occidente se han ido
creando los mecanismos democréticos de generacion de la
ley en forma espontanea, es decir, no se partié de un plan
central, sino que fue € resultado préctico de la busqueda de
normas justas. En & Instituto Libertad y Democracia cree-
mos que hay un vinculo muy fuerte entre poder lograr una
economia socid de mercado y tener un proceso democratico
abierto de creacion de laley como lo que he planteado.
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No se refiere solamente a las elecciones, sino, sobre to-
do, d acto mismo de gobernar. No hay manera que progrese
un pais que produzca 111 normas a diaque no se han nutri-
do delavoluntad popular.

Pregunta:

Mi experiencia como consultor del Banco Mundial me
ha llevado a conclusiones similares a las de Hernando de So-
to. En todos los paises donde realizamos proyectos, constata-
mos que hay una serie de subsidios financieros y de medidas
de estimulo y ayuda a la pequefia empresa que, en el fondo,
Sl uno los estudiara en detalle, no hacen sino compensar los
obstaculos gque previamente le ha puesto €l gobierno. Sn du-
da, seria preferible suprimir las barreras y, posiblemente,
los apoyos no serian necesarios.

También constatamos la falta de apoyo de las asociacio-
nes gremiales a la pequeiia y mediana empresa. Se habla
mucho de desarrollar la capacidad empresarial, pero co-
mUnmente no son los propios empresarios 10s que ayudan a
formar la capacidad empresarial de otros porque ven en e
llos una competencia. Los grandes empresarios no ven los
problemas de tramitacién porque pueden contratar buenos a-
bogados, y los permisos salen muy répido a través de los con-
tactos que tienen.

Mi pregunta es, cuanto gasta el Estado en subsidios y
compensaciones para tratar, justamente, de compensar por
los errores que la reglamentacion impone, y en segundo
lugar, s aparte de las corgloaraci ones gque se hacen en € li-
bro El Otro Sendero sobre el costo de la ilegalidad en relacion
al costo de la legalidad, se podria comparar la rentabilidad
de pequeiias empresas informales con la rentabilidad nor-
mal de empresas establecidas formalmente de tamafio ma-
yor.

Hernando de Soto:

Efectivamente, estamos convencidos de que S solamen-
te se les quitaran los obstaculos a los informales podrian ser
muchisimo mas présperos. Asi no seria necesario crearles
privilegios para compensar los obstaculos que tienen. Apro-
vecho Para plantear que no solamente es cuestion de regular
o simplificar la legislacion. También es importante la protec-
cién a la propiedad privada. Decia que cuando hay titulo de
propiedad, € valor de esa propiedad aumenta. Y esa protec-
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cion solo la puede dar @ Estado, que tiene € poder coercitivo
para proteger efectivamente esa propiedad. Otra dificultad
es gue los tribunales no resuelven las disputas del sector in-
formal. Este es otro aspecto que corresponde solucionar d Es-
tado. Por lo tanto, S no se crean buenos contratos, S no se
crea buen derecho extracontractual, S no se crea buen dere-
cho de propiedad, S para eso € Estado no crea una serie de
instituciones, tampoco funciona e mercado. Yo creo que éste
es un asunto importante; hay tendencias ultraliberales que
creen que solamente es cuestion de retirar obstaculos, y eso
no es cierto.

Efectivamente, en muchos casos los informales o los
mas pobres podrian competir en muy buenas condiciones.
En nuestras investigaciones en Lima hemos descubierto gue
los ambulantes que venden en las cales sdlo obtienen crédi-
tos en € mercado informal de capitales, donde € interés que
pagan es € 10% diario. S encontramos una manera en la
cual elos compitieran con las mismas tasas que paga € co-
mercio formal, no hay duda de que barrerian con una gran
parteded.

En lo que s refiere d gasto del Estado, todavia no he-
mos podido encontrar un criterio que nos permita fidedigna-
mente medir cuanto hace € Estado para ayudar a la peque-
fa empresa.

Pero s hemos logrado ya comenzar a ver cud es €
efecto de ciertas medidas que estan dirigidas a ayudar &
pequeiio empresario, lo que incluye a informal. Por gem-
plo, en € caso de los informales, € Presidente Garcia ha cre-
ado un instituto que se llama IDESI, Instituto del Desarrollo
del Sector Informal. IDESI dispone de 25 millones de ddla-
res para darles crédito a los microempresarios, créditos de
hasta 500 ddlares. El Presidente esta muy orgulloso de esta
accion. Acabamos de sacar una publicacion indicando o
siguiente: que 25 millones de ddolares son equivalentes d
0.3% de total del crédito nacional, lo cual significa que una
accion estatal afavor de los pobres es pasarle la tercera parte
del 1% del crédito a mas del 60% de la poblacion que produce
e 40% del Producto Nacional Bruto, mientras que € Estado
s queda con & 40% del crédito, que beneficia a un 3% de la
poblacion y produce solamente € 13% del PNB. En otras pa-
labras, muchos méas beneficios se lograrian s los pobres
tuvieran acceso a los mismos mercados de créditos que los
formales.

En relacion a la medida de rentabilidad entre empresa
formal e informal, tenemos pequefios estudios sectoriales.
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Evidentemente, |0 que ocurre es que la pequefia empresa en
s no es muy rentable comparada con la més grande. Su
productividad es menor. Hemos tratado de establecer que
hay costos por trabgjar en la legalidad. Existen también
costos de ilegaidad como, en primer lugar, € costo de
temor de deteccion. S uno es informal y puede ser perse-
guido por & Estado, tiene la tendencia a mantenerse pe-
quefio para no ser facilmente identificable, por lo que no s
logran economias de escda. Lafalta de capita hace que
se opere a un nivel de intensidad de uso de mano de obraen
lugar de intensidad de uso de capital. Por otra parte, no se
tiene acceso a los mercados de capital formal ni hay manera
de distribuir acciones y, por lo tanto, distribuir riesgos, ni
hay maneras de conseguir seguros para también distribuir
los riesgos y reducir la incertidumbre. Tampoco hay res
ponsabilidad limitada. Es decir, continuamente se opera en
un grado de incertidumbre enorme. Como no hay seguros,
el negocio del transportista termina cuando tiene un acci-
dente. Todos estos elementos que significan no trabagjar
dentro del mundo de las leyes dan lugar a que la empresa
informal sea, generalmente, mucho menos productiva gque
la formal. Es decir, d buen derecho puede ayudar muchisi-
mo a elevar la productividad, larentabilidad y la eficiencia
de laempresa.

Pregunta:

En relacion al costo de la estructuracién que tiene €
sector informal, supongo que existe una organizaciéon para
dirimir las diferencias respecto a quién ocupa e metro cua-
drado de vereda, lo c||ue implica una estructura que tiene un
costo, y s sumamos los costos que recién se han explicado,
pareceria ser que no es racional una economia informal a
un tan alto costo. Porql]Je hay un costo de organizacién, hay
un costo de eficiencia, hay un costo de seguridad, y todo esto
contra e costo de cumplir con las leyes y tributar. Entonces,
me gustaria saber donde es racional una economia informal
en |os términos que se nos ha planteado.

Hernando de Soto:

Lo podgitivo de la economia informal es que demuestra
gue hay un mito cultural d considerar que nuestros pueblos
no tienen vocacion empresarial; ellos pueden ser extrema-
damente productivos, a pesar de tener todos los elementos en
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contra. La sdlida para € Per( es favorecer a empresario y
no sustituirlo por una economia estatal demasiado pesada.
Pero d haber examinado, justamente, los costos de la infor-
malidad vemos que la informalidad no es una cosa racio-
nal; no tiene sentido fomentar la informalidad. Lo que tiene
sentido es fomentar un sector formal que dé acogida a los em-
presarios méas pobres y asi fomentar la empresa. Pero traba-
jar fuera de la formalidad, trabgar todos fuera de normas
institucionales adecuadas no tiene ningun sentido; separa a
pais en dos; hace creer a los mas pobres, como hemos visto,
que Nno son empresarios SN0 que son proletarios, crea una
Stuacion revolucionaria y es sumamente ineficiente, porque
no produce las ingtituciones legales que permitan que las
personas que hacen transacciones se tengan confianza. Es
decir, lainformalidad es unacosareal pero negativa.

Pregunta:

¢Qué podria hacer el sector empresarial para potenciar
el sector informal?

Hernando de Soto:

Siempre ha habido en d Perl empresarios que se han
preocupado de los pobres, pero ninguno de ellos ha dado real-
mente en d clavo para ayudarlos. No ha habido conciencia
de que los pobres son pobres no porque tienen alguna tara ét-
nica o cultural Sno porgue compiten en una situacion de des-
ventgja lega tremenda. Tradicionalmente, los empresarios

ue £ han ocupado de los pobres han asumido una actitud

e dar limosnas. La tendencia de los gremios formales de mi
pais ha sido considerar todo lo que es informa como desor-
den y competencia dededl; que falta una mano fuerte para
poner orden. Nunca han tratado de saber 9 efectivamente
esa competencia desleal no es tan desleal, como hemos visto.
Nosotros hemos descubierto que los informales pagan mas
impuestos que los formales. En @ Pert d impuesto a la ren-
ta es pagado solamente por € 2% de |la poblacion y solamente
existe una declaracion jurada de impuestos del 12% de la po-
blacion. La mayor parte de los ingresos que recauda € Esta-
do es por via del impuesto ala gasolina, que es € 40% o 50%
de la recaudacion tota y, como hemos indicado, € transpor-
te publico es esencialmente informal; entonces por este con-
cepto los informales pagan una gran parte de los impuestos.
Aparte de eso, en un pals donde existe un 120% de inflacién
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anual, todos los que mantienen efectivo son sustancialmente
los que estan subvencionados d Estado. Hemos descubierto
también que se paga una serie de pequefios impuestos por
parte de los informales, los que no son calculados en las ci-
fras nacionales. Por gjemplo, todos los ambulantes, por estar
en la cdle, tienen que pagar una pequefia boleta que e lla-
ma & impuesto Sisa, que viene de un antiguo impuesto fran-
CEs, gque quiere decir que por cadalinea en laveredayo le pa-
go un determinado monto d policia municipal.

Hemos descubierto que la Sisa, solamente en Lima, es
2 veces més dta que € impuesto predia recogido en todo €
Perd. Sumando todo, resulta que los informal es estan pagan-
do mas a Estado que los formalesy, por lo tanto, lo que nece-
sitan no es mas limosna sino igualdad de condiciones dentro
de las cuales competir.

Creemos que en la medida en que los empresarios se
identifiquen con la causa de los pobres, podremos ir creando
es0s paises occidentales présperos, en los cuales todos pien-
sen que la empresa es una buena cosa, en lugar de lo que
sucede en mi pais, donde se piensa que la empresa es una
mala cosa, que es un vehiculo de explotacion de los pobres.

Pregunta:

Al instalar una empresa en Perd, encontramos que no
fueron rapidos los tramites, pero también constatamos que
dentro del sector formal en Perl existe un exceso de informa-
lidad, que se reflega en la dificultad de encontrar empresas
gue tengan balances que sean confiables, informalidad que
se reflga en la dificultad de fijar reuniones que comiencen
con menos de una o dos horas de atraso; informalidad que se
reflegga en un sinnlmero de situaciones que no logro descu-
brir de dénde provienen ni por qué se producen y que, si estoy
seguro, no provienen de un problema de derecho ni de legali-
zacion. ¢Cual puede ser la causa de eso?

Her nando de Soto:

Desde é momento que se crea la tolerancia para que
exista la informalidad, desde e momento que s crea la
corrupcion dentro de la cual necesariamente s tiene que
mover la informalidad —los informales pagan en promedio
d 15% de sus rentas en coimas entre los funcionarios publi-
cos -, se va creando la brecha a través de la cual € resto de
la sociedad se va deshaciendo, es decir, que la informalidad
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va creando un forado através del cud e resto de la socie-
dad -inclusive € narcotréfico- va pasando.

La informalidad es, después de todo, la anarquia. Co-
mo & derecho es un monopolio que € Estado puede producir
inconsultamente, es importantisimo, entonces, que € empre-
sario dedique también una gran parte de su tiempo a politi-
zarse. Una encuesta nuestra, entre 28 gerentes generales de
Lima de empresas de més de 150 empleados, indica que un
poquito més del 50% de su tiempo |lo dedican a actividades po-
liticas. Por otro lado, vemos que de las empresas del mismo
tamano en provincias, e 85% de sus gerentes generales no vi-
ven en provincias sno en la capita, porque es mucho més
importante para ellos estar d lado de donde se produce €
derecho que d lado de su fébrica, porque es mucho mas peli-
groso para €llos que se haga legidacion que no les conviene y
en la cual no pueden intervenir. Entonces, evidentemente,
en un pais donde hay un monopolio del derecho, donde es
inconsulto, donde, por supuesto, hay informalidad, € dere-
cho se compray s vende y a la larga va creando las malas
costumbres que se han indicado.

Pregunta:

Lo que hemos oido esta mafiana nos plantea problemas
urgentes de nuestro propio mundo. Nosotros, que estamos
en la iniciacion de un proceso democratico, nos pregunta-
mos. ¢Estamos creando la democracia o estamos creando la
oligarquia politica y la partidocracia?

Deglando de lado las cuestiones meramente instituciona-
les, valdria lapena analizar cuales son las causas de la in-
formalidad. En  nuestro pais las causas de informalidad
se han ido aminorando en los ultimos afios por la simplifi-
cacion de la legislacion en materia de propiedad, por €l otor-
gamiento de titulos de parte del Estado, lo que significa
titular gran parte de la propiedad raiz en Chile. Pero e obs-
taculo mas grande que, a mi juicio, aparece para terminar
con la informalidad es la legislacion de caréacter social. Creo
gue en Chile gran parte de las empresas informales se deben
a la dificultad de cumplimiento de una serie de disposiciones
gue tienden a asegurar la prevision, el salario minimo, la sa-
lubridad, etc. y esto hace que la empresa formal deba Ilevar
una serie de declaraciones, de registros e inspecciones, lo
gue significa un costo que Ia empresa informal no tiene. De
manera que el problema es como proteger al trabajador de la
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empresa formal y evitar que con ello se incentive la informa-
lidad.

Lo mismo sucede en el campo tributario; para una em-
presa tener un numero en el computador de Impuestos In-
ternos implica la necesidad de seguir una serie de reglas
gue promueven la informalidad.

Hernando de Soto:

Como habia mencionado anteriormente, cuando estu-
diamos en varias peguefias empresas cuanto era lo que te-
nian que contribuir al Estado y determinamos que solamente
de cada 7 ddlares que daban por cualquier viaa Estado, uno
eraen laforma de impuestos y € resto en la forma de costos
socides, de coimas y de tramites burocréaticos, pudimos esta
blecer que € costo socia, en muchos casos, es una causa im-
portante de informalidad. Sobre todo un costo socid mal
administrado, porque la seguridad socia en & Perd no fun-
ciona bien y, generamente, es una bolsa que utiliza €
partido politico que estd en € poder para financiar otros
proyectos y dejar € seguro socia en una situacion bastante
deficitaria. Lo que ocurre en gran parte de esta legidacion es
que nace de un proceso no democratico, de lo que nosotros lla-
mamos un proceso de toma de decisones mercantilistas. No-
sotros hemos establecido la diferencia entre & capitalismo de-
mocrético y e capitalismo predemocrético. Al capitaismo
predemocréatico lo hemos denominado mercantilismo, que co-
rresponde d tiempo en & cual, como lo indica e nombre, €
rey o e gobernante gobierna en relacion muy estrecha con
un grupo privilegiado de empresarios y, por lo tanto, emite
la legidacion y la reglamentacion que solamente sirve a una
pequefia minoria. Cuando se tenia que tomar cualquiera de-
cison s llamaba a aquellos representantes de los més privi-
legiados empresarios 0 como ocurre actualmente en Mexico,
con @ PRI, o, como también sucede en & Perq, se cita a los
representantes de los més privilegiados sindicatos, y se les
consulta lo que se va a hacer con la legidacion social. Los
sindicatos, que representan menos del 4% de la poblacion eco-
némicamente activa, plantean que hay que mantener un sa-
lario minimo altisimo y agregar méas beneficios sociales. Los
empresarios que quieren justificar sus altos aranceles y pri-
vilegios en base a que tienen que seguir manteniendo esa
fuerza laboral, también estan de acuerdo con estas peticio-
nes. Pero 9 se produjese e derecho en la forma democrética
gue hemos indicado anteriormente, en que € derecho no sea
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el resultado de lo que & gobernante piense o lo que concierte
con lo que resulta ser menos del 5% de la poblacion, se cons-
tataria que la mayor parte de la poblacion no quiere una le-
gidacion ineficiente. A la larga, todos los problemas que no-
sotros hemos visto no pueden ser resueltos S es que de una
forma u otralaley o la reglamentacion no se nutre de la rea-
lidad, en que se constata que como no hay legidacion oficial

ara proteger a los trabajadores de los empresarios informa-
es, lo que dlos han hecho es crear su propia normatividad
legal. Es decir, que hay condiciones minimas dentro del dere-
cho consuetudinario que rigen € sector informal.

Pregunta:

Quisiera preguntarle si su Instituto ha estudiado la re-
lacion entre la economia informal y la economia formal. Es
decir, si la economia informal es solo un estado transitorio y
s cuando se producen algunos excedentes o ahorros los em-
presarios 0 los grupos se integran a la economia formal.
También me parece que hay alguna relacion de la economia
informal como instrumento que es utilizado por la economia
formal. Aqui nosotros vemos e gemplo de los grandes distri-
buidores que utilizan al comercio informal. ¢Qué pasa con
un”empresario informal cuando progresa, cuando se desa-
rrolla?

Hernando de Soto:

Nosotros diriamos que la mayor parte de la informali-
dad peruana no es transitoria; es una informalidad bastante
estructural y se va a quedar como tal en la medida que no se
cambien las normas juridicas dentro del pais. En un pais en
d cual, como les decia anteriormente, 7 de cada 10 edificios
son construidos ilegalmente y, por lo tanto, cerca del 50% de
la ciudad de Lima o de cualquier ciudad peruana es ilegal,
£ establece una situacion que va mucho més ala de lo co-
yuntural.

En lo que e refiere a la relacion entre formales e infor-
males, a medida que ha pasado € tiempo losinformalesy los
formales se han ido integrando y tienen sistemas de colabora-
cion, que son muy conocidos en la Europa de hace 200 6 300
anos. En Inglaterra, una gran parte de la industria formal
de la confeccién hace que sus ropas sean cosidas por costure-
ras que trabajan en sus domicilios;, también & sector for-
mal, en muchos casos, vende a través del sector informal.
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La gente no es formal o informal por razones culturales o
étnicas, sino porque conviene o no en términos de costos ha-
cer una cosa formal o informalmente. Como resultado, como
lo hemos dicho anteriormente, los informales se han ido for-
malizando y muchos formales se han ido informalizando.
Por gemplo, € industrial informal que ya empieza a tener
gran movimiento de mercaderias y tiene camiones que
entran a su fébricay por lo tanto puede ser detectado con
mayor facilidad por policias que no son de la comisaria que
ya coimeo, tiene la tendencia a poner una pequefia tienda
formal adelante, asi justifica la entrada y salida de bienes.
Se produce asi una enorme integracion, atal punto que en €
Peru es practicamente inconcebible perseguir ad sector infor-
mal, porgue son lamayoria de los electores.

Pregunta:

Con respecto al comercio ambulante, es gente a la que

?usta el riesgo; es gente que aprovecha la coyuntura, y s

dijera que los vamos a traspasar directamente, sin nin-

gun costo burocratico, a un sector formal, que van a pagar
Impuesto, ¢lo harian dlos?

También me pregunto s no se genera un sistema de
proteccion, creado por la propia informalidad, que impide el
ingreso de nuevos informales.

Por otra parte, ¢qué posibilidades reales existen para
que la institucionalidad democratica peruana encuentre
viaspara abrir la economia?

Uno de los factores mas caracteristicos de la economia
de mercado es la capacidad que tiene para generar invencio-
nes, para promover nuevas formas de hacer las cosas. Eso
esta ligado al derecho de las patentes, |a posibilidad de de-
fender legalmente los inventos. ¢En e campo formal, Uds.
han hecho investigaciones en torno a todo el problema del de-
rechoy de las defensas de las patentes comerciales?

Finalmente, Ud. en varias oportunidades ha menciona-
do que la legidacion tiene que ser consultada democrética-
mente. ¢Cual es la relacion que debe darse entre la democra-
ciay la economia del mercado?

Hernando de Soto:
Comenzaré con las Ultimas preguntas, que estan mas

frescas. Hay mucho vinculo, a nuestro juicio, entre econo-
mia de mercado y democracia por todas las razones explica-
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das con anterioridad. En primer lugar, hemos visto que to-
dos los paises que tienen economia de mercado son esencial-
mente paises democraticos, y no nos parece que esto es una
coincidencia. La economia de mercado es un sistema que, ge-
neralmente, se haido creando espontaneamente y, por lo tan-
to, no es un sstema que ha sido planificado. Lo vemos en €
caso del Peru, donde la economia de mercado que existe es in-
formal porque la formal es mercantilista y nace de un contac-
to muy estrecho entre los empresarios y € Estado, una con-
certacion privilegiante. La economia de mercado ha tenido
que crecer a margen de la ley y no ha podido nutrir la ley
porgue la democracia no existe a nivel de la produccién de de-
rechos, sino sdlo anivel de las eecciones.

Donde exista una prensa libre, é Estado puede ser
influido por € sector informal. En mi pais, donde verda-
deramente la prensa no es tan libre, porque e 60% del avi-
sgje proviene del Estado, la posibilidad de que los periddicos
digan todo lo que quieren o lo que deberian decir esta li-
mitada por algo ignominioso que e llama la autocensura.
Tampoco existe una legidacion que le permita d sector pri-
vado defenderse frente d Estado. Es muy dificil ganarle un
juicio d Estado en € Perq, porque alalarga es € gobierno
central € que nombra a los jueces y les paga sus sueldos.
Entonces, mientras no haya democracia para generar las
leyes, las posibilidades reales de una economia de mercado
me parecen verdaderamente restringidas. Es decir, creo que
todos esos modelos surcoreanos, talwaneses 0 de Singapur
tienen sus limites; hay un cierto momento en € cua la
estabilidad de las leyes, la apertura de los mercados fun-
ciona, pero hay un momento también en que ahi no mas se
quedan.

En lo que se refiere a generar invenciones, hay un histo-
riador norteamericano, Douglas North, que ha escrito dos li-
bros, uno es Estructuray Cambio en la Economia Mundial, y
el otro es El Surgimiento del Mundo Occidental, en los cuales
describe la importancia de las instituciones legales en € de-
sarrollo e indica que la revolucion industrial se produjo no
cuando s hicieron agunas de las invenciones mas impor-
tantes como la maguina a vapor, sino cuando se elaboraron
algunas instituciones legales que estimulaban y protegian
las invenciones a través de la conduccion correcta de la pro-
piedad privada. Antiguamente, cuando se queria inventar al-
go, algun rey, como Felipe Segundo, decia: Mis buques estan
en los mares del sur y no saben cdmo navegar, porque las es-
trellas se ven diferentes desde ahi; quien encuentre una for-
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ma de navegar con las estrellas en los mares del sur recibira
tantos doblones. Y, efectivamente, después de tres afios, sur-
gi6é un sefior que habia invertido ese tiempo en estudiar las
edtrellas e idear € sistema. Entonces se producian y se inven-
taban aguellas cosas que € rey queria que se inventaran.
Cuando e inventd € sistema de las patentes que permitia
gue autométicamente podia internalizar € beneficio de esas
invenciones quien las inventaba, sin necesidad del permiso
del rey, se produjo la revolucion industrial. Las patentes son
cruciales, porque se otorga propiedad a aguel que inventa,
durante un periodo més o menos limitado.

Eso, por supuesto, no existe en € sector informal, ra-
z6n por lacua hay en d muy pocas invenciones.

En relacion a la otra pregunta, es efectivamente cierto
que lainformalidad la rompen sucesivas olas de informalida-
des. Un caso muy concreto en € Perd es de los autobuseros,
que ocurre también en México. La primera generacion de
omnibuses invasores de rutas ocurrio hace unos 25 afnos en
e Perl. Invadieron rutas, y las autoridades, de una forma o
de otra, tuvieron que aceptarlas porque la empresa del Esta-
do habia quebrado y no tenia como traer unidades propias.
Pero la tendencia de mercado mercantilista peruano, asi
como € Estado en muchos paises, es llegar a un trato, inclu-
sve, con los informales. Poco a poco los va incorporando den-
tro de un sistema con sus propias caracteristicas y les vaim-
poniendo un pasge fijo. El resultado es que, poco a poco, €
empresario informal, que a principio era muy dinamico y
muy eficiente, se va acostumbrando a la negociacion politica
y se va corrompiendo y aprendiendo tambien a corromper.
Una vez que esta bastante corrupto e inflexible y rigido,
entonces entra la segunda generacion de omnibuses. En €
Pert entraron hace siete afios los que [lamamos los piratas,
que ya son la mitad de los omnibuses que no tienen un trato
con e Estado, pero que ya comenzaron a conversar y a ser a
su vez corrompidos dentro del tradicional estilo mercantilis-
tay s les encontrara un nicho, dentro del cual no competi-
ran ni con los primeros ni con los segundos ni con los terce-
ros que van avenir.

Evidentemente, lo tradicional del mercantilismo es que
es una economia cerrada; € mercantilismo no cree que
todos pueden beneficiarse con la apertura del comercio sino
que, por € contrario, que todos pueden perjudicarse. El Peru
tiene efectivamente una economia cerraday la via para abrir-
la son los informales, porgue los mas perjudicados con esta
economia a la larga son ellos; significa que sus repuestos,
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gue sus insumos son o de contrabando, que es una cosa costo-
sa porque involucra muchos riesgos, 0 sumamente caros,
porque provienen de una industria naciona ineficiente. S
los informales pudieran participar en lo que llamamos noso-
tros la producciéon del derecho, se encontraria que todos los
microbuseros de Lima no estarian de acuerdo con algunos
insumos que les cuestan demasiado caros. El problema es
que, por supuesto, cuando se crea la legidacion o cuando se
fijan los aranceles, esto es privilegio del poder Ejecutivo que
negocia como le da la gana, sn ningun control, y por lo tanto
solamente esta sujeto a la presion de los pocos que tienen ac-
ceso politico a d.
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Sin embargo, permite descubrir también que en estos
casos los individuos que se dedican a actividades informales
han sido capaces de reemplazar las leyes que no funcionan
por un conjunto de reglas aternativas -la normatividad ex-
tralegal- afin de abaratar sus propios costos de transaccion.

En términos generales, EI Otro Sendero condensa un
enorme esfuerzo de investigacion empirica por tratar de mos-
trar como los individuos que han migrado del campo ala ciu-
dad en las Ultimas décadas tienen una enorme energia
empresarial que, sn embargo, han debido desarrollar d
margen y aun en contra de laley, es decir, informalmente.

En cierto sentido podria decirse que EI Otro Sendero
contiene una teoria positiva de la vigencia de laley o, 9 se
quiere, de lano vigencia de lamisma, por cuanto la existen-
cia de unainformalidad de las dimensiones y caracteristicas
descritas representa la posibilidad de estudiar |a desobedien-
cia civil como fendbmeno masivo y espontaneo frente a una
ley que no funciona.

Por dlo, estimo que es menester discutir un conjunto
de planteamientos tedricos, mas 0 menos explicitos, que se
derivan de algunas de las observaciones empiricas conteni-
das en € libro y que s relacionan con & derecho y la econo-
mia. El principal de dlos es & concepto de "costo de la legali-
dad" que es, a mi entender, € mas importante aporte tedrico
de nuestro trabajo.

1 La Transaccion y la Norma

Como resultado de las discusiones acerca de las imper-
fecciones del mercado y de la presunta necesidad de una in-
tervencion estatal para corregirlas, Ronald Coase logr6 esta-
blecer algunas hipétesis de trabajo fundamentales para €
andlisis econdmico del derecho." La primera es que e merca-
do es un mecanismo costoso en € que no se pueden adoptar
todas las decisiones. La segunda, que toda transaccion cues-
ta ago a quien la redliza, independientemente de sus pro-
pios propdsitos. Este costo de transaccion estd compuesto
por & tiempo y lainformacion indispensables para que la ac-
tividad se lleve a efecto. La tercera conclusiéon es que cuanto
mas compleja es una economia, mayores seran los costos de
transaccion. Y la cuarta es que, asi, aparece € derecho co-

1 Ronald Coase, "The Nature of the Firm", Econémica (Nov. 1937), 306-
405. "The Problem of the Socid Cost", Journal of Law and Econo-
mics, (1960) 3, 1-44.
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mo institucion mediadora para reemplazar a las personas
individuales y d mercado en aquellas funciones en que los
costos serian insufragables en un contexto de intercam-
bio puro.

De estas hipotesis s= extraen dos conclusiones funda-
mentales, que son conocidas por la literatura especializada
como las "Leyes de Coase". A saber:

- Exigtiendo costos de transaccion, € derecho no esindife-
rente d Optimo econdmico. Luego hay normas mas efi-
cientes que otras, segln permitan comportamientos
mas aproximados con ese Optimo; entendido en € senti-
do que le dio & economistaitaliano Vilfredo Pareto, co-
mo aquella situacion en la cual nadie puede mejorar su
propia posicion a costa de que la de otro empeore.

- Las indtituciones juridicas tienen un fundamento eco-
nomico: abaratar los costos de transaccion. Para €
efecto, han de definir derechos de propiedad, dar seguri-
dad alos contratos y establecer un sistema de responsa-
bilidad civil extracontractual.

Dado que € derecho procura disminuir los costos de
transaccion, su funcién econdmica principal estriba, enton-
ces, en reducir € tiempo y consolidar la informacion indis-
pensables para tomar decisiones. Esta informacion esta
compuesta, a su vez, por la acumulacion de experiencias, va-
lores, juicios y fracasos de los demés. Luego, € derecho per-
mite utilizar méas informacion de la accesible a cada persona
individualmente. Supone, pues, mucha mas inteligencia de
la que es capaz de poseer un hombre por s solo.

Ello ha permitido a Henri Lepage entender a derecho
como la clasificacion del conjunto de usos, criterios, valores
y costumbres que permiten establecer una representacion
del universo, mejorar la capacidad de prevision y ant|C|par
las consecuencias de determinados supuestos de hecho.?

Laidea consiste, por consiguiente, en apreciar la mane-
ra como e derecho reduce la incertidumbre en un mundo de
escasez, de modo tal que permite realizar un conjunto de acti-
vidades gque en un contexto de intercambio puro resultarian
imposibles.

2 Cf. Henri Lepage, Mafana el Liberalismo, (Madrid: Ed. Espasa Cal-
pe, 1980), Epilogo.
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El derecho se entiende, entonces, como € instrumento
proveedor de informacién que, junto con & conocimiento del
ﬂ emgo y de lugar, establece  marco dentro del cua se

ecide.

De esta manera queda claro que no todas las decisiones
econémicas £ toman en & mercado, sSino que, ademas de
mercado, hay en toda sociedad un metamercado, compuesto
por € derecho encargado de regularlo y facilitar la obtencién
de los objetivos socides e individuales abaratando los costos
de transaccion.

Ahora bien, € derecho entendido como metamercado
tiene varias fuentes o maneras de producirse. A un nivel mi-
croecondmico, los contratos. A un nivel macroeconomico,
las costumbres, las leyes y lajurisprudencia de los tribuna-
les. Segun sean los sistemasjuridicos de los paises, variala
importancia o independencia de edtas diferentes fuentes; pe-
ro, como se vera con mayor detenimiento mas adelante, son
fuentes basicamente competitivas que van generando dere-
cho. Tratan de organizar y poner en gecucion los acuerdos
requeridos paraintercambiar bienes o servicios y para combi-
nar los recursos humanos asi como materiales necesarios
para producirlos. Buscan obtener la cooperacion de los indi-
viduos para sus fines comunes. 'Y proveen servicios para fa-
cilitar la confeccidon o la puesta en gecucion de todo tipo de
acuerdos gue versen sobre bienes 0 servicios. contratos, res-
ponsabilidad civil, derechos redles, €etc.

No obstante, existe una confusion bastante notable en-
tre derecho y ley. En términos estrictos, laley es solamente
una de las fuentes ddl derecho o, § se quiere, una de las ma-
neras en que las sociedades pueden producir normas para re-
ducir los costos de transaccion. Esta confusion probablemen-
te tiene muchos origenes, pero es especialmente marcada en
paises como |os nuestros, que estan inscritos dentro de la tra-
dicion juridica romano-civil, sobre todo después del positivis-
mo kel seniano.

Sin embargo, es muy probable también que se deba a
una cierta ventgja comparativa del Estado como productor
de derecho. En efecto, por definicion, € Estado tiene e mono-
polio de coaccion y de la coercion legitimas. Por ende, al te-
ner también & monopolio de la produccion de legislacion,

3 Cf. Pedro Schwartz y Alfonso Carbajo I1dla, "Teoria Econdmicade los
Derechos de Apropiacion”. En Jornadas Hispano-francesas sobre la
Nueva Economia (Madrid: Ed. Forum Universidad-Empresa, 1980).
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puede hacer que € derecho generado a través de ella tenga
mucho mas vigencia socia porque es aplicable erga omnes.
Pero puede suceder también todo lo contrario, como veremos
mas adel ante.

La doctrina juridica tradicional ha tendido a conside-
rar que laley es un elemento neutro o gratuito que se introdu-
ce en la sociedad de manera tal que ordena, como por arte de
magia, todas las cosas o relaciones humanas. Inclusive cri-
terios tradicionales méas superficiales han llegado a suponer
que es posible convertir en leyes de cumplimiento obligatorio
cualquier cosa que aprueben los propios legisadores. Esta
creencia ha venido a concurrir con la deformacion de los
ideales democréticos que, en palabras de Federico Salazar,
consste en "la suposicion de que € acto legidativo se hace
ley con independencia de s s gjusta 0 no a derecho vigente
y de S se adecta o0 no d orden moral que le sirve de fun-
damento”.*

Ocurre, sin embargo, que tal gratuidad no existe. An-
tes bien, € cumplimiento de las regulaciones implica una se-
rie de costos y beneficios sobre los ciudadanos que deben ob-
servarlas. De acuerdo con Carbonier, esto puede conducir a
que la ley quede neutralizada por su propio costo de realiza-
cién.” En efecto, las personas que quieran disfrutar de los be-
neficios de la legalidad deberdn asumir los costos involucra-
dos. De no estar en condiciones de hacerlo, puesto que se ha
encarecido por encima del nivel sufragable la disposicion a
cumplir con la ley, sencillamente no podran aprovechar €
sstemalegd. Y, paraddjicamente, éste habra quedado neu-
tralizado porque habra d?' ado de ser (til paralos individuos.

Laley, d estipular la consecuenciajuridica para un su-
puesto de hecho, proporciona informacion a tener en cuenta
a momento de decidir. Le dice alapersona qué requisitos de-
be cumplir, con qué proteccion cuenta, qué tributos lo gra-
van, y a qué consecuencias ha de atenerse. En suma, revela
cud es d costo que s debe sufragar s es que desea disfrutar
de lalegalidad y cud es su beneficio.

Entonces, € costo de lalegalidad, en d sentido en que lo
entenderemos, es la nocidn genérica de todos los componen-
tes y cada uno de €los, en forma conjunta o separada, con

4 Federico Salazar, "El Fundamento Etico delaLibertad. Ensayo en De-
fensa de las Minorias Moraes', Mecanografiado, Lima, (Agosto,
1987), p. 2.

5 Cf. Jean Carbonier, Derecho Flexible. Para una Sociologia no Riguro-
sa del Derecho. (Ed. Tecnos, Madrid: 1974).
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los cuales y por los cuales se realiza una decision con respec-
to de lalegalidad de una actividad. Asi, pues, € costo de lale-
galidad es la apreciacion individual de todo agquello que es
necesario hacer o no hacer para disfrutar del amparo y pro-
teccion del régimen legal.

En este contexto es preciso destacar que asi como €
mercado es un mecanismo costoso en € cua no pueden to-
marse todas las decisones econdmicas, laley es también un
mecanismo costoso que sdlo abarata las transacciones cuan-
do € costo de su cumplimiento no excede d de éstas Ultimas.
S Vejanovski considera Ios costos de transaccién como los
costos de usar @ mercado®,  costo de la legalidad bien po-
dria ser definido como e costo de utilizar laley.

No obstante, hay que advertir que S bien los costos de
las transacciones dependen de la naturaleza de éstas, € cos
to de la legaidad depende mayormente del proceso por €
cua = generalaley y de las caracterigticas que tiene. Por 1o
tanto, se encuentra mucho mas relacionado con los procesos
politicos y legidativos vigentes en los diferentes paises que
con las caracteristicas del mercado mismo.

De esta manera llegamos a una de las conclusiones fun-
damentales de la ley entendida como uno de los mecanismos
del derecho para reducir los costos de transaccion: su carac-
ter instrumental. Laley es, en realidad, sdlo un medio pues-
to a disposicion de individuo paraeleglr Luego, a obedecer-
la persigue sus propios objetivos y no los del legidador. Por
consiguiente, toda modificacion legal que se haga altera los
medios a digposcion de las personas, tergiversa e mecanis-
mo de informacion o modifica € tiempo de las decisiones, pe-
ro no puede cambiar los fines de los individuos ni su tenden-
cia a aplicar sus capacidades, escoger sus acciones y deter-
minar sus preferencias de acuerdo con sus propias escaas
de cogtos y beneficios.

De acuerdo con Hayek, en todos los casos en que la coac-
cion sea evitable, € Unico efecto de la ley consigtira en aterar
los medios a disposicion de los individuos, pero nunca en de-
terminar sus propios propdsitos.’ Luego, € vinculo de suje-
cion gue s estima inherente d imperio de la ley sdlo es tal
luego de un andlisis racional de costos y beneficios realizado
por los individuos. De manera que, S efectuada esta evalua-

6 Cf. C. G. Véjanovski, The New Law and Economics. Research Re-
view (Oxford: Centre for Socio-Legd Studies, 1982), p. 53.

7 Cf. Friedrich A. Hayek, Derecho, Legislacion y Libertad. (Madrid:
Union Editorial, 1978), Tomo |, pp. 177-181.
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cion resulta que las leyes no sirven a los intereses particula-
res, s habra establecido una demanda de medios juridicos
alternativos para servirlos. En este contexto laley empieza a
perder vigencia socid y se recurre a fuentes a derecho, co-
mo la costumbre, en busca de normas Utiles para reducir los
costos de la transaccion. Sn embargo, por carecer estas
fuentes aternativas dd mismo nivel de exigibilidad que la
ley, se incrementa adicionalmente & grado de incertidum-
bre de |las transacciones economicas.

Es claro, pues, que cuando & costo de lalegadidad s de-
va a un punto tal que es insufragable por la mayoria de la po-
blacién, no reduce sno que encarece las transacciones. ES
més dificil entrar d mercado y seguir dentro de €, por cuan-
to cada una de las o‘:)eraci ones que e redice incorpora car-
gas proporcionales a la incidencia de las leyes. Por gemplo,
ad establecerse, un conjunto de requerimientos legales a fin
de contar con terrenos y viviendas, se estipula también una
carga sobre todas las transacciones que se produzcan sobre
tales bienes, de manera que e debe observar lo prescrito a
fin de poder gozar de los beneficios de lalegalidad.

Lo importante en cada caso es entender gque la exis-
tencia de una legalidad excesvamente onerosa no nece-
sariamente supone que las actividades dgjen de llevarse a
cabo sino que s tradadan de un mercado a otro: de la for-
malidad a la informalidad. Dado € carécter instrumental
de laley, ésta no es méas que mecanismo de informacién por
é cua los individuos pueden advertir la cantidad de recur-
s que les representaria gozar de la proteccion del Estado
para € desarrollo de su actividad. Por consiguiente, como la
gente tiende por naturaleza a hacer lo més barato y evitar lo
méas caro, € cumplimiento de la ley esta sujeto a que dla
tenga menores costos que beneficios, puesto que las per-
sonas d evauarla persi%uen cumplir sus propios objetivos y
no los dé Estado ni mucho menos los de |as autoridades.

Entonces, g € costo de lalegalidad es tal que resultain-
sufragable o bien supera los beneficios de las transacciones,
Iad gdente opta por quedarse fuera, es decir, en la informa-
idad.

Igualmente, s los costos de |a legalidad se elevan por
encima de sus beneficios, la gente opta por escapar de su am-
bito a pesar de haber ingresado en €, es decir, deserta hacia
la informalidad.

Sin embargo, con respecto a la legalidad, € carécter
subjetivo e inaprehensible dedl costo s2 hace més evidente e
importante por cuanto intervienen de manera crucia cons-
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deraciones no monetarias o, a menos, no directamente mo-
netarias, como la seguridad, € prestigio, € miedo o la poten-
cid proteccion delaley.

2 El Problema dd Costo

Es preciso distinguir dos dimensiones en € concepto de
costo, desde € punto de vista de ladeccién individual .

De un lado, la nocién de costo evoca una evaluacion per-
sonal y subjetiva acerca de la importancia que se atribuye a
una carga, en funcion de una expectativa de beneficio. De
otro, & concepto es mas un resultado que una expectativa y
estareferido d pasado antes que d futuro.

En & primer caso, € concepto es relativo a un hecho
ideal que influye en la eleccion ddl individuo. En & segundo,
a un acontecimiento de la realidad influido por la €eccion
del propio individuo. En € primer caso, alalégica de la elec-
cion; en d segundo, a un problema de contabilidad.

Las decisones vienen determinadas por experiencias
subjetivas. Sin embargo, se reflglan objetivamente en resul-
tados verificables y cuantificables que, a su vez, actian como
fuentes de informacion respecto de las nociones subjetivas.

En lo que e refiere a tema de este articulo hay que
advertir que s bien @ concepto de costo de la legalidad se
refiere méas a la acepcion subjetiva, su evaluacion proviene
tanto de operaciones subjetivas cuanto de resultados objeti-
vos. Por ende, las aproximaciones sisteméticas d tema pue-
den hacerse a través del concepto subjetivo —examinando las
conductas hipotéticas, posbilidades y perjuicios resultan-
tes— y através del concepto objetivo —examinando cuanto ha
costado la legalidad a quien ya realiz6 una decdon— En es
te caso, sin embargo, d resultado que se obtenga, S bien sera
mas facil de cuantificar, no necesariamente reflgjard € pro-
ceso individua de la l6gica de la eleccidn, sino los resultados
de ciertas experiencias individuales frente alalegalidad.

Estas mediciones, siempre y cuando no se confundan
con la nocién subjetiva del costo de la legalidad, pueden dar
una idea aproximada de lo que sucede a nivel de la decision
individual y, de hecho, una mas exacta de la experiencia con-
firmada de algunos individuos de |la sociedad.

Esta experiencia realizada, a su vez, forma parte ini-
cial de lainformacion que los individuos pueden reunir para
formarse una nocion de lo que cuesta la legalidad. Ella crea
una especie de acervo socid de informacién, conocimiento,
intuiciones y emociones respecto de la legalidad. Puede
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transmitirse directamente, mediante amigos, paisanos u
otros. También indirectamente, a través de la mediacion de
profesionales, tales como abogados o contadores, que precisa-
mente tienen por funcion acopiar todo este acervo infor-
mativo.

Podria insinuarse que hay también una relacion entre
niveles de ingresos y estos dos tipos de fuentes de informa-
cion. En efecto, las personas de menores ingresos tendran
probablemente una mayor proclividad a recurrir a primos,
amigos o parientes, mientras que las personas de mayores
ingresos acudiran a profesionales. Esto se explica porque
las satisfacciones alternativas a sacrificar para recurrir a
un amigo O pariente son menores que las comprometidas a
contratar a un mediador profesional.

Obviamente, todo €lo favorece las transacciones cara a
cara, asi como los negocios familiares. Este es un punto su-
mamente curioso que llama a reflexion. Nuestros pueblos se
caracterizan por la gran cantidad de negocios familiares,
donde padres, hijos, primos o hermanos trabajan cotidiana-
mente. Los antropdlogos, socidlogos y demés cientificos so-
cides han sostenido através de los afos que ello se debe a un
ancestro cultural de nuestros mayores que caracterizaria
nuestra presunta raigambre colectivista. Sin embargo, ten-
go la conviccion de que la causa es diferente. Los latinoame-
ricanos tenemos que trabajar entre familiares porque no te-
Nemos acceso a un mecanismo de contratos eficiente ni libre
para combinar y aprovechar los recursos. O, dicho en otras
palabras, porque tenemos una legalidad excesivamente cara
en relacion con los ingresos de nuestra poblacion. Obviamen-
te, 9 tal acceso no existe, es muy natural que la gente tienda
a redlizar las transacciones entre sus familiares porque son
quienes mas confianza le inspiran. No se trataria, pues, de
una prueba de colectivismo, sho de una reivindicaciéon de la
libertad de contratar.

Sin desmedro de las precisiones advertidas, es necesa-
rio tener en cuenta dos elementos adicionales. El primero es
e caracter globa del costo de la legalidad. El segundo, la
funcion de los precios.

De manera contraria a lo que podria suponer un esque-
ma simplista, los individuos frente a la legalidad no entran
en detalles ni consideraciones mayores. La aprecian en su
conjunto, por su onerosidad agregada y por su dificultad
total. Las decisiones personales frente ad derecho no estan
perfectamente discriminadas. Antes bien, dependen de una
serie de consideraciones como conocimiento, informacién o



92 ESTUDIOS PUBLICOS

disponibilidad de asesoria  Algo asi como un caracter co-
mun engloba los diferentes componentes del costo de la lega
lidad en un bosque de cargas que asusta mas que cada uno
de sus arboles.

La gente puede tener nociones no siempre exactas res-
pecto de estos costos. Algunas personas pueden estar mas
aventajadas en la comprension de uno u otro de sus compo-
nentes. Pero, sin duda, serd muy dificil que entren a eva-
luar detallada y detenidamente cada uno de los tramites y
procedimientos, a fin de determinar & costo que elos impli-
guen monetaria 0 N0 monetariamente, compararlos con los
beneficios inherentes a tal decison y finalmente hacer una
eleccion personalmente satisfactoriaa. A esto podemos lla-
marle carécter globa del costo de lalegalidad.

Asi, pues, cuaquier individuo que quiera invertir sus
recursos, tiempo y conocimiento en una actividad deberd eva-
luar grosso modo, por un lado, lo que puede costarle cumplir
con las obligaciones legales, y, por otro, lo que puede obtener
de laley a cambio de ese cumplimiento.

Por supuesto, la opcion gque d individuo escoja no supo-
ne una evaluacion exacta ni rigurosa de las cargas legaes,
pero s una intuicion genérica en torno a lo que ellas repre-
sentan respecto de su actividad o respecto de lo que esta
dispuesto a hacer.

S su disponibilidad de recursos (dinero, trabajo, tiem-
po y conocimiento) es elevada, sera probable que tenga mas
que ganar con € acatamiento del orgen legd establecido.

S, en cambio, su disponibilidad de recursos es li-
mitada, sera muy probable que tenga mas que ganar actuan-
do d margen de laley. Aungue aqui hay otro factor a con-
siderar: la imposibilidad absoluta de realizar una actividad
dentro de la ley. Un caso particular de esta Stuacion es
aquél en d que un individuo sencillamente carece de todo
conocimiento respecto de los requisitos de la legalidad. Esto
significa, simplemente, que su capital humano es exce-
sivamente escaso con respecto de los requerimientos legales,
situacion que, S se toma agregadamente, puede sugerir la
existencia de un costo sociad elevadisimo resultante de una
discriminacion legal contra las personas de menores re-
CUrsos.

Entonces, € costo de la legalidad no es una medida
exacta ni particular, sno imprecisa y globa. En 1946
Thirlby escribio que € costo "no es objetivamente describible
... €S una cosa que existe en la mente de quien toma deciso-
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nes antes de que su curso comlence y que puede haber sido
vagamente aprehendida ..

As como d costo de la legalidad tiene un caracter glo-
bal, su evaluacion implicita también puede estar incorpora-
daen e mecanismo de los precios.

Recuérdese que los precios, como se sabe desde los tra-
bajos de Menger, Bohm-Bawerk, Mises y Hayek,9 tienen en-
tre sus cometidos principales transmitir informacién acerca
de los valores relativos de bienes y servicios en una sociedad.
Expresan no sdlo lo que € bien o & servicio representa subje-
tivamente para las personas involucradas, sino también su
relacion con la estructura institucional. Por ende, contienen
una evaluacion automatica del costo de la legalidad. De he-
cho, lo incorporan, porque a expresar € costo de oportuni-
dad de la utilizacion de |os recursos 1o hacen en relacion ala
estructura legal vigente.™

Dicho de otra manera, en los precios de los terrenos
debidamente urbanizados o de las casas formalmente edifica-
das o de los productos legalmente expendidos estan incorpo-
radas alicuotas correspondientes a costo de la legalidad.
Asi,  mecanismo de los precios es € gran evaluador imper-
sonal del nivel de costos impuestos por la legidacion.

3 ¢Cuanto Cuettala Legalidad?

Uno de los principales aportes del trabajo del Instituto
Libertad y Democracia (ILD) ha sdo tratar de cuantificar la
legalidad vigente en e Pert. En ese sentido, se planted una
metodologia origind consistente en determinar que tipos de
componentes tenia tal costo. As llegé a la conclusion de
que, por lo menos para propositos practicos, habia dos compo-
nentes importantes de cuantificar.

Ello se explicaen & hecho de que hay dos tipos de indivi-
duos caracteristicos que se dedican a actividades informales.
Los que nunca entraron d circuito legal y los que, habiendo
entrado, desertan de é haciendo informal parte de sus acti-

8 Citado en James Buchanan, Cosi and Cholee (Chicago: University of
Chicago Press, Midway Reprint, 1967), p. 3L

9 Karl Menger, Principios de Economia Politica (Madrid: Unién Edito-
rial, 1983). Eugene Bohm-Bawerk, La Teoria de la Explotacion
(Madrid: Mirasierra, 1976). Ludwig von Mises, La Accién Humana
(Madrid: Unién Editorial, 1980). Friedrich A. Hayek Op. cit.

10 Cf. Juan Torres Lopez, Andlisis Econdmico del Derecho (Madrid: Ed.
Tecnos, 1987). p. 21.
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vidades. De un lado, los ambulantes, microbuseros o invaso-
res de terrenos; de otro, los empresarios privados que no fac-
turan parte de sus ventas o eluden & cumplimiento de deter-
minadas regulaciones.

El migrante del campo a la ciudad no es un agente eco-
ndmico neutro, ya que necesita acceder a las actividades
economicas. Y requiere acceso no s0lo a trabajo, sino a lavi-
vienda, € transporte, d comercio y, en general, a cualesguie-
ra de las actividades que quiera desempefiar. Ocurre, Sn
embargo, que, dadas las caracteristicas de nuestra legida
cion, no existe libre accesn. No basta que una persona quiera
entrar a un mercado, hacer una casa, habilitar un terreno,
formar un negocio o emprender una industria para que, en
efecto, lo redice. Es menester recabar permisos previos:
Hay que pasar por € tamiz del derecho. Esto determina un
primer nivel de relacion entre € individuo y laley que intere-
sa con d fin de cuantificar  costo de la legalidad, d que €
ILD hallamado "costos de acceso alaformalidad”.

El segundo momento ocurre cuando, logrado € acceso,
e individuo quiere hacer ago —casa, urbanizacion, servicio,
industria 0 comagdo— Yy encuentra que no puede operar
autonomamente. Antes bien, su conducta esta ligada, condi-
cionada y estimulada por la legalidad. Hay que pagar tri-
butos y cumplir reglamentos laborales. Hay que tramitar
licencias de cambio y observar procedimientos administrati-
vos. Hay que edificar de acuerdo con € Reglamento Nacio-
nal de Construcciones o servir la ruta segun tal o cual regla.
Hay, en suma, muchas normas que cumplir: un individuo
no solo debe lograr acceso legal a su actividad, sino que tam-
bién debe conservar esa legalidad. A este segundo compo-
nente € ILD lo ha llamado "costos de permanencia en la for-
malidad".

Para cuantificar los costos de acceso € ILD ha exami-
nado los casos de la industria, la vivienda, € comercio y €
transporte. En lo que aindustria se refiere, en 1983 realizé
una simulacién de los tramites necesarios para constituir
legalmente un pequefio taller de confecciones. Se propuso co-
mo meta tramitarlo como un ciudadano comun y corriente,
sin informacién técnica ni asesoria profesional y con un pro-
pésito eminentemente honesto. Por ende, decidié no pagar
soborno alguno para acelerar € procedimiento y tener asi
una medida cabal del problema.

Pues bien, € resultado fue que los investigadores del
ILD tuvieron que tramitar durante 289 dias para poder obte-
ner los once permisos necesarios a un costo total de 1.231
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dolares —atre gagtos realmente desembolsados y lucro ce-
sante—, suma que a la fecha significé 32 veces @ sueldo mini-
mo vital. Por afladidura, se les pidieron sobornos unas diez
veces, a los que hubo que acceder por lo menos en dos, pues,
pese a cumplir con las regulaciones, no se podia pasar Sn o
bornar alos funcionarios.

Entusiasmados por d experimento -9 puede existir en-
tusiasmo en todo dlo—, los investigadores ddl ILD decidieron
comprobar cuan universal seria @ problema. Para € efecto,
ﬁrocedieron arepetir d experimento en base d mismo know

ow, en la ciudad de Tampa, estado de Florida, en los Esta
dos Unidos. Alli, d resultado fue que € tramite de constitu-
cion lega de un pequerio taller de confecciones demord sdlo
tres horas. La abrumadora diferencia entre un resultado y
otro me exime de mayor comentario, salvo por € hecho de
que pudiera sugerir la existencia de indicadores institucio-
nales para explicar las diferencias entre € desarrollo de un
paisy otro.

En & caso de lavivienda, no s pudo redizar una simu-
lacion, ya que, por ggemplo, no era viable organizar una fal-
sainvasion. As es ?pe Se decidio estudiar un conjunto de
expedientes reales, a fin de obtener una medida del costo de
acceso ala propiedad inmobiliaria para vivienda.

El resultado de tal gercicio demostré que los tramites
de adjudicacion, habilitacion, licencias de congruccion y
certificado de conformidad de obra, necesarios para aprove-
char un terreno eriazo del Estado, legamente tardan un
promedio de 80 meses e involucran no menos de 500 pasos
administrativos diferentes —inclusve con intervencion de
Presidente de la Regplblica—. Solamente € costo de la adjudi-
cacion del terreno para una asociacion de pobladores prome-
dio asciende a unos 2.156 ddlares por miembro, aproximada-
mente 56 veces més que la remuneracion minima vitd
vigente alafecha dd cdculo.

El caso del comercio no es menos patético. Se examina-
ron los costos de acceso a una tienda formal y a un mercado
de abastos por ser las dos posibilidades mas comunes y obser-
vables que tienen para desempefiar esta actividad. En la pri-
mera posibilidad se procedié a una simulacion, que arrojo co-
mo resultado que los tramites para abrir una pequefia tienda
formal demoran unos 43 dias a un costo de 600 dolares, unas
15 veces d sueldo minimo vigente a esa fecha. En la segun-
da, se procedié a un examen de cinco casos redles,  que dio
como resultado que los tramites para levantar legalmente
un mercado tardan en promedio 18 afios.
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En € caso dd transporte, € problema es mas simple y
dramético a la vez, porque sencillamente no hay acceso. Pa-
ra entrar d servicio hay que invadir y, luego, exigir o nego-
ciar politicamente € reconocimiento legal. La legislacion ni
siquiera contempla la posibilidad de acceder a mercado. El
costo de lalegalidad es sencillamente insufragable.

En lo referente a los costos de permanencia en la forma-
lidad, d ILD hatratado también de obtener algunos indicado-
res. Asi, en base aunamuestrade 50 pequefias empresas in-
dustriales, ha determinado que los costos de permanencia
en la formalidad representan d 347.7% de sus utilidades des-
pués de impuestosy d 11.3% de sus costos de produccion.

En cuanto a su composicion, € 21.7% de los costos de
permanencia son tributarios; € 72,7% son laborales y bu-
rocréticos, y € 5.6% restante, costos por uso de servicios pu-
blicos. De dli se deduce que la tributacion es un factor mu-
cho menos importante de lo que comUunmente se cree para
definir la formalidad o informalidad de las empresas. Son
mas bien los costos de origen labora y burocrético los que tie-
nen incidencia definitiva en la legalidad de las actividades
economicas.

En este sentido, se habria comprobado una divergencia
bastante importante entre e fendmeno de lainformalidad co-
mo revolucion social en América Latina y la informalidad
como marginalidad en ciertos paises desarrollados. En efec-
to, los trabajos de Peter Gutmann, Edgar Feige y Vito Tanzi,
reconocidos como clasicos en la materia, consideran que
una fiscalizacion demasiado rigurosa seria Ia causa princi-
pal de la existencia de actividades informales;™* mientras que
las comprobaciones del ILD sugieren que seria una variable
mas general, como € costo de la legalidad, la que estaria ge-
nerando principalmente & problema.

Ahora bien, es preciso indicar que la discriminacion
entre los diferentes costos de acceso y permanencia es un re-
curso metodolégico para cuantificar € costo de la legalidad,
pero no es la manera como procede una persona en la vida

11PeterGutmann," TheSubterraneanEconomy" ,Financial AnalistJour -
nal, (Nov-Dic. 1977).
Edgar Feige, "A New Perspective on Macroeconomic Phenomena,”
The Theory and Measurement of Unobserved Sector of United Sates.
Causes, Consequences and Implications, XXXIX Meeting of Ameri-
can Economic Association. Unpublished paper. 1980.
Vito Tanzi, "The Underground Economy in US, 1930-1980". IMF
Staff Papers. Vol. 30. 1983.
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diaria. De hecho, los individuos que enfrentan a la legalidad
0 = sirven de ella no entran en detalles ni consideraciones
profundas, sino que evallan grosso modo, generalmente a
través del mecanismo de los precios, 1o que puede dificultar-
les cumplir con las obligaciones legales y 1o que pueden obte-
ner de ellas a cambio de ese cumplimiento.

Por ello, la utilizacion en este recurso metodol6égico no
€S Mas que una aproximacion muy inicia a la cuantia del
costo de la legdidad, ya que sdlo permite llegar a su di-
mension objetiva y no a su efecto subjetivo, que hemos con-
siderado no sOlo @ adecuado para Situar € concepto, sino
también d que méas nos aproxima a la légica de la eeccion
individual.

4  El RevésdelaTrama:
Discriminacion Legal y Mer cantilismo

Se ha comprobado que e exceso de regulaciones ha
encarecido de manera sstemdtica € costo de la legalidad,
fundamentalmente porque d elevarlo respecto de la informa-
cion y d tiempo, se incrementan proporcionalmente los cos-
tos de transaccion. Analizaremos a continuacion la manera
como este encarecimiento ha afectado a los estratos menos
favorecidos de la poblacion.

Como s ha insistido, & derecho no es neutro, antes
bien, crea costos que inciden directamente en las condicio-
nes que los individuos deben observar para gercer o recibir
determinados derechos, lo que significa que se ha excluido
del gercicio o merecimiento de tales derechos a todos aque-
llos que no pueden cumplir las regulaciones. En otras pala-
bra, a quienes no pueden sufragar los costos de la legalidad.

Ocurre que tal imposibilidad tiene una clara relacion
con los niveles de ingreso. North y Leroy Miller sostienen
gue toda limitacién en € tiempo y en lainformacion afecta a
las personas de manera inversamente proporcional a la
cuantia de sus ingresos.*? Es decir, las personas que més tie-
nen, enfrentan con menos problemas las dificultades origi-
nadas por lalegidacion y, por € contrario, aguellas que me-
nos tienen, encontraran mas dificultades.

En € punto optimo, para un nivel dado de ingresos, €
cumplimiento de disposiciones y procedimientos se encontra-

12 Douglas Northy Roger Leroy Miller, Andlisis Econdmico dela usura,
el crimen, la pobreza, etc. . (México: Fondo de Cultura Econémica,
1978).
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ra dentro de lo razonable y podra ser sufragado sin sacrifi-
car satisfacciones fundamentales. Por encima del Optimo, a
su vez, lo que tenga que sacrificarse a fin de observar la
legalidad descendera conforme crezcan los ingresos, de ma-
nera tal que, por cada punto adicional, habra un nivel de sa
crificio menor.

Finalmente, por debago del dptimo, € sacrificio sera
mayor cuanto menor sea € ingreso y, por consiguiente, €
cumplimiento de las obligaciones, segun € ingreso descien-
da, comprometera fraccion creciente de satisfacciones funda-
mentales.

Asi € nivel dd costo de lalegalidad puede desembocar
en un incremento de las desigualdades sociales por compara-
cion con lo que hubiera sucedido en condiciones de menor
restriccion; toda vez que d introducirse normas y procedi-
mientos con e propdsito de corregir los defectos del mercado,
mantener € orden o garantizar lajusticia distributiva, se ha
producido € efecto inverso y, de seguro no deseado, de discri-
minar a los pobres que no pueden cumplir las exigencias
gue la situacion impone.

Una consecuencia del costo de la legalidad es elevar los
precios de las cosas, dado que los costos inherentes a su cum-
plimiento son trasladados a aquéllos. Otra consiste en limi-
tar el acceso o la permanencia formal en las actividades eco-
noémicas, dado que solo entran o mantienen la proteccion de
la ley quienes estan dispuestos a sacrificar mayor numero
de satisfacciones alternativas para € efecto. Por ambas vias
se discrimina a los pobres. En la primera, porque no cuen-
tan con capital suficiente para sufragar € precio d nivel que
ocasiona € cumplimiento de las regulaciones. En la segun-
da, porque las satisfacciones alternativas que se tendrian
que sacrificar comprometerian su supervivencia y mas ele-
mental es necesidades.

Este razonamiento nos conduce a la critica de la fun-
cion tuitiva y redistributiva del Estado en nuestras socieda-
des. En los ultimos afios estas dos finalidades son reconoci-
das generalmente como parte de sus funciones naturales.
Sin embargo, lo que no se ha hecho hasta ahora es constatar
los objetivos propuestos por las disposiciones tuitivas o redis-
tributivas con los efectos que, en realidad, producen.

Luego, queda perfectamente claro que € costo de la le-
galidad puede excluir a los pobres de la utilizacion de las nor-
mas, a diferencia de las personas con mayores recursos o
contactos en € aparato estatal. Por consiguiente, la legisla-
cion no estd cumpliendo los propositos tuitivos o redistributi-
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vos esperados por autoridades o legisladores. Antes bien, es-

ta profundizando las diferencias socides a negar € acceso a

grandes contingentes de personas y, paradogjicamente, esta

t(;lreando también rentas en favor de pequefios grupos de la po-
acion

S & marco juridico encarece € acceso por encima del
nivel sufragable, favorece la creacidon de rentas o privilegios,
determina un nivel de ineficiencia general en € aprovecha-
miento de los recursos y discrimina a gruesos sectores de la
poblacion. ¢Qué alternativa les queda a las personas de me-
NOres recursos?

Lo que en abstracto la teoria puede predecir es que
cuando se tiene un cana de acceso a un conjunto de dere-
chos determinados y € recurso sobre € cual recaen tales de-
rechos es progresivamente escaso con relacion a las necesi-
dades de la poblacion, puede esperarse que se produzca una
atribucion de derechos alternativa. Es decir, que se quiebre
lalegalidad.

Todo €ello dgja en evidencia un efecto fundamental del
elevado costo de la legalidad. S bien las regulaciones perju-
dican a determinados estratos de la poblacion d impedirles
e goce de los beneficios de la legaidad, resulta obvio que no
produce € mismo efecto contra aquellos que estan en disposi-
con de afrontar sus exigencias. Antes bien, es presumible
que haya un grupo de gente d que la Sobrerregulauon benefi-
cle directamente, sea porque reduce la competenciarea o po-
tencial sobre los bienes materia de control o porque estipule
requisitos que sdlo elos pueden cumplir. Esto nos lleva d
problema de la creacién de rentas o privilegios através de la
regulacion.

Unavision tradiciona de lafuncion de laley en la socie-
dad podria sosdayar € poder que tienen las normas para asig-
nar recursos cuando, en realidad, éste es uno de sus propos-
tos esenciales.  En efecto, las leyes afectan la forma como se
aprovechan los escasos recursos disponibles, d  establecer
un rango permisivo o prohibitivo de acciones, estipular un
conjunto de requisitos para obtener licencias o crear procedi-
mientos que permitan determinar las vaoraciones relativas
de los recursos.

Por consiguiente, € beneficio socid mas importante
que resulta de acceder a la estructura legal consiste en la
clara'y definida asignacion de recursos que es inherente a la

ley.
Luego, S se regulan, de una cierta manera, las activi-
dades econOmicas, es obvio que se esta creando una renta en
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favor de quienes puedan satisfacer los estandares legales y
en contra de quienes no pueden hacerlo. Se determina, a la
postre, quién aprovechard las oportunidades econdmicas s6-
lo porque puede cumplir las regulaciones y se excluira a
otros sblo porgue no pueden hacerlo.

Ello no creard, necesariamente, una situacion de justi-
cia mayor. Por lo general, toda norma tiene un impacto re-
distributivo. Cuando este impacto reduce los costos de tran-
saccion s produce una Situacion semejante a la "posicion
origina" de Rawls®® segln la cual, por tratarse de reglas
abstractas y no excluyentes, es muy probable que a ganar
un individuo beneficie a todos los demas. Sin embargo, cuan-
do d impacto redistributivo de la ley encarece las transaccio-
nes se produce una situacion asimétrica, donde reglas parti-
culares y excluyentes favorecen alos que tienen una posicion
privilegiadaen su trato con € aparato estatal.

La ley, en tales supuestos, sirve a intereses particula-
resy no aintereses generales y determina, por consiguiente,
que cierto grupo de personas puedan aprovechar con mayor
facilidad legal 1os recursos disponibles.

Ello tiene un particular interés, puesto que permite re-
conocer en qué casos hay una norma de caracter genera y
en cuaes hay una puray simple creacion de privilegios que
acarrea rentas para un reducido grupo con acceso a los me-
canismos del poder.

Asimismo, permite reconocer cOmo tras un proceso de
regulacion, que a menudo parece guiado solo por la inercia,
desidia o incuria burocrética, hay una racionalidad interna
que lo hace responder a animo de la creacion de privilegios
y que tiene, finalmente, € efecto dramético de encarecer lale-
galidad por encima de los niveles sufragables por las perso-
nas de menores ingresos.

Este encarecimiento de lalegalidad, resultante de la so-
brerregulacion que establece rentas en favor de cierto grupo
de personas torna, alavez, atractivas las soluciones alterna-
tivas como lainformalidad.

El problema de la percepcion de rentas a través del
encarecimiento de laley nos lleva hacia otro tema fundamen-
tal. A saber, la manera como la legalidad puede convertirse
en un instrumento asignador de rentas para determinados
grupos de la sociedad con capacidad de acudir a mecanismo

13 Cf. John Rawls, Teoria dela Justicia. (México: Fondo de Cultura Eco-
némica, 1979).
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de produccion legislativa o de negociar con quien lo admi-
nistre.

La profusion legislativa, a menudo generada por respe-
tables propésitos sociaes, determinados objetivos politicos,
discutibles prejuicios ideolégicos, intereses creados egoistas
o0 simple incuria o inercia administrativa, tiene e efecto no
necesariamente deliberado de crear una renta en favor de al-
guien y en detrimento de los demés.

En d desarrollo del anadlisis econdmico del derecho, es-
te problema puede asimilarse al crecimiento del Estado y del
déficit presupuestal y ha recibido hasta € momento tres
grandes explicaciones. La primera es la de James Bucha-
nan, quien atribuye la causa del problema a la influencia de
un libro y de un hombre: La Teoria General de John M. Key-
nes. La segunda es la deé congresista por Texas Richard Ar-
mey, quien la atribuye también a la influencia de una idea
personal, pero en este caso alLa Sociedad Opulenta de John
K. Galbraith. Y lade Gordon Tullock, quien sostiene que las
causas del problema resultan de una técnica de ensayo y
error por la cua los politicos habrian aprendido que ciertos
dogmas democraticos clasicos, como € déficit presupuestal o
el patrén oro, no son prerrequisitos necesarios para la estabi-
lidad de sus gobiernos4 sino que a través del "pragmatismo”
es posible sodayarlos.*

Sin embargo, puestas estas diferentes explicaciones en
d contexto de los costos de la legalidad resultan poco satis-
factorias. En efecto, la influencia de Keynes o Galbraith pue-
de 0 no ser significativa, pero no me parece suficiente para
explicar por qué la ley, bien publico por excelencia, en lugar
de reducir, encarece € costo de las transacciones discri-
minando principalmente a las personas que carecen de con-
tactos con d Estado. Igualmente, € hecho de que los po-
liticos hayan aprendido a través del ensayo o error a justi-
ficar sus decisiones puede servir para explicar la génesis de
una cierta tecnologia politica, pero no para esclarecer €
problema.

Sn pretender dar una respuesta completamente satis-
factoria, tengo la conviccion de que las caracteristicas de
nuestra estructura legislativa pueden servir para explicar
este problema de una manera mas aceptable. En efecto, da-
da una estructura juridica como la nuestra, sucede que hay

14 Cf. Gordon Tullock, "The Unfinished Agenda”. Institute for Economic
Affairs. London. 1986.



102 ESTUDIOS PUBLICOS

una tendencia natural a multiplicar las normas rentistas y
postergar aquellas que sean de caracter general.

Henri Lepage, en € transcurso de una disertacion acer-
ca de los alcances del nuevo andlisis econdmico, expresd, ha-
ce agunos afios, una brillante explicacion del problema™
En resumen, esta opinion es la siguiente: fundamental men-
te en d sstemajuridico romano-civil, y en todo sistemajuri-
dico en genera, hay dos tipos de normas, clasificadas de
acuerdo con su impacto economico. Ellas son las de carécter
general, con supuestos de hechos abstractos, aplicables a
una pluraidad de personas, generadmente ordenadas en ra-
zon de lanaturaleza de las cosas y no de losindividuos, y las
normas de carécter particular, generalmente con supuestos
de hecho concretos, propodsitos distributivos, limitado rango
de aplicabilidad y ordenadas en atencion alas diferencias en-
tre las personas y no de las cosas. A las primeras, Lepage
las llama"normas’ A las segundas, "privilegios'.

Pues bien, ocurre que dadas esas caracteristicas, en
nuestros sstemas juridicos se produce una asimetria en la
reparticion de los costos y beneficios de las "normas' y los
"privilegios'.

Ello quiere decir, sencillamente, que los costos de pro-
ducir y sufragar o cumplir las "normas’ -por su caracter ge-
neral— s reparten simétricamente entre una gran cantidad
de C,oersonas, de manera que nadie tiene un interés superior
a de cualquier otro paralograr que se aprueben.

En cambio, los cogos y beneficios de los "privilegios' se
reparten asmétricamente. Es decir, mientras que los costos
estan diluidos entre una gran cantidad de personas, |os bene-
ficios sdlo favorecen a un grupo concreto y definido. Esto, de
hecho, plantea un fuerte incentivo para reclamar la multipli-
cacion de "privilegios': como las rentas que éstos generan
van a manos de un nimero reducido de personas y los costos
de sufragarlos s difunden entre todas las demas, aguéllas
tendran un estimulo mayor para obtenerlas que € de quie-
nes deben soportarlas.

Ello determina que en la propia estructura de nuestros
sistemas juridicos exista una proclividad a la multiplicacién
de "priviIegioS' por comparacion con € establecimiento de
"normas' de carécter general. Ta proclividad, a entender
de Lepage, sdlo podria revertirse eliminando la facultad que

15 Cf. Henri Lepage, "¢Cdmo Canalizar d Crecimiento dd Estado?' En
Jornadas Hispano-francesas sobre la Nueva Economia. (Madrid: Ed.
Forum Universidad-Empresa, 1980).
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tienen los gobiernos de dar reglas de caracter particular.
Una posicién més realista deberia admitir, no obstante, que
la creacion de reglas de caracter particular es indispensable
en toda sociedad compleja y que la solucion estaria, antes
bien, en introducir algunos mecanismos de divisién de pode-
res para provocar competencia entre los diferentes 6rganos
productores de legislacion y disminuir la posibilidad de una
produccion indiscriminada de "privilegios'.

De acuerdo con € "principio del éptimo"”, de Pareto, es
eficiente un sistema en d cua uno puede mejorar su Situa-
cion sn que la de otro empeore. Lo que ocurre en estos ca-
sos, por € contrario, es que la situacidn de unos mejora a
costa de la de otros. Y tal megora se produce como resultado
de utilizar la legidacion con propoésitos deliberados, dado que
la gente persigue sus propios intereses y no los de los legis
ladores.

Asmismo, § entendemos que € interés socid, de
acuerdo con la ya clésica formula de North y Tilomas,*® éste
consiste en que la tasa de beneficio privado se aproxime a la
tasa de beneficio socid o, en palabras mas sencillas, que ca-
da persona a buscar su propio beneficio persiga € beneficio
de los demés. Resulta as perfectamente obvio que la legali-
dad, lgjos de consagrar los propésitos tuitivos deseados, ha fa-
vorecido a los dictados rentistas mas pernici0sos.

Lo que queremos sugerir es que un alza en € costo de
la legalidad, pese a que pueda tener justificaciones politicas
0 socides, ha tenido efectos reales completamente opuestos a
los deseados. Ha permitido que unos pocos mejoren su Situa-
cion a coga de muchos y que, por consiguiente, la tasa de be-
neficio privada diverja de latasa de beneficio socia. A la pos-
tre, esta situacion ha convertido a la legidacion en un juego
de suma negativa, donde nadie sabe exactamente quién le es-
t& robando.

5 LaNormatividad Extralegal

S d derecho es un mecanismo de informacion, la falta
de derecho implica un aumento de la incertidumbre. Teori-
camente en esta situacion los costos de transaccion deberian
ser tan atos que las actividades econdmicas no podrian lle-
varse a efecto. Empero, como hemos dicho, la ley no es €
unico mecanismo generador de normas que reduzcan tales

16 Cf. DouglasNorthy Robert Paul Thomas, Naci miento del Mundo Oc-
cidental, (Madrid: Ed. Siglo XXI, 1978).
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costos. De hecho, los contratos, a pequefia escala, y la cos-
tumbre, a una mayor, son otras maneras de reducir los
costos de transaccion que, aungue no tienen la eficacia de la
ley, pueden generar un orden suficiente para hacer posibles
cierto tipo de transacciones.

En ese sentido, otro punto fundamental del estudio de
la informalidad consiste en advertir que ésta no s ha limi-
tado a producir un conjunto de actividades econémicas, sino
Iqutle ha generado también las reglas encargadas de regu-
arlas.

En los sistemas juridicos anglosajones esta muy claro
que no hay una sola fuente del derecho, sino que son varias,
y alavez competitivas: la costumbre, lajurisprudencia de
los tribunales y las leyes. Sin embargo, en los sistemas juri-
dicos romano-civiles esta percepcion no es tan clara. Se con-
funde constantemente derecho con ley, en circunstancias
que ésta es solamente una de las formas de producirlo. Ob-
viamente, esta confusion se orienta en € sentido de reforzar
y aun dejustificar los poderes del Estado, pero no altera la
realidad.

En sentido estricto, en nuestros sistemas juridicos la
produccion de derecho también es competitiva. Lo que ocu-
rre es que = ha reforzado @ monopolio del Estado como
productor de leyes y minusvalorado la importancia de la
jurisprudencia. Pero la fuerza de la costumbre como fuente
alternay competitiva del derecho frente alaley esrea y efec-
tiva, s6lo que no necesariamente se produce en cualquier con-
texto. De hecho, € contexto predilecto parece estar ahi donde
existe una cantidad significativa de actividad informal.

En términos generales, la costumbre se convierte en
una fuente efectiva de derecho cuando € costo de la legalidad
excede a su beneficio. Dicho de otra manera, cuando los indi-
viduos puestos en la posicion de realizar determinada activi-
dad econdmica encuentran que e costo de la legalidad es
mayor que € costo de la transaccion misma, recurrirdn a
practicas juridicas diferentes para reducirlos, las que, una
vez ampliadas a determinados grupos, se convertiran en
una costumbre generadora de derecho.

Son conocidos por los estudiosos del derecho los casos
en que la costumbre es una importante fuente normativa, es-
pecialmente en e ambito comercial o mercantil. No obstan-
te, se trata de casos reducidos a pequefios segmentos de la po-
blacién, en los cuales la costumbre praeter legem alcanza un
nivel de aceptacion considerable por e desarrollo de ciertas
actividades economicas. No es € caso de la informalidad, en
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e gue, precisamente, es @ desarrollo de una costumbre con-
tra legem, la que ha venido a convertirse en € sistemajuridi-
Co con vigenciasocid.

A este fendmeno € ILD le ha llamado "normatividad
extralega", y su principa esfuerzo ha consistido en tratar
de describirlo tal como opera en determinadas actividades in-
formales de lacapital del Peru.

Esas reglas regulan desde la adquisicion de la propie-
dad y organizacion de la invasion, en € caso de los asenta-
mientos informales, hasta € régimen contractual, organiza-
cion de los turnos, sistema labora y reparticion de utilida-
des, en los casos de laindustria, € comercio y € transporte
informales respectivamente.

Ocuparia muchas paginas para describir en forma ex-
haustiva las caracteristicas de la normatividad extralegal
ta como d ILD las ha encontrado. Empero, es importante
precisar d menos sus rasgos fundamentales. Se trata de
una normatividad basada en acuerdos contractuales mas o
menos explicitos entre las diferentes personas que compar-
ten la actividad informal —un mismo Pueblo Joven, una "pa
radita’ de ambulantes o un comité de microbuses—.

Por dlo, la génesis de la normatividad extralegal se aso-
cia mucho con las teorias del contrato socid como fuentes
primigenias de organizacion, especiamente desde la pers-
pectiva reciente de John Rawls y Robert Nozick."’

Sin embargo, hay una caracteristica esencial en este ti-
po de contratos gque originan la normatividad extralegal. A
saber, que no provienen de fuentes monopadlicas sino competi-
tivas, adiferencia de lo que sucede con laley que, por defini-
cion, es producida monopdlicamente por € Estado. En la
posicion inicial donde los individuos celebran los contratos
originarios de la normatividad crean, a su vez, una organiza-
cion encargada de aplicarlos. Esta organizacion, a su turno,
administra y prepara acuerdos complementarios o modifica-
torios de los contratos originarios para adaptar constante-
mente la normatividad extralegal alarealidad. En estatare-
a las organizaciones informales compiten entre g, tratando
de ofertar bienes publicos de mayor valor e interés para las
personas. Estas, por su parte, se afilian o desafilian atales
organizaciones teniendo en consideracion la calidad de los
beneficios que les ofrecen, lo que a la postre determina una

17 John Rawls, Ob.Cit. Robert Nozick, Anarchy Sate and Utopia (New
Y ork: Basic Books, 1974).
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competencia muy fuerte entre las propias organizaciones,
puesto que, a su turno, ellas dependen de su propia capa-
cicllad de convocatoria para tener importancia en el mercado
politico.

A diferencia de lo que sucede con la normatividad le-
gal, la extraegal, pues, no se origina en € monopolio de un
Unico generador de normas sino en una pluralidad de
productores que se ven forzados a mantener y a elevar sus es-
tdndares para conservar 0 acrecentar su vigencia politica
La normatividad extralegal resultante es, asi, fruto de una
competencia regulatoria descentralizada entre una plura-
lidad de organizaciones informales generadoras de norma-
tividad.

Asimismo, la normatividad extralegal esta compuesta
por normas de caracter general, no discriminatorias, apro-
badas, por lo general, en asambleas regidas por € principio
democrético de la mayoria simple. Dada una posicion ori-
gina en la que los informales no tienen manera de saber en
qué los beneficiard individualmente cada una de esas
normas, es muy natural que la normatividad resultante esté
conformada por reglas generales y abstractas. En d len-
gugje de Lepage, mas por "normas’ que por "privilegios'.

Igualmente la normatividad extralegal carece de propo-
sto redistributivo expreso y trata preferentemente de definir
y asegurar derechos de propiedad y contratos entre los parti-
culares. En ta sentido, busca prever problemas futuros y
contiene reglas abstractas a ser aplicadas por la dirigencia
de las organizaciones informales en caso de conflictos.

En efecto, dentro de esta normatividad extralega la di-
rigencia desempefia muchas veces funciones de tribunal de
justicia, no descartandose la participacion de la comuni-
dad —epecidmente en problemas pendes— bajo la modali-
dad dejurados informales.

La normatividad extralegal se caracteriza también por
constituir una organizacion como 6Organo encargado de apli-
carlay gecutar los acuerdos futuros a los que vayan llegan-
do los individuos. En este sentido, las organizaciones infor-
males desempefian un importante papel promotor de las
necesidades e intereses individuales que no excluye su even-
tual "politizacion", negociando con las autoridades la conce-
sién de reconocimiento administrativo o de mera tolerancia
para sus actividades.

La constitucion de organizaciones informales en aplica-
cion de los contratos originarios de normatividad extralegal
merece comentario aparte. Comunmente éste ha sido un te-
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ma de especid interés, pero desconcertante, para los cientifi-
cossocides.

Todos los Pueblos Jovenes, ambulantes, transportistas
y aun pequefios industriales pertenecen a agun tipo de orga-
nizacion que suee denominarse "sindicato', "asociacion”,
"federacion” o "confederacion”, con cierta similitud con la
Ilamada organizacion clasista de los sectores obreros. Para
desenredar la madeja se han ensayado todo tipo de explica
ciones. Pero en generd la literatura marxista tiende bien a
repudiar a estas organizaciones por pertenecer a "lumpen-
proletariado” o bien a asmilarlas técticamente a un supues-
to sector popular aliado a la clase obrera y los campesinos;
cuando en realidad estas organizaciones son de una natura-
leza totalmente diferente de la sindica. En puridad no son
mas que organos emanados de contratos generadores de nor-
matividad extralegal que, en determinados contextos de ma-
sa critica y capacidad de convocatoria respetables, partici-
Ban en € mercado politico como un grupo de interés méas en

Usqueda de obtener del poder redistributivo dd Estado los
bienes publicos mas satisfactorios para sus afiliados.

En ese sentido, son parientes mucho mas préximos de
las organizaciones empresariales o de las camaras de comer-
cio que de los sindicatos;, aungque se amparan en esta nomen-
clatura como estratagema para competir con mayor facili-
dad en € mercado politico. Asi, pues, un sindicato 0 una
federacion de informales no es mas que una estrategia de
marketing.

La normatividad extralegal asi generada para regular
la economia de mercado incipiente de los informales con-
trasta paradéjicamente con la que ha ido generando € Es-
tado a través de los afios para regir la economia formal,
caracterizada por su intervencionismo, su fuerte doss de
redistribuciéon en beneficio de los grupos de interés con acce-
0 d poder dd Estado y la ausencia de participacion de-
mocratica en su produccion. En efecto, en € Perd durante
los dltimos 40 afos 9 de cada 10 normas que han tenido que
obedecer los ciudadanos han sido producidas por € Poder
Ejecutivo sin participacion democrética de ninguna especie,
tratese de gobierno democrético o dictadura.

No obstante €llo, la normatividad extralegal es un siste-
ma regulatorio imperfecto. Reflgja una vocacién socid por
e orden y una preferencia mayoritaria por la economia de
mercado, pero carece de completa efectividad porque le falta
coaccion erga omnes.  No es igualmente seguro que la ley pa-
ra, por gemplo, garantizar derecho de propiedad tiene,
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en términos generales, una vigencia restringida a ambito
de personas que son miembros de la organizacion que provee
estas reglas.

Esto, por supuesto, no quiere decir que la normatividad
extralegal carezca de mecanismos de coaccion O coercion
paratener vigencia. De hecho, ellos existen, pero son bastan-
te limitados por comparacion con los que cuenta € Estado.
Por gemplo, frecuentemente se utiliza la presion del grupo
para obligar a infractor a cumplir sus deberes o s le margi-
na de la proteccion de la organizacion. En agunos casos
muy extremos, sobre todo en asentamientos informales, se
llega a la expulsién, inclusive fisica, de la persona, auto-
rizando la organizacion la instalacion de otro individuo en
su lugar. Pero, en general, s trata de mecanismos im-
provisados que hacen que no en pocos casos £ llegue a la
violencia, ahi donde la normatividad extralegal es incapaz
de imponerse caba mente.

r consiguiente, los individuos tienen que asumir mu-
chos costos derivados de su condicion de informalidad: lafal-
ta de proteccion legal, no poder recurrir a los tribunales, no
tener acceso ad crédito ni alos seguros, soportar una inciden-
cia mayor de corrupcion de los funcionarios publicos, la falta
de seguridad legad para sus derechos de propiedad y con-
tratos, la carencia de personas juridicas para organizar sus
Negocios y repartir riesgos, etc.

Adicionalmente, toda la sociedad tiene que soportar las
externalidades negativas resultantes. la carencia de una
responsabilidad civil extracontractual efectiva hace que los
agentes econdmicos nNo necesariamente sean responsables
por todas las consecuencias de sus actos y las esparce
indiscriminadamente entre los miembros de la comunidad.
Esto hace que no toda actividad econdmica privada sea, ala
postre, socidmente deseable e incrementa |la demanda de
intervencion estatal entre aquellos sectores de la opinion
publica que identifican lo informal con lo anarquico.

Esto, de alguna manera, explica la paradoja de que, pe-
S a constituir un sector mayoritario de nuestras sociedades,
los informales no sean necesariamente populares entre la
opinion publica, y plantea e enorme desafio de hacer ver que
los muchos defectos que pueda aparentemente tener  mer-
cado son mas bien defectos de un Estado que ha sido incapaz
de generar un orden con plenavigencia social.

La informalidad no es, pues, una situacion de beneficio
neto. Tiene costos enormes. Como los informales carecen en
su mayor parte de derechos de propiedad, no tienen tampoco
los estimul os adecuados parainvertir.



EL COSTO DE LA LEGALIDAD 109

El ILD hizo un trabajo de campgdpara poner de relieve
este problema, comparando o que sucedia en dos Pueblos Jo-
venes de Lima. Ambos habian sido invadidos en & mismo

ano, tenian caracteristicas geogréficas similares y una po-
blacion con un ingreso y nivel educativo equivalentes; la Uni-

ca diferencia relevante entre ellos era que uno, por la mayor

destreza de sus dirigentes, contaba con titulos de propiedad y
el otro no. Como consecuencia, en € Pueblo Joven con titu-
los de propiedad la inversion en viviendas era 41 veces supe-
rior que en € Pueblo Joven sin titulos. Posteriormente €

ILD tomé una muestra mayor y encontro, para 47 Pueblos Jo-
venes, que larelacion entre seguridad legal e inversion es de
9 al Esto quiere decir, smplemente, que la gente invierte
nueve veces méas cuando tiene derecho de propiedad seguro
que cuando no lotiene.

De la misma manera, a estar dedicados a actividades
informales estos individuos no utilizan contratos exigibles
ante los tribunales, ni pueden conformar personas juridicas
con responsabilidad limitada y carecen de acceso a mercado
de capitales. Esto los hace recurrir d mercado informal don-
de obtienen crédito con tasas de interés superiores a 20%
mensual y sOlo por seis meses. Tampoco tienen acceso a
mercado de seguros;, con € resultado de que cuando a un
empresario informal, por ejemplo, se le quema € taller pier-
de todo. Esto limita severamente sus posibilidades de produc-
cion por cuanto no estan en capacidad de distribuir riesgos
entre otros miembros de la sociedad.

Esta lista de costos podria extenderse indefinidamente.
No obstante, quiero destacar de lo dicho que las actividades
informales no son las deseables, por méas que € empresaria-
do informal puede despertar un entusiasmo desbordante &
gggfirmar la preferencia popular por la economia de mer-

0.

Los multiples defectos de la normatividad extralegal
tienen consecuencias negativas en € rendimiento de las acti-
vidades informales, especialmente en lo que se refiere a su
productividad. En efecto, € ILD ha calculado que en la
actualidad las deficiencias institucionales hacen que la pro-
ductividad de las actividades informales equivalgan a sola-
mente un tercio de la productividad de las formales, colocan-
do a pais muy por debajo de su frontera de posibilidades de
produccion.

Asimismo, por encontrarse inmersos en un mercado
politico que beneficia a los que logran un contacto preferente
del Estado, los informales pueden desarrollar -y en efecto lo
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hacen- conductas tan rentistas o tan anticompetitivas como
cualquier otro miembro de la sociedad.

Por consiguiente, cualquier planteamiento politico que
quiera hacerse tiene que partir por reconocer estas multiples
evidencias y sustentarse en una profunda reestructuracion
del Estado. Sdlo as sera posible aceptar que en nuestros
paises laley carece ya de legitimidad. Y que ésta se encuen-
tra en cada vivienda humilde donde se relvindica & derecho
a la propiedad privada, en cada vendedor ambulante donde
s reclama la libertad de contratar, en cada empresario pri-
vado donde s conserva la libertad.
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Para definir al sector informal de la economfa se enfoca el tema de la rela-
cién entre los individuos y el Estado desde dos perspectivas: el Estado como
tomador de recursos, y el Estado como fuente de recursos.

El sector informal queda definido, entonces, como la parte del sistema don-
de los agentes productivos no contribuyen al Estado ni reciben de éste.
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61%; 36% de trabajadores por cuenta propia, 15% en negro, 10% informales
en la segunda ocupacién. Es dificil no asociar este hecho con el persistente
estancamiento econémico que caracteriza a la Argentina desde hace varias
décadas. La incapacidad de la Argentina para canalizar la resolucién de
sus tensiones sociales a través del incremento continuo de la productividad
global de la economfa es uno de los rasgos que la apartan de otras sociedades
modernas. i

Esta investigacién muestra que en Argentina la economfa no formal alcan-
za una magnitud enorme, y que su localizacién es "vertical", acopl4ndose a
casi todos los sectores de actividad un segmento no formal que se diferencia
escasamente, en los valores y expectativas de sus miembros, del segmento
formal.

Esta situacién no es buena para la sociedad porque no es equitativa, y porque
es una fuente de ilegitimidad institucional, y por tanto un factor de inestabi-
lidad politica.

La economia informal es toda aquella actividad econé-
mica que consigue evadir el pago de impuestos o cargas so-
ciales y que, por lo tanto, no estd registrada en las cuentas
oficiales y nacionales. La economia informal puede ser con-
cebida desde dos perspectivas: en términos de la parte del
producto nacional que se genera en ella y en términos de la
cantidad de personas que encuentra dentro de ella una ocu-
pacién con la que ganarse la vida.

La investigacién que se realizé en la Argentina para el
Instituto de Estudios Contempordneos permitié dimensionar
el fenémeno, desarrollar un marco conceptual para su inter-
pretacién y explorar varios de sus correlatos e implicacio-
nes. De acuerdo con los resultados del analisis econémico,
aproximadamente un 40 por ciento del producto nacional ar-
gentino es informall; de acuerdo con el andlisis socicocupa-
cional, casi seis de cada diez personas que trabajan lo hacen
en el sector informal.

Los Segmentos de 1a Economia

Para definir adecuadamente al sector informal de la
economia conviene enfocar el tema de la relacién entre los in-
dividuos y el Estado desde dos perspectivas: el Estado como
tomador de recursos (impuestos directos e indirectos, cargas
sociales), y el Estado como fuente de recursos (subsidios, pro-
tecciones, transferencias diversas). En la primera perspecti-
va, es posible, entonces, definir un segmento de la poblacién

1 La estimacién proviene del estudio dirigido por Adrian Guisarri
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compuesto por los individuos que no contribuyen, que consi-
guen evitar que el Estado tome recursos de ellos —al menos
en una medida significativa—, o bien que se encuentran exen-
tos de realizar contribuciones al fisco —bien porque forman
parte del aparato estatal, bien porque han sido beneficiados
con las exenciones—. .

En la segunda perspectiva, se enfoca la relacién en tér-
minos de la contribucién que el Estado hace a quien produce.
El Estado transfiere recursos a algunas unidades producti-
vas bajo la forma de subsidios directos o indirectos, créditos
preferenciales, ventajas impositivas, proteccién aduanera y
otras.

El sector informal queda entonces como la parte del sis-
tema donde los agentes productivos no contribuyen al Estado
ni reciben de éste. La relacién queda expuesta en el grafico 1,
donde se localizan cuatro segmentos de un sistema producti-
vo: 1) el informal, que ni contribuye ni recibe, como hemos ex-
puesto; 2) el sector publico, que no contribuye pero recibe del
Estado; 3) el sector subsidiado o para-estatal, que contribuye
pero también recibe, y 4) el sector de mercado, que contribuye
pero no recibe.

El tamaiio relativo de estos cuatro segmentos es un da-
to importante para el diagnéstico de una economia. El siste-
ma capitalista, por ejemplo, es una combinacién de econo-
mia privada y roles del Estado; se basa, en consecuencia, en
la idea de que los agentes econémicos producen de acuerdo
con su iniciativa, sin ayuda estatal, pero a la vez contribuyen
a solventar los gastos publicos. Es un sistema centrado en el
segmento de mercado.

En el modelo capitalista, el Estado provee la infraestruc-
tura (juridica, politica y en otras areas), necesaria para el
desenvolvimiento del sector formal. En ese modelo, tanto el
segmento para-estatal como el informal son "impuros"; su
existencia distorsiona la légica sobre la cual opera el sector
formal de mercado.

(Cuando es que los agentes productivos tienden a salir
del segmento de mercado? Lo hacen principalmente cuando
las cargas que el Estado impone son muy severas y los recur-
sos con los que dispone para obligar a cumplirlas son esca-
s0s; en esa situacion, los que pueden evaden. Pero lo hacen
también cuando el segmento donde se recibe algo del Estado
crece demasiado, de manera que los que contribuyen y no re-
ciben se sienten perjudicados por esa situacién.

Cuando el sector para-estatal y el sector subsidiado son
muy grandes en relacién con el sector de mercado, los indivi-
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duos que se encuentran en éste no tienen incentivos suficien-
tes para permanecer en él. Normalmente, procuran pasar
al sector de mercado; y en su defecto procuran pasar al sec-
tor informal, donde si bien no se recibe nada tampoco se con-
tribuye.

La investigacién sobre la economia informal argentina
muestra que ésta es la motivacién que ha llevado a la mayo-
ria de las personas a buscar sus ingresos en el segmento in-
formal de la economia.

Las implicaciones de esto son importantes. El sistema
desalienta crecientemente a su sector de mercado, que es
donde normalmente las economias m&as productivas del
mundo generan los procesos mas dindmicos que llevan al
progreso de la colectividad. Es bastante claro que inclusive
una eventual reduccién del sector estatal, para-estatal y sub-
sidiado —la que en la Argentina todavia no ha comenzado a
tener lugar—, si no va acompafiada de una menor presién
impositiva y social sobre el segmento de mercado, tiende a
que la gente busque un lugar productivo en el segmento in-
formal. Es lo que viene pasando en la Argentina de manera
creciente, con algunas consecuencias buenas y otras malas,
pero con una creciente desorganizacién de la economia y del
Estado.

Tipologia de Situaciones Laborales

La participacién de la economia en los segmentos publi-
co, formal privado, para-estatal e informal es, en términos ge-
nerales, una clasificacién de las transacciones econémicas.
Se entiende que una misma persona puede participar de va-
rias transacciones que correspondan a distintos segmentos.
Por ejemplo, un empleado piblico puede pagar a un emplea-
do doméstico en situacién informal, o un profesional formal
privado puede tener algunos negocios de tipo para-estatal.

En la investigacién realizada se adopt6 el criterio de cla-
sificar a cada integrante de la poblacién estudiada segun la
situacién laboral en que genera sus ingresos. Para ello se de-
sarrollé una tipologia de situaciones laborales.

La tipologia surge de la observacién sistematica? de las
situaciones ocupacionales de los individuos, y de la conside-

2 La investigacién incluyé una encuesta piloto y un conjunto de
entrevistas exploratorias abiertas, previamente a la realizacion de una
encuesta sistemédtica a una muestra aleatoria de la poblacién.
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racién de las normas legales vigentes. Sus cinco tipos cu-
bren todas las situaciones posibles, aproximando cualquier
caso real a uno de ellos de manera excluyente. La tipologia
permite separar a las personas que no trabajan de quienes si
lo hacen; entre los que trabajan, separa a los formales de los
informales; separa a quienes son a la vez formales e informa-
les en una segunda ocupacién; y dentro de los informales,
separa a quienes son trabajadores por cuenta propia de
quienes trabajan en relacién de dependencia..

Los tipos son:

1 Formal: Se define como tales a todos aquellos indivi-
duos que trabajan en relacién de dependencia cum-
pliendo con todas las normas legales, y a los trabajado-
res por cuenta propia o patrones que cumplen con las

- normas vigentes.

2  Informal por cuenta propia: Se define como tales a los
trabajadores por cuenta propia o patrones con pocos em-
pleados que trabajan al margen de las normas legales
vigentes.

3  Informal por segunda ocupacién: Se define como tales
a todos aquellos que tienen un empleo formal y que
simultdneamente realizan algin otro trabajo por
cuenta propia o tienen una segunda ocupacién en rela-

- ci6n de dependencia, pero al margen de las normas
legales. '

4 Informales en negro: Se define como tales a los emplea-
dos no declarados, sin beneficios legales.

5  No trabaja (ni hace changas): Se define como tales a los
jubilados, las amas de casa y los estudiantes que no tra-
bajan, a los desocupados y a otros que no trabajan por
decisién propia.

Para operacionalizar la tipologia se tomaron en cuenta
las siguientes variables: condicién ocupacional, jubilacién,
pertenencia al sector publico o al privado, cobertura
social, relacién laboral, cantidad de personas con las que
trabaja.
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Estimaciones Cuantitativas

La encuesta cuantitativa disefiada para estudiar el te-
ma se realizé en seis 4reas urbanas de la Argentina.3

Utilizando la tipologia descrita, la encuesta revela que
la poblacién que trabaja comprende a un 60% de las perso-
nas mayores de 14 afios. De ellos, las partes formal y la no
formal se dividen en dos grupos de aproximadamente el mis-
mo tamafio. Un 29% mantiene ocupaciones formales, mien-
tras un 31% estd enteramente en la no formalidad: 22% son
informales por cuenta propia y un 9% informales en negro.
A la vez, de las personas que mantienen ocupaciones forma-
les, existe una franja que comprende al 6% que tiene una
segunda ocupacién informal; es decir que participan tanto
de uno como del otro segmento, pudiendo por lo tanto ser do-
blemente contabilizados (ver Grafico N°1).

Desestimando al 40% que no trabaja, resulta un 39% de
la poblacién activa empleado en ocupaciones formales, mien-
tras la informalidad abarca al 61%; 36% de trabajadores por
cuenta propia, 15% en negro, 10% informales en la segunda
ocupacién.

La importancia relativa del sector informal en la econo-
mia argentina es algo mayor en la Capital Federal, siendo
algo menor en el Gran Buenos Aires y todavia menor en el
conjunto de las ciudades del interior del pais que fueron estu-
diadas.

Al mismo tiempo es mayor en el interior la proporcién
de personas mayores de 14 afios que no trabajan.

Una proporcién muy importante de las personas que
no trabajan son mujeres. En la poblacién mayor de 14 afios

3 La encuesta se realizé con una muestra de 800 personas de ambos
sexos, representativa de la poblacién mayor de 14 afios de edad, selec-
cionada mediante técnicas probabilisticas, estratificada por sexo, en
las siguientes dreas urbanas: Capital Federal, Gran Buenos Aires, Cér-
doba, Rosario, Mendoza y San Miguel de Tucumaén. El limite de 14
afios respondié a la norma legal vigente que autoriza el trabajo de
personas de esa edad; el limite de edad méaxima se dejé abierto, ya que
en la encuesta piloto y el estudio de casos se comprob6 que una consi-
derable cantidad de jubilados continda trabajando después de obtener
la jubilacién legal. Los porcestimaciones de las encuestas se expresan
en porcentajes que se corresponden con la realidad, dentro de un
margen de error estimado menor de 4% (en més 0 menos), con un
intervalo de confianza del 95%.
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Grafico N2 1
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se encuentra que de todas las mujeres, un 56% no trabaja,
mientras que entre los hombres, s6lo un 23% no lo hace (ver
Gréfico N® 2).

Es muy claro también que los hombres se emplean en
el sector formal de la economia en mayor medida que las mu-
jeres, de donde resulta que, entre la poblacién econémica-
mente activa, hay una menor proporcién de ocupados infor-
males entre los varones que entre las mujeres. El trabajo
femenino es un fenémeno en gran medida informal.

Los resultados de la investigacién sugieren que la in-
formalidad est4 estrechamente relacionada con las decisio-
nes que llevan a la gente a entrar y a salir del mercado de
trabajo, y con las oportunidades de obtener ocupaciones que
satisfagan a la vez las expectativas de ingresos y la flexibi-
lidad demandada en materia de horas de trabajo, compromi-
so en el tiempo y otras condiciones similares. Muchas perso-
nas encuentran incentivos para entrar en actividad laboral
precisamente en la medida en que pueden hacerlo informal-
mente.

La investigacién proporciona, asi, un complejo cuadro
del proceso de vinculacién de la poblacién con el mercado de
trabajo. Por ejemplo, los menores de edad de los estratos so-
cioecon6micos mds bajos deciden trabajar, en lugar de estu-
diar, o lo hacen en gran medida en ocupaciones en negro;
las personas mayores de esos mismos estratos se retiran de
la vida activa méas tempranamente que las de los estratos
més altos, pero éstas también en mayor medida se ocupan
en negro; las mujeres de edad adulta prefieren las ocupacio-
nes informales por cuenta propia en mayor medida, pero
esto tanto més cuanto menor es su nivel econémico social.

En otras palabras, la informalidad ocupacional recu-
bre en amplia medida la franja de las situaciones limitrofes
entre la condicién laboral activa y la pasiva: muchas perso-
nas que obtienen ingresos de su trabajo dejarian de trabajar
si no pudieran hacerlo en posiciones informales.

La Informalidad y el Orden Socioeconémico

Cuando el fenémeno de la informalidad en la Argenti-
na es comparado con el de otras sociedades contemporaneas,
aparecen varias diferencias llamativas. La primera de ellas
es, ciertamente, la magnitud que la informalidad ha alcan-
zado en este pais.

Es dificil no asociar este hecho con el persistente estan-
camiento econémico que caracteriza a la Argentina desde ha-
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Grafico N® 2
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ce varias décadas. La incapacidad de la Argentina para ca-
nalizar la resolucién de sus tensiones sociales a través del in-
cremento continuo de la productividad global de la economia
es uno de los rasgos que la apartan de otras sociedades mo-
dernas. La Argentina es, por afiadidura, una sociedad con
un alto nivel de expectativas en su poblacién, lo que torna
aun mdas dramético el cuadro que surge del estancamiento
econémico.

Una segunda caracteristica diferencial de la informali-
dad argentina es que ella abarca a la sociedad entera, en
todos sus estratos. Cuando la informalidad argentina es
comparada con la de otras sociedades latinoamericanas,
resalta la diferencia con un tipo de economia informal que
prevalece en algunos paises, que se caracteriza por la "hori-
zontalidad" en su relacién con el resto de la sociedad. Las
economias informales estructuradas horizontalmente sue-
len generar subculturas altamente diferenciadas, a menudo
con sus propias normas y reglas de arbitraje. Este no es el
caso en la Argentina, donde la informalidad se inserta como
una prolongacién casi natural en la mayor parte de los sec-
tores productivos, con poca diferenciacién de normas, reglas
y valores.

En otras palabras, la economia no formal argentina se
encuentra relativamente bien integrada a la parte formal de
la economia

El estudio de las motivaciones, percepciones y valores
muestra muy escasa diferencia entre las personas que perte-
necen al sector formal y las que pertenecen al informal. Se di-
ria que la cultura de la economia informal ha permeado a la
parte formal de la economia, diseminando sus propios valo-
res en toda la sociedad. Esto es particularmente claro en lo
que concierne a la percepcién y definicién de lo licito y lo ilici-
to, lo permitido y lo no permitido.

Los aspectos microsociales de la informalidad antes
comentados tienen importantes correlatos macrosociales y
macropoliticos que no han formado parte central de esta in-
vestigacion, pero cuya consideracién ayuda a dotar de signifi-
cacién al cuadro general estudiado.

Estamos en presencia de una situacién en la que se ha
alcanzado un alto grado de ilegitimidad de las instituciones
publicas que regulan o norman la actividad laboral. Una
enorme parte de la poblacién considera posibles y aceptables
muchos comportamientos que implican desconocer el marco
institucional vigente en estos aspectos de las relaciones socia-
les. En este plano especifico, puede decirse que en una medi-
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da considerable los gobiernos ya no gobiernan a la sociedad
argentina.

La magnitud del fenémeno de la informalidad en la Ar-
gentina habla de un sistema social trastornado en sus aspec-
tos institucionales y funcionales: un sistema donde la socie-
dad busca sus normas de una manera andrquica y donde el
control sobre los recursos institucionales, en lugar de servir
ala 1mplementac1on de una normativa legitima, sirve a la
prolsecucmn de objetivos particulares de quienes logran ejer-
cerlo.

Desde un punto de vista macrosocial, este sistema ope-
ra de tal forma que en la préctica desincentiva a las activida-
des productivas formales. No sélo la economia se torna me-
nos productiva por el hecho de que la expansién del sector
informal canaliza recursos hacia actividades que son, en pro-
medio, menos productivas; aun mds importante por sus con-
secuencias es la generacién de incentivos para buscar, den-
tro del sector formal, localizaciones de baja productividad y
alto grado de subsidio o, en términos mdas generales, de una
alta relacién entre el trabajo generado y las recompensas
que se obtienen (actividades con alto componente de subsidio,
empleos piblicos con bajo nivel de exigencia, etc.).

De tal modo, la sociedad argentina se ha ido estructu-
rando en términos tales que las transferencias netas de re-
cursos de los sectores mas productivos, y que por lo tanto
generan un mayor excedente hacia los sectores de menos
productividad relativa, son suficientemente altas como para
desalentar la permanencia en el sector mas productivo. Los
Unicos escapes a tal situacién son la entrada al sector subsi- -
diado o la incorporacién al sector informal.

El desarrollo del sector no formal de la economl’a argen-
tina responde a las mismas causas que se reconocen en
otros paises. Aun en las economias desarrolladas existe una
franja donde tienen lugar actividades no formales y transac-
ciones en negro. En casi todas partes, hay jubilados y perso-
nas bajo asistencia social que trabajan algunas horas en ne-
gro; menores, mujeres u otras personas que por distintas
razones no son seleccionables para un empleo y son contrata-,
das irregularmente; personas que no pueden conseguir un
empleo por restricciones sindicales a la entrada a una deter-
minada rama, o porque salarios artificialmente altos desa-
lientan a los empleadores, y buscan un modo de ganarse la
vida informalmente; transacciones -que se realizan subterra-
neamente para evadir la presién impositiva, y que muchas
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veces hasta tienen lugar sin la utilizacién de dinero como
medio de cambio.

En muchas economias —especialmente en paises no de-
sarrollados o en Estados colectivistas— la burocracia publica
controla la entrada a cualquier actividad, imponiendo regu-
laciones y costos que desalientan a muchas personas y las
impulsan a instalarse informalmente. En algunos casos —el
de Italia ha llegado a ser paradigmaético—, actividades pro-
ductivas complejas han sido montadas en una suerte de sis-
tema paralelo, con el propésito de eludir las restricciones
sindicales y la presién fiscal.

En todas partes los mismos elementos estdn en juego:

a) el Estado en busca de recursos para financiar sus gas-
tos;

b) el Estado en busca de un 6ptimo social —o en busca de
redistribuir recursos bajo pretexto de que se busca un
6ptimo social—.

c) los sindicatos y otras coaliciones distributivas afectando
precios para restringir la entrada a una cierta activi-
dad o controlar su ejercicio;

d)  eindividuos que necesitan ganarse la vida trabajando.

Es el peso relativo de todos estos elementos, y la mane-
ra en que se relacionan entre si, lo que determina en definiti-
va cémo se estructura una economia. En general, las regula-
ciones y restricciones de tipo b) y ¢) que imponen el Estado y
los sindicatos son la principal fuente de estimulo para bus-
car un lugar en el sector informal. Esas fuerzas tienden por
lo tanto a generar ilegitimidad de las instituciones. Muchas
veces conspiran contra el objetivo a) del Estado, al reducir la
base imponible por el achicamiento del sector formal, indu-
ciendo a los gobiernos a buscar nuevas fuentes de recursos a
través de impuestos no consentidos por la poblacién, infla-
cién o endeudamiento.

Nada de todo esto resulta nuevo en la Argentina. Las di-
ferencias existentes, en todo caso, estan en la localizacién de
las actividades informales, en el sistema social y en la mag-
nitud que alcanzan.

Esta investigacién muestra que en Argentina la econo-
mia no formal alcanza una magnitud enorme, y que su loca-
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lizacién es "vertical", acoplandose a casi todos los sectores de
actividad un segmento no formal que se diferencia escasa-
mente, en los valores y expectativas de sus miembros, del
segmento formal.

Esta situacién no es buena para la sociedad porque no
es equitativa, y porque es una fuente de ilegitimidad institu-
cional, y por tanto un factor de inestabilidad politica. Pero a
la vez no es modificable si no se produce un cambio global del
sistema. El cambio necesario es una transferencia de poder

~de decisi6n a los particulares. Si el Estado mantiene su pre-

tensién —una pretensién de muchos gobernantes, legislado-
res, burécratas y hasta jueces— de ser el artifice de un 6pti-
mo de bienestar para la colectividad, la prediccién que se
deriva del anilisis que aqui hacemos es que la parte no for-
mal de la economia continuara creciendo. Si los grupos so-
ciales mds poderosos mantienen su capacidad de imponer
reglas a la colectividad, influyendo en las decisiones publi-
cas y alimentando su poder con esas decisiones, la Argenti-
na continuard siendo una economia sin crecimiento de la
productividad.

Si las politicas publicas parten de una aceptacién de
esta situacién, entonces la equidad contributiva se lograra ba-
sicamente disminuyendo la presién fiscal sobre el sector
formal, y no aumentando la presién sobre el sector informal.
Con una menor presién sobre las actividades formales se
generarian de inmediato incentivos para permanecer en ese
sector en lugar de buscar nichos informales donde la probabi-
lidad de que el Estado llegue es muy baja. Por otro lado, si el
Estado argentino deja de constituir un instrumento de redis-
tribucién de riqueza a través de transferencias que afectan
los intereses de los que més producen, la propensién a eludir
las obligaciones fiscales serda menor.

La colectividad dispondrd, entonces, de un Estado més
sano desde el punto de vista fiscal y mds legitimo desde el
punto de vista politico.
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LA APROPIACION CULTURAL
EN EL PENSAMIENTO Y
LA CULTURA DE AMERICA LATINA

Ber nar do Suber caseaux*

Nos proponemos indagar lo que ha sdo un problema
recurrente en € intento por perfilar e pensamiento y la
cultura latinoamericanos: larelacion entre lo local y lo inter-
nacional, entre lo propio y lo exégeno. Preguntamos —en de-
finitiva— por las caracteristicas y por la singularidad —y s
€s gue acaso la tiene— de este pensamiento con respecto d
europeo o a euronorteamericano. El corpus que tendremos
en consideracion es d que ha sido relativamente canonizado
en esa subdisciplina conocida como hlstorla intelectual o his-
toria de las ideas en América Latina". Incluye a ensayismo,
a pensamiento politico y socia, a pensamiento econdOmico y
estetico; pero excluye d pensamiento magico y mitico, a re-
ligioso y popular y también a que esta presente en discursos
imaginarios como lapoesiao lanovela

* Licenciado en Letras, U. de Chile; Master en M. A. y M. Phil., U. de
Harvard; investigador y Subsecretario Ejecutivo de Cenecay autor de
varios estudios sobre cultura chilena y latinoamericana.

| Véase, entre otros, Francisco Romero "El Pensamiento hispanoameri-
cano", Philosophy and Phenomenological Research, 1V, U.SA. 1943,
132-153; Leopoldo Zea, The Latin American Mind, U.SA., 1963;
Augusto Salazar Bondy Historia de las Ideas en e Perd, Lima, 1965;
Harold Eugene Davis The History of Ideas in Latin America, Latin
American Research Review, 111, U.SA., 1968; y también Latin Ameri-
can Thought: A Historical Introduction, U.S.A., 1972; Arturo Ardao
"La Historia de la Historiografia de las Ideas en Latinoamérica’, Lati-
noamérica. Anuario de Estudios Latinoamericanos, 10, México, 1977;
Wilson Martins Historia da Inteligencia Brasileira, Seo Paulo, 1978.
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Nos interesa desplegar dos model os béasicos de compren-
sién de este corpus, como también algunos de los supuestos
subyacentes a ellos. Se trata por una parte del modelo de re-
produccion, y por otra del modelo de apropiacion cultural.

El Modeo de Reproduccion

Tiene su base en lo que podria llamarse |la evidencia
constitutiva de América Latina: su relacion con Europay su
pertenencia d mundo hegemonico de occidente desde su inte-
gracion a la historia mundial. Desde esta perspectiva € pen-
samiento y la cultura latinoamericanos se habrian visto for-
zados desde su origen colonia a reproducir € pensamiento y
la cultura europea, a desarrollarse como periferia de ese
otro "universo", que através de sucesivas conquistas se cons-
tituyd en una especie de sujeto de su historia. En la medida
que este enfoque implica concebir ad pensamiento lati-
noamericano como la cristalizacion de procesos exégenos
mas amplios, supone & uso de paradigmas conceptuales
periodizaciones provenientes de la historia intelectual y
cultural europea. Se trata de un modelo que operay que ya
esta presente en d diglo XIX, pero que posteriormente ha
sido rearticulado, sobre todo en las uUltimas décadas, con €
apoyo de concepciones historiograficas, economicas 0 socio-
logicas. Pensamos, por ejemplo, en las teorias del orden
neocolonial y de la dependencia’, o en algunos conceptos pa-
res como los de centro y periferia, metropolis y polo subde-
sarrollado.

Uno de los aspectos que tematiza este enfoque es € rol
delasédlitesilustradas o de los intelectuales, en tanto sector di-
ferencial de la sociedad latinoamericana que desde la inde-
pendencia vendria articulando & pensamiento foraneo. El
modelo de reproduccion conlleva un sobredimensionamiento
del papel de estas élites en relacion a contexto en gue ellas
actuan. Este sobredimensionamiento implica también a me-
nudo una acusacion a esas élites, en palabras de Jose Marti

2 Véase, entre otros, Andrés Gunder Frank Capitalism and Underdeve-
lopment in Latin America, NuevaY ork, 1967; Celso Furtado Subdesa-
rrolloy Estancamiento en América Latina, Buenos Aires, 1967; Tulio
Halperin "Surgimiento del Orden Neocolonial" en Historia Contempo-
ranea de América Latina, México, 1969. Véase una aplicacion delate-
oriade dependenciad campo delaculturaen Juan Acha"Haciala So-
ciohistoria de Nuestra Realidad Artistica', Criticay Ciencia Social en
América Latina, Caracas, 1984.
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"a esos hombres montados a caballo en libros' que han trata-
do siempre de "vencer a los hombres montados a caballo en
larealidad". Se ha dicho que estas élites se han autopercibi-
do como europeas, mostrando una extraordinaria voracidad
por la produccion intelectual exdgena, voracidad que tiene
su contrapartida en un_desinterés por la produccion local, ya
sea coetdnea o anterior. Se produce asi una situacion perma-
nente de cortocircuitos y de falta de continuidad en la refle-
xion. En @ plano tedrico estas élites tenderian a reproducir
e debate internacional de los paises europeos, sobreponiendo
con ello lavalidez general de lo tedrico y 1o metodoldgico a las
teméticas locales, cuando deberia ser -se argumenta- todo
lo contrario.

Concibiendo asi @ rol de las élites surge necesariamen-
te e tema del desfase o de las mascaras, d que tan sensibles
han sido desde distintos angulos Octavio Paz y Mario Vargas
Llosa. El desfase se produciria porque ciertas corrientes de
pensamiento o0 artisticas que surgen en Europa de condicio-
nes histéricas especificas y concretas, empiezan a existir en
América Latina sin que las circunstancias y hechos que las
generaron originalmente logren todavia una presencia o
una fuerza suficiente. Tendriamos en consecuencia barroco
sin contrarreforma, liberalismo sin burguesia, positivismo
sin industria, existencialismo sin segunda guerra mundial,
postmodernismo sin postmodernidad, etc. Este desfase pro-
vocaria un pensamiento incesantemente epigonal, capaz de
Servirnos para proyectar utopias, pero incapaz de desocultar-
nos por completo una realidad que tendra siempre angulos
rebeldes a pensamientos no elaborados en la propia circuns-
tancia. El (Joenwmiento europeo gque e ha venido reprodu-
ciendo tendria entonces un carécter epidérmico, seria una
mascara, carente de una relacion organica con € cuerpo so-
cid y cultura latinoamericano. Ello nos empujaria casi ine-
luctablemente hacia € ideologismo, a ser ideoldgicamente
antes de ser realmente. Dentro de esta vocacion ideologista
(que seria una especie de pecado origina |atinoamericano)
las ideas tenderian a transformarse en esquemas absolutos
con respuestas para todos los ambitos e inquietudes. Las
mascaras 0 idearios, Sin piso organico, pasarian por ende a
ocupar (a modo de respuestas avant la Iettre) € lugar que de-
berian ocupar los procesos de elaboracién de ideas o de crea-

3 Roberto Schwarz "Nacional por Substraccién”, Punto de Vista, afio IX,
28, Buenos Aires, 1986.
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cion de simbolos. De alli entonces € desequilibrio entre una
carencia de produccion tedrica y una abundancia de repro-
duccion tedrica. O la tendencia a buscar herramientas con-
ceptuales no a partir de las realidades o procesos sociaes
gue vivimos sino que desde un reflejo cas compulsivo por es-
tar actualizados. Se trata, en sintesis, de una perspectiva
que da pie a la hipétesis de la importacion constante e indis-
criminada de idess.

Tras € tema de las méscaras y € desfase subyace una
vision dual de la cultura de América Latina. Ello implica,
por un lado, la existencia de un nucleo cultural endégeno, de
un componente autéctono, de sustrato precolombino, indi-
gena o rural, y por otro de un componente ilustrado, foraneo
e iluminista. Desde esta perspectiva € proceso de moder-
nizacion que ha vivido Ameérica Latina seria externo, y a me-
nudo contradictorio con € ethos, con los particularismos cul-
turales y con las tradiciones endogenas de la region.* En su
postura extrema esta vision tiende a desconocer la interpene-
tracion constante que se viene produciendo entre ambos com-
ponentes, en todos los niveles y desde la propia conquista. Im-
plica también desconocer la significacion que han tenido
agunas ideas exdgenas como la de "libertad", tanto en la
conformacion de los Estados nacionales como en € curso pos-
terior del continente.

Otro aspecto que releva € enfoque de la reproduccion es
d de la mala conciencia. Mala conciencia e incomodidad de
un pensamiento y de una cultura que se sienten postizos,
que per(:lben condenados a la fatalidad de la traduccion y
del reflgjo.> Un lenguaje que se siente condenado a pensar en
inglés, en francés, en aeman o en espafiol y portugueés, es-
tas Ultimas también -lamentablemente- lenguas europeas.
Las incitaciones que se hacen a romper la cadena mimética
estan igualmente impregnadas del sindrome de la periferia
en 1929 € venezolano Rufino Blanco Fombona se percibe co-
mo parte de una familia de "monos y loros'. Somos, dice,
"imitadores y repetidores de Europa ... nuestra ama se pare-
ce y esta moldeada por la de otros puebl 0s cuyos libros leimos
.. SOMos espiritus sin geografia ... pensadores sin estirpe ..

4 Véase esta postura en Pedro Morandé Cultura y Modernizacion en
América Latina, Santiago, 1984.
5 Roberto Schwarz, op. cit.
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inteligencias sin orbitas ... mentes descastadas ... nuestros
corazones no tienen sangre sino tinta procedente de libros
foraneos".

Por otra parte, en las Ultimas décadas, y cas como un
espgio a la mala conciencia latinoamericana, ha correspon-
dido en d pensamiento europeo € sindrome del etnocentris-
mo, dando origen a una especie de latinoamericanizacion de
las culturas centrales y a teorias que intentan convencernos
de lacentralidad de la periferia.

En € caso latinoamericano detras del malestar de una
cultura de la reproduccion y por habernos sentado en € ban-
quete de la civilizacién cuando la mesa estaba ya servida,
late -que duda cabe- la ideologia del nacionalismo o del lati-
noamericanismo cultural. El nacionalismo cultural como
ideologia parte de considerar lo propio y la personalidad espi-
ritual dd pais (o del continente) como un vaor absoluto e
incuestionable, imagina € proceso cultura como proceso
endogamico, interno; en su postura extrema suele, por en-
de, concehir los préstamos culturales o |a presencia de otras
culturas como una amenaza. En Nuestra América Jose
Marti sefida "La Universidad europea ha de ceder ala Uni-
versidad americana ... Nuestra Grecia -dice, refiriéndose a
los incas y alos aztecas- es preferible a la Grecia que no es
nuestra’. Aungque compartamos € valor éico y € sentido po-
litico de lo que sefiala Marti, desde € punto de vista del pen-
samiento y la cultura cabria preguntarse s en rigor es as,
9 efectivamente "nuestra Grecia es preferible a la Grecia
que no es nuestra’. Preguntarse también s esa Grecia que
é considera gena no es acaso "nuestra’ desde € descubri-
miento y la conquista. Las cuatro notas de la quena o de la
cultura son defendibles y valiosas en muchos aspectos, pero
resultaria dificil sostener que ritmicamente son preferibles a
la musica docta de occidente.

Por ultimo, en términos de politicas culturales, e mode-
lo de reproduccion -en una version critica- tenderia a opo-
ner la cultura autoctona a la occidental, los valores tradicio-
nales de la comunidad a los de la sociedad moderna. Ello se
traduciria en politicas favorables a la preservacion de lo pro-
pio, de las lenguas indigenas y de la tradicion oral. Por otra
parte, en su version parcial d modelo, las politicas cultura-
les incentivarian un sistema de caferias que asegurase la os-
mosis y la circulacion inmediata de la cultura transnacio-
nal. En & primer caso, € ideal buscado seria la autarquia o
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la independencia cultural, y en € segundo, una especie de
sucursal difusora de lo euronorteamericano.’ Se trata de
anverso y reverso de una misma postura: aquella que confi-
gura larelacion entre lo propio y 1o exégeno sdlo a través del
moclllelo de reproduccion cultural y de los supuestos que €
conlleva

El M odelo de Apropiacion Cultural

Las insuficiencias dd modelo de reproduccion son evi-
dentes. Se hace, por ende, necesario complementarlo y mati-
zarlo con € modelo de apropiacion cultural. El concepto de
"apropiacion”’ més que a una idea de dependenciay de domi-
nacion exégena apunta a una fertilidad, a un proceso creati-
vo através dd cua se convierten en "propios' o "apropiados’
elementos genos. "Apropiarse’ significa hacer propio, y lo
"propio” es lo que pertenece a uno en propiedad, y que por lo
tanto se contrapone alo postizo o alo epidérmico. A los con-

tos univocos de “influencia’, "circulacion” o "instala
cion" (de ideas, tendencias o estilos) y d supuesto de una
recepcion pasiva e inerte, se opone, entonces, € concepto de
"apropiacion”, que implica adaptacion, transformacion o
recepcion activa en base a un codigo distinto y propio.

El modelo de apropiacion no desconoce d rol de las di-
tes ilustradas ni de los intelectuales, pero tampoco lo sobredi-
mensiona. Son instancias mediadoras que estan subsumi-
das en un contexto; desde esta perspectiva seran las condicio-
nantes socio-culturales las que, en definitiva, instituyan la le-
gitimidad del proceso de apropiacion. A través de [a contex-
tualidad operan también los nexos y las hegemonias socio-po-
liticas que se hacen presentes en cada momento histérico.
En este sentido solo cabe hablar de mascara'y de pensamien-
to epidérmico en una dimension muy puntual, puesto que a
mediano y largo plazo & pensamiento latinoamericano ten-
dra sempre una vinculacion organica con € cuerpo socid y

6 Bernardo Subercaseaux "El Debate sobre Politicas Culturales’, Docu-
mento de Trabgjo: CENECA, Santiago, 1986.

7 Setratade un concepto que hasido trabajado en lateoriadelaarqui-
tectura latinoamericana. Véase Cristian Fernandez "Universalidad y
Peculiaridad en la Dimension Simbélicac un Marco Tedrico", y Rober-
to Fernandez "Hacia una Teoria de laApropiacion” en ARS, julio, San-
tiago, 1984.
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cultural de continente, una vinculacion que, por supuesto,
sera distinta ala que tuvo en sus origenes europeos.
Refiriéndose d transito del liberaismo a positivismo
en d mundo latinoamericano dd siglo XIX, Octavio Paz dice
"cambiamos las mascaras de Danton y Jefferson por las de
Augusto Comte y Herbert Spencer ... en los atares erigidos
por los Ilberales a lalibertad y la razon, colocamos a la cien-
ciay d pr y a sus maximos fetiches "d ferrocarril y
d telégrafo"®. Concibe as e advenimiento del positivismo co-
mo € resultado de una especie de posta entre intelectuales.
En & caso de Chile nuestras investigaciones nos indican que
esta vison— gque responde d modelo de la reproduccion -es
completamente inadecuada. Que & cambio, lgos de ser una
posta inorganica 'y epidérmica, responde a condiciones socio-
culturales muy precisas. Que se inscribe en una contextuali-
dad cuyos rasgos mas destacados son, entre 1870 y 1900, €
cambio de rol dd Estado y su influencia creciente (grauas a
los excedentes sdlitreros), un nuevo escenario socid con una
oligarquia que s= autopercibe en criss y con la presencia
emergente de sectores medios y populares,  conflicto entre
d laicismo y d dericaismo, € predominio en € plano cultu-
ral y doctrinario de las ideas liberales pero su debilitamiento
como fuerza politica, y un proceso de modernizacion societal
en marcha (en que € Estado tiene un rol protagonico) que re-
3U|ere urgentes reformas educativas, administrativas y juri-

Es desde este texto socid que Vaentin Letelier se apro-
pia dd postivismo europeo (de Spencer y Littré mas que de
Comte) y de las doctrinas con que € Imperio Aleméan habia
combatido a la iglesa catdlica entre 1872 y 1875 (la Kultur-
kampf). Leos de ser un receptor pasivo, Letelier es altamen-
te creativo y les da a estas ideas una articulacion especifica
que por ser con-textual es también Unicay singular. Quien
hoy dialea su libro La Lucha por la Cultura (1895) tendra que
reconocer que partiendo de las condiciones socio-culturales
finiseculares Letelier se apropia eclécticamente del positivis-
MO europeo vigente en su €poca, yendo en ciertos aspectos
més alla de sus fuentes. Por gemplo en € campo de las rela
ciones entre politica y cultura llega a formular conceptual -
mente (aunque sn usar los mismos términos) las ideas de
hegemoniay sociedad civil.

S bien en € periodo que estamos considerando circu-
lan otras vertientes poditivistas que podrian calificarse como

8 Octavio Paz Los Hijos del Limo, Barcelona, 1980.
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epidérmicas (por gemplo € positivismo mesianico del Ulti-
mo Comte, difundido por los hermanos Lagarrigue), no es
menos cierto que las corrientes epigonaes, en la medida que
0N inorganicas, operan sOlo como un referente, y que por en-
de terminan por contribuir a la apropiacion de la vertiente
que esta siendo legitimada por las condiciones socio-cultura
les. El funcionamiento del pensamiento como fuerza vital de
la historia estard siempre en relacion directa con su grado
de articulacién ala contextualidad. "No se puede detener un
gaucho a pleno galope con un decreto de Hamilton" decia Jo-
£ Marti. Es precisamente la distancia que media entre la
orientacion foranea progresista y € galope tendido dd gau-
cho, la que debera ser zanjada por la creatividad articulado-
radd pensamiento latinoamericano. Se trata de dos codigos
tan dispares que la distancia solo podra ser zanjada con lain-
vencion de un nuevo codigo.

S aceptamos d rol de la contextualidad en € proceso
de apropiacion tendremos también que convenir que no se
puede hablar de liberdismo en Latinoamérica o de
positivismo en Latinoamérica o de marxismo en Latinoamé-
rica, Sno de liberalismo latinoamericano, de postivismo lati-
noamericano y de marxismo latinoamericano, lo que es muy
diferente. Tampoco seria posible, en rigor, una historia de
las ideas 0 una historia del pensamiento d modo tradicio-
nal. Solo cabria una historia de las apropiaciones, o lo que
eslomismo: unahistoria dela cultura.

El modelo de apropiacion cultural se contrapone a una
vision dual de la cultura de América Latina; por definicion
e proceso de apropiacion niega la existencia de un nucleo
cultural enddégeno incontaminado, rechaza € mito del puris-
mo cultural y los esencialismos de cualquier tipo, puesto que
lo latinoamericano no seria dgo hecho o acabado, sino ago
que estaria constantemente haciéndose, y que por lo tanto no
podria ser comprendido a partir de aproximaciones precon-
ceptuales o precategoriales. Desde esta perspectiva € positi-
vismo de Valentin Letdier, e marxismo de Mariategui o €
eclecticismo de Octavio Paz serian tan proPios como & quipo
incaico o la cosmogonia del Popul Vuh. El concepto de Iden-
tidad latinoamericana se des-sustancializa 'y pierde su lastre
ontolégico y finito, convirtiéndose asi en una categoria en mo-
vimiento, en una dialéctica continua de la tradicion y la nove-
dad, de la coherenciay la dispersién, de lo propio y lo ajeno,
de lo que s= hasido y de lo que se puede ser.
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El modelo de apropiacién cultural implica que se parti-
cipa en € pensamiento y la cultura de occidente en términos
distintos a los puramente imitativos y miméticos; resulta en-
tonces un modelo productivo para comprender las relaciones
de identidad y diferencia con la cultura europea. De este mo-
do s matiza la mala conciencia y se supera el sindrome de
la periferia. Tras & enfoque de la apropiacion subyace la vi-
sén de una cultura ecuménica, abierta y no endogamica,
una cultura latinoamericana que se autopercibe como parte
de una cultura cosmopolita. El cosmopolitismo, que es una
forma de humanismo universal, implica & derecho de los la-
tinoamericanos a s universales sn complgos ni culpas.
Las fronteras culturales dejan de ser rigidas y de coincidir
con las fronteras fiscas o politicas, la autarquiay € na
cionalismo cultural aparecen, entonces, como posturas ran-
cias y sn fundamento. Desde esta perspectiva s matiza
también la oposicion maniquea entre lo autoctono y lo ex-
tranjero, entre lo original y lo supuestamente imitado. Opo-
sicion ésta que impediaver la originalidad o creatividad de |o
apropiado y la goarte rutinaria o carente de energia cultural
delo autéctono.

El enfoque de apropiacion cultural implica prestar aten-
cion no solo a la dimension racional del pensamiento, Sino
también a su dimension simbdlico-expresiva, a su voluntad
de edtilo. Ello porque en d lengugje, tanto en € "como s di-
ce' como en € "qué se dice’, quedan inscritas las huellas de
la articulacion con € texto socid. Es, por ende, un enfoque
mas perceptivo y sensible a lo hibrido, a los acoplamientos, a
los sincretismos, y a los rasgos y matices que se van configu-
rando en & proceso de hacer propio lo geno.

El modelo de apropiacion cultural resulta también ade-
cuado para comprender la relacion entre el pensamiento ac-
tual y €l del pasado. La tradicion de pensamiento que opera
en un momento histérico dado no es una supervivencia iner-
te del pasado; por e contrario toda tradicion opera selectiva-
mente™, y responde por ende a una version interesada de un

9 Un ejemplo de esta ceguera para ver la creatividad de lo apropiado
son ciertas opiniones sobre Rubén Dario, a quien en su época s acuso
de "galicismo mental" y de cuya obra s lleg6 a decir que pasaria "ala
patologia literaria como triste ejemplo de los abusos de laimitacion y
los estragos del contagio”

Raymond Williams Marxismo y Literatura, Barcelona, 1980.
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pasado configurado y de un presente preconfigurado. La con-
textualidad y las distintas constelaciones politico-culturales
son los factores que inciden en & hecho de que una determi-
nada tradicion (y no otra) gparezca como significativa para
el orden contemporaneo. Asi como hablamos de apropiacion
en un sentido sincronico (relacion entre lo local y 1o interna-
cional) también puede hablarse de reapropiaciones en un
sentido diacroénico (relacion entre € pensamiento latinoame-
ricano actual y & pensamiento latinoamericano del pasado).

En un plano histérico, cabe sefidar, que en Latinoamé-
rica ha habido climas politico-culturales propicios a la vigen-
cia de uno u otro enfoque. El momento de la independencia 'y
de las generaciones adanicas o fundacionales que le siguie-
ron fue mas bien afin a modelo de reproduccion cultural.
Hacia 1890, con la incorporacion estructural de la region d
mercado capitalista mundial, y en € entorno de las "belles
epoques’ criollas, hay un clima -sobre todo entre la intelec-
tualidad modernista- favorable a modelo de apropiacion cul-
tural.’* En @ siglo XX, entre 1910 y 1950, con la revolucion
mexicana, la vigencia de una sensibilidad criollistay del in-
digenismo latinoamericano, pareciera predominar € enfo-
que de la reproduccion. Hoy dia, y sobre todo en la dltima
década, con la globalizacién de la economia y de las comuni-
caciones, con las nuevas tecnologias y con una marcada ten-
dencia a la uniformacion transnacional de la cultura, € cli-
ma aparece como mas propicio d modelo de apropiacion.

Estamos conscientes de que este intento de periodiza-
cion es precario, y que tiende a ocultar las diferencias y a pre-
sentar los momentos histéricos mencionados como s fueran
homogéneos, en circunstancias que €lo dista de ser asi. Por
gemplo, en  momento latinoamericano actual es posible
distinguir, d menos, tres matrices politico-culturales bien
distintas, que a su vez conllevan afinidades con uno u otro
modelo. En e érea del Caribe y Centro-Ameérica predomina
una corriente intelectual que percibe é cambio de estructu-
ras como una condicion previa y necesaria para € desarrollo
del pensamiento y la cultura del continente. Se enhebra asi
un discurso en que prima la denuncia de la manipulacion fo-

1 José Marti decia "Injértese en nuestras republicas d mundo, pero €
tronco ha de ser de nuestras republicas’. Y Rubén Dario defendiala
incorporacion de todas las corrientes de pensamiento extranjeras
"siempre que vengan adar y no aquitar”.
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ranea y la vison redentora de la cultura popular de tradi-
cion campesing, a la que se percibe -junto con los vaores
que s gestan en la lucha por la emancipacion- como d sus
trato del desarrollo cultura futuro.

Otramatriz es la que aparece con frecuencia en intelec-
tuales de paises con gran poblacion indigena, particularmen-
te en Perd, Bolivia, Ecuador y Paraguay. Victimas de lo que
perciben como un etnocidio que s Inicidé en la conquista, s
sitian en e marco de una concepcion dualista, oponiendo la
cultura nativa a la occidental, lo autéctono a lo exdgeno, la
cultura popular a la culta y la sociedad tradicional a la
moderna. Desde esta dicotomia perciben incluso a analfabe-
tismo como una forma de resistencia dentro de una lucha po-
litica que es para ellos eminentemente de tipo cultural. Son,
entonces, partidarios, en su proyeccion mas extrema, de
una cultura anticontemporanea y antioccidental. Sin duda
que estas dos primeras matrices tienen afinidad y son funcio-
nales d modelo de reproduccion.

Laterceramatriz es la que proviene basicamente de in-
telectuales dd Cono Sur, de México y de Brasil. Se trata de
una matriz que busca una sintesis entre la sociedad tradicio-
nal de América Latina y la modernizacion contemporanea.
Una matriz més abierta a los nuevos escenarios tecnol dgicos
de la comunicacion, la cultura, pero también preocupada
por lograr una sintesis en que se preserve (0 se conquiste) la
identidad y la no-dependencia de laregion. Una matriz que
tiene conexiones y a la que le resulta funcional € modelo de
la gpropiacion.

En d plano dd estudio y de la comprension del pensa-
miento latinoamericano cabe, por Ultimo, sefidar que ha pri-
mado cas Sin contrapeso & modelo de la reproduccion, y que
con respecto a enfoque de apropiacion cultural esta cas todo
aun por hacerse. No e trata, por supuesto, de promover este
enfoque por un mero prurito académico. Lo latinoamericano
es a fin de cuentas una construccion y una representacion in-
telectual. Desde esta perspectiva € estudio dd proceso de
apropiacion tiene mucho que aportar a imaginario socid y
a una vison mas complga y menos esquematica de nuestra
autopercepcion como latinoamericanos.
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LOSMECANISMOS DE CONVERSION
DE DEUDA EN CHILE"

Juan Andrés Fontaine

En los dltimos afios, Chile ha enfrentado €l problema de la deuda
aumentando |as exportaciones, el ahorro nacional, la eficienciade la
inversion, reprogramando su deuda, pidiendo prestado a organismos
multilaterales, atrayendo importantes flujos de capital privado y es-
tableciendo diferentes mecanismos de conversion de deuda. Estos
mecanismos operan a través del mercado secundario para la deuda
chilena, aprovechando los descuentos con los que se transa esta
deuda, y se conocen como los Capitulos XVII1y XIX.

El Capitulo XVIII permite a residentes chilenos comprar deuda chi-
lena en €l exterior, la que se convierte a pesos a precios libremente
negociados entre €l nuevo acreedor (chileno) y el deudor. Las opera-
ciones de este Capitulo materializadas hasta ahora ascienden a
US$ 1. 222 millones.

El Capitulo X1X permite que un extranjero interesado en invertir en
Chile compre titulos de deuda en el mercado secundario y los transe
privadamente con el deudor nacional de estos titulos. Los pesos asi
recibidos pueden ser asignados a inversiones especificas, previa-
mente autorizadas por el Banco Central. El total de las conversiones
de deuda por capital propio que se han materializado hasta ahora
suma US$ 1.188 millones.

Juan AnDREs FonTaInE. Ingeniero Comercial de la Universidad Catdlica, M. A. en
Economia, Universidad de Chicago y Director de Estudios del Banco Central.

* Presentacion efectuada en la Mesa redonda de Oxford sobre Mercados de Capital
Internacionales. Oxford, Inglaterra, 20-26 de febrero, 1988.

Estudios Publicos, 30 (otofio 1988).
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Introduccioén

Dwde mediados de 1985, Chile ha rescatado deuda externa por
US$ 3.3 mil millones, 1o que corresponde aproximadamente al 23% de la
deuda de mediano y largo plazo con bancos comerciales vigente a ese afio
(US$ 14 mil millones). Se oper6 esto a través de diferentes mecanismos de
conversion de deuda, entre los que se cuenta la conversion de deuda por
capital propio, basados en € asi llamado mercado secundario de los paga
rés de deuda externa. Esta rebaja ha compensado los incrementos de la
deuda provenientes del financiamiento de la cuenta corriente y la deprecia
cion del délar (més de 15% de los pasivos externos de Chile estan denomi-
nados en monedas diferentes a ddlar), con lo cual el stock nomina de la
deuda se ha mantenido méas o menos constante. El stock de la deuda, tanto
en relacion al Producto Geografico Bruto, como también a las exportacio-
nes, ha declinado considerablemente durante este periodo, a saber, en un
11%'y un 21%, respectivamente.

En & mercado secundario, las deudas de los paises en desarrollo y
altamente endeudados son negociadas con considerables descuentos. En el
caso de Chile, € descuento ha tenido un promedio de 33% durante los
ultimos dos afios. Al pagar anticipadamente US$ 3.3 mil millones a través
de este mercado, |a economia chilena ha podido recibir una condonacion de
su deuda externa del orden de los US$ 800 millones. A pesar de todas las
peticiones de amnistia para las deudas, parece que los mecanismos de
conversion basados en el mercado secundario constituyen alin e Unico
medio disponible para recibir alguna condonacién de las obligaciones con
el exterior.

En mi presentacion de hoy dia trataré, brevemente, los siguientes
puntos:

a) Como llegamos en Chile a la conclusion de que los mecanismos de
conversion de deuda, en general, y la conversion de deuda por capi-
tal propio, en particular, constituyen un instrumento Gtil para mane-
jar e problema de la deuda;

b) Como estos mecanismos funcionan en Chile;

C) Como estos mecanismos estan contribuyendo a superar algunas de
las restricciones derivadas del, asi |lamado, “problema de la deu-
da’,y

d) Como hemos tratado de evitar algunas de sus eventuales consecuen-
cias macroecondmicas indeseabl es.
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El problema dela deuda chilena

Chile es considerado un pais altamente endeudado. En diciembre de
1987 y después de las reducciones de la deuda antes mencionadas, la cuan-
tia de su deuda externa total era levemente més alta que su Producto Geo-
grafico Bruto (PGB) y equivalia aproximadamente al triple de sus exporta-
ciones de bienes y servicios. Un pais atamente endeudado enfrenta dos
clases de problemas diferentes, aunque relacionados entre si, a saber:

a) € problemade latransferencia, y
b) el problemadel riesgo.

Mucho se ha discutido €l problema a), la transferencia de cuantio-
Sos recursos reales que un pais atamente endeudado posiblemente deba
efectuar para servir su deuda. Tomemos un gjemplo y consideremos un pais
con unarazon de deuda/PGB de 100%. Si €l pais hubiera de pagar € monto
total de los intereses con dinero proveniente de su superdvit comercia y
pudiese refinanciar o reprogramar todas las amortizaciones que vayan ven-
ciendo, probablemente tendria que reservar aproximadamente un 10% del
Producto Geografico Bruto para este fin. Esto absorberia la mitad del aho-
rro geogréfico (no més de 20% del PGB, tipicamente) que, con realismo,
puede esperarse que genere un pais en desarrollo. S esto fuera asi, la
inversion bruta escasamente alcanzaria a cubrir la depreciacion del stock de
capital real (tipicamente poco menos de 10% del PGB) y lainversién neta
seria insignificante, impidiendo, de hecho, e crecimiento del PGB o del
€onsumo.

El problema b), es decir, € riesgo excesivo, asociado con una posi-
cion excesiva del stock de deuda, hasta donde yo sé, frecuentemente se ha
pasado por ato en las discusiones sobre el “problema de la deuda’. El
problema @) —que es esencialmente un problema de flujo de cga— se
puede resolver en principio através de la refinanciacién continua del cobro
de intereses. Suponiendo que se cumplan ciertas condiciones (no demasia-
do irreales), se puede definir una trayectoria de crecimiento de, digamos,
un 4% por afio, para los paises altamente endeudados, compatible con un
incremento en su deuda externa real a unatasa inferior a 4%. En un caso
asi, @ refinanciamiento de intereses y amortizaciones seria € resultado de
ya sea préstamos voluntarios, ya sea gjercicios “involuntarios’ de la clase
gue se ha visto tan frecuentemente en afios recientes. Esta via se conoce por
& nombre de muddling through (que significa salir del paso a duras penas.
y justifica los puntos de vista defendidos, por ejemplo, en el plan Baker o
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por Martin Feldstein en su conocido articulo de 1987 publicado en The
Economist. Sin embargo, €l problema b) —riesgo excesivo— hace que esta
solucion sea poco probable. Se puede demostrar facilmente que, por gjem-
plo, pequefias variaciones de las tasas de interés perturbarian la trayectoria
del muddling through y obligarian a reducciones considerables del consu-
mo o del servicio de la deuda. En vista de que estos riesgos son percibidos
por acreedores actuales y potenciales, €l refinanciamiento del servicio dela
deuda no se obtiene tan facilmente y se presenta el problema a), el de la
transferencia. Pero, en esencia, €l origen del problema es la percepcion de
un riesgo excesivo cuando las deudas llegan a ser “ demasiado” altas.

En los Ultimos cinco afios, Chile ha enfrentado el problema de la
deuda con una estrategiatriple:

Primero: ha puesto en précticay perfeccionado un amplio conjunto
de reformas estructurales y politicas macroecondmicas, con €l fin de au-
mentar las exportaciones, € ahorro nacional y la eficiencia de lainversion.
Al promover un crecimiento econdmico saludable, estas medidas, cierta-
mente, contribuyen a superar el problema de la deuda. Los resultados de
1984-87 en términos de crecimiento del PGB, exportaciones, empleo, in-
versionesy ahorro son todos real mente muy satisfactorios.

Segundo: a través de reprogramaciones de deuda, new money (dine-
ro nuevo), préstamos de organizaciones multilaterales y flujos —cada vez
mas cuantiosos— de capital privado, la economia chilena ha logrado atraer
considerables sumas de ahorros externos, con lo que se pudo aliviar €
problema de transferencia. En efecto, en promedio, durante 1983-86, la
economia chilena ha podido reprogramar o refinanciar no sélo el 100% de
los pagos de amortizacion, sino también refinanciar las tres cuartas partes
de los pagos netos de intereses sobre sus obligaciones externas. Asi, Chile
ha seguido en forma aproximada el método del muddling through, a que
nos hemos referido antes.

Tercero: desde mediados de 1985, Chile ha establecido diferentes
mecanismos de conversion de deuda, incluso conversion de deuda por capi-
tal propio, dirigidos a solucionar el problema del riesgo asociado a un stock
de deuda excesivo. En esencia, estos mecanismos constituyen un método
basado en el mercado para provocar una reestructuracién de las obligacio-
nes netas del pais.

Evaluacion del descuento del mercado secundario

Los mecanismos de conversion de deuda aplicados en Chile estan
basados en & mercado. Operan a través del mercado secundario para la
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deuda chilena. Este mercado secundario resulta de las diferentes percepcio-
nes que existen entre los acreedores y los deudores sobre la capacidad o la
voluntad de estos Ultimos de pagar sus deudas. En € caso de los paises
adtamente endeudados, estas percepciones significan que, por lo menos
para algunos acreedores, las deudas tienen un valor actual esperado menor
a 100% de su valor nominal. Cuando los deudores asignan a sus deudas un
valor esperado més alto que el que asignan sus acreedores, se desarrolla un,
asi llamado, “mercado secundario”: ambas partes pueden obtener utilidades
en una transaccién con un descuento. Por supuesto, si ocurre lo contrario, 0
sea, cuando los acreedores asignan un valor més alto a sus demandas que €l
gue los deudores asignan a sus deudas, tal mercado simplemente no surge.
Durante la segunda mitad de 1984, el mercado secundario para la
deuda chilena empez6 a desarrollarse, viéndose que los deudores privados
(la mayor parte de los compromisos de Chile son adeudados por bancos y
corporaciones privadas) asignaban a sus obligaciones un valor mas ato que
el precio que los acreedores que vendian en el mercado secundario estaban
dispuestos a aceptar. Sin embargo, el mercado estaba restringido por:

a) nuestras regulaciones cambiarias (que establecen que sdlo aquellas
transacciones en divisas que cuentan con previa aprobacién general
o0 especificadel Banco Central, estan legalmente permitidas), y

b) ciertas clausulas de los Acuerdos de Reestructuracién con los ban-
cos comerciales.

Asi, el Banco Central se encontrd en la situacion de tener que deci-
dir s queriamos fomentar o no el desarrollo de este mercado, poniendo en
préctica disposiciones apropiadas y renegociando con los bancos comercia-
les las modificaciones necesarias a los Acuerdos de Reestructuracion. Des-
pués de un analisis que nos ocupd durante mas o menos medio afio, y en el
cua calculamos cuidadosamente los costos y beneficios de estas operacio-
nes, el Banco Central dio su “luz verde” en abril de 1985. Mirando en
retrospectiva esas discusiones, debo decirles que no nos equivocamos gran-
demente a predecir los costos y beneficios de los mecanismos de conver-
sién de deuda, excepto en un importante aspecto: subestimamos por mucho
e monto de la deuda que podria ser redimida; y nunca anticipamos que
se podria llegar a una reduccion de mas de US$ mil millones a través de
un periodo de cinco afios. Por supuesto, ésta ha sido una sorpresa muy
agradable.

En la evaluacion de los mecanismos de conversion de deuda en
Chile, €l problema clave era determinar si e valor actual esperado de la
deuda externa chilena era mas alto 0 mas bajo que los precios a los cuaes
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se la negociaba en el mercado secundario. Seglin nuestra opinién, y dadas
las politicas y proyecciones econdmicas de Chile, la deuda del pais deberia
haberse valorado a un precio més alto en el mercado y entonces resultaba
beneficioso para el pais levantar los impedimentos sefialados y dejar que
las fuerzas del mercado actuaran por si solas, eso si que bajo un conjunto
de regulaciones cuidadosamente disefiadas. Otros gobiernos de paises deu-
dores han tenido otra vision y posiblemente tengan razén. Desde luego, si
alguien piensa que e “verdadero” valor de la deuda es més bajo que su
precio en el mercado secundario, los mecanismos de conversion de deuda
constituyen un error, un caso clasico de falta del mercado. En cierto senti-
do, los mecanismos de conversion de deuda solo constituyen una herra-
mienta relevante de politicasi se cree que el verdadero valor de la deuda es
mayor o igual asu precio en el mercado secundario.

Después de concluir que € pais podia beneficiarse con las transac-
ciones de mercado secundario, €l proximo paso era € de encontrar los
recursos necesarios para financiar el pago anticipado que esas transaccio-
nes supondrian. Desde luego, el problema es que para recibir e descuento
de un 33%, se debe pagar por anticipado el 67% restante de la deuda.
¢Do6nde podia Chile —que en ese tiempo no estaba precisamente nadando
en divisas— encontrar las divisas necesarias? Los ahora mundialmente
famosos Capitulos XVIII y XIX de nuestras reglamentaciones cambiarias
fueron la respuesta que encontramos.

Capitulo XVI11: Conversion de deuda pararesidentes

El Capitulo XVIII permite a residentes chilenos comprar deuda chi-
lena en e exterior con sus propias reservas de divisas (probablemente
mantenidas en €l extranjero) o con divisas compradas en el mercado cam-
biario paralelo, no oficial. Una vez compradas, |as deudas chilenas se de-
ben convertir a pesos a precios libremente negociados entre el nuevo
acreedor (chileno) y e deudor (generamente un banco privado). Desde
luego, el deudor sdlo readlizara la transaccion si obtiene parte del precio,
esto es, si prepaga su obligacion con un descuento. Este descuento “ domés-
tico” —para distinguirlo del descuento “externo” del mercado secunda
rio— ha sido tipicamente de 10% a 15% del valor nomina de la deuda
prepagada. Debemos destacar que hasta este punto no hay intervencion
gubernamental en el proceso, excepto cuando €l titulo de crédito que se ha
de convertir es directamente adeudado por una entidad del sector publico.
Si es éste € caso, tal como veremos, la entidad publica opera basicamente
del mismo modo que una entidad privada.
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Se puede ver facilmente que, a no ser que se introduzcan algunas
limitaciones, el mecanismo descrito causaria una demanda masiva de divi-
sas en & mercado paralelo y en esta forma llevaria € margen entre €l
mercado cambiario paralelo y el oficia a niveles desestabilizadores. Para
prevenir que esto ocurra, las operaciones del Capitulo XVIII son raciona
das por un sistema de remates, a través del cua los bancos (todas las
operaciones deben ser canalizadas a través de bancos) licitan € derecho de
usar porciones de un a cuota, € “cupo”, que e Banco Centra fija quince-
nalmente. Al gjustar el tamafio del cupo (éste ha fluctuado entre 10 y 60
millones de ddlares), el Banco Central regulala presion que las operaciones
del Capitulo XVIII gercen sobre el mercado paralelo. Las operaciones del
Capitulo XVI1I materializadas hasta ahora ascienden a US$ 1. 2 mil millo-
nesy el margen entre el tipo de cambio paralelo y el oficia ha manteni-
do un promedio de solamente 8,5% (Cuadros N° 1 y 2). Asimismo, la
cuantia del cupo influye en la demanda de titulos de deuda chilena en €l
exterior y asi entrega al Banco Central un instrumento parainfluir sobre su
precio.

CUADRONC° 1, CHILE: REDUCCIONES DE LA DEUDA A TRAVES DE DIFERENTES
MECANISMOS DE CONVERSION DE DEUDAS
(En millones de US$)

Capitulo  Capitulo XIX y otras ~ Otros® Total
XVIIIE conversiones de
deuda por capital
propio?
Sector publico 288.1 355.1 275.2 9184
Sector privado® 9335 833.2 608.6 2375.3
Total 1221.6 1188.3 883.8 3293.7

1 Incluye operaciones del Capitulo X V111, anexo 4.

2 Incluye todas las operaciones del Capitulo XIX, ademés de las conversiones de
deuda por capital propio, de acuerdo a DL. 600y otros.

3 Incluye canjes deuda/deuda, recompras directas por corporaciones privadas y casti-
gos.

4Incluye deuda privada con garantia pablica (US$ 574.5 millones de reduccion de
deuda).
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CUADRO N° 2: CHILE: CONVERSIONES DE DEUDA POR ANO
(En millones de US$)

1985 1986 1987 Total

Capitulo XVIII 115.2 410.6 695.8 1221.6
Capitulo XIX y otras

conversiones d/c.p. 78.8 259.7 849.8 1188.3

Otros 129.3 303.1 451.4 883.8

Total 323.3 9734 1997.0 3293.7

CUADRO N°3: CHILE: DESCUENTOS DE LOS MERCADOS SECUNDARIOS
SPREAD DEL MERCADO PARALELO Y PRECIO DEL CUPO

Descuento mer- Margen para- Precio del cupo
cado secundario lelo/oficia Capitulo XVI1II
% % %
1986
E 31 12 7
F 32 10 7
M 32 7 7
A 32 6 11
M 31 4 17
J 33 4 17
J 33 4 14
A 32 6 14
S 32 10 12
o 33 12 12
N 33 12 13
D 32 4 15
1987
E 32 4 16
F 31 5 14
M 31 6 12
A 30 5 20
M 30 6 15
J 30 6 16
J 30 6 19
A 34 5 24
S 41 5 30
(e} 47 6 32
N 47 4 19
D 37 3 10
Promedio 335 6,3 154
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Otro rasgo interesante del modo en que funciona e Capitulo XVIII
es que ha dado a Banco Central un modo de compartir los beneficios del
descuento del mercado secundario. En efecto, €l precio pagado por e cupo
ha tenido un promedio de 16% del valor nominal de la deuda convertida, y
asi ha producido una ganancia para el Banco Central, la que asciende a casi
US$ 200 millones (Cuadro N° 3). Como caso ilustrativo del funcionamien-
to de los mecanismos de arbitraje en un mercado competitivo, €l precio del
cupo ha adquirido un nivel que hace virtualmente desaparecer todas las
ganancias extraordinarias de la operacion. En efecto, las “cuasirentas’ de
las transacciones —el descuento del mercado secundario externo— son
asignadas en su totalidad entre los propietarios de los “factores escasos”
involucrados, es decir el deudor original (quien paga por anticipado en
pesos con un descuento), € proveedor de los délares del mercado paralelo
(quien recibe e margen entre el tipo de cambio paraelo y € oficia) y €
Banco Central (el que cobra por €l uso del cupo que é mismo establece).
Es muy interesante que, a margen, el Capitulo XVIII no proporciona nin-
gun incentivo pecuniario adicional a los ingresos de capital que no sea €l
8.5% de margen entre los tipos de cambio paralelo y oficial. A pesar de
este hecho, han sido atraidos capitales suficientes para redimir US$ 1,2 mil
millones de deudas a través de este mecanismo.

Naturalmente, € precio del cupo actla como un impuesto, o cual
crea un incentivo para evadirlo. En efecto, el deudor que negocia discreta-
mente un pago anticipado a su acreedor evita pagar €l precio del cupoy en
esta forma incrementa su participacion en el descuento del mercado secun-
dario. Se estima que aproximadamente US$ 700 millones de deuda han
sido rescatados a través de estas transacciones directas. Ellas se incluyen
discretamente bajo el item “Otros’ de nuestras estadisticas de conversion
de deuda (Cuadros N® 1y 2).

Capitulo X1 X: Conversion de deuda por capital propio

El Capitulo X1X es el cuerpo legal que rige la conversiéon de deuda
por capital propio. En esencia, concede un tratamiento de inversion extran-
jera alos pesos que un inversionista extranjero recibe del deudor nacional
de los titulos comprados en €l mercado secundario. Tal como sucede con €l
Capitulo XVIII, esta transaccién es privada y € deudor comparte €l des-
cuento al pagar por adelantado entre el 85y e 90% del equivalente en
pesos de su obligacion en moneda extranjera. El tratamiento de inversion
extranjera significa que los pesos asi recibidos solo pueden ser asignados a
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inversiones especificas previamente autorizadas por €l Banco Central, cu-
yos dividendos y valor de capital pueden ser remesados a exterior por el
inversionista después de 4 y 10 afios, respectivamente. Un tratamiento si-
milar se da alas conversiones directas de deuda por capital propio, esto es,
cuando e acreedor convierte sus acreencias en capital del deudor original.

A diferencia del Capitulo XVIII, las operaciones del Capitulo XI1X
no estan sujetas a cupo. En su lugar se las somete a un andlisis caso a caso
y quedan sujetas a la aprobacion del Banco Central. El propdsito de este
procedimiento es asegurar que estas operaciones no den lugar indirecta-
mente a egresos de divisas 0 a menores ingresos de divisas. Los puntos que
suelen incorporarse a este andlisis son los siguientes:

— La identificacion del inversionista como extranjero y no como resi-
dente que simule ser extranjero para evitar € pago del precio del
cupo del Capitulo XVII1;

—  Laidentificacién del proyecto de inversion para asegurar que los
valores involucrados en la transaccién no sugieran un arbitraje, por
asi decirlo, deiday vuelta (round trip) que desestabilizaria el mer-
cado paral€lo;

— El andlisis de posibles egresos de divisas que €l proyecto pudiera
causar. Por gemplo, la mera sustitucion del capital de compafiias
multinacionales radicadas en Chile o el fomento de importaciones
de bienes de capital sin un financiamiento de largo plazo. En todos
estos casos, para prevenir que ocurran estos egresos se imponen
condiciones especificas antes de la aprobacion;

— El andlisis de la medida en que €l proyecto pueda estar desviando
inversion extranjera que en otro caso habria llegado en efectivo a
través de los conductos regulares (acogiéndose a DL 600). Esto
probablemente constituye la parte mas dificil de todo € procedi-
miento. Asi, pues, se emplea unaregla simple: a proyectos de inver-
sién nueva, grandes, basados en recursos naturales (en Chile estos
proyectos se sitan generalmente en la mineria) se les permite una
conversion de deuda de hasta sélo un 10% del componente de capi-
tal propio del proyecto. Los demés proyectos no estan en principio
restringidos.

El total de las conversiones de deuda por capital propio que se han
meaterializado hasta ahora suma US$ 1,2 mil millones (Cuadros N 1y 2).
Aproximadamente un 20% ha sido realizado por los propios bancos inter-
nacionales acreedores para la compra o establecimiento de bancos locales,
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fondos de pensiones, fondos mutuos y también servicios publicos, proyec-
tos de mineriay empresas agricolas o industriales. Las operaciones restan-
tes han sido eecutadas por compafiias multinacionales que, a través de
estos mecanismos, han encontrado una via atractiva para financiar inversio-
nes en una gran variedad de actividades en Chile. La mayoria de ellas han
consistido en comprar, expandir o establecer firmas orientadas a la exporta-
cion en los dinamicos sectores agricola, forestal y pesquero de la economia
chilena. Segiin mi punto de vista, las conversiones de deuda por capital
propio han desempefiado un papel muy positivo en la rehabilitacion finan-
cierade corporaciones y bancos que estaban en mala situacion econémicay
en el fomento de las inversiones. Probablemente también contribuiran a
estimular la absorcién de nuevas tecnologias y a permitir el acceso de
exportaciones chilenas a nuevos mercados. Naturalmente, todos éstos son
efectos laterales muy positivos de las conversiones de deuda por capital
propio.

Por otra parte, la creciente presencia de la inversion extranjera en
Chile ha creado alguna controversia. Los argumentos que generalmente se
aducen no se refieren especificamente a las conversiones, sino que son
esencialmente los mismos que siempre se han formulado en contra de la
inversion extranjera en general. En esta calidad caben las preocupaciones
nacionalistas sobre un presunto “control foraneo” perjudicia de la econo-
mia o la sugerencia de que las inversiones deberian estar limitadas Unica-
mente a inversiones nuevas (presumiendo que se les pudiera operacional-
mente distinguir de una “mera transferencia’ de bienes existentes), o
destinadas exclusivamente a sectores productivos de alta prioridad. Aunque
son politicamente comprensibles, no creo que estas criticas deban tomarse
muy en serio, s hemos de construir una economia abierta en Chile.

Una preocupacion mas interesante es aguélla sobre las consecuen-
cias de que las inversiones extranjeras efectivamente cuenten, a través del
Capitulo XIX, con un tipo de cambio preferencial. Esto se ha criticado
tanto por motivos de eficiencia, como también por constituir una discrimi-
nacion en contra de los inversionistas nacionales. Sin embargo, no veo
nada fundamentalmente errado en subsidiar (basicamente con € dinero de
nuestros acreedores) la afluencia de inversiones extranjeras a un pais con
dificultades financieras, especialmente si se les exige un periodo de gracia
de 10 afios para e capital invertido y de 4 afios para sus ganancias. La
necesidad de estimular €l ingreso de capital extranjero también justifica el
tratamiento preferente que & Capitulo XIX otorga a los inversionistas ex-
tranjeros, frente a los inversionistas nacionales que operan a través del
Capitulo X V11, quienes, como ya hemos explicado, obtienen sus divisas ya
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sea directa o indirectamente por el mercado cambiario paralelo. Las con-
versiones de deuda por capital propio no se pueden analizar aisladamente
del problema que les da lugar: la restriccion impuesta por un exceso de
deuda a la capacidad de los paises para obtener el financiamiento externo
gue necesitan paralograr tasas de crecimiento razonables.

Conversionesdedeuday € problema de la deuda

La experiencia de Chile con los mecanismos de conversion de deuda
indica que los mecanismos de conversion de deuda pueden servir para
aliviar en formasignificativa el problema de la deuda. Desde luego, €ello no
significa que ésta sea la Unica solucion al problema de la deuda (¢por qué
habria de existir una solucién Unica a problema tan complegjo?), ni tampoco
que no tengan costo alguno (después de todo pertenecen a este mundo). De
lo que se trata es que los mecanismos de conversion de deuda constituyen
una solucién eficaz.

Los mecanismos de conversion de deuda, como se les conoce en
Chile, han servido tres propositos:

Primero: han permitido a pais beneficiarse de la existencia de un
descuento para su deuda externa. Las operaciones segiin € Capitulo XVIII
y similares implican que € monto total del descuento es obtenido por el
pais. El Capitulo XIX implica que cerca de unatercera parte del descuento
es “captada’ en esta forma, mientras que el resto se usa para estimular la
inversion extranjera. Se estima que por ambos conceptos, Chile ha recibido
descuentos por aproximadamente US$ 800 millones a través de |os Ultimos
2 afiosy medio, lo que equivale al 4% del Producto Geografico Bruto de un
afio (Cuadro N° 4).

Segundo: laforma en que se les ha puesto en préctica ha ocasionado
una reduccidén en e cobro de intereses, con lo que se ha aliviado €l proble-
ma de transferencia a que nos hemos referido antes. Como resultado de las
reducciones de deuda por €l monto de US$ 3.3 mil millones, €l cobro de
intereses se ha reducido en més o menos US$ 300 millones por afio, a las
tasas vigentes, lo que equivale a 1.5% del Producto Geogréafico Bruto y es
mas 0 menos equivalente a la brecha de la balanza de pagos proyectada
para cada uno de los dos afios siguientes. Debemos destacar, sin embargo,
gue en la medida que las operaciones del Capitulo XV1II involucran el uso
de reservas no oficiales que devengan algun crédito en el extranjero, los
ahorros netos en intereses asociados a estas operaciones serian mas bgos.
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Por otra parte, las operaciones segln el Capitulo XIX crean derechos de
remesa para los dividendos, que podrian comenzar a salir del pais desde €l
quinto afio en adelante. Asi, parte de los ahorros en intereses tiene como
contrapartida una suerte de obligacién externa contingente, ligada a las
ganancias percibidas sobre las inversiones efectuadas al amparo del Capitu-
lo XIX.

CUADRO N°4: CHILE: ESTIMACION DEL MONTO DE CONDONACION DE DEUDAS
A TRAVES DE LAS CONVERSIONES DE DEUDA
(En millones de US$)

A B AxB
Monto de conver- Descuento Condonacion
siones de deuda

Capitulo XVIII 1221.6 33 403
Capitulo XIX y otras
conversiones d/c.p. 1188.3 10 119
Otras 883.8 37 325
(Conversiones d/d) (68.2) ) ()]
(Recompras) (733.0 33) (242)
(Condonaciones) (83.0) (100) (83)
Tota 3293.7 26% 847

Tercero: han permitido a pais canjear deuda exterior oficial por
activos nacional es mantenidos (extraoficialmente) en el exterior o por acti-
vos reales en € pais. De este modo, han generado algo asi como una
reestructuracion masiva del balance de la economia chilena. Esta reestruc-
turacion tiene el efecto de reducir la clase de riesgos del consumo y del
servicio de la deuda, asociados a la economia chilena, contribuyendo asi a
diviar el problema del riesgo antes mencionado. En el caso de las opera-
ciones amparadas por € Capitulo XVIII, se trata del pago anticipado de
deudas externas de intereses a tasa flotante, con reservas no oficiales man-
tenidas en el extranjero que, desde luego, solo tienen un vinculo Iegjano con
el pais. Por su parte, las operaciones del Capitulo XIX implican el pago
anticipado de deudas del sector publico o garantizadas por éste, también a
tasas flotantes de interés, entregando a cambio titulos sobre inversiones
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radicadas en Chile. Estos titulos constituyen una forma de obligacién ex-
tranjera que devenga pagos residuales (esto es, contingente a los resultados
de los correspondientes negocios) y no goza de ninguna garantia oficial.
Por otra parte, desde un punto de vista macroeconémico, los titulos repre-
sentativos de capital propio son una forma de obligacion extranjera que,
por lo menos en e corto plazo, esta denominada en moneda nacional, de
modo que una devaluacion de la moneda nacional también devalGa el equi-
valente en dolares de la obligacion. Tal como en 1982 lo experimentaron
draméticamente la mayoria de los paises deudores, las deudas externas
involucran generalmente considerables riesgos cambiarios. En mi opinion,
la consecuencia mas importante de |os mecanismos de conversion de deuda
es aliviar el problema del riesgo, asociado a una situacién de excesiva
deuda.

El impacto de estos tres resultados de |os mecanismos de conversion
sobre el problema de la deuda se puede ver del siguiente modo: a través de
los mecanismos de conversion de deuda, Chile ha sido capaz de procurar
en los mercados de capital (“voluntarios’, en efecto) dinero que asciende a
mas 0 menos US$ 1,9 mil millones, de los cuales US$ 1,3 mil millones
provienen de residentes y US$ 0,6 mil millones, de no residentes (Cuadro
N° 5). Esta es la suma de divisas que, se estima, han sido empleadas en
comprar deudas chilenas en el mercado secundario. Ciertamente, se puede
contraargumentar que estos capitales no se han usado para financiar, por
gjemplo, muy necesarias importaciones de bienes de capital, sino que seles
ha empleado para pagar deudas antiguas. Pero, entonces, € funcionamiento
tipico de los mercados voluntarios de capital, ¢no es acaso un permanente
refinanciar obligaciones vencidas mediante nuevos créditos?

Consecuencias macr oeconémicas

L os mecanismos de conversion de deuda pueden, sin embargo, crear
algunos problemas macroeconémicos por sus efectos sobre la balanza de
pagos, € mercado cambiario paralelo y las politicas fiscal y monetaria.
Afortunadamente, la experiencia chilena demuestra que hay maneras de
mitigar todos estos posibles efectos secundarios negativos. No deja de ser
ironico que los mecanismos de conversion de deuda a veces sean criticados
por crear toda clase de perjuicios macroeconémicos, después de haber esta-
do en vigencia por espacio de dos afios, justamente, en uno de los paises
mas conocidos en Latinoamérica por su devocién a la estabilidad ma-
croecondmica. De todos modos, estos ef ectos macroecondmicos son:
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El problema de la no adicionalidad: se considera la posibilidad de
que, por 1o menos, una parte de los mecanismos de conversion de
deuda sea financiada con divisas que en otro caso el Banco Central
podria haber recibido a través de inversiones extranjeras tradiciona-
les o por algin otro conducto (incentivos fiscales a la repatriacion
de capital, menor subfacturacion de exportaciones y menor sobre-
facturacion de importaciones). Si esto fuera asi, las conversiones de
deuda estarian usando indirectamente las escasas reservas interna-
cionales, posiblemente agravando en esta forma los problemas de la
balanza de pagos. Desde luego, nadie puede asegurar que la conver-
sion de deuda use en un 100% flujos adicionales de divisas. Pero en
Chile el procedimiento caso a caso para la aprobacion de operacio-
nes segun & Capitulo XIX parece haber prevenido razonablemente
bien la mayor parte de las fugas de divisas. En efecto, no sdlo ha
mejorado significativamente la posicién de reservas internacionales,
sino que, sorprendentemente, también la inversion extranjera tradi-
cional en 1987 ha sido el doble que en 1986 vy, a juzgar por los
actuales ingresos de capital, en 1988 est4 nuevamente creciendo en
forma considerable. Pero mas fundamentalmente el argumento de la
no adicionalidad me parece ser, ssmplemente, una falacia. Desde
luego, para € pais bien podria ser una inversiéon muy provechosa
emplear flujos de divisas no adicionales para recomprar su propia
deuda a un descuento, siempre y cuando tenga las reservas suficien-
tes. A las tasas actuales, para alguien que espera pagar totalmente
los intereses, € rendimiento implicito de comprar deuda bancaria
con un 33% de descuento equivale a unos 500 puntos base sobre
Libor. La debilidad de este argumento mercantilista contra los me-
canismos de conversion de deuda se han hecho evidentes después de
la reciente propuesta mexicana, que también usa sus excedentes de
reservas para recomprar deudas antiguas. Por otra parte, la solucion,
gue generalmente se propone para compensar cualquier posible no
adicionalidad —exigir que se agregue dinero nuevo a la conversion
de deuda por capital propio— funcionaria Unicamente si el descuen-
to interno, con que el deudor nacional paga por adelantado la deuda,
se reduce en forma correspondiente. Dado que esta reduccion aca-
rrea una mayor transferencia de activos reales se puede demostrar
gue estas exigencias de new money constituyen, en efecto, un méto-
do extremadamente caro para recibir dinero nuevo.

Efectos desestabilizadores sobre € mercado paralelo: tal como he-
mos explicado, los cupos del Capitulo XV1I1 se han hecho cargo de
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este problema en Chile. En principio, las recompras directas por
corporaciones privadas pueden crear un problema, pero se han ma-
nejado en forma fluida por las partes que han intervenido. En €
hecho, uno de los rasgos mas impresionantes de la reciente expe-
riencia chilena es el tamafio de los rescates de deuda efectuados a
través del mercado paralelo sin ningn aumento desmedido en su
tipo de cambio. Esto sugiere que puede haberse producido una repa-
triacion masiva de capital, canalizada a través de los mecanismos de
conversion de deuda, pero estimulada también por una notoria mejo-
ria en las expectativas acerca de la marcha de la economia chilena.
Efectos monetarios e inflacionarios. a menudo se argumenta que las
conversiones de deuda son fuente de expansién monetaria e infla-
cion. En muchos casos, esta afirmacion se origina en un concepto
erréneo del modo en que €llas funcionan, por 1o menos en Chile.
Los informes de prensa sobre las conversiones de deuda por capital
propio, por eiemplo, suelen sostener que el Banco Central pagaalos
inversionistas extranjeros el equivalente en pesos del pagaré de deu-
da externa que ellos han comprado en el mercado secundario. Tal
como he explicado, éste sencillamente no es e modo con que €l
sistema funciona en Chile: el inversionista extranjero es pagado por
el deudor original, quien frecuentemente es un banco privado. Si la
deuda original es de una entidad publica, en vista de que la Consti-
tucion chilena prohibe al Banco Central conceder créditos al sector
publico, esta entidad tiene que procurarse €l dinero en el mercado de
capitales nacional, en la misma forma en que tendria que hacerlo
una entidad privada. S6lo si € deudor origina es el propio Banco
Central, pudieran las conversiones de deuda tener un impacto mone-
tario. Pero en estos casos, el Banco Central autométicamente anula
el impacto monetario por medio de un dispositivo muy simple: en
lugar de pagar en pesos, paga con un bono denominado en pesos,
gue luego es vendido en el mercado secundario local. El hecho de
gue Chile tenga un mercado de capital es razonablemente bien desa-
rrollado y sofisticado, obviamente ha contribuido a acomodar las
grandes transacciones que se han efectuado seguiin este sistema.
Efectos fiscales: en vista de que frecuentemente las tasas de interés
nacionales son més atas que las internacionales y que los pesos que
habrén de emplearse para pagar por adelantado las deudas deben ser
procurados en el mercado de capitales nacional, se dice que las
conversiones de deudas del sector piblico exacerban los tipicos pro-
blemas fiscales de los paises deudores. En Chile mangjamos este
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problema simplemente dejando que las entidades publicas se com-
porten igual que las privadas y realicen un negocio de conversion de
deuda sdlo s obtienen una ganancia, esto es, s estiman que €
descuento conseguido compensa con creces € valor actua de la
diferencia entre latasa de interés de los préstamos nacionales y lade
los extranjeros.

Efectos sobre la tasa de interés y precios de activos. a veces se
plantea que, como los mecanismos de conversion de deuda sustituyen
financiamiento externo por financiamiento nacional, jercen presién
sobre |as tasas de interés nacionales. Por otra parte, en vista de que
animan alos inversionistas extranjeros a competir por bienes reales,
pueden crear un ascenso rapido de los precios de bienes, o que asu
vez tendria efectos macroecondmicos desestabilizadores. A mi modo
de ver, en cierta medida ambos efectos podrian ocurrir y, segin las
preferencias de los “ convertidores’ de deuda por bienes financieros
o reales, lapresion sera mas notoria sobre | as tasas de interés o sobre
los precios de los bienes. En la experiencia chilena, sin embargo, las
tasas reales de interés bajaron considerablemente en 1986 (posible-
mente por otras razones) y desde entonces se han mantenido a niveles
bastante moderados (4% por afio en términos reales para depdsitos).
Los precios de los bienes, por otra parte, han aumentado sustancial-
mente, lo que ha sido aimentado en parte por los mecanismos de
conversion de deuda. Pero después de la recesion de 1982, los pre-
cios de los bienes estaban extremadamente subvaluados. En efecto,
una de las caracteristicas més interesantes de la reciente experiencia
chilena es €l rgpido transito que se ha visto desde una situacién de
afliccion financiera generalizada entre bancos y corporaciones a la
situacion actual de saludables balances y precios de activos en au-
mento. El proceso de aumento de precios de los activos, alimentado
en parte por las conversiones de deudas, ha sido bésicamente una
recuperacion de valores muy deprimidos y, a mi modo de ver, una
de las fuerzas impulsoras tras la recuperacion de la produccion, del

empleo y de lainversion durante los Ultimos tres afios.

Efectos sobre la asignacion de recursos: tal como lo hemos mencio-
nado antes, la ganancia de capital hecha por € inversionista extran-
jero en las operaciones segun € Capitulo X1X aveces es vista como
una especie de “tipo de cambio preferencial” (permite que cierta
inversion sea financiada con menos dolares). Esto hallevado a algu-

nos economistas a criticar las conversiones de deuda por capital

propio sobre la base de que €ellas inducirian una errada asignacién de
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recursos. Tengo dos comentarios acerca de este punto. Una es que,
por lo que yo s, las economias de paises deudores se encuentran
muy lejos de un “Optimo de Pareto” y, asi, un subsidio no causa
necesariamente una asignacion de recursos errada. En efecto, como
ya se ha dicho, la asi Ilamada tasa preferencial se puede considerar
un medio para contrarrestar la “distorsiéon” de la asignacién de re-
cursos causada por los controles de cambio: en particular, laimposi-
cion de periodos de gracia de 10 y 4 afios para el capital y los
dividendos, respectivamente. Mi segundo comentario es que cuando
las conversiones de deuda por capital propio, como en Chile, no
estén limitadas a ciertas &reas, sectores o actividades, serian més
bien neutrales en términos de asignacién de recursos, de modo que
la ganancia inicial de capital seria solamente eso, una ganancia de
capital, que no se traduce en costos y beneficios marginales. Por
supuesto, € verdadero propdsito de limitar las conversiones de deu-
da por capital propio a ciertas areas, en aquellos paises que asi o
hacen, es precisamente afectar los costos y beneficios marginales y
asi alterar la asignacion de recursos de mercado. Pero entonces la
critica, si corresponde, deberia dirigirse contra las politicas indus-
triales de aguellos paises y no contra la conversién de deuda por
capital propio como tal.

CUADRO N°5:; CHILE: ESTIMACION DE LOS INGRESOS DE CAPITAL

ASOCIADOS A LAS CONVERSIONES DE DEUDA

A B C
Monto de Precio del Monto de la
conversiones mercado afluenciade
de deuda secundario capitales
Capitulo XVIII 12216 67 818.5
Capitulo XIX y otros 1188.3 560.1
(Acreedores originales) (352)
(Otros) (836) (67) (560.1)
Otros 491.1
(Conversiones d/d) (68.2)
(Recompras) (733.0) (67) (491.2)
(Condonaciones) (83.0)
Total 3293.7 1870
(delos cuales):
por residentes 1954.6 1309.6

por no residentes 836.0 560.1
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Consideracion final

Como Uds. podréan haberse dado cuenta, tengo una opinidn bastante
positiva de la manera en que el programa de conversién de deuda ha fun-
cionado en Chile. Desde luego, este éxito, Sl se me permite usar esta pala-
bra, no es consecuencia sélo del modo en que € programa ha sido puesto
en préctica, sino también del saludable clima econémico creado por la
administracion de la politica econébmica en general. Sin embargo, pienso
que ésta es una relacién que va en ambos sentidos, de modo que las
conversiones de deuda desempefian también un papel crucial en el mejora-
miento de dicho clima. En parte, gracias a los mecanismos de conversion
de deuda, Chile tiene por delante un camino gradual, pero por lo menos
factible, que le permitira salir del problema de la deuda. Esto, pienso, es
una buena noticia, no solo para Chile, sino igualmente para todos |os paises
deudores. ]
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LAAGRICULTURACHILENAY LOS
INDICADORESSECTORIALES
INTERNACIONALES*
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Es conocido y aceptado @ hecho de que la agricultura representa un rol muy
importante en la economia de numerosos paises en desarrollo, realidad que
es particularmente aplicable a caso de Chile.

En nuestro pais, dicho sector exhibe en los Ultimos afios estadisticas que,
en forma objetiva, reflejan una superacion de niveles tradicionales en
diversas dreas de la actividad silvoagropecuaria. Entre otros, s pueden
mencionar los alcances en materia de empleo agricola, autoabastecimiento,
sustitucion de importaciones, balanza comercia, utilizacion de insumos,
aplicacién de tecnologia, productividad, diversificacion de la produccion y
de las exportaciones.

El desarrollo experimentado por la agricultura chilena demuestra que este
sector puede desempefiar un papel de gran dinamismo y, a la vez, contribuir
en forma importante a mejoramiento de los ingresos redes, a la creacion
de mayores fuentes de ocupacion, a la obtencién y economia de divisas y, en
general, alareduccion de aguellos indices asociados al subdesarrollo.

Este informe tiene como objetivo analizar y comparar en forma descriptiva
y mediante diversos indicadores objetivos, la posicion relativa del sector sil-
voagropecuario chileno frente a otras naciones, tanto desarrolladas como en
desarrollo. Las estadisticas empleadas han sido recogidas de publicaciones
oficiales y autorizadas, emanadas de organismos tales como la Organiza-
cion para la Agricultura y Alimentacion (FAO), Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), Comision Econdémica para América Latina (Cepal) y €
BancoMundial.

Este articulo fue publicado originalmente en la serie "Documentos de
Trabajo" (N° 98) que edita Centro de Estudios Publicos.

Ingeniero Agronomo, Universidad Austral de Valdivia; Jefe dela Sub-
division de Estadisticas Agropecuarias, | nstituto Nacional de Estadis-
ticas.
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Tierra

La superficie territorial de Chile representa & 0,6% de
la superficie mundial y € 4,2% de la superficie territorial su-
damericana.

El area de suelos arables o bajo cultivo corresponde d
7,4% de la superficie total de Chile, situandose en un porcen-
taje similar a la media sudamericana. Resalta ya en este va-
lor la significativa participacion de este tipo de suelos que ex-
hiben los paises de Europa Occidental, como Espania (41,1%o),
Francia (34,4%) y Alemania Federal (30,4%).

Respecto de otras variables, como la incidencia de la
superficie de riego en la superficie arable, ésta alcanza en
nuestro pais a un 22,7%, lo cual, de acuerdo con € cuadro
siguiente, constituye una cifra bastante interesante. En rela-
cion con otros palses, puede destacarse la escasa participa
cion del riego en la superficie arable de Brasil, Peru, Bolivia
y Colombia, entre los latinoamericanos, y en otras naciones
desarrolladas, como € Reino Unido y la Republica Federal
Alemana.

Es posible evaluar otro indicador, mediante |a determi-
nacion del nimero de hectareas arables que le correspon-
deria a cada trabajador agricola, calculada esta Ultima a
través de la fuerza de trabajo sectoria. De esta manera, se
aprecia que Chile dispone, comparativamente, apenas de la
tercera parte de suelos arables por trabajador de lo que tiene
Argentina y menos de la quinta parte de lo que poseen los
Estados Unidos. En todo caso, nuestra nacion esta por sobre
la media sudamericana y muy por encima de paises como
India, Perd y Haiti, en los cuales la poblacion rural es muy
significativay los suelos arables muy escasos.

Otro indicador importante lo representa la magnitud
de los recursos forestales. Estos en nuestro pais, en relacion
con la superficie total, alcanzan cas a un 21%, porcentaje de
participacion menor a la media sudamericana y bastante in-
ferior a la de paises como Brasil (66,9%), Pert (54,6%), Boli-
via (51,6%), URSS (41,9%) y Canada (35,4%)

No obstante exhibir un indice relativamente reducido,
en la ultima década Chile se ha destacado como € pais de
mayor dinamismo en cuanto a la industrializacion del sec-
tor, a su comercio exterior y d incremento de la superficie
con bosgues artificiales, aprovechando, entre otras, la venta-
jaque € pino radiata presenta en nuestro pais un significati-
vo menor tiempo de maduracion. Efectivamente, dicha espe-
cie exhibe crecimientos anuales que fluctuan entre 20 y 25
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Cuadro N° 2

Superficie Arable por Trabajador Agricola
(En Hectar eas)

Region o Pais 1970 1980
Chile 71 9,3
Sudameérica 4,7 6,1
Argentina 22,2 27,6
Bolivia 30 4,0
Brasil 38 59
Colombia 2,0 2,0
Pert 13 16
Europa 36 53
Espana 6,6 10,6
Francia 6,5 10,7
RFA 38 49
EE. UU. 51,0 51,7
URSS 7,7 91
India 10 09
Haiti 0,5 05
Mundo 16 14
Fuente: FAO.

m>/hé&, promedio que constituye € més alto para bosques de
coniferas en d mundo. Cabe sefialar que Nueva Zelandia tie-
ne un promedio de 20 m®héa, Sudafrica 15 m*ha y _los
EE.UU., Canaday paises escandinavos solamente 3-5 m*héa
(Banco Mundial)

La superficie plantada con pino radiata crecié desde
290.000 hectéreas en d ano 1973, a 1.100.000 hectareas en
1987, lo que representalamayor area plantadaen  mundo.

Respecto de los costos de produccion, Chile también pre-
senta ventajas comparativas, ya que éstos ascienden solo a
US$ 10-12/m® en pie. Por su parte, EE.UU. y Canada exhiben
costos de US$ 30y las naciones escandinavas US$ 40-45.

Ademas, en € ambito mundial se identifica a Chile co-
mo el pais que posee las mejores perspectivas de aumentar
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CuadroN°3
Importancia de la Superficie Forestal.
Afio 1984
Region Superficie (miles ha) Participacion
o Pais Tota Forestales* %
Chile 74.880 15480 20,7
Sudamérica 1.753.454 139.188 52,6
Argentina 273.669 59.800 219
Bolivia 108.439 55.950 516
Brasil 845.651 565.280 66,9
Colombia 103.870 49.900 48,0
Pert 128.000 69.900 54,6
Europa 472.375 155.250 329
Espaiia 49.940 15.625 313
Francia 54.563 14.603 26,8
EE. UU. 916.660 265.188 289
Canada 922.097 326.129 354
URSS 2.227.200 932.000 419
India 297.319 67.420 22,7
Mundo 13.081.014 4.090.621 317
* Consideraterrenos forestales y montes abiertos.

Fuente: FAO.

su superficie forestal, su produccion y participacion en € co-
mercio internacional.

Fertilizantes

El uso de agunos insumos, como los fertilizantes, pre-
senta a nivel mundial una gran variabilidad, ya que €ello de-
pende en gran medida de las condiciones naturales del suelo
en cuanto a su riqueza o contenido de materia organicay nu-
trientes quimicos. Ademas, del mayor o menor desarrollo
tecnol6gico de los paises, o que incide en & grado de intensi-
dad de su agricultura.

Segun FAO, & consumo total de fertilizantes en € afno
1984 alcanz6 en Chile a 181 mil toneladas métricas, cifra
muy inferior a consumo registrado por otros paises, en don-
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de @ uso de abonos por hectérea de cultivo es mas intensivo,
como es € caso de la mayoria de los paises desarrollados.
Aun asi, en nuestro pais la aplicacion de fertilizantes se ha
venido incrementando en los afios recientes en forma consi-
derable, registrandose en € quinquenio 1981-1985 un aumen-
to de un 114,5%, variacion asociada también a altos niveles
de produccion y productividad alcanzados en este Ultimo
tiempo.

CuadroN°4
Consumo Bruto Total de Fertilizantes.
Afio 1984
Region Consumo de fertilizantes
o Pais (mileston producto comercial)
Chile 181
Sudamérica 4.647
Argentina 156
Brasil 3428
Colombia 363
Peru 78
Francia 5.780
EE.UU. 19.646
URSS 23.080
Japon 2105
India 7.994
Mundo 130671

Fuente: FAQ.

Otra fuente de informacion como & Banco Mundial, se
Aala que Chile en & afio 1984 consumio 24,9 kilogramos de
nutrientes por hectérea cultivable, es decir, e 70% del prome-
dio de America Latina que fue de 35,2 kilogramos, cifraen la
cua inciden fuertemente los elevados consumos de México,
Colombiay Venezuela

Semillas
Otro factor importante que contribuye a la obtenciéon de

incrementos de productividad, 1o representa € uso de semi-
llas de variedades de ato rendimiento (VAR). Chile tiene
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CuadroN°5
Consumo Unitario de Fertilizantes Expresado en Nutrientes.
Afo 1984
Region Consumo de nutrientes
o Pais por hacultivable (kg)
Chile 24,9
A.Latina 352
Argentina 37
Bolivia 25
Brasil 30,4
Colombia 55,8
Haiti 36
México 60,2
Perti 22,4
Uruguay 22,3
Venezuela 411
Fuente: Banco Mundial
CuadroN°6

Uso de Variedades de Alto Rendimiento en Trigo
(En Miles de Hectér eas)

1970 1983
Region Superficie % delasup. Superficie % de la sup.
o Pais conVAR total detrigo conVAR total detrigo
Chile 61,2 83 329,7 70,0
A.Latina 794,5 108 8.878,0 82,5
Argentina - - 6.490,4 95,0
Bolivia 19 25 6,0 9,2
Brasil 56,1 31 826,5 43,0
Colombia 9,2 219 42,8 95,0
Ecuador - - 80 364
México 651,9 81 9425 95,2
Paraguay 21 6,6 6,0 80
Uruguay 0,2 - 1862 62,1
Tota
Paisesen
desarrollo 11.962,0 14,0 48.597,7 49,7

Fuente: BID.
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CuadroN°7

Existencia de Tractores e Importancia Relativa
segun Superficie Arabley Mano de Obra.

Afio 1984

Region Tractores NUumerode  Numero de

o (miles haarables trabajadores

Pais de por agricolas

unidades) tractor por tractor

Chile 34,8 159,0 171
Sudamérica 1.1489 1211 20,2
Argentina 203,7 1747 4.2
Brasil 765,0 98,3 16,7
Uruguay 335 431 51
Europa 92313 15,2 28
Francia 15281 12,3 11
EE.UU. 4.657,0 40,7 0,8
Canada 658,2 70,7 09
URSS 2.755,0 84,2 9,2
Oceania 4231 117,6 41
Africa 493,7 373,0 279,2
Asa 43175 105,7 187,6
India 553,6 3041 357,8
Mundo 23.9459 61,6 43,6

Fuente FAO.

una posicion destacada en cuanto a este indicador, como se
puede apreciar para € caso dd cultivo ddl trigo. En éste, las
variedades de adto rendimiento cubrieron en e afio 1983 €

70% de la superficie triguera nacional, en tanto que en 1970
solamente se sembraban con este tipo de variedades € 8,3%.
En promedio, en los paises en desarrollo las VAR representa-
ron en e afio 1983 tan solo € 49,7% de la superficie con trigo.

M ecanizacion
El nivel de mecanizacién de la agricultura puede eva-

luarse a través dd indicador de disponibilidad de tractores
en servicio activo. Dichas estadisticas sefialan que Chile po-
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ssiaen d afio 1984 un inventario de 34.760 tractores en uso,
lo que representael 3% del total existente en Sudamérica.

Al relacionar |a dotacion de tractores con las hectareas
arables y con d nimero de trabajadores agricolas, se puede
apreciar que en nuestro pais existen por cada tractor, 159
hectareas arables y 17 trabajadores. Estos valores aparecen
méas bien reducidos a compararlos con paises que exhiben
indices de mecanizacion devados, como los EE.UU. y Euro-
pa en general, en donde hay una mayor cobertura de tracto-
res en relacion con d ndmero de hectareas arables y en los
cuaes la disponibilidad de aquellos, versus la mano de obra
agricola, alcanza aunaproporcionde 1: 0,8y 1: 2,8, respecti-
vamente.

De acuerdo con edtadisticas mundiales recientes, los
paises latinoamericanos que tienen una mayor concentra-
cion de tractores son Brasil, México y Argentina. Sefialan
también que a través de un indice de mecanizacion, expresa-
do en la potencia disponible (HP) por hectarea arable, se
pueden establecer algunas comparaciones entre diferentes
paises. Por gemplo, Chile figura con un nivel medio de po-
tencia disponible ascendente a 0,50 HP/hectarea. Al respec-
to, se considera que un indice de 0,50 - 0,70 HP/hectarea es
adecuado para una agricultura con una eficiencia aceptable.

CuadroN°8

Potencia delos Tractores en Relacion con
Unidad de Superficie.

Ao 1985

Region Numero de HP por

o Pais hectérea arable
Chile 0,50
A. Latina 0,27
Asa 0,20
Africa 0,05
Europa 0,93
EE. UU. 1,02
Japon 2,30
Israel 0,85

Fuente: Cepal.
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Poblacion

La disminucion relativa de la poblacion rural versus la
poblacion urbana observada historicamente en muchos pai-
ses, es un fendmeno que también ha ocurrido en Chile. Dife-
rentes estudios concluyen que la reduccion de la poblacién
rural es un acontecimiento normal en e proceso de creci-
miento econdmico. En @ cuadro N° 9, se puede apreciar que
para nuestro pais la participacion de la poblacion rural en la
poblacion total se ha reducido desde cas un 34% en d afno
1960, a un 16% en 1986. Este descenso de la poblacion rural
puede observarse en paises que tienen una gran concentra-
cion de esa poblacion, en donde destacan Haiti y Burundi,
como igualmente en aguellas naciones cuyas poblaciones ru-
rales son reducidas como EE.UU., Franciay Reino Unido.

Fuerza de Trabajo

La participacion de la fuerza de trabajo agricola tam-
bién es un buen indicador de la evolucion relativa de la es-
tructura de los paises a medida que éstos == desarrollan. Se
observa, en general, que cuando los paises avanzan en su de-
sarrollo, las principales fuentes de empleo se desplazan des-
de la agricultura hacia otros sectores, como la industria y
los servicios. La aseveracion anterior es aplicable sdlo par-
cialmente a nuestro pais, ya que s ha detectado que s bien
se ha reducido la participacion de la fuerza de trabajo agrico-
la, entre los afios 1965 y 1980, desde un 25% a un 14% (Banco
Mundial), no se registra d menos entre estos afios un au-
mento de la fuerza de trabgjo en € sector industrial, pero si
en cambio en los sectores de servicios, comercio y otros. Esta
situacion s aprecia igualmente en otras naciones como €
Reino Unido, EE.UU., Uruguay, Perty Balivia

La fuerza de trabgjo agricola chilena representa e 14%
de la fuerza total, siendo este porcentgje inferior a promedio
sudamericano. Obviamente, regiones que cuentan con po-
blaciones rurales de consideracion tienen una fuerza de tra-
bajo agricola de importancia; es € caso de paises como Ne-
pal, Etiopia, India, Haiti, Bolivia, Peri y Colombia. Por su
parte, fuerzas de trabajo agricola muy reducidas las encon-
tramos en @ Reino Unido, EE.UU., Canada y la Republica
Federal Alemana.

Al analizar la estructura por sexo de la fuerza de traba-
jo agricola, se visualiza que la menor participacion le corres-
ponde a la mujer, que en e caso de Chile representa tan sblo
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un 4%. Este valor esta por debajo dd promedio de América
Latinay de la mayoria de los paises del continente. Una alta
participacion de la fuerza de trabajo agricola femenina exis-
te en México, Peru, Bolivia, Brasil y Haiti.

Se aprecia también que la composicion de la fuerza de
trabgjo agricola seglin sexo es muy variable, registrandose
mas bien en los Ultimos afios (1970-1980) un incremento de la
participacion de la mujer en las actividades laborales dd
agro.

Produccion y Productividad

La actividad productiva medida a través dd valor ded
Producto Interno Bruto Total (PIB), arrojé en € afo 1986, pa-
ra Chile, un vaor por habitante de US$ 2.306, cifra que supe-
raenun 7,8% a promedio de Américal atina.

Cuadro N°12

Producto Interno Bruto Total por Habitante
(EnUSH de 1986)

Regién o Pais 1970 1980 1986
Chile 2275 2463 2.306
A.Latina 1624 2288 2140
Argentina 2531 2.752 2361
Balivia 1068 1.268 926
Brasl 1382 2486 3.525
Pert 1264 1374 1250
Uruguay 2421 3.085 2.739
Venezuela 3.066 3408 2.762

Fuente: BID.

En nuestro pais la participacion dd PIB agricola en €
PIB total ha fluctuado en los ultimos afos, en una tendencia
creciente, entre un 8% y 10%, porcentge levemente inferior
a observado histéricamente en promedio para América La-
tina.

En relacion con € mismo indicador anterior, se puede
comprobar que los paises mas desarrollados exhiben porcen-
tajes notoriamente mas reducidos, es as como € Banco
Mundial informa para d afio 1984 los siguientes valores.
EE.UU. (2%), Reino Unido (2%), Japén (3%), Canada (3%),
RFA (3%),Bédgica(3%), Francia(4%o) el talia(5%0).
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Por otra parte, la participacion del valor agregado de la
produccidon agropecuaria chilena en d valor tota de dicho
item en América Latina, ha fluctuado en esta década entre
un 2,5% en € afo 1983 y un 3,0% en 1986.

CuadroN°14

Valor Agregado por € Sector Agropecuario
(En Millones de US$ de 1986)

Regién o Pais 1980 1983 1984 1985 1986
Chile 2.259 2.259 2.429 2565 2792
A.Latina 84.917 89.183 92.239 96.085 93.749
Argentina 8601 9551 9.892 9.719 9.632
Bolivia 1303 1011 1200 1237 1213

Brasil 28853 30.562 31528 34.296 31793
Colombia 7514 7821 7.958 7973 8136

Haiti 625 563 584 587 602
México 16511 17.912 18.353 19.057 18660
Nicaragua 658 784 742 706 663
Paraguay 1568 1690 1790 1872 1.762

Pert 3001 3.052 3.446 3539 3.669
Uruguay 84 862 803 840 867
Venezuela 3216 3282 3308 3496 3734

Fuente: BID.

A través de otro indicador, se puede apreciar € aporte
que estaria generando cada trabajador agricola a PIB secto-
rial. En Chile, dicho monto ascendid en € afio 1985 a US$
4.377, cifra que cas duplica & promedio de América Latina.
Sin embargo, comparativamente, € valor aportado por cada
trabajador agricola en nuestro pais es sustancialmente infe-
rior a de naciones de economias agricolas desarrolladas, co-
mo EE.UU., Franciay Reino Unido, que en € afio 1984 regis-
traron US$ 18.315, US$ 18.156 y US$ 16.465, respectivamente.

En cuanto a la tasa de crecimiento sectorial observada
en los dltimos afios para Chile, ha sdo bastante mayor que
é crecimiento registrado en otros paises de América L atina

En relacion con € principal subsector de la produccion
nacional silvoagropecuaria, cua es € de los cultivos anuales
esencialesy querepresentd en € ano 1985 € 29,4% de esapro-
duccién valorizada se puede afirmar que, de acuerdo con las
estadisticas mundiales, se encuentra en muy buen nivel. En
efecto, a observar los rendimientos unitarios acanzados en
1985 en ceredles, chacras y cultivos industriales, se aprecia
que précticamente en todos los casos nuestro pais supera la
media sudamericana, asiaica, africana, soviéticay mundial.
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CuadroN°15

Valor dela Producciéon Agropecuaria
por Trabajador Agricola
(En Miles de US$ de 1986)

Region 1980 19/0 1980 194 1985
o Pais
Chile 1988 2.646 3.649 4.096 4,377

A.Latina 1316 1672 2221 2356 2455
Argentina 3201 4687 6399 7662  7.604

Bolivia %61 1148 1612 1.405 1.426
Brasi| 1108 1.272 2.093 2.469 2.740
Haiti 303 309 349 310 308
Pert 1192 1.657 1.395 1532 1557
Uruguay 2.758 3.932 4.827 4.695 4.970

Venezuela 1788 2.998 4.056 4476 4.822

Fuente: BID.
CuadroN°16

Tasa de Crecimiento Anual dd Producto
Interno Bruto Agricola

(En Porcentaje)
Regién o Pais 1970-1980 il 271 1986 1986
Chile 2,2 7,6 56 89
A.Latina 37 3,6 39 -24
Argentina 21 39 -34 -0,9
Brasil 54 43 838 -7,3
Colombia 4,4 11 18 2,0
Ecuador 30 88 48 4.4
México 34 25 2,2 21
Nicaragua 0,0 -6,4 0,2 -54
Paraguay 6,7 59 4,6 -59
Peru -0,1 118 2,8 37
Uruguay 0,6 -6,8 51 32
Venezuela 3,0 0,8 7,0 6,8

Fuente: BID (1970-1985). Naciones Unidas (1986).
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De andliss de los dos ultimos cuadros, también se
puede deducir que aunque Chile presenta un buen nivel de
productividad, aln existe un significativo margen potencial
de mejoramiento de aguellos indicadores, nivel ya alcanzado
por paises europeos y los EE.UU. En todo caso, nuestra
nacion puede exhibir algunos rindes unitarios superiores a
los de paises méas desarrollados como EE.UU.; es & caso del
cultivo de la maravilla y la remolacha Ademas, es perti-
nente destacar que antecedentes mas recientes indican para
Chile notorios incrementos en la productividad de cultivos
como € trigo (28,6 ggm/ha) d maiz (71,2 qgm/hd), la maravi-
lla (21,0 ggm/hd) y d raps (20,3 ggn/hd).

A continuacion se presenta la informacion relativa a la
superficie sembrada y produccion total de cultivos anuales
de mayor importanciaen América Latina.

Al observar los cuadros N°% 19 y 20, es sencillo darse
cuenta de la importancia relativa de nuestro pais en cada
cultivo dentro de América Latina. AsSmismo, puede consta-
tarse como un hecho positivo que en todos los cultivos consi-
derados, la participacion relativa de Chile, en cuanto a los
volUimenes totales producidos, siempre es superior a aquella
referida a la superficie sembrada, lo que en definitiva esta
indicando un mayor nivel de eficiencia. Asl es, como en € ca
0 del maiz, nuestro pais representa sdlo € 0,5% dd aea
sembrada en Ameérica Latina, pero participa con € 1,4% de
la produccion. Para € trigo ambos valores ascienden a 4,9%
y 5,8%; poroto 1,0% y 2,2%; arroz 0,6% y 0,9%; papa 6,1% y
8,1%, respectivamente (1985).

En relacion con la produccion vitivinicola, la situacion
de Chile en d contexto mundial se gprecia claramente en €
Cuadro N° 21.

Al andizar  Cuadro N° 21, destaca la importante par-
ticipacion de Chile como productor de vino entre las nacio-
nes de Sudamérica (12,2%) e incluso entre los paises en desa-
rrollo (10,5%), no asi respecto de la produccion mundial total
en que solo representa e 1,1%.

En cuanto a la producuon fruticola, area en la cua
nuestro pais posee y hace uso de importantes ventajas com-
parativas derivadas de su posicion geogréfica, es posible
visualizar también su importancia relativa mundia de
acuerdo con € Cuadro N° 22.

Incuestionablemente, @ sector fruticola chileno que
representa € 14% del vaor total de la produccion silvoa
gropecuaria, es e que exhibe un mayor desarrollo, ya sea en
su superficie plantada que de 65.730 hectareas en 1974
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aumentd a 130 mil hectareas en 1986, como en sus volU-
menes cosechados, los cuales se incrementaron desde
540.450 toneladas en 1974, a 1.360.600 toneladas en € afio
1986.

Otro importante sector lo constituye la produccion pe-
Cuaria, que en conjunto representa en nuestro pais al-
rededor del 32% del valor total de la produccion silvoa-
gropecuaria, siendo sus indicadores principales las exis
tencias de ganado y la produccion de carne. (Véase Cuadros
Nos 23y 24)

Alimentacion
La actividad del sector agricola y su industria permite
determinar indicadores relativos d suministro diario de ca-

lorias, proteinas y grasas, cuyos resultados para € afio 1984
silustran en @ Cuadro N° 25.

CuadroN°21

Produccion Mundial deVino
(En Miles de Hectolitr 0s)

Regién Temporada

o Pais 1983-834 1984-85 1985-86
Chile 5.000 4.500 3.500
Sudamérica 28.034 26.246 28.590
Argentina 18.808 17.180 20.520
Brasil 3.200 3.500 3.500
Uruguay 666 706 710
Francia 68.547 64.360 70.149
Italia 82.280 70.900 62.577
Espafa 32.465 36.249 32.770
EE. UU. 14.762 16.700 18.100
URSS 35.100 34.100 35.000
Sudéafrica 9.082 8.260 7.300
Paises en desarrollo 33.020 30.845 33.225
Paisesdesarrollados 310111 291.8%4 273.966
Mundo 343131 322.739 307.191

Fuente: FAO.
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Otro indicador digponible se refiere d consumo unita-
rio de diferentes tipos de carnes. (V éase Cuadro N° 26)

Evidentemente, € nivel de alimentacion de cada pais y
de su agricultura guarda relacion con indicadores vitales, co-
mo la esperanza de vida d nacer y latasa de mortalidad, es-
tadisticas que se presentan en e Cuadro N° 27.

Comercio

El valor de las importaciones y exportaciones chilenas
de productos agropecuaios (excluye forestales) representa
una reducida participacion en € contexto sudamericano. Es
asi como las internaciones acanzaron en € afio 1985 d 5,6%
y I)os envios d exterior solamente d 2,8%. (Véase Cuadro N°
28

En cuanto a comercio mundial de productos fores-
tales, destaca e valor de las exportaciones chilenas en & am-
bito sudamericano, con una participacion de un 23,1%, ocu-
gg)ndo é segundo Iugar después de Brasl. (Véase Cuadro N°

Es pertinente sefiaar que en d afo 1986 € valor total de
las exportaciones forestales chilenas acanz6 un monto de
USS$ 393,6 millones, 1o que representa d 36% de las exporta-
ciones silvoagropecuarias y € 9,3% del total exportado. Se es-
tima que en los afos 1987 y 2000 las exportaciones forestales
debieran acanzar valores de US$ 530 millones y US$ 1.200
millones, respectivamente.

Otro subsector relevante en @ comercio exterior chileno
lo condtituye la actividad fruticola, que en & afio 1986 re-
gistré envios d exterior por un monto de US$ 529,3 millones,
es decir, d 48% de las exportaciones silvoagropecuarias y €
125% dd tota exportado. Se gprecia en megor forma la
importancia de dicha participacion, a recordar que las
exportaciones en ese ano representaron € 41,9% de las expor-
taciones totales. Las estimaciones para 1987 sefialan un va-
lor de US$ 590 millones, d cua se descompone en US$ 520
millones de fruta frescay US$ 70 millones de fruta industria-
lizada. (Véase Cuadro N° 30)

De acuerdo con la informacion precedente, se concluye
que Chile es @ principal exportador de frutas del Hemisferio
Sur, aportando € 80% de lauva de mesa, € 31% de las man-
zanas, € 23% delas perasy € 92% delos duraznosy nectari-
nes. (Véanse Cuadros N% 31 - 32)



1% ESTUDIOSPUBLICOS

CuadroN®°24

Produccién de Carne Ovina, Bovina,
Caprina, Porcinay de Ave.
(En Miles de Toneladas)

Ano1985
Region Tipo de Carne
o Pais Bovina Ovinay Porcina Ave
Caprina
Chile 130 18 60 75
Sudamérica 6.744 307 1.696 2.843
Nortey C. A. 13234 228 8.340 9.354
Europa 10.990 1.285 20.068 7.508
Asa 2.796 3.062 21.327 6.461
Africa 3140 1.405 428 1.604
Oceania 1768 1.205 343 395
URSS 7.400 825 6.594 2.790
Mundo 46.072 8317 58.142 30.954
Fuente: FAO.
CuadroN° 25

Suministro Diario de Calorias, Proteinasy Grasas.
(Por Habitante)

Ao 1934

Region Calorias Proteinas Grasas
o Pais (nimero) (gramos) (gramos)
Chile 2573 704 52,9
Sudamérica 2.540 65,2 56,3
Argentina 3.180 1052 107,9
Balivia 2.087 54,2 42,5
Brasil 2.493 59,2 448
Uruguay 2691 85,6 103,2
Haiti 1.868 46,0 29,6
Europa 3443 1005 1398
Francia 3538 1119 164,2
EE.UU. 3.729 109,0 168,6
URSS 3474 1038 101,9
Africa 2.267 56,3 45,2
Ada 2534 61,7 41,0
India 2134 531 36,2
Mundo 2.727 70,7 36,2

Fuente: FAO.
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CuadroN°26

Consumo por Habitante de Carne Bovina, Porcinay de Ave.
(En Kilogramos)

Afo 1985
Region Tipo de carne
o Pais Bovina Porcina Ave
Chile 15,0 55 55
Argentina 80,8 89 8,2
Brasil 136 42 9,7
CEE 24,8 354 145
EE. UU. 495 255 318
URSS 26,6 20,4 97
Polonia 19,2 36,6 6,7
Japon 6,1 143 n2
Egipto 9,9 01 6,1
Austraia 424 16,0 20,7
Fuente: FAO.
CuadroN°27
Esperanza deVida al Nacer y Tasa de Mortalidad
Esperanza de Tasa Anual
Vida al Nacer de Mortalidad
Pais (En afos) (por 1.000 habitantes)
1970-75 7580 80-85 1970-75 75-80 80-85
Chile 63,6 67,2 710 8,6 71 6,7
Argentina 67,3 68,7 69,7 9,0 8,9 8,7
Bolivia 46,7 48,6 50,7 189 175 15,8
Brasil 59,8 61,8 63,4 9,7 89 8,4
Colombia 60,4 62,2 63,6 9,0 8,2 7,7
Cuba 70,9 72,8 735 6,4 59 6,4
Ecuador 58,9 61,4 64,3 12 9,5 81
Haiti 485 50,7 52,7 17,0 15,2 13,8
México 62,2 64,1 65,7 9,2 7.9 7,1
Nicaragua 54,7 56,3 59,8 12,6 11,6 9,7
Paraguay 65,6 66,0 66,4 7,2 6,9 6,8
Pert 55,5 56,9 58,6 128 117 10.7
Uruguay 68,8 69,6 70,3 100 101 10,2
Venezuela 66,2 67,7 69,0 6,5 59 56

Fuente: Cepal.
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CuadroN©°28

Vaor del Comercio Internacional de
Productos Agricolas y Pecuarios
(EnMillonesde US$)

Region Exportaciones  Importaciones Balance E/I
o Pais 1970 19% 1970 1986 1970 1985
Chile 41 551 170 251 -129 300
Sudamérica 4816 19949 1163 4.482 3653  15.467
EE. UU. 7509 30534 6301 21.508 1.208 9.276

Europa 17450 83834 30881 105222 -13.431 -21.388

Fuente: PAO.
CuadroN’29
Vaor del Comercio Internacional de

Productos Forestales

(En Millonesde USS)
Region Exportaciones Importaciones Balance E/I
o Pais 1970 1934 1970 1984 1970 194
Chile 40 371 5 49 35 322
Sudamérica 189 1.604 381 1.023 -192 582
Brasil 114 1.029 63 175 51 854
Europa 5384 21694 7413 25253 -2.028 -3.560
EE. UU. 1621 5.742 2.300 10.618 -679 -4.877

Canada 2743 11519 162 1005 2581 10513

Fuente: FAO.
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CuadroN°31

ESTUDIOSPUBLICOS

Valor delas Exportaciones de Manzanasy Uva de Mesa
(En Miles de US$)

Region Manzanas Uva de Mesa
o Pais 1978 1986 1978 1985
Chile 42.168 77.100 33.010 219.000
Sudamérica 194.163 150.760 36.820 221.700
EE. UU. 70.072 101.647 66.095 83.642
Europa 717.438 611.903 319.204 412.825
Mundo 1214156 1.081.462 494.776 821.010
Fuente: FAO.
CuadroN°32

Valor de las Importaciones de Uva de M esa Efectuadas
por EE. UU. segun Pais de Origen
(En MilesdeUS$ CIF)

Pais de Origen 1980 1984 1985
Chile 40.692 132.892 187.072
México 11.866 15.625 32.025
Canada 372 586 434
Italia - 800 765
Espana 349 450
Sudéfrica 317 705 879
Otros paises 2 83 95

Fuente: Departamento de Agriculturade EE. UU.
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Comentario Final

Producto de la lectura y andisis de las materias ante-
riormente presentadas, es factible concluir que se habria
cumplido € objetivo planteado inicialmente, referido a inten-
tar conocer € verdadero nivel de la agricultura chilena en €
contexto mundial. Sin lugar a dudas, han quedado excluidos
algunos indicadores importantes, situacion atribuible a la
inexistencia de estadisticas confiables sobre € particular.

A modo de conclusiones puede sefidarse que Chile ex-
hibe, en general, en cuanto a la magnitud de sus inventarios
de ganado, é&reas cultivadas y forestales, una posicion relati-
va acorde con su dotacion de recursos naturales y con su
condicion de pais en vias de desarrollo y de reducida pobla-
cion. Ahora bien, respecto de los indicadores asociados a la
productividad, a nivel tecnolégico y a la expresion de sus
potencialidades silvoagropecuarias, nuestro pais supera con
holgura los promedios de las regiones en desarrollo, situan-
dose con singular frecuencia a nivel de regiones y naciones
desarrolladas. Pueden mencionarse los logros acanzados
en materia de rendimientos unitarios en los cultivos tradicio-
nales, en @ uso intensivo de semillas seleccionadas, fertili-
zantes y pesticidas, en la produccidon y productividad de la
industria avicola, porcina, lacteay forestal, entre otros.

A aquelos logros mas bien especificos, se suman otros
de orden méas general, como la diversificacion de la produc-
cion dlvoagropecuaria, € incremento de las exportaciones,
tanto en su volumen, vaor y participacion relativa, € autoa
bastecimiento pleno de productos estratégicos como azUcar,
trigo, maiz y arroz, la sustitucion de importaciones y € aho-
rro de divisas, € significativo superavit de la balanza comer-
cid sectorid y d incremento de la fuerza de trabajo agricola
y del empleo, que en su conjunto permiten visualizar, aun ba-
Jo un prisma conservador, favorables perspectivas para un
desarrollo sostenido de este importante sector.



ESTUDIO

DISTRIBUCION DEL INGRESO EN REGIONES*
Algandro Rojasp.**

Lasituacion deladistribucion del ingreso en Chile fue descritaen un traba-

jo de investigacion conjunto de la Facultad de Ciencias Econdmicas y Admi-
nistrativas de la Universidad de Chile y Odeplan.' En ese mismo trabajo s
mostré e efecto que, sobre esa distribucion de ingresos, tienen los diversos
programas de carécter social que lleva a cabo € gobierno. El presente estu-
dio tiene por finalidad dar a conocer lo que sucede en esta materia respecto
decadaunadelasregionesdd pais.

Regionalizacion

Entre las politicas del gobierno figura la de desarrollo

regional, entendida como la eiminacion del excesvo centra-
lismo, entregando a las regiones una mayor participacion
en latoma de decisiones y autonomiay presencia de los servi-
cios publicos que pudieran estar entrabando un proceso de
crecimiento y de acceso, por parte de las personas en extre-
ma pobreza, a los diferentes programas y subsidios. Adicio-

*

Este estudio fue publicado originalmente en la Serie Documentos de
Trabajo, dd CEP, (N°101).

Agradezco |la gentileza de Odeplan de permitirme utilizar la informa-
cién proveniente de la encuesta de Estratificacion Nacional. Las opi-
niones son de exclusiva responsabilidad del autor y en nada compro-
meten alainstitucion donde se desempefia.

Ingeniero Comercial, Universidad de Chile; Master en Economia, Uni-
versidad de Chicago; jefe del Departamento de Estudios de Odeplan;
profesor de Economia de la Facultad de Ciencias Econémicasy Admi-
nistrativas, Universidad de Chile.

1 Véase E. Haindl y C. Weber, "Impacto Redistributivo del Gasto So-

cial", Serie Documentos de Investigacion, 79 (diciembre de 1986).



194 ESTUDIOSPUBLICOS

nalmente, se consulta, en forma especial, € mejoramiento
del potencial humano en las distintas regiones del pais. Na-
turalmente, lo anterior deberia tener como consecuencia un
proceso de crecimiento mas acelerado, d mismo tiempo que
una mayor efectividad de los programas, especiamente so-
ciales, implementados.

De la mforma(:lon proveniente de los Mapas de Extre-
ma Pobreza?® se desprende que, efectivamente, ha sido asi
por cuanto, en la mayoria de las regiones, distintas de la Re-
gion Metropolitana, la poblacion en condiciones de pobreza
extrema ha caido por sobre lo que se ha reducido a nivel na-
cional, excepcion hechade lasregiones 11X, Xy XII.

Extrema Pobreza

Regiones 1970 % 1982 % A%
1970-1982

I 38.345 21,74 31187 11,93 -18,67
1 49.439 1964 36.231 11,00 -26,72
Il 38.695 2513 28.245 1584 -27,01
v 101.758 30,00 84.561 20,61 -16,90
\% 167.385 16,95 137.542 1158 -17,83
VI 110.084 22,69 82.351 14,25 -25,19
VI 153.050 2458 116.562 16,34 -23,84
VI 288.159 2259 229.926 15,46 -20,21
X 163.347 27,25 143.834 2112 -11,92
X 151.075 20,31 143917 17,43 -4,74
XI 14.703 29,18 10.496 17,18 -28,61
Xl 8.653 9,44 7.473 6,44 -13,64
R. M. 631711 1889 519.746 1221 -17,72
Total 1916404 2101 157211 1418 -17,97

Como queda en evidencia en & cuadro anterior, mien-
tras e promedio nacional de extrema pobreza cayé en cas

2 M. Kasty S. Moalina, Mapa de la Extrema Pobreza, Odeplan e Instituto
de Economia, Pontificia Universidad Catdlica de Chile, 1974, y R. Mu-
jicay A. Rojas, Mapa de la Extrema Pobreza en Chile: 1982, Instituto
de Economia, Pontificia Universidad Cat6lica de Chile, 1986.
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18%, la mayoria de las regiones experimentaron reduccio-
nes mayores, llegando algunas a eliminar sobre d 25% de la

gue tenian, como en & caso delasregiones i, 111, VIy XI.

Tasa de Mortalidad I nfantil Tasa de Analfabetismo

(Tasa por mil nacidos vivos) (Porcentaje)
Regiones 1974 1985 A% 1970 1984 A %
| 58,7 16,6 -71,72 53 30 -43,40
I 619 188 -69,63 44 25 -4318
Il 680 193 -71,62 9,2 57 -3304
\% 704 229 -67,47 16,3 6,0 -63,19
\% 487 197 -59,55 7,0 36 -48,57
VI 652 196 -69,94 179 89 -50,28
VII 91,2 247 -72,92 20,5 99 51,71
VIl 986 268 -72,82 156 86 -44,87
EX 1268 321 -74,68 20,0 10,6 -47,00
X 9,0 259 -73,02 152 8,0 -47,37
Xl 1058 305 -71,17 134 6,0 -55,22
Xl 510 126 -75,29 4,6 32 -30,43
R. M. 45,6 156 -65,79 6,0 33 -45,00
Total 63,3 195 -69,19 10 56 -49,09

No es éste @ Unico indicador que muestra e mayor
avance que han experimentado las regiones en relacion con
e Area Metropolitana. En forma similar a lo sucedido con la
Extrema Pobreza, otros indicadores reflgjan la misma ten-
dencia, como por gjemplo las tasas de mortalidad infantil y
de analfabetismo, que se muestran en e Cuadro Tasa Morta-
lidad Infantil.

En e caso de los indices de mortalidad infantil, todas
las regiones, excepto la 1V y V, han avanzado mas que € pro-
medio nacional y solamente la V Region muestra un avance
menor gque la Region Metropolitana. En 10 que respecta a
analfabetismo, solo la X Region tiene un indice superior d
10% y, 9 bien es cierto que una serie de regiones mantienen
indices de analfabetismo superiores a la Region Metropolita-
na, € nivel desde € que iniciaron su mejoramiento era tam-
bién mas alto.
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Los gréficos que a continuacion se presentan muestran
una serie de programas que on los que, en parte, han permi-
tido lograr los resultados anteriores. En estos graficos se
muestra & impulso regional que se haimprimido a estos pro-
gramas, observandose una mayor preocupacion por la situa-
cion de los servicios en las regiones. También queda claro, se-
gun estos graficos, que la situacion de las regiones, distintas
de la Metropolitana, se encontraba bastante desmedrada.

Conaultas de Saud por Habitante

3
.‘ 26

23

5 % |
Region Metropolitana Resto Region

[ 1o

Fuente: Odeplan, Ministerio de Saud
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Cobertura Agua Potable Urbana

1 96,4 94,1

75,5

40 .
Regién Metropolitana Resto Region

1975 [ ] 1985

Puente: Sendos, Ine.
Matricula Prebasica

120,000 1 114.758

100000 1 87.494

80.000 1

Ne° de alumnos
(o))
)
o
o
o

32.302
26.788

Region Metropolitana Regiones

1970 [:] 19S5

Fuente: Odeplan, Ministerio de Educacioén
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Cobertura Educacion M edia

%

60 1

51,4

e |

50 +

40 4 36,1

29,1
30 +

20 4

10t

1970

R. Metropolitana

Como es obvio, d aumento en la cobertura regiona de
los programas socides demanda un mayor volumen de re-
cursos. El siguiente cuadro® muestra como la participacion
de la Region Metropolitana, en los fondos sectoriales, muni-
cipales y dd Fondo Nacional de Desarrollo Regional, se ha
ido reduciendo en favor del resto de las regiones del pais. Es
asd como d flujo de recursos que llega a las regiones ha expe-
rimentado un crecimiento sus\;)anual entre 1979 y 1986 La
inversion publica por habitante” en 1976 ascendié a $ 4.585 en

3 Ver "Informe Socia 1986", Odeplan

4 En los casos de las reglon&s Iy Xl, lareduccion de los fondos de inver-
si6n con que cuentan se explica por @ elevado volumen por habitante
que recibian anteriormente.

5 Los valores estan todos expresados en pesos de 1986.
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la Region Metropolitanay a $ 4167 en € resto de las re-
giones, para 1986 los mismos indicadores muestran montos
de $ 5.772 en laRegién Metropolitanay $ 7.976 en € resto del

pais.

Inverson Puablica

Regiones 1979 1986 Crecimiento Fondos®
% % 1979-1986 %
| 43 25 -29,87
I 35 6,3 12112
2,6 30 36,83
v 41 51 52,08
V 8,6 110 55,68
VI 42 59 74,12
Vi 56 54 17,56
VI 7,7 10,3 63,03
IX 54 50 11,70
X 63 91 74,65
XI 42 12 -64,66
X1 2,2 41 12386
R.M. 412 31 -7,.90
Total 100,0 100,0 21,89

Naturalmente que & solo aumento de los recursos no
es suficiente para lograr un mejoramiento de la condicion so-
cia, sno también es necesario que estos recursos sean gasta-
dos de forma que beneficien preferentemente a los sectores
de menoresingresos.

Il Distribucion dd Ingreso a Nivel Regional
a) Distribucion del Ingreso Autbnomo
El siguiente Cuadro muestra las distribuciones de

ingreso de todas las regiones, estimadas segun € ingreso au-
tébnomo per cpita de los hogares. El ingreso autébnomo co-

6 Serefiere d aumento real de recursos disponibles, no en los porcenta-
jes de participacion que figuran en  cuadro.
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rresponde a ingreso que generan las personas, independien-
temente de los subsidios que reciben. Sin embargo, este ingre-
S0 incluye las pensiones generales por cuanto, a pesar de
constituir un SUbSIdIO determinan la existencia de hogares
mdependlentes, en otras palabras, esimprobable que los ho-
gares cuyo Unico ingreso proviene de las pensiones pudieran
permanecer como independientes.

Como se observaen € Cuadro N° 1, excepto en |as regio-
nes V, IX y Metropolitana, en todas las demas la proporcion
ddl ingreso autbnomo que capta € primer quintil es mayor
de lo que sucede a nivel nacional. Algo similar ocurre en €
segundo quintil, donde las regiones 1 X, XI y Metropolitana fi-
guran con porcentges inferiores a lo que capta  segundo
quintil a nivel nacional. En d Ultimo quintil, son nuevamen-
te las regiones V, 1X y Region Metropolitana las que regis-
tran una mayor participacion. Es as como los coeficientes
de Gini, en e caso de la distribucion seglin ingresos autono-
mos, son mas dtos en las regiones V, 1X y Region Metropoli-
tana (Veéase Cuadro N° a} Es decir, todas las regiones, a ex-
cepcion de las mencion tienen una mejor distribucion
del ingreso que aquella que se presenta a nivel nacional.

CuadroN° 1
Participacion delos Quintilesen € Ingreso Autébnomo
(EnPorcentaje)
Regiones
Quintiles | 1 1 v V \4| VI
1 403 415 461 297 242 439 363
2 993 987 1047 88L 807 972 847
3 1688 1503 1541 1419 1266 1431 1338
4 257 2347 2244 2061 1920 2255 21,74
5 4658 4748 47,08 5342 5766 49,03 52,77

Total 10000 100,00 10000 100,00 10000 10000 100,00

7 Véase Haindl y Weber, op. cit. p. 14.
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CuadroN° 1

Participacion delos Quintiles en € Ingreso Auténomo
(Continuacion)

Regiones
Quintiles VI IX X Xl Xl R.M. Nacional

338 242 302 303 431 271 2,96
894 667/ 819 764 926 7,70 8,03
1326 1159 1306 1417 1534 1234 1294
2028 2066 2057 2260 2451 2022 2012
5415 5866 5515 5255 4658 5704 5595

aswWN R

Total 10000 100,00 10000 10000 100,00 100,00 100,00

b) LosSubddiosen laDistribucion del Ingreso Auténomo

Los cuadros siguientes (Nos. 2 a 4) muestran como se
modifican las partl cipaciones de los digtintos quintiles de in-
greso auténomo® cuando e les afiaden a los ingresos de las
personas los montos captados por |a via de subsidi os.? El au-
mento en la participacion de los quintiles méas bgjos y la dis-
minucion en aguellos de ato nivel de ingreso se deben a la
focalizacion lograda en los digtintos tipos de subsidios, como
sepresentaen loscuadrosNos. 5,6y 7.

El Cuadro N° 2 muestra la distribucion del ingreso, de-
terminada por los ingresos autonomos, cuando a estos ingre-
s = les afiaden los subsidios monetarios.’® Como se puede
apreciar, comparando los Cuadros Nos. 1 y 2, € efecto de es-
tos subsidios sobre los ingresos es importante. En efecto, la

8 Notese que los quintiles aun corresponden a aguellos determinados
por € ingreso auténomo.
9 Los subsidios fueron valorados & costo y en lamisma forma que utili-
zaron Haindl y Weber, op. cit. apéndice N° 2.
10 L os subsidios monetarios comprenden aquéllos entregados a través
de los programas de empleo (PEM, POJH, etc.), pensiones asistencia-
les, subsidio Unico familiar, asignacion familiar y subsidio de cesantia
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CuadroN° 2

Participacion delos Quintilesen € Ingreso Auténomo
mas Subsidios M onetarios
(En Porcentaje)

Regiones
Quintiles | 1 Il v \% Vi \l

5,66 598 625 528 444 561 550
10,82 1053 1092 9,72 867 10,26 9,17
1694 1523 1553 1424 1292 1447 1351
219 2300 22,03 2016 1881 2223 21,34
461 4527 4527 5061 5516 47,43 5048

O WN R

Total 10000 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Quintiles  VIII IX X X1 Xl R.M. Nacional

510 393 472 490 571 414 4,55
970 735 882 821 960 821 8,64
1353 11,73 1326 1439 1535 1248 1312
1995 20,38 2025 2217 2414 1992 1980
51,73 5661 5295 5033 4521 5525 53,88

ARWN R

Total 100,00 100.00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

participacion del primer quintil aumenta por esta razén en,
por lo menos, 1,2 punto porcentual (en & caso de la VI Re-
gion), llegando a un aumento de 2,3 puntos en € caso de la
IV Region. Notese que son los tres primeros qluintiles los que
se favorecen con este tipo de subsidios, pues la participacion
de todos €llos aumenta, cayendo lo que los dos ultimos quinti-
les obtienen. Méas aun, este aumento se encuentra claramen-
te focalizado, ya que se reduce tanto en € segundo quintil en
relacion con € primero, como en € tercer quintil en relacion
con el segundo.
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CuadroN° 3

Participacion delos Quintilesen € Ingreso Auténomo
mas Subsidios Monetariosy de Educacion
(EnPorcentaje)

Regiones
Quintiles I [ 11 v \% VI

1 863 871 868 832 619 788 753
2 1239 1297 1235 11,70 1041 1157 10,05
3 1754 1533 1590 1503 1327 1480 13,87
4 2141 2219 2138 1959 1819 21,58 20,99
5 40,02 40,80 4170 4535 5194 44,18 47,556

Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Regiones
Quintiles  VII VIl X Xl Xl R.M. Nacional
1 781 659 690 763 761 561 6,50
2 11,0/ 875 10,07 99 1085 919 9,84
3 1390 1244 1389 1506 1586 12,78 1354
4 1933 20,28 19,74 21,30 2337 19,62 19,38
5 4789 5194 4940 46.05 4231 5279 50,74

Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

El mismo andlisis anterior se puede aplicar d Cuadro
N° 3, d cua presenta las participaciones de los quintiles de
ingreso autonomo, sumando no solo los subsidios moneta-
rios sino ademas los subsidios entregados a través de los pro-
gramas de educacion.™' En este caso resulta ser la Region

n . . ! .
Los subsidios de educaciéon comprenden aquéllos entregados a través

de laeducacion prebésica, basica, media(cientifico-humanistay técni-
co-profesional), educacién especial, educacion de adultos, los entrega-
dos a través de las universidades (aporte fiscal directo y crédito fis-
cal), através del programa de textos escolares, JUNAEB y JUNJI.
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CuadroN° 4

Participacion delos Quintilesen d Ingreso Autobnomo mas
Subsidios Monetarios, de Educacion y de Salud

(En Por centaj )

Regiones
Quintiles | I 1 v V VI VIl
1 924 947 902 912 683 851 7,98
2 1261 1311 1255 1215 1081 12,03 10,40
3 17,57 1540 1589 15,09 1351 14,89 13,97
4 21,35 2198 21,34 1931 1819 21,37 20,94
5 39.23 40,04 41,20 4432 50,67 43,20 46,70
Total 100,00 100,00 100,00 10000 100,00 100,00 100,00

Regiones
Quintiles VIl IX X Xl Xl R.M. Nacional
1 8,53 7,10 748 850 8,01 6,15 7,08
2 11,39 892 1040 1019 1101 9,64 10,24
3 1395 1248 1404 1515 1589 12,87 13,64
4 1924 2026 1963 2109 2319 1943 19,26
5 46,89 5125 4845 4507 4190 5191 49,78
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Metropolitana donde € primer quintil aumenta en menor
proporcion su participacion en d ingreso regional, pero en
2,91 puntos porcentuaes, lo que, Sn duda, es un aumento
importante. Por otro lado, como ocurre en e caso delalV Re-
gion, la participacion del primer quintil en € ingreso regio-
nal aumenta en 5,35 puntos porcentuales. En generd, es la
Region Metropolitana la que reduce e promedio, encontran-
dose la mayoria de las regiones con incrementos de arede-
dor de cuatro puntos porcentuales. Nuevamente, se puede ob-
servar que la participacion de los tres primeros quintiles au-
menta en forma decreciente y que los quintiles cuatro y cinco
ven reducida la suya en forma creciente.



206 ESTUDIOS PUBLICOS

Al incluir los subsidios de salud,*? ademés de los ya
considerados, la participacion de los tres primeros quintiles
aumenta en forma sustancial (Cuadro N° 4). En la IV Re-
gion estos subsidios significan aumentar la participacion del
primer quintil desde un 2,97% a un 9,12%. Solamente las re-
giones XIl y Metropolitana figuran con un crecimiento infe-
rior a 4 puntos porcentuales en € primer quintil de ingreso,
encontrdndose la mayoria de las regiones con incrementos
superiores a los 4,5 puntos porcentuales; de éstas, las regio-
nes I, I, VII y XI muestran aumentos en la participacion
por sobre 5 puntos.

Los cuadros Nos. 5, 6 y 7 permiten apreciar la focaliza-
cion lograda en lo que e refiere a subsidios monetarios, de
educacion y de salud, respectivamente, que es o que permite
mejorar relativamente la participacion de los quintiles de
mas bajos ingresos.

En relacion con los subsidios monetarios, sobre € 30%
ddl total de gasto realizado en cada una de las regiones s en-
cuentra destinado a primer quintil; en la mayoria de €las
este estrato de la poblacién recibe sobre & 35%, encontrando-
s algunos casos en que € porcentge llega hasta € 40%. El
segundo quintil recibe en la mayoria de las regiones d 20%
del gasto realizado. El porcentae que figura favoreciendo a
los quintiles de mayores ingresos se explica mayoritariamen-
te por la asgnacion familiar, la cual, como es bien sabido, es
un subsidio que s entrega a todos los empleados que cuen-
tan con un contrato de trabajo, lo que es menos frecuente en
los quintiles de menores ingresos. Alrededor de un 30%, y en
algunas regiones hasta un 40% dd gasto realizado a través
de la asignacion familiar, tiene como destino los dos ultimos
quintiles deingreso.

En cuanto a los subsidios de educacion, € primer quin-
til capta, por 1o menos, & 25% en cada una de |las regiones,
excepto laV y la Region Metropolitana. Salvo en las regiones
VI, IX, X y Metropolitana, los tres primeros quintiles cap-
tan porcentajes iguales o superiores d 70% del gasto en los
programas de educacion. El alto porcentaje que captan los
quintiles de mayores ingresos se debe, principalmente, a los
subsidios entregados a través de las universidades, los cua-

12 Comprenden los subsidios entregados por lavia del programa de con-
trol del nifio, control delamujer, control del adulto, consulta de espe-
cialidad, consulta odontolégica, examen de laboratorio, examen de
imagen, intervencion quirdrgica, atencion de parto, hospitalizacion y
entrega de alimentos en consultorios.
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CuadroN°5
Distribucion delos Subsidios Monetarios en los Quintiles
de Ingreso Autébnomo
(En Por centaje)
Regiones
Quintiles | | 11 v Vv VI VIl
32,78 3423 3653 3962 41,28 30,52 3841
2 25,62 2068 1913 2313 19,79 21,33 2153
3 18,00 1828 17,79 1494 17,73 1781 15,77
4 11,78 1563 14,56 1351 11,69 1571 14,35
5 11,82 1118 11,99 8,79 951 1463 994
Total 10000 10000 10000 10000 10000 100,00 100,00
Regiones
Quintiles VI I X X XI XIl  R.M. Nacional
1 3347 3769 3640 3939 4361 40,87 38,28
2 2210 2255 20,42 1877 189 21,29 21,64
3 1804 1483 17,03 1831 1569 16,02 16,93
4 1450 1418 1424 1409 1390 1239 13,08
5 11,89 10,75 1191 9,44 785 944 10,06
Total 100,00 10000 10000 10000 10000 10000 100,00

les, como se mdlco en d estudio "Impacto Redistributivo del

Gasto Socid"

cional.

llegan en un 57% a dltimo quintil anivel na-

En materia de salud, en promedio, mas del 30% del gas-
to llega a primer quintil. Lo que captan los quintiles superio-
res se debe, principalmente, a atenciones de alto costo como
son intervenciones quirdrgicas y hospitalizaciones.

En general, los cuadros permiten apreciar que € grue-
S0 del gasto socia se encuentra beneficiando a los sectores de
menores ingresos en la totalidad de las regiones del pais; es-
to es, no se aprecian problemas de focalizacion en ninguna
region en particular.

13

Véase Cuadro N° 5.2.10, p. 81 dedl citado Documento.
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CuadroN° 6

Distribucion de los Subsidios de Educacion en los Quintiles
de Ingreso Auténomo
(En Porcentaje)

Regiones
Quintiles | ] 11 AV \Y/ A4 Vil
1 26,58 2697 2798 28,20 24,44 31,70 30,95
2 21,88 2933 23,71 24,70 28,46 25,28 20,25
3 21,14 1597 1883 20,24 16,94 18,23 17,95
4 18,12 1681 16,22 15,87 11,72 14,77 16,94
5 12,27 10,92 13,25 10,98 1845 10,03 1391
Tota 100,00 10000 10000 10000 10000 100,00 100,00
Regiones
Quintiles \VARN IX X Xl XI1 R. M. Nacional
1 27,79 2818 2600 2795 2841 22,82 2590
2 21,17 2011 21,07 23,02 2457 20,67 21,69
3 16,62 1821 1944 2011 21,40 1636 17,64
4 1482 1950 1526 14,80 1495 1611 1524
5 1959 14,00 1823 1412 10,67 24,04 19,53

Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
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CuadroN° 7

Distribucion de los Subsidios de Salud en los Quintiles de
Ingreso Autbnomo
(En Porcenta e

Regiones
Quintiles I I 1 v \Y VI VII
1 3435 4317 2915 3535 31,06 31,16 2812
2 2169 1915 2436 2690 26,22 28,67 2586
3 1879 1867 1528 1701 22,60 1834 1864
4 1859 1245 19,06 1017 1818 1387 1879
5 658 6,56 12,16 1058 194 79 860
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Regiones

Quintiles VIl IX X Xl X1l R. M. Nacional

1 3481 3166 3224 4309 3980 3608 34,15
2 2304 1732 2460 1926 2366 3444 2887
3 1578 1431 20,35 1847 1825 17,78 1826
4 1571 1887 1491 1304 893 866 1345
5 1066 1784 790 613 936 303 528

Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100.00 100,00

Como resultado de lo anterior, € ingreso disponible de
las personas crece y, como se muestra en € Cuadro N° 8, €
aumento es sustancial para los primeros quintiles. Este in-
cremento se reduce a niveles dd 5%, en la mayoria de los
casos, para € quintil de mas ato ingreso. Resulta notable €l
aumento que experimenta e nivel de ingreso del primer
quintil, que llegaacas 300% en € caso dela |V Regidn, y pa-
ralas regiones V, VIII, IX y XI, € porcentaje de aumento es
de sobre 200%. Al mirar la informacion relativa a la pobla-
cion en extrema pobreza, se constata que estas regiones tie-
nen ya sea un porcentaje o niveles muy altos de extrema po-
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CuadroN° 8
Aumento de los I ngresos Auténomos Debido a los Subsidios
Entregados
(En Porcentaje)
Regiones
Quintiles I I Il v \% VI VII
1 1900 1860 1360 2900 2340 1290 1580
2 610 660 450 75,0 500 460 440
3 320 280 240 350 270 230 230
4 200 170 150 190 20 120 130
5 70 60 6,0 50 40 40 40
Regiones
Quintiles  VIII IX X Xl Xl R. M. Nacional
1 2130 2510 1970 2430 1130 1610 1850
2 580 60,0 520 640 360 44,0 510
3 300 290 2,0 310 190 200 250
4 170 170 150 140 80 100 130
5

70 50 60 50 30 50 40

breza, en relacion con d resto. A nivel naciona este incre-
mento es de 185%, es decir, los ingresos de las personas en
este quintil se multiplican por 2,85 gracias a los programas
sociaes.

Como s menciond anteriormente, no solo es necesario
contar con un importante volumen de recursos para los efec-
tos de obtener avances en la eliminacion de la extrema po-
breza, sno ademés es necesario que dichos recursos |leguen
efectivamente a quienes mas lo requieren. A la luz de los
antecedentes descritos, la distribucion de estos recursos pa-
rece ser la adecuada, es decir, los programas socides se
encuentran debidamente focalizados en aquellos grupos de
menores ingresos, no solo a nivel nacional, sino también, y
especialmente, en cada una de las regiones del pais.
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c) LasDigtribuciones de Ingreso Corregidas

Los cuadros anteriores se referian todos a la distribu-
cion dd ingreso segln ingresos autbnomos. Los cuadros
sguientes e’or@entan las distribuciones de ingreso cuando

emas dda ingreso autonomo se consderan |os subsidios
monetarios, de educacion, de salud o todos dlos™ como parte
del ingreso. Comparando los cuadros Nos. 9, 10, 11 y 12 con
e Cuadro N° 1, es posible apreciar la meoria que experimen-
ta la distribucion del ingreso en todas y cada una de las re-
giones.

Los subsdios monetarios, cuyo propésito es € de di-
viar una stuacion transitoria de bgjos ingresos, resultan ser
de gran efecto redistributivo en todas las regiones (Véanse
ademas |os coeficientes de Gini en € Cuadro N° 13). Lo ante-
rior se debe a que aumenta fuertemente la participacion de
los primeros quintiles, reduciendo en cas 2y 0,5 puntos por-
centuales la dd quinto y cuarto quintil, respectivamente.
Esto es asi en todas las regiones, a igual que la progresivi-
dad con gque egte tipo de subsidio llega a la distribucion de
ingreso, aumentando proporcionalmente la participacion de
los quintiles de menores recursos y reduciendo progres-
vamente aquéllade los dos ultimos. _

Como es posible sogpechar en d Cuadro N° 10, y confir-
mar en e Cuadro N° 13, los subsidios de educacion constitu-
yen los que mayor efecto tienen sobre la digtribucion dd in-
?r@o. En efecto, los subsidios de educacion son los que, en
orma individua, més aumentan la paticipacion de los
quintiles de menores ingresos. En este caso se puede apre-
ciar que en Slo tres regiones € primer quintil queda con
una participacion inferior d 4,4%, en circunstancia que la
distribucion dd ingreso auténomo muestra que en dicha
dStuacion s encuentran todas las regiones, excepto la lll.
En general este subsidio permite incrementar la participa:
cion dd primer quintil sobre 1,5 punto porcentua de ingre-
S0 regional en la mayoria de las regiones, encontrandose

14 Ladltimadistribucion de ingreso, aguella que considera la totalidad
delossubsdiaos, incluyelossubsidiosdevivienda, a pesar de que éstos
no se han analizado en forma separada. Esto es adl debido a que dada
lanaturaleza de estos subsidios, lafrecuenciacon que son captados en
cada una de las regiones es bgja. Sin embargo,en e Cuadro N° 12 se
incluyen para efectos de redlizar comparaciones con lo que sucede a
nivel nacional.
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CuadroN°9
Distribucion del Ingreso Corregido por Subsidios
Monetarios
(En Porcentaj e)
Regl ones
Quintiles 1 I Il v Vv Vi Vil
5,59 593 6,28 5,09 4,40 558 527

10,99 1052 1109 1012 861 1023 914
1717 1520 14,79 13,67 1298 1392 1322
21,66 2260 21,75 2013 1869 2266 2155
44,59 4575 46,08 5099 5531 4761 5081

OAWNR

Total 100,00 100,00 10000 100,00 100,00 100,00 100,00

Regiones
Quintiles  VIII IX X Xl XI1 R. M. Nacional
1 4,93 4,02 458 475 566 416 4,44
2 9,70 7,44 8,85 862 9,69 820 873
3 1357 1166 13,60 1436 1529 1240 12,89
4 2005 2039 2006 2153 239 199 1991
5 51,75 5649 5292 5074 4540 5529 54,03
Total 100,00 100,00 100,00 10000 100,00 100,00 100,00

casos como € de la | Region donde la participacion del pri-
mer quintil aumenta en cas 2,4 puntos. Es interesante tam-
bién, en € caso de este SJbSIdIO que & mejoramiento del
%gundo quintil es muy similar ad del primer quintil y que ©
tercer quintil también ve aumentada su participacion en
arededor de un punto porcentual. Como es natural, € efecto
sobre € quintil de mayor ingreso resulta ser ato, reduciendo
%I participacion en hasta ces 4,5 puntos, en € caso de la |V
egion.
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CuadroN° 10
Distribucion del Ingreso Corregido por Subsidios de
Educacion
(En Porcentaje)
Regiones
Quintiles | I i Y \% \ VI
1 6,43 6,02 6,03 510 398 566 4,97
2 11,92 1116 1215 1123 9,36 10,82 9,69
3 1679 1587 1571 1481 1412 1537 1383
4 2130 2208 2114 1987 1891 2250 21,38
5 4356 4487 4498 48,99 5363 4565 5013
Total 10000 10000 10000 100,00 100,00 100,00 100,00
Regiones

Quintiles VI X X Xl X1l R. M. Nacional
1 529 383 444 448 520 395 441
2 1009 858 888 947 1080 867 899
3 1418 1229 1414 1482 1615 1240 1356
4 19,77 2115 20,66 2307 2376 20,00 20,05
5 5066 5415 518 4816 44,09 5498 5299
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 10000 100,00 100.00

Los subsidios de salud generan un mejoramiento préac-
ticamente parejo, por regiones, en la distribucion de ingreso.
Los tres primeros quintiles obtienen un aumento similar en
cada una de las regiones, aun cuando se observan casos co-
mo la VIl y XII regiones, donde €& tercer quintil, en prome-
dio, reduce su participacion. Similarmente, en las regiones
V, VI, VIl y VIII d cuarto quintil aumenta su participacion
por efecto de los subsidios de salud.
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CuadroN° 11

Distribucion del Ingreso Corregido por Subsidios de Salud
(En Por centaje)

Repiones
Quintiles | | i v Vv \"4 Vil

4,73 4,68 4,99 39% 297 5,02 4,14
10,55 10,45 10,82 926 855 10,07 9,03
1717 1573 1561 1456 1301 14,55 1315
2192 pANNN 2183 2016 1942 2283 21,85
4562 4603 46,75 5208 5606 4753 5183

GPWNR

Total 100,00 100,00 100,00 100,00 10000 100,00 100,00

Regiones
Quintiles VI IX X Xl X11 R. M. Nacional

1 401 295 361 364 478 319 347
2 930 682 850 845 963 813 849
3 1352 1188 1366 1452 1532 1262 1318
4 2028 2058 20,25 2220 2418 20,16 20,05
5 5289 5777 5399 5119 4608 5590 5481

Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

La suma de todos estos efectos parciales implica un al-
to impacto sobre la distribucion del ingreso. En la mayoria
de las regiones las participaciones de los dos primeros quinti-
les aumenta sobre tres y dos puntos porcentuales, existiendo
casos en que la participacion del primer quintil aumenta so-
bre 4,7 puntos, como en la IV Regién. El efecto alcanza hasta
e tercer quintil en forma decreciente y se revierte en los dos
ultimos quintiles, siendo mayor la reduccion de la participa-
cion del quintil de mayores recursos.
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CuadroN° 12

Distribucion del Ingreso Corregido por € Total de
Subsidios
(En Por centaj €)

Regiones
Quintiles | Il [ v \% VI Vil

8,34 8,03 7,83 7,71 6,12 714 699
1310 11,98 1290 1197 1037 1154 1037
16,36 1628 1466 1497 143 1590 1396
2131 21,80 21,47 1918 1900 2214 2146
40,89 4191 4314 4617 5021 4328 4721

OdWN

Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Regiones
Quintiles  VIII IX X Xl Xl R.M. Nacional

7,22 574 6,25 650 655 556 6,16
10,98 9,29 9,77 1006 1156 9,57 10,08
1440 1246 1448 1516 1636 12,72 1368
1970 20,74 2016 2241 2314 19,78 19,75
47,70 51,77 4934 4586 4239 5237 50,33

AR WNR

Total 10000 100,00 100,00 10000 100,00 100,00 100,00

Como resultado de todo lo anterior, se observa & nota-
ble mejoramiento que experimenta € coeficiente de Gini en
todas las regiones, como queda reflejado en € cuadro S-
guiente, d que muestra los mencionados coeficientes en d
caso que se tome d ingreso autbnomo, éste mas los subsidios
monetarios, € ingreso autbnomo mas los subsidios de educa-
cion, € ingreso autdbnomo mas los subsidios de salud, o, fi-
Q_al mente, € ingreso auténomo mas la totalidad de los subsi-

ios.
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CuadroN° 13
Codficientes de Gini
(EnPorcentaje)

Regiones
Segun Ingreso | I 11 v Vv VI VIl
Auténomo 0415 0431 0416 0493 0531 0440 0484
Monetario 0379 0393 038 0444 0489 0414 0448
Educacion 035 0378 0370 0422 0474 039% 0444
Salud 0398 0412 0405 0469 0512 0422 0468
Corregido 0311 0332 0337 0367 0421 0,360 0,398

Regiones

Segln Ingreso VI X X XI Xl R.M. Nacional

Auténomo 0,492 0552 0504 0478 0,424 0528 0,515
Monetario 0452 0517 0468 0442 0,398 0,498 0481
Educacioén 0436 0495 0461 0424 0,384 0,495 0,472
Salud 0473 0540 0487 0459 0414 0512 0,498
Corregido 0,391 0455 0418 0381 0351 0453 0,428
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En primer lugar resalta la mejor distribucion del ingre-
SO que prevalece en cas todas las regiones en comparacion
con la Region Metropolitana y con la nacional, incluso antes
de corregir los ingresos por los diferentes subsidios.

La correccion realizada por subsidios monetarios impli-
ca unacaida dd Gini en 0,035 punto en la mayoria de las re-
giones. Los limites estan dados por la IV Region, donde la
disminucién llega a 0,049, y por la X1l Regién con una caida
de 0,026 punto. Los subsidios de educacion resultan ser los
de mayor impacto redistributivo, como se mencioné anterior-
mente. En la mayoria de los casos, € coeficiente de Gini s
redujo en mas de 0,05 punto.

Los subsidios de salud mejoran la distribucion del in-
greso en magnitudes relativamente smilares entre re-
giones, con un impacto sobre € coeficiente de Gini corres-
pondiente ala distribucion nacional de 0,017 punto.

Al corregir por la totalidad de los subsidios, se puede
apreciar un mejoramiento muy superior en la mayoria de
las regiones en comparacion con la situacion de la Region
Metropolitana. En efecto, mientras en la Region Metropoli-
tana e coeficiente Gini bajé en 0,075 punto, en la mayoria de
las regiones la reduccion es de alrededor de 0,1 puntoy € co-
eficiente final para la Region Metropolitana resulta ser €
mayor, a excepcion de la IX Region. Més aln, en solo tres
regiones, excluida la Metropolitana, € Gini tiene un valor
superior a0,4.

Los sguientes gréficos muestran las curvas de Lo
renz*> para cada una de las regiones. La curva méas cercana
a la recta de 45° corresgponde a la distribucion del ingreso,
unavez gue este ha sido corregido por € total de subsidios; la
curva mas lgana muestra la distribucion del ingreso aut6-
nomo.

15 Dibujadas sobre la base de la informacién de los quintiles de los
cuadros anteriores; no con los datos de los hogares individual es.
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I11Conclusiones

La importancia que se les ha dado a las regiones a tra-
vés de la politica de regionalizacién ha sido fundamental pa-
ra llevarlas a un nivel acorde con € desarrollo del pais. Esta
politica también ha sido exitosa en cuanto a los logros obteni-
dos en materia socia. Asi lo sefidlan los mas diversos indica-
dores, los cuales, sn duda, reflegan los mayores recursos
que la autoridad ha decidido destinar a las regiones y la efi-
ciencia con que éstos han sido asignados a los diversos pro-
gramas puestos en practica.

Los antecedentes aqui presentados demuestran que €
gasto realizado a través de los programas socides, efectiva-
mente, llegan a quienes los programas mismos sefiaan
como d grupo objetivo, es decir, los grupos de menores recur-
so0s de la poblacion. En forma global, los subsidios moneta-
rios, disefados con €l propésito de aliviar una situacion de
bajos ingresos de carécter transitoria, han llegado primor-
dialmente a los grupos mas pobres de la poblacion. Los subsi-
dios entregados por la via de los diversos programas de edu-
cacion también se encuentran debidamente focalizados, con
excepcion de aquellos que se asignan a través de la educa-
cion universitaria. La importancia de los programas de edu-
cacion radica en € hecho de que es una inversion de largo
plazo que, a juzgar por los destinatarios y la eficiencia con
que se realizan, permite ser optimista respecto de la evolu-
cion futura de la extrema pobreza. Los subsidios de salud,
que también constituyen, fundamentalmente, inversion en



DISTRIBUCION DEL INGRESO EN REGIONES 221

capit humano, muestran un grado de focalizacion acorde
con la funcion que deberian cumplir, i.e. beneficiar preferen-
temente a los mas pobres, evitando los rechazos por motivos
economicos.

La focalizacion de los subsidios, como aqui se demues-
tra, no sdlo s= cumple a nivel nacional 0 en promedio, Sino
ademas en todas las regiones dd pais. Las distribuciones de
ingreso en cada una de las regiones megjora en forma sustan-
cid por efecto de los subsdios y, ademas, las diferencias
entre ellas tienden a aminorarse, a medir taes diferencias
através de los coeficientes de Gini, antes y después de consi-
derar los subsdios como parte del ingreso. Lo anterior indi-
caque, apesar de que en la materia existe aln la posibilidad
de avanzar, la asgnacion de recursos entre regiones ha to-
mado en condderacion aguellas regiones que presentan ma-
yores problemas en lo socid.



LIBRO

REFLEXIONES SOBRE LA MAGNITUD DE
LAPOBREZAENCHILE*

Pablolhnen **

En lo fundamental, € trabajo de Aristides Torche intenta medir la magni-
tud de la pobreza en Chile, presentar algunas de sus caracteristicas y ofre-
cer un programa gue, en su opinion, la erradicaria significativamente en
d plazo de 10 afios.

Para determinar la magnitud de la poblacién en situacion de pobreza, e pre-
sentan dos tipos de enfoques: € de las necesidades bésicas (definidas éstas
como imprescindibles para conservar la vida 'y desarrollar "adecuadamen-
te" los potencides de los seres humanos) y d de los factores concomitantes,
esto es, aguellos que guardan relacion con la capacidad para generar in-
gresos bajo una perspectiva de largo plazo. En este trabajo s analizan los
enfoques utilizados por Torche y las conclusiones que de dlos derivan. En
particular, se critica d asarto de que, cerca de 50% de los hogares chilenos
e encuentran en situacion de pobreza.

Enfoque de las Necesdades Basicas

En este caso, se establece lo que ajuicio del autor cons-

tituye un ingreso minimo de "subsistencia’ para luego con-
trastarlo con los resultados de una encuesta de distribucion
de ingresos, y determinar asi la proporcion de hogares que,
a la fecha en que se llevd a cabo la encuesta (noviembre de
1985), <e encontrarian bgjo € umbral de subsistencia o en
condicion de pobreza.

Comentarios d trabajo de Aristides Torche, "Distribuir € ingreso para
Satisfacer las Necesidades Basicas', en Felipe Larrain, ed., Desarrollo
Econdmico en Democracia, (Santiago: Ediciones Universidad Catdlica
de Chile, 1987) pp. 167-214.

Ingeniero Civil, Universidad Catdlica. Master en Economia, Universi-
dad de Chicago.
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Se distinguen, asimismo, dentro de la poblacion en s-
tuacion de pobreza, dos diferentes categorias, a saber, lain-
digencia, que estaria constituida por aguellas familias que,
gastando todo su ingreso en alimentos, no podrian adquirir
una " canasta minima' que les permita satisfacer sus reque-
rimientos cadricos minimos, y la pobreza propiamente tal,
que e refiere a la situacion de las familias que d gastar su
ingreso en forma "habitual” en los rubros de aimentacion,
vivienda, vestuario, recreacion, etc., no alcanzan a cubrir
sus requerimientos cadricos minimos.  Segln esta clasifica
cion, entonces, € conjunto de los pobres incluiria a de los
indigentes.

Para determinar € valor de los ingresos minimos aso-
ciados a la indigencia y subsistencia (pobreza), respectiva-
mente, e utilizan los antecedentes que se presentan en € S-
guiente cuadro:

Valor dela Canasta Minimay dd Ingreso de Subsistencia
en Términos Mensuales Per Capita

(% 1985)
Afo Canasta Ingreso Subsistencia

Autor Cifras Urbano Rural Urbano Rural
Altimir 1970 2.737 2110 5.464 3.693
Garcia 1979 2.855 4,078

P-U 1984 2.743 5.486
PU E-S 1984 2.892 5.784
Rodriguez 1982 3.009 2.256
Rozas-Torche 77-78 2.818 5.458

Especificamente, entonces, € autor promedia separa-
damente los valores asociados a las canastas minimas de ali-
mentacion (indigencia) y subsistencia (pobreza).' Dicho ejer-
cicio = lleva a cabo también en forma separada para los sec-
tores urbano y rural.

En € céculo promedio no s incluyen los resultados del trabajo de
Garcia, por cuanto Torche considera que la propension media a con-
sumir alimentos que de ese trabajo resulta, es demasiado alta.
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A continuacion obtiene un estimaciéon del vaor de una
canasta minima de alimentacion (indigencia) y € valor
asociado a ingreso minimo de subsistencia (pobreza), repre-
sentativos del pais en su conjunto, haciendo uso de la propor-
cion de lapoblacion que en 1985 habitaba en los sectores urba-
noy rural, respectivamente.

Los valores en moneda de noviembre de 1985 que obtie-
ne Torche son: $2.733 para la canasta minima (umbral de in-
digencia) y $ 5.244 para € ingreso de subsistencia (umbral de
pobreza), ambas cifras s refieren a vaores mensuales per
capita.

Por dltimo, contrasta dichos valores con las cifras de
distribucion de ingresos que entrega la encuesta CASEN.?
Concretamente, compara & umbra de indigencia ($ 2.733)
con la distribucion de ingresos monetarios (que incluye
ingreso propio mas subsidios monetarios) y concluye que
un 25% de los hogares se encontrabaen Situacion de indigen-
cia_ Por otra parte, parece comparar e umbral de pobreza
($ 5.244) ocon ladistribucion del ingreso monetario corregido
por los subsidios que otorga & Estado en Salud, Educacion y
Vivienda. Concluye, en este caso, que un 45% de 10s hogares
s encontrariabajo @ umbral de la subsistencia (pobreza).

2 CASEN es una encuesta de caracterizacion socioecondmica naciona,
redlizada por la Universidad de Chile y Odeplan, en noviembre de
1985. El concepto de ingreso monetario incluye los ingresos auténo-
mosY los subsidios monetari os otorgados por € Estado.

3 En lapagina 175 delaobracitada, Torche indicatextual mente que pa-
radeterminar lamagnitud delaindigenciay lapobreza utilizala distri-
bucién del ingreso monetario que entregala encuesta CASEN.

Sin embargo, d compararse los umbrales de indigenciay subsistencia
con dicha distribucién, ello no resulta consistente (de acuerdo alo se-
fialado en & texto) con un 45% de Pobreza, aunque s con aproximada-
mente un 25% de indigencia.

Teniendo en consideracion lo anteriormente expuesto, y que lacompa-
racion del umbral de subsistencia (Pobreza), con ladistribucién dd in-
greso monetario, corregida por los subsidios de salud, educacion, y vi-
vienda, 9 es razonablemente concordante con € porcentaje (45%) que
sefialad autor, y que ademas €llo resulta mas consi stente con su pro-
pia definicidén de pobreza, hemos dado por entendido que esta tltima
distribucion eslaque, en definitiva, se utiliza para determinar la pro-
porcién de hogares en situacién de pobreza.
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Enfoque de los Factor es Concomitantes

El segundo método que utiliza Aristides Torche para
medir la pobreza se basa en € concepto de factores concomi-
tantes, es decir, aguellos que buscan medir la capacidad pa-
ra generar ingr@os en una perspectiva de més largo plazo.

Hace referencia d Mapa de la Extrema Pobreza, cuya
metodologia y definicion de pobreza disefiaron Miguel Kast y
Sergio Molina, entre otros. Sefiala que d bien los resultados
indicarian que la extrema pobreza se reduce de un 20% en
1970 a dgo menos de un 15% en 1982, éste se basaria Unica-
mente en las condiciones habitacionales.

Se refiere también a Ilamado indice CAS* y sostiene
que, segun este instrumento, arededor del 40% de las fami-
lias chilenas estaba, en 1982, en condiciones de pobreza.

Por otra parte, menciona la evaluacion econémica del
Programa de Alimentacion Com e?l ementaria (PNAC), que
fuera llevada a cabo en 1979 por  mismo autor, y de la cual
concluye que € sector pobreza se "asocid' con los dos quinti-
les de menor nivel socioecondmico.

Por dltimo, hace referencia a otro trabajo que € autor
realizaraen 1985 y sobre € cual no s presentan mayores an-
tecedentes. Este trabajo, segun Torche, indicaria que € sec-
tor pobreza estaria constituido por € 50% de la poblacion.

De lo anterior concluye que: "Todos los trabajos recien-
tes, con la excepcion del Mapa de la Extrema Pobreza, coinci-
den en indicar que la poblacion pobre esta constituida por po-
co masdd 45% deloshogares dd pais'.

Caracterizacion de la Pobreza

En cuanto a la caracterizacion de la pobreza, se hace
uso de los antecedentes proporcionados por la misma encues-
taafamilias con laque s evalu6 d PNAC, en 1979. Presen-
ta indices que intentan comparar la situacion que ese ano
mostraban los dos quintiles de menor nivel de ingresos con
d promedio pais. Especificamente, muestra datos respecto
del nivel educacional, ingresos y actividad ocupacional del

4 El indice CAS proviene de la aplicacion de unaficha de estratificacion
socia que asigna puntajes segin condiciones socioecondmicas del gru-
pofamiliar. Enlapréctica, esteinstrumentohasido utilizado con € ob-
jeto de dirigir los subsidios estatales alas familias supuestamente mas
pobres.



REFLEXIONES SOBRE LA POBREZA 227

jefe de familia, tipos de vivienda y sus caracterigticas (ha
cinamiento, €liminacion de excretas y abastecimiento de
agua) y Situacion de menores (indices talla-edad, tala-peso,
tasas de repitenciay desercion en laescuelabasica). Conclu-
ye que € nivel de satisfaccion efectivo de las necesidades ba-

scas dd quintil més pobre es inferior a la mitad del nivel

promedio del pais, entanto qued quintil siguiente estdame-

dio camino del sector mas pobre y del promedio nacional.

Proposicion para Eliminar la Pobreza en 10 afios

Para los efectos del disefio dd programa de erradica
cion de la pobreza en 10 afios, d autor identifica tres distin-
tos subsectores de pobreza: € de la pobreza critica (10%), €
de la indigencia (25%) y d de la pobreza propiamente tal
(45%). Este ultimo incluiria como subconjunto € de pobreza
critica y d deindigencia.

Concretamente, entonces, propone "para € sector de
pobreza critica... un esquema intensivo que condgtiria en un
conjunto 0 bateria de programas de satisfaccion de nece-
sdades basicas que = aplicaria simultaneamente a todas
Idagt familias del sector y que priorizaria € consumo inme-

iato".

Para este mismo subsector también propone la crea
cion de férmulas que proporcionen fuentes de trabajo a los
adultos y pone especid énfasis en mecanismos que incenti-
ven la asstencia de los menores a los programas normales
de satisfaccion de necesidades de educacion y salud y que re-
tarden laedad y € grado de desercion de la escuela

La misma estrategia seria valida para satisfacer las ne-
cesidades dd sector indigencia que no se encuentra en pobre-
za critica. Propone, aamismno, incluir programas de inver-
s6n que mgoren la capacidad de generar bienes por parte
de los beneficiarios.

Respecto del resto del sector pobreza propone concreta
mente:

a) que los programas sean una proyeccion de los anterio-
res.

b) enfatizar la creacion de riquezay la combinacion de los
esfuerzos de los beneficiarios y € gobierno.

5 Torche, op. cit., p. 199.
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c) privilegiar los programas de inversion respecto de los
de consumo.

d) no representar més del 30% de los recursos destinados
alatotalidad del sector pobreza.

Por otra parte, se sugiere evitar todo impuesto que in-
cluya a sector pobreza y se plantea la creacion de un subsi-
dio monetario especia para las familias de los menores en
edad escolar. Este se entregaria de acuerdo con su asisten-
ciaalaescuelay seria progresivo con € nivel de escolaridad
alcanzado por cada nifio.

El método usado para determinar  monto de recursos
adicionales que requeriria este programa consistio en deter-
minar € gasto tota (tanto propio como en subsidios estata
les), en salud, educacion, bienestar, nutricion, prevision
socid y vivienda de los tres quintiles mas pobres y establecer
las diferencias positivas entre los dos quintiles que determi-
nan, ajuicio del autor, la poblacidon en situacion de pobreza
y € sexto decil. En dicho caculo se supuso que no habria
cambio en la eficiencia administrativa del gasto socid y que,
por lo tanto, € incremento propuesto llegaria a los quintiles
en idéntica proporcion que lo hace en la actualidad. Ello, se-
gun sefida @ autor, porque "cambios de esa natural eza obe-
decerian a opciones de politica diferentes a la enunciada en
este trabgjo". Seindica, eso s, que en € caso del nuevo sub-
sdio de escolaridad no habria derrames.

El gasto adiciond que tiene implicita la proposicion d-
canzaria un monto anual equivalente d 5% del PGB de
1985, d cual, asuvez, s financiaria, en opinion de Torche,
con reasignaciones de otros gastos publicos (1,57%), impues-
to (1,4%), focalizacion de los programas socides (1,6%) vy cre-
cimiento econémico (0,43%).

I Comentarios
1 Reflexion Previa

Antes de proceder d andlisis de la metodologia que uti-
liza Aristides Torche para medir la pobreza en Chile, cabria
preguntarse cuan consistentes son los resultados que € obtie-
ne, con los niveles y evolucion de otros indicadores de desa-
rrollo socid ampliamente aceptados. Este andlisis elemen-
tal de consistencia, creemos, es de la mayor importancia,
por cuanto un diagndstico cuyos resultados sean contradicto-
rios con otros parametros ampliamente aceptados, para ser
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de alguna utilidad debe, d menos, ofrecer una explicacion a
tal discrepancia. Por otra parte, la subjetividad y las dificul-
tades analiticas propias de todo intento de medicion de la po-
breza hacen que dicho andliss de consistencia sea aun de
mayor pertinencia.

Ahora bien, g la afirmacion de Torche fuese correcta
en d sentido de que cerca de un 50% de los hogares se encon-
trase en situacion de pobreza, entendiéndose por ésta la
carencia de medios para aimentarse y, en consecuencia,
subsigtir, entonces las estadisticas deberian indicar la exis-
tencia de dtas tasas de mortalidad infantil, dtas tasas de
mortalidad en la nifiez, dtas tasas de desnutricion infantil,
atos porcentges de nifios con bajo peso d nacer (que reflgja
e estado nutricional de la madre), dltas tasas de mortali-
dad general y una baja esperanza de vida a nacer.

A continuacion se presentan los niveles y evolucion de
dichos indicadores, junto con algunas comparaciones con
otros paises.

CuadroN° 1
Tasade Tasade Tasade Esperanza
Mortalidad Mortalidad Mortalidad deVida
Bruta cada I nfantil en la Nifiez al nacer
Mil Hab. (Menores (1a4 (anos)
de 1 afo) anos-edad) Hombres Mujeres
Pais 1965 1985 1965 1985 1965 1985 '65-'85 '65-'85
Chile 11 7 107 22 14 1 57 67 62 74
Colombia 14 7 96 438 8 3 54 63 59 67
Brasil 11 8 104 67 15 5 55 62 59 67
Uruguay 10 10 47 29 3 1 65 70 72 75
México n 7 82 50 8 3 58 64 61 69
Argentina 9 9 58 A 4 1 63 67 69 74
Paisescon
ingresos
medianos
atos 1 8 &4 52 n 4 58 64 62 69

Fuente: Informe sobre & Desarrollo Mundial, Banco Mundial (1987).
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CuadroN° 2

Porcentajedenifios  Desnutricion | nfantil (b)*
Ao que nacen
con bajo peso () Total Leve Moderaday Grave

% % %
1975 116 155 121 34
1082 6.9 88 7.8 10
1985 sl 87 7.8 09

@ Evolucion de la Desnutricion y Mortaidad Infantil en Chile durante los
Ultimos 20 Afios.
INTA (Documento no publicado).

(b) Informe Socid de Odeplan 1986.

* Cabe sefidar que sdlo a partir de 1975 se computan estas estadisticas. Ellas
< refieren ala poblacion bajo control en € SNSS.

De lo anterior se desprende una evolucion méas que
aceptable en materia de indicadores lideres directamente re-
lacionados con la capacidad de subsistencia; también se de-
duce que tanto en niveles como en evolucion, Chile muestra
muy buenos resultados en relacion con diversos paises latino-
americanos y otros con ingresos medianos altos.

¢Son consstentes estos antecedentes con la afirmacion
de que uno de cada dos chilenos sufre de desnutricion? ¢ES
gue los paises latinoamericanos a los que hemos hecho refe-
renciay los paises de ingresos medios atos en general pre-
sentan situaciones de pobreza, incluso més draméticas que
las que nos plantea el autor parad caso de Chile?

En las proximas lineas llevaremos a cabo un andisis
de la metodologia clue utiliza Aristides Torche para intentar
asi buscar una posible solucion a este rompecabezas.

Nos referiremos, entonces, a continuacion a los dos an-
tecedentes centrales que emplea Torche para estimar la mag-
nitud de la indigenciay la pobreza en nuestro pais a traves
del método de la canasta, a saber: las cifras relativas a ni-
vel y distribucion del ingreso de los hogares, y lasrelativas a
la determinacion y valorizacion de las canastas minimas de
indigenciay subsistencia, respectivamente.
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2  Antecedentes relativos d Nivel y Distribucion de Ingre-
sosy Vaor y Composicion de las Canastas que se Utili-
lgan para determinar la Magnitud de la Indigenciay Po-

reza.

En esta seccion procederemos de la siguiente forma:
primeramente en € punto 2.1, plantearemos algunas obser-
vaciones generaes relativas a las cifras de distribucion de
ingresos que utiliza e autor. En € punto 2.2, se analizan
los antecedentes sobre nivel y distribucidon de ingresos que se
usan para determinar la magnitud de la indigencia. En 4
punto 2.3, por su parte, analizaremos los antecedentes de
Ingreso que e utilizan para determinar la magnitud de la
pobreza. En € punto 2.4, nos referiremos a los antecedentes
que determinan € valor de las canastas de indigencia y
pobreza, respectivamente, vy, finamente, en  punto 2.5,

ropondremos al lector un gercicio ilustrativo que incorpora
as oObservaciones a las cuales hacemos referencia en los
puntos anteriores.

21 Observaciones Generales relativas a las Cifras de Dis-
tribucion de Ingresos

Las cifras de ingreso de los hogares provienen de la en-
cuesta CASEN (noviembre 1985), muestreo cuyo objeto fue €
de estimar € impacto redistributivo del Gasto Socid. Aun
cuando son ampliamente conocidos los problemas de subesti-
macion de niveles de ingreso que tipicamente presentan las
encuestas de esta clase, creemos de interés mencionar dos
fuentes de subestimacion y entregar sus ordenes de magni-
tud, puesto que estos antecedentes serdn de utilidad mas
adelante. Dichas fuentes son:

- Subdeclaracién de los ingresos auténomos:

La encuesta CASEN subestima € ingreso autbnomo en
aproximadamente un 20%, respecto de las cifras que se des-
prenden de las Cuentas Nacionales (Ver Anexo 1).

—  Subdeclaracion de subsidios:

La comparacion de la cobertura de los subsidios mone-
tarios efectivamente pagados con la cobertura que detect6 la
encuesta CASEN reflegja una subestimacion del orden de un
31% (Véase Anexo 2).
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Ahora bien, referente ala primera de ellas, hay razo-
nes para pensar que la subdeclaracion de ingresos autono-
mos puede ser particularmente importante en los primeros
dosotresdeciles.

En efecto, muchos de los programas sociaes (incluyen-
do los subsidios monetarios) se han otorgado desde hace a-
gunos afos en funcion a la aplicacion de una ficha de estrati-
ficacion socid que identifica a los potenciades beneficiarios
sobre la base de un puntaje absoluto, produciéndose de esta
forma un abierto incentivo para declararse |0 més pobre posi-
ble, pues ello aumentalas probabilidades de obtener o mante-
ner una mayor cantidad de subsidios. Este efecto, probable-
mente, e ha intensificado Ultimamente, puesto que a partir
de mediados de 1985 s han incrementado los esfuerzos en
materia de focalizacion del gasto socid, hecho que requirio,
a su vez, llevar a cabo "reencuestges’. Consecuentemente,
es muy probable que la encuesta CASEN (la que = llev6 a
cabo en noviembre de 1985) se haya visto afectada mas ala
de lo usual en materia de subdeclaracion de ingresos, espe-
ciamente en los tres primeros deciles.

En su trabajo, € autor no menciona & punto de la sub-
declaracion. Por otra parte, las subdeclaraciones a las cua
les hemos hecho referencia, inequivocamente, no estan con-
templadas en los datos que se utilizan para calcular  mon-
to de recursos que demandaria € programa propuesto para
eliminar la pobreza (Véase Cuadro N° 2 del anexo dd trabajo
de Torche, y contrastese con la distribucion del ingreso mone-
tario, sin correccion por subdeclaraciones, de la encuesta
CASEN). Asmismo, S e intenta corregir la distribucion del
ingreso monetario por los conceptos indicados, |a proporcion
de hogares en condicidn de indigencia resulta ser inferior a
la proporcion que se sefida (El Anexo N° 10 incluye un inten-
to de correccion de las dos fuentes de subdeclaracion). Lo an-
terior, entonces, en ausencia de explicaciones, induce a
lector a pensar que las subdeclaraciones no estan contempla-
das, a menos en su totalidad.

2.2 Cifras de Ingresos que s Utilizan para Determinar la
Indigencia

Para determinar la proporcion de los hogares en estado
de indigencia, esto es, aguellos que, gastando integramen-
te todos sus ingresos, no pueden obtener una canasta "mini-
ma"' de alimentacion, utiliza la distribucion por deciles del
ingreso monetario, es decir, aquel que considera € ingreso
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autlélg%r)no (propio) mas los subsidios monetarios (Véase Ane-
X0 :

Inexplicablemente, omite incluir los subsidios en espe-
cies que estan precisamente orientados a cautelar los niveles
de nutricion de los nifios, lo que, a nuestro parecer, es una
inconsistencia interna, teniendo presente la magnitud y co-
bertura de los programas nutricional es vigentes.

Con € objeto de que d lector tenga una idea mas preci-
sa acerca de la magnitud de la omisiéon a que hemos hecho
referencia, en € siguiente cuadro presentamos la cobertura
del Programa Nacional de Alimentacion Complementaria
PNAC® "y de las raciones adimenticias que otorga la Junta
Nacional de Auxilio Escolar y Becas.”

CuadroN°3

Poblaciéon atendida en 1985 en
relacion con la poblacion total
nacional en los tramos de
edades cor respondientes
(En Porcentaje)

JUNAEB(6-14afios)

- Almuerzos 25,0
- Desayunos 32,0
PNAC (Tota) 54,0
- Leche (programa basico) 40,5

- Lechemasotrosrefuerzos (arroz,
Sopa, pure, etc.) 135

6 El PNAC consiste en la otorgacion de un "minimo" de 1 kg de leche en
polvo mensual alos nifios bajo control entre 1y 6 afos, y de 2 kg. alos
nifosentreOvy 1 afo.

7 LaJUNAEB otorga desayunos y almuerzos alos nifios de 6 a 14 afios,
que asisten ala escuela.
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Otros programas tampoco incluidos ni mencionados en
el andlisis y que estan directamente relacionados con el acce-
S0 efectivo ala aimentacion son los siguientes:

- Programa de Alimentacion del PNAC que otorgo racio-
nes a mas de 100.000 mujeres embarazadas en noviem-
bre de 1985.

- Los programas de la JUNAEB destinados a hogares y
que entregan diariamente mas de 21.000 raciones dli-
menticias completas.

- Los Jardines Infantiles de laJUNJI, que atienden ani-
fos hasta 5 afios y que dieron mas de 44.000 raciones
completas diarias.

- Los Centros Abiertos atendidos por la Fundacion Nacio-
nal de Ayuda ala Comunidad en los que, entre otras co-
sas, e da aimentacion a mas de 40.000 nifios entre 2 y
6 afnos.

2.3 Cifras de Ingreso que se Utilizan para Determinar la
Pobreza

Para determinar la proporcion de hogares que se en-
cuentran en situacion de pobreza, entendiéndose por ela la
Situacion de las familias que d gastar su ingreso en la for-
ma habitual -en los rubros de aimentacion, vivienda, ves
tuario, recreacion, etc.- no alcanzan a cubrir los requeri-
mientos caléricos minimos, € autor, segun sefialaramos en
la sintesis, parece utilizar la distribuciéon ddl ingreso auténo-
mo corregido por subsidios monetarios, y subsidios en espe-
cies en los sectores de educacion, saludy vivienda

Se omite, sin embargo, la imputacion de los servicios
que prestan otros activos (por ejemplo vivienday otros bienes
durables) no contemplados en la encuesta CASEN.

Con & solo objeto de entregar una referencia a lector
sobre la importancia que podria tener esta omision, € cua-
dro que se presenta a continuacion incluye algunos antece-
dentes a respecto. En su elaboracion se ha supuesto que en
1970 y 1982 habia un promedio de 5,0 y 4,7 personas por ho-
gar, respectivamente.
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Cuadro NP 4

1970 192
NUmero total detelevisores™*

024 097
NuUmero de hogares urbanos
NuUmero tota de refrigeradores

036 060
NUmero de hogares urbanos
NUmero total de viviendas permanentes

08 086
Numero total de hogares

* Latelevison no solo es unaforma de satisfacer la necesidad bésica de

recreacion, también es una importante fuente de informacion y
cultura que permite mejorar los sistemas de produccién de bienes del
hogar.

Fuente: Odeplan.

"Indicadores Econémicos y Socides 1960-1985", Banco Centra de
Chile

Finamente, y también en relacién con las cifras de in-
greso que utiliza e autor, cabria sefidar que tanto su nivel
como su distribucion dependen del comportamiento de la ac-
tividad econdmica. Es un hecho que cuenta con un razonable
consenso, € que en las fases expansivas ddl ciclo econdmico
la distribucion del ingreso tiende a mgjorar, y lo inverso ocu-
rre en periodos recesvos. Ciertamente, 1985 no fue un afio
3ue Se caracterizO por una expansion, puesto que la autori-

ad tuvo que gjustar la economia, debido d exceso de gasto
que se produjo d afo anterior.

Hechos ya los comentarios que merecen las cifras de
distribucion y niveles de ingreso que utiliza € autor, nos refe-
riremos a continuacion a la determinacion de la composi-
ciony d vaor de las canastas minimas de indigenciay pobre-
za, respectivamente.
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2.4 Sobre la Composicion y Vaorizacion de las Canastas de
Indigenciay Pobreza.

La metodologia que utiliza Torche consiste, simplemen-
te, en promediar los valores de canastas de otros estudios, in-
cluyendo uno suyo. En su andlisis, salvo la referencia a
esos trabgjos, no s presenta ningun antecedente que permi-
ta a lector tener una idea concreta sobre la composicion de
dichas canastas, de como fueron determinadas, etc.

Ahora bien, la mayoria de los trabajos cuyo promedio
determina @ valor de las canastas minimas que propone Tor-
che, se basan principalmente, a su vez, en la canasta de un
estudio llevado a cabo por Osear Altimir.® Algunos con insoli-
tas modificaciones como es, por ggemplo, d caso de eﬂudlo
de Pollack - Uthoff (1984), que en € rubro "otras frutas" in-
cluye 3 kilos de limones por persona al mes, para determi-
nar la canasta de consumo minimo per capita.

Debido a que d trabajo de Oscar Altimir ° es la base de
todos los demés andlisis utilizados, especiamente en lo que
< refiere ala definicion de los componentes de la canasta mi-
nima de consumo, nos referiremos ad a continuacion:

a) Lacanasta de Altimir, que intenta determinar un um-
bral de laindigencia, se establecié sobre la base de un
conjunto heterogéneo de criterios, tales como requeri-
mientos nutricionales minimos, segun € autor; dispo-
nibilidad de la oferta nacional de cada grupo de alimen-
tos, precios por calorias de cada tipo de alimentos, habi-
tos de consumo y otros. Altimir, explicitamente, indica
que la canasta que estima se fundamenta en aspectos
"predominantemente normativos'. En consecuencia,
s tratade unacanasta, en estrictorigor, arbitraria.

En otras palabras, no se estd hablando de una
dieta nutricional de costo minimo, sino de una dieta
que, ademas de contener muchos otros elementos, con-
temple los productos que, ajuicio del autor, constituyen
una dieta minima.

8 Oscar Altimir, "La Dimension de la Pobreza en América Latina",
Cuadernos de la CEPAL, 27 (1979).

9 Cabriatambién sefidlar que como d trabajo de Altimir tampocoindica
con precision como se determinala canasta minima de alimentacion,
< hace referencia a otro trabajo complementario.
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b) Ladeterminacion de la canasta se basa en datos del ano
1970, es decir: jde hace cad 20 afios  El lector, fécil-
mente, comprendera que una canasta de consumo gue
= basa en informacion sobre aspectos tales como héabi-
tos de consumo, precios relativos, etc. de hace dos dé-
cadas, no puede ser aplicable a la redlidad actual sin
que medie adecuadajustificacion por parte del autor.

C) Las pautas nutricionales sobre las cuaes se basa d tra-
bajo de Altimir se seleccionaron a partir de los estanda-
res recomendados hace trece o mas afios. Dichas pau-
tas han perdido vigencia luego del informe técnico N°
(75&1/' S)dﬁ 1985, de la Organizacion Mundial de la Salud

Finalmente, para determinar € valor de la canasta de
subsistencia (umbral de pobreza) se multiplica simplemente
d valor de la canasta de indigencia por dos, es decir, se asu-
me una propension media a consumir alimentos de 0,5.

Antes de referirnos a la determinacion de la magnltud
de lapobreza que hace Torche en funcidn de factores concomi-
tantes, permitasenos también ahora a nosotros hacer un
eégrcicio ni Mas ni menos arbitrario que @ hasta aqui comen-
tado.

2.5 Proposiciéon de una Arbitrariedad Alternativa

A objeto de que d lector disponga de alguna referencia
respecto a la importancia que pudieran tener las observacio-
nes que ya hemos planteado, en esta seccion preﬁentaremos
un calculo aternativo. Para €lo, y con fines estrictamente
ilustrativos, utilizaremos como proxi de canasta minima per
capita, la relacion de productos alimenticios que se presen-
tan en e Anexo N° 4. Por supuesto, hacemos, desde ya, la
salvedad que este gercicio tampoco representa, a nuestro jui-
cio, un antecedente valido para determinar la proporcion de
hogar% en situacion de pobreza.

Bajo estas circunstancias, € costo promedio mensual
por persona (expresado en moneda de noviembre de 1985)
que se obtuvo es de aproximadamente $ 2.163.

S por otra parte (solo para los efectos de este gjercicio
arbitrario), aceptamos la estimacion de Altimir en @ senti-

10 "Necesidades de Energiay Proteinas’. Informe Técnico N° 724 (OMS),
Ginebra, 1985.
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do de que € costo de ladietaen € sector rural S del orden de
un 25% inferior a de las ciudades cqoﬂalea y que en 1985
la proporcion de la pobla(:lon que viviaen &reas rurales era a-
proximadamente un 16,5%,” entonces € valor promedio de
la canasta que determinaria @ umbral de indigencia seria
de $2.074.

El gercicio anterior, sn embargo, ha omitido € hecho
de que un 25% de los nifios entre 6 y 14 afnos recibe almuerzo
y desayuno en la escuela; omite también los programas de
la JUNJI y de la Fundacion de Ayuda a la Comunidad, pro-
gramas todos que dan alimentacion a los nifios, y que libe-
ran, en consecuencia, recursos para aimentacion a resto
del hogar.

La encuesta CASEN entrega esta informacion por deci-
les para las dos primeras entidades, de acuerdo con la dis-
tribuciéon del ingreso auténomo. (Veanse Anexos N° 5 y N°
6). Lamentablemente, no entrega informacion respecto de
los Centros Abiertos que atiende la Fundacion de Ayuda a la
Comunidad, pese a que lo hace con un numero similar de ni-
fos quelaJUNJI, y prestatambién servicios similares.

Para los efectos practicos de este gercicio ilustrativo,
sin embargo, asumiremos que la transferencia por hogar es
la mitad de la que lleva a cabo la JUNJI. Bajg estos supues-
tos, en promedio, cada personadel primer dedl,”® ** percibiri-
a aproximadamente $ 173 en moneda de 1985.

Luego, y siempre tratdndose del primer decil, € monto
promedio requerido para financiar la canasta minima per
cpita seria dd orden de $1.901 mensuales (al deducir  me-
nor gasto en alimentacion directa que proveen las institucio-
nes yaindicadas).

Finalmente, 9§ asumimos que se produce una subdecla-
racion uniforme del ingreso monetario de los hogares del or-
den de un 27%, tanto por subsidios monetarios como ingre-

1 Oscar Altimir, op. cit p. 42.

12 "Indicadores Econémicos y Socides 1960 - 1985'. Banco Central de
Chile.

13  Parasimplificar € gjercicio, s supone que los hogares que constitu-
yen d primer decil deladistribucién del ingreso monetario sonlosmis-
mos que constituyen € primer decil del ingreso autbnomo, y que no
s dterasu orden.

14 Sehasupuesto que e tamafio medio del grupo familiar esde5.21 per-
sonas, estoes, & mismo promedio del primer decil deladistribucién
del ingreso monetario. Asimismo, sehasupuesto que un 70% del gas-
to en atencion preescolar corresponde a alimentacion.
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s0s auténomos propiamente tales,™ ello seria equivalente a
que @ limite superior del ingreso monetario per capita del
primer decil fuerade $ 1.905 y no $ 1.500 como indicala en-
cuesta CASEN. (Véase Anexo N° 3).

En otras palabras, bajo las circunstancias ya descri-
tas, € vaor per capita requerido para financiar la canasta
minima de alimentacion ($ 1.901) se encontraria por debajo
del limite superior del ingreso per capita del primer decil
($ 1.905). S no fuera este gercicio una mera arbitrariedad,
ciertamente un resultado de esta naturaleza invitaria a refle-
xionar respecto de la magnitud de laindigencia.

Aun a riesgo de aburrir d lector con arbitrariedades,
permitasenos la Ultima, a fin de lograr alguna percepcion
respecto de la magnitud de la pobreza que resultaria de apli-
car la metodologia de Torche. Ella consistira en suponer
una proPensi(')n media a consumir aimentos de 0,55 lo
que implicaria que € valor de la canasta de subsistencia se-
ria de $ 3.771 per capita mensual, valor que de no existir
subdeclaracion de ingresos, ni problemas de imputacion de
sarvicios de activos no subsidiados, se compararia con los in-
gresos auténomos corregidos por subsidios monetarios, de
educacioén, saludy vivienda. (Véase Anexo N° 8).

Pero sabemos que la encuesta subestima los ingresos
monetarios y no imputa los servicios que prestan los activos
no subsidiados.

S suponemos en este caso que la subdeclaracion de in-
gresos monetarios es de un 21% uniforme en los primeros
dos deciles, entonces d limite superior del segundo decil esta-
ria subestimado por este concepto en $ 462. En cuanto a la
imputacion de los servicios de activos, por su parte, no se
dispone de informacion, savo la imputacic')n del arriendo
que estiman las Cuentas Nacionales imputacion que en
1985 representd aproximadamente un 21,4% del total de los
ingresos auténomos declarados por las personas.’® Luego, s
asumimos que € orden de hogares en la distribucion de in-
gresos autéonomos no se altera a corregir por subsidios mo-

15 Paralos efectos de este gjercicioilustrativo, solo serequiere que este
supuesto simplificatorio seavélido parad primer decil. (Véase Anexo
Ne 7).

16 Véa?s)e Torche, op. cit., p. 174.

17 Valor que presumiblemente también se encuentra subestimado, por
cuanto se basa en la tasacion oficial y omite las construcciones infor-
males.

18 Véase AnexoN° L
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netarios y en especies, y que € arriendo imputado se distri-
buye de la misma forma que € ingreso autbnomo per capita
que entrega CASEN, entonces € limite superior del segundo
decil estaria subestimado en otros $ 360, de noviembre de
1985.° (Véase Anexo N° 9).

Asi, d limite superior dd segundo decil corregido por
los conceptos indicados seriade $ 3.950, valor que habria que
comparar con los $ 3.771 que corresponden d valor de la ca
nasta de subsistencia o umbral de pobreza. Resultado éste
que, sSn duda, también invitaria a reflexionar, de no ser por
las arbitrariedades que hemos llevado a cabo.

El gercicio que hemos presentado, aun cuando a nues-
tro juicio sugerente, se ha limitado a utilizar la misma fuen-
te de informacion de ingresos que usd € autor en su trabajo
(Encuesta CASEN). Permitasenos ahora utilizar fuentes
dternativas apelando a la misma linea de argumentacion
gque usa Oscar Altimir en su trabajo Dimension de la Pobre-
za en América Latina. En dicha publicacion, Altimir d refe-
rirse alas cifras de ingresos sefidla. "...En cas todas las en-
cuestas de presupuestos familiares analizadas, los hogares
en la base de la piramide registran més gastos que ingresos.
Aun tomando en cuenta la subestimacion globa de ingreso
en algunas de esas encuestas, entre d 30 y 60% con menores
ingresos del total de hogares registran relaciones consumo-
ingreso considerablemente mayores ala unidad” (p. 62). Alti-
mir en su trabajo transformd las distribuciones por niveles
de ingreso en distribuciones presuntivas segin el consumo
per capita.

Ahora bien, parailustrar 6érdenes de magnitud de lare-
lacion consumo-ingreso monetario declarado para € primer
decil, hemos considerado € consumo privado promedio men-
sua que entregan las Cuentas Nacionales (en pesos de no-
viembre de 1985), excluyendo laimputacién por arriendo.

Dicho vaor (143.968 millones de pesos) fue distribuido
por deciles conforme a la distribucion del ingreso monetario
que entrega la encuesta CASEN, representando € primer de-
al, un 1.55% ded ingreso monetario total. S se considera, por
otra parte, que & primer decil de la distribucion del ingreso
monetario que entrega la encuesta CASEN esta constituido
por 1,379 millon de personas, entonces € consumo privado

19 Este valor s ha determinado descontando los subsidios de vivienda
per capita promedio mensuales que percibe é segundo decil, segun la
encuesta CASEN.
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per cépita promedio del primer decil seria de $ 1.618 (en pe-
sos de noviembre de 1985). S se compara dicho valor con €l
ingreso monetario promedio per capita que detecto la encues-
ta CASEN e}oara e primer decil ($ 907), se concluye que ha-
bria una relaciéon consumo-ingreso declarado de 1,784 para
ese decil.

iDicho en otras palabras, de aceptarse los supuestos
simplificatorios antes indicados, las personas de ese decil
habrian consumido en promedio un 78,4% mas que € ingre-
S0 monetario que ellos declararon tener!

Ahora bien, § asumimos que dicha subdeclaracion es
uniforme para todo € primer decil, entonces la indigencia se-
ria menor que un 10% y algo superior a un 5%, a utilizar co-
mo umbral deindigencianuestra proxi de canasta ($ 2.074).

Por otra parte, 9 llevamos a cabo un gercicio similar
para e segundo decil (6l cua esta constituido por 1,34 millén
de personas, y representad 2,89% dd total del ingreso mone-
tario total que detectd la encuesta CASEN) se obtiene una
relacion consumo-ingreso monetario declarado de 1,68. Lue-
go, § corregimos solo por é concepto indicado, € valor per
capitapromedio del segundo decil de la distribucion del ingre-
0 monetario, que incluye los subsidios de vivienda y salud,
seria de aproximadamente $ 4.026, valor que habria que con-
trastar con nuestro umbral de Pobreza, esto es, $3.771. Esde-
cir, aun sin corregir por la imputacion de los sarvicios de
activos no contemplados en la encuesta CASEN, ni la infor-
malidad que pudiera no ser captada por las Cuentas Nacio-
nales jla pobreza seguin estegercicio seriainferior aun 15%l!

Cabria por uItlmo sefidlar (sblo a modo de gercicio de
consistencia), que a contrastarse los ingresos promedios per
capita monetarios que detectd la encuesta CASEN para € pri-
mer quintil en la Region Metropolitana, y € consumo prome-
dio per capita del primer quintil de la encuesta de consumo
que efectuo € ENE en 1978 en @ gran Santiago (expresado en
moneda de noviembre de 1985), también se pudieron consta-
tar razones consumo-ingreso monetario declarado considera-
blemente superiores alaunidad.

Con lo anterior, por supuesto, no pretendemos inferir
que la "indigencia’ afectaba, en noviembre de 1985, aun 7 u
8% de los hogares, y que la pobreza, aun 13 0 14%, pues esta-
mos convencidos de 3ue la metodologia implicita en este tipo
de andlisis, ademas de ser en extremo arbitraria, puede dar
origen a resultados muy contradictorios. Lo que S creemos
poder afirmar es que & diagnéstico de Torche basado en la
canasta es débil, porque es contradictorio con innumerables
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otros indicadores de resultados concretos y ampliamente a
ceptados y porque d incluir parcialmente en la aplicacion de
su propia metodologia otros elementos que, a nuestro juicio,
le dan mayor consistencia interna, s puede llegar a conclu-
siones distintas de las que é obtiene.

3  En Cuanto alaDeterminacion de la Pobreza sobre la Ba-
se de |os Factores Concomitantes

Respecto del método para determinar la pobreza, basa-
do en los factores concomitantes, en € trabajo sdlo se hace re-
ferencia a otros estudios.

Especificamente, y como ya se indicara en la sintesis,
los estudios a los cuales se refiere @ autor son € indice CAS,
la evaluacion socioeconémica de PNAC y otro estudio sobre
el cua no se presentan mayores antecedentes.

A continuacion, nos referiremos alos dos primeros.

En relacion con € indice CAS, cabria sefidar que no
fue disefiado con fines estadisticos y que en la préctica (vida
real) este instrumento se ha transformado en un carnet que
habilita e acceso a diversos tipos de beneficios, tanto moneta-
ros como en especies, por 1o que los incentivos a declararse
bajo € indice 3 son formidables. S se considera que aun las
encuestas destinadas a fines estadisticos precisos presentan
problemas, es facil imaginarse la validez estadistica que ten-
dria un instrumento que no ha sido disefiado con esos fines,
y que, ademas, muestra evidente proclividad a proporcionar
Informacion sesgada.

La evaluacion socioecondmica del PNAC, por su parte,
consistié en una encuesta sobre una muestra de 1.600 hoga-
res, supuestamente representativa de la poblacién, con ni-
flos menores de sais afos en € pais. Como € lector podra fé&
cilmente comprender, una encuesta que ha sido disefiada
con un objetivo tan especifico no puede ser representativa de
la situacion de los hogares chilenos. Tanto es asu2 que en un
estudio posterior basado en la misma encuesta,” & mismo
autor tras llegar a la conclusion de que un 70% de la pobla-
cion del pais era pobre, intenta buscar explicaciones y sefiala
que "podria haber algun problema en € disefio de la mues-
tra, ya que la encuesta fue tomada con otro objetivo diferente

20  Aristides Torche, "Construccion de una Tipologia Empiricaparael Di-
sefio y Evaluacion de Politicas hacia € sector de extrema pobreza’,
Instituto de Economia, Universidad Catdlica (1985). p. 214.
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d andlisis de la pobreza, que fue buscar familias con hijos
menores'.

En relacion con € trabajo Mapa de la Extrema Pobreza,
y que € autor parece descartar por cuanto, a sujuicio, se cen-
traria Unica y exclusivamente en condiciones habitaciona
les, cabria sehalar lo siguiente:

a) A pesar de todas sus imperfecciones, a nuestro enten-
der, e Mapa es & Unico instrumento disefiado para me-
dir y caracterizar pobreza absoluta mediante resultados
concretos observables” que permiten comparaciones in-
tertemporales consistentes en € tiempo.

b) El Mapa, por basarse en informacién censal, no esta su-
jeto a los problemas propios de las muestras estadisti-
cas. Pero, tanto 0 mas importante, entrega, ademas, va-
liosos antecedentes para la aplicacion de politicas, pues
identifica la localizacion exacta de las personas o fami-
lias extremadamente pobres.

¢) S bien escierto que la definicidn de pobrezaque en é se
utiliza es también arbitraria (como todas las definicio-
nes de este género), y que se centra en condiciones habi-
tacionales (tipo de vivienda, hacinamiento, sistema de
eliminacion de excretas, etc.) interpretar sus resulta-
dos desde un punto de vista estrictamente parcial, como
sugiere @ autor, induce, a nuestro juicio, a error, pues
ello equivaldria a afirmar que los hogares han tenido co-
mo prioridad Unicay exclusivamente la habitacional.

Ciertamente, 3 un indicador de condiciones habitado-
nales ha megorado en forma importante, la inferencia de
més sentido comun, a falta de otros indicadores confiables
que indiquen lo contrario, es que también hay otros que han
seguido similar evolucion como, por lo demas, de hecho ha
ocurrido con los indices que reflgjan capacidad de supervi-
venciay acceso a bienes durables (a los cuales ya nos hemos
referido).

Pero, incluso, mas importantes que lo anterior resul-
tan lgs siguientes antecedentes que proporciona € mismo
Mapa® y que estan relacionados con la evolucion del stock

21 En lugar de "declaraciones’ que, como s ha visto, tienen sesgos de
consideracion.

22 Algjandro Rojas. "ExtremaPobreza: Concepto, cuantificaciony carac-
teristicas' Revista Estudios Publicos N° 24, Primavera 1986.
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de capital humano. Todo ello, en un contexto en que la pobla-
cion que € Mapa identifica como en extrema pobreza dismi-
nuye notoriamente en términos relativos y absolutos.

En 1970 un 41% de los nifios en edad escolar y en extre-
ma pobreza no asistian a clases y no pertenecian a la fuerza
de trabgjo. En 1982, la actualizacion del Mapa permitié cons-
tatar que esa proporcion se redujo a solo 9,9%. La asistencia
escolar presenta también un cambio significativo a pasar de
57% en 1970 aun 86,2% en 1982.

En 1970, la proporcion de personas extremadamente po-
bres con, a lo menos, cinco afos de educacion basica era
aproximadamente un 36%. En 1982, la actualizacion del Ma-
pa permitié constatar que esa proporcion pasa a un 68,0%.

A los antecedentes anteriores cabria afiadir € aumento
gue ha experimentado la calificacion de la fuerza de trabajo
en general, la disminucion del analfabetismo, aumento de la
cobertura de agua potable, acantarillado, consultas médi-
cas, €tc.

En sintesis, a nuestro juicio, los indicadores de resulta-
dos disponibles que afectan a las dimensiones "permanen-
tes' de la pobreza, como es la disponibilidad de capital fisico
y humano, han mejorado sustancialmente. En cuanto a la
magnitud misma de la pobreza, elo, obviamente, depende
de la definicion arbitraria que e utilice. Sin embargo, dadas
las alternativas conocidas y confiables disponibles, y tratan-
dose de escoger una, ciertamente nos quedamos con € Mapa
de la Extrema Pobreza.

4 En Cuanto ala Caracterizacion de la Pobreza

Como ya se indicara en la sintesis, mediante la utiliza-
cion de la encuesta con que se evalud € PNAC (septiembre
1979) se intenta comparar las caracteristicas que presentan
los dos quintiles mas pobres 'y d promedio del pais en aspec-
tos tales como nivel educacional, calificacion del jefe de ho-
gar, calidad de la vivienda y nivel educacional y nutricional
de los menores.

Sobre @ particular cabria sefialar 1o siguiente:

a) Resulta dudosa la representatividad de la encuesta que
< utiliza para los fines que interesan, atendidas las li-
mitaciones a que nos hemos referido en @ punto ante-
rior. Este hecho de por s pondria en duda la representa-
tividad de la caracterizacion que se propone.
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b)

Por otra parte, la informacion que se presenta se refie-
re exclusivamente a un instante definido (septiembre
de 1979), por lo que no se puede inferir evolucion. Cierta-
mente es de sentido comun suponer que los hogares
mas pobres presentan mayores carencias en términos
relativos. Creemos, sin embargo, que para que una ca
racterizacion sea completa, ademas de representativa,
debe también necesariamente indicar la evolucion de di-
chas carencias en € tiempo. Los antecedentes que ya
hemos presentado en materia de vivienda, acceso de los
ninos extremadamente pobres a la educacion, evolu-
con de la mortalidad infantil, desnutricion, etc., son,
en este sentido, especialmente sugerentes.

Finalmente, y en relacion con la caificacion de los jefes

de hogar, desgraciadamente solo disponemos de informa-
cion indirecta, pero no por €llo menos sugerente. El cuadro
que = presenta a continuacion indica la composicion de la
fuerza de trabajo segun afos de estudios. De € se desprende
gue la capacitacion de nuestra fuerza de trabajo, y por lo tan-
to de los perceptores de ingresos de los hogares, ha experi-
mentado tambiéen una evolucién positiva

CuadroN°5

Distribucion de la Fuerza de Trabajo a Nivel Nacional

Segun afnos de Estudios Cursados

Afios de Estudio Oct. - Dic. 1980 Oct. - Dic. 1986
0 1 1,0 09
2 6 37,7 306
7 10 251 27,6
11 15 235 278
16 6 méas 4,9 70

Fuente: INE.
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5 En Cuanto ala Proposicion para Eliminar la Pobreza en
10 afios

Como es natural, € programa que se nos propone s
fundamenta en gran medida en € diagnéstico que analizéra-
mos en las secciones anteriores. Consecuentemente, las ob-
servaciones que ya hemos planteado también se extienden en
lo pertinente a programa propiamente tal.

Hecha esta salvedad, presentaremos a continuacion a-
gunos comentarios de caracter mas especifico:

a) Laproposicion nos parece vaga. En la préctica, € autor
s limita a enunciar las ideas generales que present&
ramos en la sintesis, y a "estimar” la cantidad de re-
cursos adicionales que requeririan los hogares de los
primeros dos quintiles para lograr é mismo nivel de
consumo en salud, educacion, bienestar, nutricion, pre-

vision socid y V|V|enda, que habria tenido & sexto deil
en 1985.23

b) Précticamente no s hace referencia a los programas
socides en actual aplicacion ni a la estrategia que tras
elos estdimplicita. Creemos que esta omision es impor -
tante e inexplicable, pues un debido andisis de la efecti-
vidad y cobertura de dichos programas debe ser parte
integrante del diagndstico sobre € cual se fundamente
d disefio de cualquiera estrategia que pretenda comba-
tir la pobreza.

¢ En materiatributaria, € autor, junto con proponer au-
mentos de impuestos, también sugiere "evitar” todo tri-
buto que incluya a sector que é denomina pobreza, no
quedando claro € alcance preciso de esta Ultima suge-
rencia. Por qtra parte, de la lectura de otro trabajo com-
plementario® se deduce la intencion de establecer tasas
diferenciadas de IVA. Presumiremos, pues, que € au-
mento de recaudacion tributaria provendria de la apli-
cacion de esta Ultima politica.

23 No creemos necesario volver arepetir en esta seccién todos |los proble-
mas de subestimacion que contienen las cifras de ingreso.

24 En € trabajo de Felipe Larrain, que se encuentratambién en € libro
Desarrollo Econémico en Democracia, se plantea la sugerencia a que
hacemos mencion.
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d)

25

26

A objeto de que € lector disponga de una referencia so-
bre esta materia, cabria sefidar que en la actualidad
existen impuestos especiales a consumo de diversos ti-
pos de bienes,® 'y que la recaudacion que por dicho con-
to se obtuvo en 1986 como proporcion de la recauda-
cion del IVA fue aproximadamente de un 32%,% lo
que, expresado como proporcion dd PGB de ese mismo
ano, es de un 0,40%.
Lo anterior sugiere que habria sido de gran interés con-
tar con antecedentes més precisos respecto de los nue-
vos productos a los cuaes s les aplicaria tasa eaoecid,
3fin de)lograr la recaudacion prevista (1.4% de PGB
e 1985.

En relacion con la creacion de un "nuevo" subsidio pa-
ra los menores que asisten a la escuela, llama la aten-
cion que no s presente ningun diagndstico ni antece-
dente objetivo 3ue permitajustificar tal iniciativa, méas
aun 9 s consdera que las cifras disponibles sugieren
que la cobertura dd sistema educaciona y la cdifica-
cion de nuestra poblacion han aumentado en forma no-
toria, y que los programas sociaes en actual aplicacion
contienen, de hecho, incentivos explicitos para asistir a
la escuelay alos programas de salud. Tal es, por g em-
plo,  caso dd Subsidio Unico Familiar, Programa
Nacional de Alimentacion Complementaria y los desa
yunos y almuerzos que s otorgan a los nifios en la mis-
ma escuela através de laJUNAEB.

Finalmente, y como ya <se indicara, d gasto adiciona
del programa alcanza un monto anual equivalente da
5% del PGB de 1985, € cual, segun € autor, se financia-
ria con reasignaciones de otros gastos publicos (1,57%),
mas impuestos (1,4%), focalizacion de los programas vi-
gentes (1,6%) y crecimiento econémico (0,43%). Desde
luego, la magnitud dg mayor gasto que se indica es €

Algunosbienesy servicios sujetosa impuesto especial son los siguien-
tes oro,joyas, pielesfinas, afombrasfinas, tapicesfinos, yates, vehicu-
los casa rodante, articulos de pirotecnia, armas de aire o gas com-
primido, licores, pisco, vinos, bebidas analcohdlicas, transferencias de
autos usados, autos nuevos, etc.

Excluyelos cigarrillos, que yacuentan con tasas especial es superiores
a 50%, y d impuesto alos combustibles.
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reflejo de las conclusiones a las cuales llega € autor res-
pecto de la magnitud de la pobreza, aspecto a cua ya
nos hemos referido.

Llama la atencion, sin embargo, que solo se enuncien
las fuentes de financiamiento sin presentarse mayores ante-
cedentes. Este aspecto, creemos, es de la mayor importancia,
pues aumentar € gasto publico, como propone € autor, es en
extremo facil; hacer supuestos generales tedricos respecto de
reasignaciones y a margenes de racionalizacion también lo
es. En la préctica, sn embargo, lo verdaderamente dificil,
pero a la vez (til y relevante dada la realidad concreta ac-
tual, es € disefio de mecanismos concretos y practicos que
permitan, sin afectar a los legitimos beneficiarios del gasto
social, lograr los niveles de ahorro que requiere € pais, pues
dlo, a su vez, es, en nuestra opinion, condicion estrictamen-
te necesaria para tener éxito en & combate profundo contra
la pobreza.

Debemos destacar que, por nuestra parte, seriamos en-
tusiastas partidarios de cualquiera iniciativa viable y con-
creta para mejorar la focalizacion, asi como de racionaliza-
ciones que impliquen reducciones eficientes de gasto publico.

6 Una Palabra Final

Sin duda, @ lector habra podido constatar que discrepa-
mos con & diagndstico y proposiciones que plantea Aristides
Torche. Creemos que la principal debilidad del trabajo con-
siste en plantear un diagnéstico y proposiciones de politica,
sn intentar un minimo andlisis de consistencia con observa-
ciones bésicas de la vida real.”” Creemos, asimismo, haber
aportado antecedentes parciales, pero ciertamente sugeren-
tes, respecto dd origen del rompecabezas que emerge de la
simple observacién de indicadores de resultados objetivos,
con las conclusiones que obtiene € autor.

Ciertamente, compartimos con Torche la idea de que la
lucha contra la pobreza merece primerisima prioridad y que
queda mucho camino aln por recorrer. En nuestra opinion,
sin embargo, la estrategia a seguir debe ser también especial-
mente redlistay prudente, a objeto de que € proceso sea per-
manente y no efimero.

27  Especialmente indicadores de resultados objetivos ampliamente acep-
tados.
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ANEXOS

AnexoN°1

Ingreso Nacional
(Moneda promedio 1985)

Ingreso (Producto) Nacional Bruto = MM$ 2291192
- Depreciacion - = MM$ 270.000
- Producto (Ingreso) Nacional Neto

(aprecios de mercado) = MM$ 2021192
- Tributacién Indirecta = MM$ 432.469

- Producto (Ingreso) Nacional Neto = MM$ 1588723

(acosto de factores)
- Impuestos Directos = MM$ 73.016
- Aporte Previsiona = MM$ 84.744
- AporteSalud = MM$ 31.883
- Producto (Ingreso) Nacional Disponible = MM$ 1.339.080
- Utilidades no distribuidas de las

empresas publicasy € cobre * = MM$ 257.664
- Ingreso Personal Disponible = MM$ 1141416
- Base Mensual

($promedio 1985) : MM$ 95118
- Base Mensual

($ noviembre 1985) . MM$ 102484

* Estimacion basada en informacion Depto. de Economia Universidad de
Chile equivalente a 10% del PGB.

Fuentes: - Cuentas Nacionales, Banco Central.
- Informe Financiero del Tesoro Plblico, Ejercicio 1985. Tesoreria Ge-
neral delaRepublica.
- Superintendencia de AFP.
- Fondo Nacional de Salud.
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Encuesta CASEN
(Moneda noviembre 1985)

Ingresos Auténomos de las Personas : MM$ 67.264
+ Arriendo Imputado . MM$ 1439
- Ingreso Persona Disponible : MM$ 81663
+ 2,2% personas que no declararon ingresos (7) : MM$ 1797

MM$  83.460
+ 2,5% personas que no viven en hogares (7) . MM$ 2.086
= Ingreso Persond Disponible : MM$ 85546

(7) En ambos casos se considerae Promedio Nacional.

Ingreso Personal Cuentas Nacionales= 1.2
Ingreso Personal Encuesta CASEN

Arriendo Imputado = 0214
I ngresos Auténomos
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AnexoN°®2

Andlisis de la Cobertura
de los Programas Sociales en CASEN

Cifra Oficial CASEN Cobertura
M $ %

1 Pensiones

Pensiones Asistenciales

(PASIS) (a) 14.179.747 4.689.696 31
2 Asignacion Familiar

Universal (a) 26.628.000 21.150.000 79,4

Asignacion Familiar

de ExtremaPobreza (b) 653.000 375.280 57,6
3 Programa de Empleo Minimo (b) 351.589 287.283 81,7

Programa Ocupacional de Jefes

de Hogar 748.348 740.207 98,9

Subsidio de Cesantia (b) 440.595 217.404 49,3

% de cobertura ponderada de los
subsidiosindicados (c) : 69,0

Valor por e cua hay que inflactar los
subsidios monetarios para obtener los

efectivos: 1=145
0.69
@ Cifras anuaes.
(b) Cifras mensuaes
(o) A objeto de obtener % de cobertura ponderada, se consideraron loe valores anuales

correspondientes a la asignacion familiar de extrema pobreza, programas de empleo
y subsidio de cesantia, respectivamente.

Fuente: Encuesta CASEN.
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AnexoN°3

Distribucion del Ingreso Monetario Familiar
por Deciles de Hogares

Deciles Limite Personas Ingreso Ingreso % del
de superior por Hogar Monetario Monetario  Ingreso
Hogares delngreso Promedio PIC Familiar Familiar

Familiar Promedio Promedio Total

PIC (9) ©® ®

1 1500 521 907 4973 155

2 2.200 5,07 1848 9.333 239

3 3.000 4,99 2573 12.834 399

4 3.750 4,55 3.343 15234 4,74

5 4.762 4,50 4211 18.982 590

6 6.020 4,20 5367 22489 6,99

7 8.000 4,03 6.953 27.949 8,68

8 11.200 384 9.389 36111 123

9 18.500 377 14.246 53.597 16,66

10 999.900 343 36.667 120.248 37,37

Total 4,36 8555 32187 100,00

Fuente: Encuesta CASEN, noviembre 1986.
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AnexoN°4

Cantidad Utilizada
en cantidades

I ngredientes por
persona para una

Costo de las
cantidadesindicadas*

semana que s indican

Pescado

(Jurel tipo salmon) 238 grs. 77

Huevo 2 unidades 240

Arroz 300grs. 237

Tomate 500 grs 125

Papas 640 grs 16.0

Sdlchichas 2 unidades 23

PanadeVacuno 100 grs 419

Repallo 120 ors 54
Tallarines 80 grs 145

Aceite 325 cc 94.25
Té 7 bolsitas 8.76
S5 | 30 grs 042
Azlcar 140 ors 166

Pan 2.17kg 225.68
Uva 105 kg 273
Leche (Punta) 142 grs 86.62
Margarina 56 ors 1900

Cogto Totd Semand
($ de febrero-88)

Costo Tota Mensual
($ de febrero-88)

Costo Mensual per cépita
($ noviembre de 1985)

$ 7305

$ 3163

$2.163

Seglin cotizaciones efectuadas en febrero de 1983,
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AnexoN°5

Distribucion del Gasto en € Programa de
Alimentacion Escolar
En Noviembre de 1985 (JUNAEB)

Deciles Monto Promedio Porcentaje del Por centaje
de Recibido por Gasto dela Acumulado

Hogares Cada Hogar JUNAEB *

$

1 580 25,0 25,0

2 468 20,2 45,2

3 359 15,5 60,7

4 248 10,7 71,4

5 195 8,4 79,8

6 171 7,4 87,2

7 110 4,7 91,9

8 72 31 95,0

9 66 28 97,8

10 51 22 100,0

Total 232 100,0 100,0

Fuente: Encuesta CASEN, noviembre 1985.
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AnexoN°6

Distribucion del Gasto en Educacion Preescolar
en Noviembre de 1985

Deciles Monto Promedio  Porcentaje del Por centaje

de Recibido por Gasto en Educacion  Acumulado
Hogares Cada Hogar Pre-Basica

1 230 157 15,7

2 229 156 313

3 200 136 449

4 146 9,9 4.8

5 164 112 66,0

6 147 100 76,0

7 124 84 844

8 82 56 90,0

9 72 50 95,0

10 74 50 100,0

Total 147 100,0 100,0

Fuente: Encuesta CASEN, noviembre 1985.
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AnexoN°®7

La distribucion de Ingresos Promedio Per Capita Auto-
nomo y Monetario para los primeros deciles que entrega la
encuesta CASEN seindican en d siguiente cuadro:

$ de noviembrede 1986
Decil Ingreso Promedio Auténomo Ingreso Promedio Monetario
(Per Cépita) (Per Cépita)
1 279 907
2

1393 1848

Fuente: AnexosN"fc3y 9

S se asume que € orden de los hogares en la distribu-
cion del ingreso autdbnomo no e altera a corregir los subsi-
dios monetarios, entonces € subsidio monetario promedio
atribuible a cada decil estariadado por lo siguiente:

$ de noviembre de 1985

Decil Subsidios M onetarios Promedio
(Per Céapita)

1 628

2 455

Luego § se considera una subestimacion uniforme de
20% del ingreso auténomo, y de 45% de los subsidios mone-
tarios, entonces la subestimacion total promedio para cada
decil, expresada como % del ingreso monetario seria la s-
guiente:

Decil % de Subestimacion respecto al
Ingreso Monetario Promedio
(Per Céapita)
1 (0.20) (279) +(0.45) (628) = 37%
907
2 (0.20) (1.393) + (0.45) (455) = 26,1%

1.848
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AnexoN°8

Distribucion dd 1ngreso Auténomo Corregido por
Subsidios M onetarios de Educacion, Salud y Vivienda

Deciles Limite

de Superior
Hogares de Ingreso

Personas

por

Hogar

Ingreso
Total

P/C

Ingreso % dd

Total Ingreso

Familiar Familiar

Familiar PIC Promedio Promedio Promedio Total

Boowounrwnek
o ¢
8

Totd

4,75
5,08

4,82
4,73
454

4,35
4,03
4,03
383
343

4,36

Fuente Encuesta CASEN, noviembre 1985.

8.288 2,28
14.057 388

16.701 4,60

19.897 548

22.875 630

26.783 738

30.898 852

40.795 11,23
58177 16,03
124477 3430
36306 10000

257



258 ESTUDIOS PUBLICOS

AnexoN°9

Distribucion del Ingreso Auténomo Familiar
por Deciles de Hogar es

Deciles Limite Personas Ingreso Ingreso  %odel Ingreso
de Superior por Auténomo Auténomo Familiar
Hogares delngresos Hogar P/IC Familiar Total
FamiliarP/C Promedio Promedio Promedio
$ $ $

1 983 4,82 279 1.706 0,56

2 1799 530 1393 7.358 2,39

3 2571 4,88 2177 10631 3,46

4 3.386 471 2.985 14.029 457

5 4.425 4,47 3.870 17.292 5,63

6 5.836 4,45 5.045 22473 7,31

7 7.700 3H4 6.712 26.432 861

8 11.000 385 9.174 35.368 1151

9 18.300 3,74 14.027 52.388 17,05
10 999.900 343 36.504 119.525 38,90
Total 4,36 8220 30.730 100,00

Fuente: Encuesta CASEN, noviembre 1985.
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AnexoN°10

Limite superior d&l segundo decil dela
distribucién dd ingreso monetario. $ 2.200

Limite superior del segundo decil de la
distribucién del ingreso auténomo $ 179

Ingreso monetario promedio del tercer
decil $ 2.573

Ingreso auténomo promedio del tercer
decil $ 2177

Fuente: Encuesta CASEN. Valores per cépitay expresados en moneda de noviembre
de1985.

S = asume que € orden de hogares no se dtera a pa-
sar de la distribucion del ingreso autbnomo a la distribucion
del ingreso monetario, que los ingresos autbnomos estan
subdeclarados en un 20%, y que los subsidios monetarios de-
clarados habria que inflactarlos en aproximadamente un
45% para obtener valores efectivamente pagados, entonces €
limite superior del 2° decil de la distribucién del ingreso
monetario seriae siguiente:

2.200 + 0.2 (1.799) + 0.45 (2.200-1.799) = 2.740
Por otra parte, € ingreso monetario promedio del

tercer decil ajustado por las subdeclaraciones ya indicadas
seria, por su parte, € siguiente:

2573 + 0.2 (2.177) + 0.45 (2.573-2.177) = 3.186,6

Dichos valores habria que contrastarlos con € umbral
de indigencia que plantea el autor, esto es, $ 2.733.



RESPUESTA

COMENTARIOAL ARTICULO 3
"EL PROBLEMA DE LA TASA DE INTERES'
DE LUISESCOBAR CERDA*

Eduardo Novoa Castdlon **

En la historia de toda crisis, € elemento de gran interésy obje-
to de mayor controversiaes € origen delacriss ...

Roque Fer nandez***

Don Luis Escobar Cerda plantea explicitamente como
propdsito de su articulo € contribuir a la dlscuson técnica
del papel y la determinacion de la tasa de interés! Es en ese
mismo espiritu que me ha parecido pertinente presentar un
andlisis critico en torno a lo dli planteado, pues estoy cierto
gque tanto & tema mismo como la proposicion de fijar la tasa
de interés de colocaciones tienen gran relevancia para €
debate acerca de la politica econdémica.

Luego de resumir, brevemente, los principales plantea-
mientos del autor, se presenta un andlisis separado en dos
partes. En la primera, se hace una revison de la metodolo-
gia seguida por don Luis Escobar para arribar a la conclu-
sion antes mencionada. Finalmente, en la segunda, = ana-

Agradezco los comentarios de Jorge Cauas, Cristian Larroulet, Jorge

Asecio, Rodrigo Quirogay Maximiliano Ruiz a una version prelimi-

nar de este trabgjo. Los errores que puedan persistir son de exclusiva

responsabilidad del autor.

**  Ingeniero Comercial, Universidad de Chile; Asesor del Ministro de
Economia.

***  Roque Fernandez, "La Crisis FinancieraArgentina: 1980-1982", Desa-
rrollo Econémico, 89 (Abril- Junio 1983).

I Publicado en Estudios Publicos, 29 (Verano 1988), 161-170.



262 ESTUDIOS PUBLICOS

lizan algunas posibles consecuencias que tendria la fijacion
de latasadeinterés de colocaciones.

A Planteamientos de L uis Escobar Cerda

En la primera seccion del articulo sostiene que, en su
aplicacion practica d caso chileno, e enfoque de dejar la tar
sa de interés ala libre determinacion del mercado no ha sido
satisfactorio. Desde la misma perspectiva, afirma que "tam-

ha sido satisfactoria la suposicion de que la tasa de inte-
rés resultante en € mercado es la que megjor estimulara €
ahorro y la inversiéon naciona" (pag. 164). En la segunda
seccion entra a analizar la racionalidad de la politica sobre
tasa de interés seguida en Chile (se entiende que en € perio-
do en que éstahaestado libre).

Considera_ como una creencia errada € pensar que €
mercado de capitales de Chile -en su calidad de pais en desa-
rrollo- funcionaria igua que € de un pais desarrollado (en
ambos casos con libre movimiento de capitales) en € sentido

ue un aumento de la tasa de interés doméstica atraeria
fon 0s externos hasta producir una nivelacion de ésta con la
tasade interésinternacional corregida por riesgo.

Como hipétesis de trabajo presenta una version, en mi
opinion bastante particular y confusa, como se demuestra en
la siguiente seccidon, del comportamiento esperado del aho-
rro de personas, empresas y € Estado ante fluctuaciones en
latasa de interés. Concluye que "la tasa de interés no debe-
ria representar mas que una compensacion razonable por la
abstinencia, es decir, por ahorrar en vez de consumir...”
(pag. 168).

Posteriormente, se da lugar a la proposicion central de
don Luis Escobar: "Todo esto lleva a la conclusion _que pare-
ce ineludible discutir s se quiere dar a la economia chilena
posibilidades serias de seguir creciendo: |a necesidad de fi-

jar la tasa de interés de colocaciones (pag. 169).

El autor reconoce que €ello implicaria un cambio funda-
mental en la operacion del mercado de capitales chileno y
que presentaria algunos problemas. Sefida como & mas im-
portante & que "habria que tener algun control selectivo del
crédito ... y que haya que decidir las actividades a las cuales,
simpl emente, no e les daran créditos’ (pég. 169). A mayor
abundamiento, sugiere que "habria que tener un orden de
prioridades y decir que de no alcanzar los recursos para sa
tisfacer toda la demanda no habra, por g emplo, credito de
consumo o que habra un crédito limitado a ciertos porcenta-
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jes del total del funcionamiento requerido para otras activi-
dades (por €j.: importaciones que no se consideren absol u—
tamente imprescindibles, etc.). Sugiere también que este "
cionamiento”" podria hacerse por los propios bancos, tal vez
siguiendo algunas recomendaciones de tipo general de la au-
toridad financiera

Respecto a las ingtituciones financieras, sefiaa que la
eliminacion de la tasa sugerida de captacion y la fijacion de
la tasa de colocacion, las obligaria a competir por los depdsi-
tos "ofreciendo la tasa méxima compatible con & "spread"
que les permitiera obtener |a rentabilidad esperada sobre €
capita invertido" (pag. 170). Esto, supuestamente, favorece-
ria a los bancos mas eficientes.

B Sobrela Metodologia

Tal como s menciond anteriormente, Escobar intenta
a través de su articulo contribuir a la discusion técnica del
rol y la determinacion de latasa de interés. En realidad,
aporte efectivo corresponde mas bien a haber puesto en la
palestra, nuevamente, un tema que es clave para d desarro-
llo econdmico y para la mantencion de la libre empresa en
nuestro pais. Ello, por cuanto en & enfoque utilizado se echa
de menos la rigurosidad anditica propia de un trabajo que
busca reanudar un debate técnico.

En sintesis, lo que Escobar hace en una primera etapa
es intentar establecer unavinculacion entre libertad de la ta-
sadeinterésy los altos niveles que ésta alcanzo en € periodo
1981-83. Dado eso, pasa a proponer como solucion la fijacion
de latasa de colocacion. Este planteamiento, y considerando
la informacion que se presenta para avalarlo, me parece
criticable desde diversos puntos de vista.

En principio, reconoce que latasa de interés es un pre-
cio, d cual, en términos economicos, refleja la escasez relati-
va del capital en un momento dado del tiempo. Es preci-
samente por ser un precio relativo que en, primera instan-
cig, llama la atencion € que se asocie la libre determinacion
de éste con un nivel necesariamente alto. Siendo un precio re-
lativo, cabe preguntarse qué factores influyeron en la deman-
da y oferta por créditos para mantener un precio tan alto en
comparacion alos niveles histéricos.

Aunque estos puntos parezcan ser poco relevantes,
creo que son béasicos para comprender e impacto que han te-
nido otros fendmenos en & nivel acanzado por latasa de in-
terés.
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A riesgo de insistir en un punto que debe estar claro en-
tre los lectores, me parece necesario recalcar que no es extra-
flo que s atribuyan d sistema de economia de mercado
resultados que, en realidad, obedecen a causas economicas
manifestadas en é. Por elo, s s quiere analizar una politi-
ca econOmica en particular, se requiere ser en extremo cui-
dadoso a buscar las causalidades, pues una solucion inco-
rrecta puede ser més danina que no haber hecho nada, sobre
todo s en ella se modificala base de operacién dd sistema.

¢De qué manera "demuestra' Escobar la relacion entre
libertad para determinar las tasas de interés y el ato nivel
alcanzado durante € periodo mencionado? En primer |u-
gar, simplemente, sefidla que durante la aplicacion de esta
politica se dio este resultado. Luego, realiza un gercicio nu-
mérico para gemplificar la dificultad que existe a intentar
predecir las tasas de interés. A continuacion sefiala que no
operd d arbitrgje internaciona a través del flujo de capitales
(loque presionariaalabajaen latasade interés) y que laevi-
dencia empirica demuestra que €@ ahorro doméstico es ine-
lastico alatasade interés.

Sobre la base anterior, plantea su "hipétesis de traba-
jo". Esta, en realidad, no estal, pues s limita a sefiaar pa-
ra las tres categorias de ahorrantes que define (personas,
empresas y Estado) determinado comportamiento esperado
ante alzas -y no fluctuaciones como é menciona en su intro-
duccion— en la tasa de mterei Respecto a las personas, no
queda cl aro qué cabe esperar. Reﬁpecto alas empresas, plan-
tea que "a mayores tasas de interes corresponderan menores
utilidades, y a menores utilidades seguirdn menores niveles
de ahorro e inversion" (pag. 167). Finalmente, en relacion d
Estado sefiala que ante mayores tasas de interés, éste con-
traerd su nivel de ahorroy de inversion.

De todo lo anterior, concluye que unatasade interées al-
ta"lesonae ahorroy lainversién nacional" (pég. 168).

NO es necesario recorrer paso a paso esta demostracion
para concluir que desde € punto de vista metodol 6gico no pa-
rece adecuada. Por esta razon, he preferido concentrarme
solo en los puntos centrales.

En primer lugar, constatar la simultaneidad de ambos
hechos -poalitica de libertad de la tasa de interés y alto nivel
de ésta- por si solo no dice nada. Se requiere, por lo tanto, a-

2 Menciona tanto un efecto precio como un efecto riqueza, sin aclarar
cual dominaria para efectos de su andlisis.
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guna explicacion consistente, avalada por algin marco teori-
co coherente y por evidencia empirica. Dicho marco no esta
g es reemplazado por una secuencia de afirmaciones que

ien podrian ser consideradas hipétesis de trabajo, y que
apuntan a asentar un elemento central de la argumentacion
del autor: que en Chile, y con cierta restriccion d movimien-
to de capitales, no funcionan los mecanismos de agjuste en d
mercado de capitales o, dicho de otra manera, que los agen-
tes econdmicos tanto nacionales como externos no responden
ala sefia que transmite latasa de interés.

Con todo, § se andiza la hipétesis de trabajo formula-
da por € autor, debe reconocerse que ésta no es consistente
ni con € fendmeno que se discute ni con € razonamiento que
£ emplea posteriormente para concluir que se deberia fijar
la tasa de colocacion. En € desarrollo de la hipotesis se llega
ague ante un alza en latasa de interés, d ahorro y lainver-
son disminuirian.  Suponiendo que dlo, necesariamente,
fuera asi, esto no constituye una explicaciéon para que la tasa
de interés suba, manteniéndose vigente, por lo tanto, la pre-
guntaclave: ¢que la hizo subir? Desde € punto de vista |6gi-
co, ese efecto tampoco es argumento para concluir lo que
Escobar hace, pues, no habiendo sdo demostrada la causali-
dad entre libertad en latasa de interés y € alza en ésta, difi-
cilmente puede sostenerse su proposicion central. En redli-
dad, sdlo = ha llegado a evidenciar que en un marco de libre
determinacion del precio del crédito, éste se mantuvo ato
por unos anos. Afortunadamente -lamentablemente, dira
mas de una persona es0 es sglamente un hecho que no
pruebalo que se quiso demostrar.®

Aun prescindiendo del hecho de no contar con un mar-
co tedrico y con una hipétesis de trabgjo claray verificable, es
procedente revisar la Informacion que emplea € autor para
sustentar sus conclusiones. La evidencia empirica utilizada
tiene tres elementos. € nivel de las tasas de interés, € nulo
efecto del flujo de capitales externos en dicho nivel y lainelas-
ticidad del ahorro ante cambios en latasade interés.

Como s dijo anteriormente, lo primero no constituye
prueba alguna. Es evidente que en cualquier mercado con li-
bertad de precios, y que s vea afectado por cambios en las va-

3 Menciona Fernandez que "lainterpretacion de que lacrisis se debe a
fracaso de la economia de libre mercado es la que con mayor frecuen-
cia 2 escucha en laretérica de ciertos dirigentes politicos y también
en la de algunos economistas que se autoproclaman heterodoxos".



266 ESTUDIOS PUBLICOS

riables relevantes para determinar ya sea la oferta o la de-
manda, |0 mas probable es que s llegue a un precio diferen-
te d original. No obstante, ello no permite atribuir ese nivel
resultante a la libertad de precios. Mas aun, ante cambios
en tales variables y en presencia de fijacion de precios bajo
d nivel de equilibrio, es dable esperar la aparicion de racio-
namiento y operaciones fuera del mercado, lo que tiene un
mayor costo para la sociedad que S hubiera operado € meca-
nismo que provee los precios.

Respecto del impacto del flujo de capitales, creo conve-
niente Jjmencionar aqui los resultados obtenidos por Rosende
y Toso" en un estudio que busca explicar € nivel de las tasas
de interés entre 1975 y 1983 a pesar de exigtir una entrada
masiva de capitales. Entre otras cosas, dli se concluye que
el aumento de las tasas de interés se dio a pesar del efecto mo-
derador que introduce la llegada de capitales externos. Ello
indica que habria otras variables relevantes que tuvieron €
efecto inverso y, que habrian dominado, haciendo subir las
tasas de interés.®> Esta explicacion es consistente tanto con la
ocurrencia simultdnea de diversos fenOmenos econdmicos
que afectaron & mercado crediticio como con la influencia
esperada sobre e mercado de capitales ddl ingreso de fondos
externos.

Finamente, en relacion a la inelasticidad del ahorro
ante cambios en las tasas de interés, me parece oportuno pre-
sentar los resultados de otro estudio que contribuye a esclare-
cer este punto y a eiminar los mitos emstentes en torno a
esto y d "consumismo" del periodo del boom.® No deberia
constituir motivo de sorpresa para ninguin economista € co-
rregir las cifras obtenidas de las Cuentas Nacionales para
asignar, como corresponde, € consumo de bienes durables.
La construccion de una casa es considerada una inversion y
por lo tanto aumenta & stock de activos fijos de la economia.
Para un afo determinado, se asigna como consumo solo una
proporcion gue corresponde a flujo de servicios que este bien

4 F. Rosende, y R. Toso, "Una Explicacion paralaTasa de Interés Red
en Chile en & Periodo 1975-1983", Cuadernos de Economia, Universi-
dad Catdlica de Chile, N° 62.

5 Rosende y Toso analizan & impacto de las expectativas de mayor in-
greso permanente, demostrando que tuvo gran influencia.

6 Ver E. Haindl, y R. Fuentes, "Inversion en Bienes Durablesy Cuentas
Nacionales', Revista de Economia y Administracion, Facultad de Cien-
cias Econémicas de la Universidad de Chile, N° 51, 1986.
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entrega. Sin embargo, no tienen igual tratamiento otros bie-
nes durables como los automdviles, refrigeradores, lavado-
ras, cocinas y televisores. Es sabido que es en estos produc-
tos donde e reflgfé en mayor medida € "consumismo" de la
época del boom.

(QUé pasa 9§ = corrigen las cifras dd consumo, aho-
rro, inverson y producto para asignar adecuadamente d
consumo de bienes durables? Eso es o que hicieron Haindl y
Fuentes en su estudio, llegando a las siguientes concluso-
nes:

Ahorro: "Latasa de ahorro interno promedio de la s=
gunda mitad de la década de los setenta es significativa
mente mayor que las tasas de ahorro de la década de
los sesenta ... (o que) es consistente con unarespuesta
positiva de los ahorrantes d aumento de |las tasas de
Interés y las mayores dternativas de inverson. Estas
cifras contradicen las versiones que sugieren una elas-
ticidad nula ddl ahorro respecto a la tasa de interés
real" (op. cit., pag. 54).

Inversion: "Lainversion tota acanza un promedio de
16,6% ddl PGB en la primera mitad de la década de los
anos sesenta ... A partir de 1975 se observa unatenden-
cia fuertemente dcista, dcanzando un maximo de
32,2% dd PGB en1981. Entre 1982y 1984 latasadein-
version total cae a un promedio de 134% dd PGB"

(op. cit., p&g. 152).

Consumo: "La propension media ad consumo aumenta
abruptamente en 1971, 1972 y 1973, produciendo en es-
tos dos ultimos afios @ récord histérico en materia de
consumismo. En estos dos afios se puede hablar con
propiedad de "consumismao”, ya que la mayor parte del
producto se destind a consumo de bienes y servicios'.
L os antecedentes presentados evidencian que la propen-
sén media d consumo durante € periodo del "boom™
fue inferior ala de cualquier afo de la década de los se
senta(op. cit., pag. 50).

Estos antecedentes contradicen fuertemente 1o que en
reiteradas oportunidades se ha dicho para € caso chileno
respecto del ahorro, inversion y consumo en la segunda mi-
tad de la década ddl setenta. El punto es que siendo un tema
abierto, sobre @ que existen diferentes explicaciones, a me-
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nos en teoria los resultados agui presentados son precisa-
mente los que cabria esperar bajo € esquema de andlisis pro-
visto por € estado actual de lamacroeconomia.

Como ultimo comentario respecto a la metodologia, es
pertinente preguntarse qué incidencia tienen en la explica-
cion de don Luis Escobar hechos o variables de indudable re-
levancia para d tema que nos ocupay que, d menos explici-
tamente, no son recogidos por . Estos son:

- La distorson que introdujo en la relacion riesgo-renta-
bilidad |a expectativa generalizada de que los depdsitos
contaban con un seguro estatal ante todo evento.’

- Laédevacidn de las tasas de interés internacionales en
comparacion alos niveles historicos.

- La disminucién de nuestros términos de intercambio
enun 30,2% entre 1979y 1983°

- La expectativa, tambien generalizada, de que nuestro
pais viviaun periodo de sostenido crecimiento.

C DelasConclusonesy sus|Implicancias

Obviamente, los comentarios que se pueden hacer so-
bre la metodologia empleada en un estudio quedan en € pla
no académico y carecen de interés para efectos del debate en
términos de politica econdmica. No cabe duda, entonces, que
merece ser analizada la proposicion de fijar la tasa de inte-
rés.

Un aspecto que es clave como punto de partida es que
un precio fijado administrativamente muy rara vez corres-
pondera d efectivamente pagado por los demandantes 5 €
nivel a cual se fijo no corresponde a de equilibrio. Ya sea
por la via de costos indirectos o por operaciones fuera de mer-
cado, s tenderd a producir un gjuste que elimine € exceso
de demanda provocado por un precio oficia artificialmente
bajo. Estareaccion no es obra de la casualidad ni es una pre-
diccién dogmatica obtenida por un economista en una piza-

7 Roque Fernandez, op. cit.

8 Junto alacaida de los términos de intercambio, debe mencionarse la
alteracion de los precios relativos, producto de fendmenos cambia-
rios.
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rra universitaria. Es la respuesta individual de numerosos
empresarios, consumidores y deméas agentes econdmicos
gue participan en tal o cual mercado.

En nuestro caso, esta suerte de ajuste no s veria re-
flejada en la tasa de interés oficial, pero si en las "parde-
las’, mermandose de esta forma la eficiencia del proceso de
intermediacion financiera. Puede prohibirse por decreto €
otorgamiento de creditos de consumo, pero debemos estar
conscientes de que € ajuste serd a traves de mayores tasas
implicitas en los créditos de las casas comercides, mediante
préestamos directos entre las personas y € aparecimiento de
un mercado informal de créditos para diferentes propositos.
Roque Fernandez resume con claridad esto Ultimo para €
caso argentino (op. cit.): "... através de los afios se fue crean-
do en forma paralela otro mercado de fondos prestables que
s conocid como "mercado de aceptaciones’, y que toma un
gran auge durante la década del '60 y primer quinquenio de
ladécadade 70".

Probablemente, se requerira fijar varias tasas de inte-
rés, pues no es lo mismo prestar a un empresa endeudada
que auna sin deuda, ni tienen igual riesgo los diferentes sec-
tores de la economia. ¢A qué tasa "deberia’ prestarse fon-
dos a alguien que quiere un crédito de consumo o a otro que
desea introducir nueva tecnologia para € embalgje frutico-
la? Temo que esté implicito en la proposicion bagjo andiss
un supuesto muy importante: que la autoridad econémica o
financiera posee, necesariamente y en todo momento, mejor
informacion que d sector privado.

En una sociedad en que participan miles y miles de per-
onas y empresas, en que hay continuos cambios en las ex-
pectativas, en latecnologiay en las condiciones de los merca-
dos, la informacion se encuentra dispersa, de tal forma que
es imposible decir con propiedad que se tiene toda lainforma-
cion relevante como para poder fijar la tasa de interés sin
provocar serias distorsiones econdmicas. Esta caracteristica
dindmica es particularmente notoria en los mercados finan-
cieros (y bursétiles), pues ali se vierten rapidamente una se-
rie de cambios en las variables reales de la economia

No ponderar adecuadamente la realidad antes descrita
puede provocar trastornos tanto o mas serios que los que pue-
de acarrear una tasa de interés inusualmente alta. S hay
incertidumbre, errores de politica econdmica o cualquier
otro evento que altere la ofertay la demanda de fondos presta-
bles, de manera tal que la tasa de interés suba, entonces, v,
aunque es obvio, endeudarse s hace méas caro y ahorrar
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maés atractivo. Esa es, precisamente, la sefid requerida pa-
ra equilibrar 1o que unos estan dispuestos a prestar y lo que
otros estan dispuestos a contratar como préstamo, evitando
as e racionamiento administrativo.

Si, por gemplo, hay una caida en € nivel de actividad
econdmica (percibida como transitoria), la tasa de interés
tendera a subir y @ ahorro y lainversion tenderan a dismi-
nuir. En esta cadena, latasa de interés no hace sino reflgjar
condiciones reales de la economia, por o que no le correspon-
de cargar con la responsabilidad de lesionar € ahorro y la
inversion nacionales.

Otra consecuencia -reconocida por € autor- es que
con seguridad se produciria un manejo discreciona del cre-
dito. Aun suponiendo la participacion de una comison de
hombres buenos, los incentivos presentes llevaran inexora-
blemente a uso de practicas discriminatorias y a la "admi-
nistracion" del costo dd crédito. Ta como nuestra historia
econdmica de hace unos cuantos afios evidencia con clari-
dad, esto es unainvitacion abierta a todos los grupos de pre-
sion, sean econdmicos o paliticos, para que lleven a la autori-
dad financiera por € camino de "mango" de las tasas de
interés para éste o tal propdsito. La incertidumbre que €ello
introduce es d mejor freno a ahorro interno y a funciona-
miento eficiente del mercado de capitales, pues lo relevante
pasa a ser saber y, 9 es posble, influir en la decisiéon de qué
tasa fijara la autoridad.

La facultad de fijar € precio del crédito en forma admi-
nistrativa conlleva, ademas de enormes consecuencias eco-
némicas para toda la economia, indudables peligros para €
motor basico de una economia de mercado: la libre iniciati-
vaindividual y la propiedad privada. La experiencia histori-
cavivida en Chile en los afios en que la tasa de interés estuvo
fijada no puede menos que ser calificada de nefasta. Ella es-
tuvo asociada a una creciente intervencion estatal en € sste-
mafinancieroy, através de éste, a parte importante del apa-
rato productivo. Sabido es que durante un largo periodo se
opero con tasas reales negativas y con trato discriminatorio
para los distintos sectores de la economia.® Ello no constituye

9 En realidad, esto es méas aparente quereal. Se exigia mantener como
depdsito parte de los fondos prestados, |o que hacia que las tasas efecti-
vasfueran positivas. Adicionalmente, lastasasimplicitascon que ope-
raban las casas comercial es eran bastante elevadas, lo que reafirmalo
dicho respecto ala fijacién del costo del crédito y las operaciones fue-
ra del mercado oficial.
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precisamente un incentivo d ahorro y a la asgnacion efi-
ciente de recursos.

Aungue no sea un efecto deseado, los incentivos que ge-
nera este mecanismo para "despgar” @ mercado crediticio
[levan, indudablemente, a "dirigir" hacia las actividades esti-
madas mas convenientes por la autoridad central los fondos
prestables disponibles. ¢Quién puede creer, sinceramente,
que hace diez afos algun grupo iluminado hubiera detectado
gue era conveniente prestar fondos para una inversion en Ki-
wis en lugar de otra que tuviera mayor valor agregado? Pro-
bablemente, todavia estaria siendo estudiado por alguna co-
mision.

Debe quedar claro d lector cud ha sdo mi verdadero
propésito d criticar la proposicion de don Luis Escobar. Es
un hecho que durante algunos afios la tasa de interés acan-
z06 niveles muy superiores alos historicos. No obstante, creo
firmemente que las causas de esa situacion distan mucho de
ser achacables alalibertad de aguélla. Mas bien, creo que es
primordial reconocer € papel que tuvieron las expectativas
de crecimiento (y por lo tanto, € nivel de ingreso permanente
de las personas), la inadecuada legidacion bancaria (parti-
cularmente, € seguro estatal de los depdsitos), € menor rit-
mo de crecimiento de la economia mundial, las dtas tasas
de interés internacionales (influidas por la politica econémi-
cade EE.UU) y los fenomenos cambiarios.

Tras décadas de intervencionismo estatal en todo tipo
de actividades, las profundas reformas estructurales intro-
ducidas en los dltimos afios han permitido hacer visible la
potencialidad que tiene € gercicio de la libertad econdmica.
No creo exagerar d afirmar que la facultad de fijar la tasa
de interés, mas temprano que tarde, se condtituiriaen € me-
canismo clave para reducir la esfera de accion de la libre em-
presa, la legitimidad de las utilidades empresariales y la li-
bertad individual misma en sus diversas facetas. ¢Pesmis
mo o redismo?
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LA ILUSTRACION ESCOCESA

Ezequid Gallo*

La "Escuda Escocesa’ dd sglo XVIII gercidé una pro-
fundainfluencia en & pensamiento socid de los sglos X1X y
XX. Su nacimiento tuvo lugar en la época del florecimiento
de las universidades escocesas que llegaron a convertirse en
las més prestigiosas del Reino Unido. Muchos autores de re-
nombre integraron € movimiento intelectual escocés. En es-
ta sdeccion s0lo se incluyen textos de tres de dlos (Hume,
Smith y Fere?uson) y de su vasta obra solamente se toman en
cuenta aguellas reflexiones que giran alrededor de su pecu-
liar andligs sobre las caracteristicas de la evolucion socid.
Quedan excluidas de ede trabgo, por lo tanto, las obras de
autores como los fil6ésofos Hutcheson y Kamen, € historiador
William Robertson y & socidlogo John Millar. No se hara
mencién, tampoco, de las contribuciones muy importantes
que hicieron Hume en € campo de la filosofia, Adam Smith
en € de la economiay Adam Ferguson en € de andlisis so-
ciologico.!

Ph. -D. en Historia, Universidad de Oxford; Investigador y Profesor
del Ingtituto Torcuato Di Telia, dd Centro de Estudios Internacionales
delaUniversidad de Belgranoy € ESEADE. Entre suslibros destacan
La formacion de la Argentina Moderna (Paidés, 1968); La Republica
Conservadora (Paidds, 1973); La Argentina del Ochentaal Centenario
(Editorial Sudamericana, 1980); La Pampa Gringa (Editoria Sudame-
ricana, 1984).

El Dr. Gallo fue distinguido en 1975 con la Simén Guggenheim Fe-
lowshipy esmiembro del Consgjo Directivo del Centro de Estudios Pu-
blicos.

1 Unabuenavision, y seleccién detextos, de la Escuel a Escocesa se en-
cuentraen Jane Rendall, The origins ofthe Scottish Enlightment, Lon-
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F. Hayek ha sefidlado que, hasta la aparicion de la obra
de nuestros tres autores, d andlisis socid reconocia dos ti-
pos de fendmenos. aquellos que eran producto de mutaciones
en la naturaleza y los que eran consecuencia directa del dise-
fio deliberado y consciente de los hombres. Esta ultima di-
mension habia adquirido especial popularidad en los siglos
XVIl 'y XVIIl y constituia lo que dio en llamar € "mito del le-
gisador". Escuetamente considerado, € "mito de legis
lador" consistia en la creencia de que un grupo lucido de go-
bernantes podia disefiar detalladamente las instituciones
que promoverian la felicidad de la especie. Esta manera de
observar la realidad estaba estrechamente ligada a las ideas
contractualistas, también en boga por aquellos afios.

La contribucion escocesa permitié detectar un tercer ti-
po de fendmenos, de igua 0 mas importancia que los anterio-
res para analizar la evolucion socid. Muchas instituciones
habian surgido, para los escoceses, después de un largo pro-
ceso evolutivo dentro del cual las acciones deliberadas y
cificas de los hombres habian arrojado resultados contrarios
a la intencion de sus iniciadores. Estos resultados eran lo
gue Adam Ferguson consideraba como la consecuencia de
acciones humanas pero no de un designio humano ("The re-
sult of human action but not of human design™). Este impor-
tante descubrimiento ilumind e campo de las consecuencias
no queridas de las acciones humanas, y establecio € punto
de partida para la curiosidad intel ectual que permitio € sur-
gimiento de las ciencias sociales modernas.

Toda indagacion cientifica fértil comienza con una acti-
tud de sorpresa por parte del espectador. Esta inquietud del
espiritu humano se ve, muchas veces, favorecida por las ca
racteristicas del escenario en € que le ha tocado actuar. La

dres, 1978. Paraun andlisispolémico del temaespecifico puede consul-
tarse N. Barry, "The Tradition of Spontaneous Order" en Literature of
Liberty, V. 2, Cdlif., 1982. En espafiol cfr. Ezequiel Gallo, "Latradicién
del orden socia espontédneo: Adam Ferguson, David Hume y Adam
Smith", Libertas, N° 6, IV, BuenosAires, 1987. Existen dostrabajos so-
bre Adam Smith que tocan € tema: Alfredo Irigoin, "La vigencia de
Adam Smith", y Tamara Avetikian, "Seleccién de escritos de Adam
Smith" (ambos en Estudios Publicos, N° 26, Santiago de Chile, 1987).
Un par de citas de Adam Smith que seincorporan en este texto apare-
cen, también, en la seleccidn de Avetikian. Su repeticion se hace im-
prescindible porque son centrales para e tema aqui analizado.

2 Estos temashan sido muy bien tratados por F. A. Hayek en suLaw. Le-

gislation and Liberty, i. capitulos 1 y 2, Londres, 1973.
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Escocia de comienzos dd siglo XVIII desplegaba frente d es-
pectador inquieto un paisgje de contrastes tan nitidos como
llamativos. En sus tierras bajas (lowlands) comenzaban a
emerger los primeros sgnos de esa gran revolucion comer-
cid e industrial que conmovid los cimientos del mundo en
los sglos venideros. En esa region todo era febril actividad,
multiplicacion de empresas y de empleos, contactos con los
puntos mas aejados de la Tierra'y un bullicio que reflejaba
expectativas cada vez mas optimistas. En las tierras bajas €
espectéculo de la creacion de la riqueza golpesba incesante-
mente a las mentes mas aertas de laépoca. No habia que re-
correr mucho trecho en aguella Escocia para toparse con un
mundo diametralmente opuesto. Las tierras dtas (high-
lands) ofrecian una geografia tan atractiva como aspera,
marco adecuado para ese mundo viril y ativo de los clanes,
mundo aislado, pobre e impotente para contribuir a la multi-
plicacion de la especie. Un abismo separaba a ambas regio-
nes, € contraste entre riqueza y pobreza, entre progreso y
estancamiento. Contraste que no reflejaba solamente una re-
adliidad contemporanea de facil comprobacion, reflejaba ade-
mas y en miniatura la historia de una humanidad que sdlo
por breves periodos, y en i0s restringidos, habia conoci-
do € buII|C|o de las tlerr gjas. Un mundo, en suma, que
cad sempre hab|atambaleado i no retrocedldo en sus in-
tentos de poshbilitar la supervivencia y creci miento de sus
habitantes. Eran siglos y no solo kilometros los que separa-
ban alas tierras bgas de las dtas. Frente a esta Stuacion es
que surgieron las preguntas que se dedican a contestar los
autores escoceses. Primero, ¢cudes son los pasos y 1os me-
canismos ingituciondes por medio de los cuades los hom-
bres van abandonando la rUstica sociedad anterior y s van
integrando en las complejidades de la nueva sociedad? En
segundo lugar, ¢cOmMo se puede hacer para que ese transito
no se frustre permanentemente y sga avanzando sobre ba-
ses solid

Una buena pregunta puede no llevar a una buena res-
puesta 9 las premisas sobre las que se basa no son redlistas.
En los estudios humanos la aternativa més rentable es
comenzar por un andisis riguroso de las caracteristicas,
motivaciones y propensiones de los Gnicos seres con existen-
cia

3 Un buen eshozo de este problema puede verse en laexcelenteintroduc-
cién de Duncan Forbes d "Essay" de Ferguson (Edinburgh, 1966).
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real, que son los individuos que componen la sociedad. Solo

luego de establecida esta premisa puede iniciarse € estudio

de las digtintas combinaciones que resultan de las muchas y

tdranstorlas interacciones que tienen lugar entre esos indivi-
uos

Los textos de nuestros tres autores han sido agrupados
de acuerdo con criterios que permitan delimitar los distintos
temas en la forma mas sistemética posible. No han podido
evitarse algunas superposiciones, porgque ellas estan conteni-
das en € edtilo literario que caracterizaba la época. En una
primera seccion, hemos agrupado reflexiones de los tres
autores referidas a algunas de las caracteristicas basicas de
la naturaleza humana. Hemos incluido, especiamente, €
tema "egoismo-benevolencia’, porque ha dado lugar a infini-
dad de interpretaciones erréness. De los textos surge claro
que estaba lgjos de nuestros autores € considerar a los seres
humanos como fundamentalmente egoistas. Por € contra
rio, lo tipico del hombre es la yuxtaposicion de sentimientos
diferentes, yuxtaposicion en gque las tendencias benévolasjue-
gan un papel central en & establecimiento de relaciones so-
ciades fructiferas. En esta seccion se incluyen textos sobre
otra institucion escocesa, la de la capacidad inescapablemen-
te limitada de la mente humana. Este tema fue solamente in-
tuido por los escoceses, un desarrollo mas ssiematlco de
mismo solo tendria lugar en épocas mas recientes.”

El segundo capitulo esta directamente referido a la teo-
ria evolucionista de los escoceses. En este capitulo queda ex-
|oI|C|ta la posicion escocesa en los siguientes temas: a) la evo-

cion de las ingtituciones humanas es en la gran mayoria
de los casos producto de desarrollos espontdneos que dieron
lugar, muchas veces, a consecuencias impensadas 0 no que-
ridas por quienes emprendieron las acciones originales; b)
esta evolucion es observable no solamente en e caso de las
ingtituciones politicas, socides, juridicas y econdmicas, sino
también en otras instancias. El gemplo del lenguaje es mas
que elocuente en este sentido; ¢) estos desarrollos han tenido

4 Esta posicion analitica es conocida hoy con e nombre de individualis-
mo metodolbgico y sus principales expositores contemporaneos son
Popper, Hayek y Watkins. Parael debate alrededor de este temavéa-
< la seleccion de textos en John O'Neill, Modes of Individualism and
Collectivism, Londres, 1973.

5 Cfr. d articulo clasico de F. A. Hayek , "The Use of Knowledge in So-
ciety", en Individualism and Economic Order, Chicago, 1948. Ver tam-
bién Thomas Sowell, Knowledge and Decisions, New Y ork, 1980.
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en general un signo ascendente positivo, pero los autores es-
cocesss no excluyen la posibilidad de retrocesos dolorosos y
traumaticos; d) la evolucion es basicamente natural en cuan-
to se gpoya en los ingredientes que componen la naturaleza
humana. Necesita, sin embarg?o, de artificios que poshiliten
limitar la incidencia de aquellos elementos de la naturaleza
humana que conspiran contra € progreso de la especie. De
ahi la importancia de algunas ingtituciones, como la propie-
dad privada, que cumplen la funcion de equilibrar las distin-
tas, y siempre encontradas, pasiones humanas.

La mencién de la propiedad nos lleva d tercer grupo de
citas. En d se analizan dos temas. El primero se refiere alas
caracteristicas que deben tener las instituciones socides pa-
ra hacer posible € progreso ordenado de la especie. El princi-

io de gobierno limitado, de divison de poderes, de respeto a
apropiedad y € cumplimiento de los contratos aparecen asi
como los cimientos indispensables de toda comunidad pro-
gresista y civilizada. El otro tema que preocupd a nuestros
autores es € de las caracteristicas del proceso por € cua se
arriba a las instituciones deseadas. De las citas transcriptas
surge claramente la estrecha relacion existente entre la teo-
ria evolutiva de los escoceses y la preferencia por una actitud
cautelosa y graduadlista en d campo palitico. Nuestros tres
autores preceden en este caso los andisis histéricos més es
pecificos de Burke y de De Tocqueville y sientan, de esa mane-
ra, d punto de partida de yna actitud conservadora dentro
de latradicion liberal désica®

No podia ser de otra manera. El orden institucional era
visto, entonces, como € mas adecuado d carécter complgo,
y a veces contradictorio, de la naturaleza humana. El cami-
no hacia su redlizacion debia estar guiado, también, por
consideraciones que no violentaran esa naturaleza. Los habi-
tos, prejuicios y pasiones de los hombres no podian ser des
truidos de raiz sin arriesgar males mayores gue los que
procuraba corregir. Hablando de la Congtitucion, decia David
Hume que "en todos los casos es conveniente saber cud es la

6 El pensamiento politico de Hume ha recibido mas atencion que € de
los otros dos autores escoceses. Para Hume puede consultarse Dun-
can Forbes, Hume's Philosophical Politics, Cambridge, 1975, y David
Miller, Hume's Palitical Thought, Oxford, 1981. Para Adam Smith cfr.
Donald Winch, Adam Smith Palitics: An Essay in Historiographic Re-
vision, Cambridge, 1978, y para Adam Ferguson, David Kettler, The
Social and Poalitical Thought of Adam Ferguson, Ohio, 1965.
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més perfecta, y debemos procurar que una forma de gobier-
no real se acerque a ese ideal |0 mas que sea posible median-
te suaves dteraciones...que eviten introducir perturbaciones
graves en lavida socid". En otra muestra del carécter sutil-
mente paradojal del pensamiento escoces, e trata de armo-
nizar un mecanismo de cambio_ politico instituciona . de
raigambre conservadora para posibilitar, mediante la prolife-
racion de los intercambios, procesos de movilidad socid que
permitan mejorar la posicion de las personas dentro de la co-
munidad. En otras palabras, un orden politico relativamente
estable puede producir alteraciones radicales y progresivas
en laestructurasocid de lacomunidad.

Sdeccion de Textost
Benevolencia, Egoismo y Conocimiento

~"Por mas que € hombre tenga rasgos egoistas, existen
evidentemente en la naturaleza principios que |o interesan
en la suerte de los otros y que hacen que la felicidad de ellos
le sea necesaria por mas que no derive nada de esto, salvo €
placer de poder contemplarlo. De esta clase son [os senti-
mientos de piedad o compasion, la emocion que sentimos por
la miseria de otros, cuando la.vemos o cuando la percibimos
nitidamente. Que sentimos tristeza por las penas_genas es
un hecho tan obvio que no necesita ser probado. Este senti-
miento, igual que las otras pasiones originaes de la natu-

Las citashan sido extraidas de | as ediciones que se mencionan aconti-
nuaci on;

Adam Smith, An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of
Nations (1767) (2 vols), Indiandpolis, 198L

The Theory of Moral Sentiments (1759), Indianapolis, 1976.

Lectures on Jurisprudence (1762-4), Indiangpolis, 1982.

Adam Ferguson, An Essay on the History of Civil Society (1767), Edin-
burgh, 1966.
Principies of Moral and Political Sciences, Edinburgh, 1792.

David Hume, A Treatise of Human Nature: Being an Attempt to Intro-
duce the Experimental Method of Reasoning into Moral Subjects
(1739), Oxford, 1968.

Essays, Moral, Political and Literary (1758), Indianapolis, 1985.
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raleza humana, no esta confinado a los mas virtuosos y
compasivos, por mas que éstos los puedan sentir con una
sengbilidad mas refinada. EI mas grande de los rufianes, o
el maximo violador de las leyes socides, no esta completa—
mente desprovisto de los mismos sentimientos'. (Smith,
TMS p. 47.)

"No es de la benevolencia del carnicero, del cervecero y
del panadero que esperamos nuestra cena, Sino de la preocu-
pacion que elos tienen por su propio bienestar (...) No nos di-
rgimos a su humanidad sno a su mter%é .) Nadie sno un
mendigo elige depender exclusivamente de la benevolencia
de sus conciudadanos'. (Smith, WN, i, pp. 26-7.)

"Estoy Igjos de pensar que los hombres tienen solo afec-
to por sus propias personas. Soy de la opinidn, por @ contra
rio, de que apesar de que es raro encontrar a un hombre que
ame a otra persona mas que a S mismo, es igualmente raro
encontrar una persona en la cua la suma de todos sus afec-
tos generosos no superen a los egoistas. Basta consultar |a
experiencia cotidiana: ¢No vemos, acaso, que aundue todo ©
gasto de una familia eta generalmente a cargo de su jefe,
hay mdy pocos de elos que no dedlcanegran parte de sus for-
tunas d placer de sus esposas y a la educacion de sus hijos,
reservando s0lo una peguefia parte para su propio uso y en-
tretenimiento?’ (Hume, Treatise, p. 487.)

"Han convertido (los hombres) la presencia del candor
y € afecto mutuo en la prueba de |0 que es meritorio y genero-
0 en d carécter de los hombres. Han convertido la crueldad
y la opreson en los objetos principaes de su furia e indigna-
cion. Hasta cuando la cabeza esta ocupada con proyectos co-
mercides, € corazdn es muchas veces seducido por senti-
mientos de amistad; y mientras los negocios se conducen
con d maximo de aJtopreservacién, las horas libres == dis
pensan a la amabilidad y a la generosdad". (Ferguson,
EHCS ‘o 37.)

"El pensador que imputa las pasones mas violentas
del hombre a la impresion que le producen las ganancias y
las pérdidas esta tan equivocado como aquel extranjero que
£ pasd creyendo durante toda la representacion teatral que
Otelo estaba furioso por la pérdida de su pafiuelo”. (Fergu-
son, EHCS p. 32)

"El hombre de sistema (...) es muy apto, por su vani-
dad, para creerse muy sabio y esta habitualmente tan enamo-
rado de la supuesta belleza de su plan ideal de gobierno, que
no puede tolerar la menor desviacion en ninguna de sus par-
tes. Se propone implementarlo totalmente y en cada una de
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sus partes, sin ninguna consideracion por los grandes inte-
reses o los fuertes prejuicios que se le pueden oponer; parece
iImaginar que puede ordenar a los diferentes miembros de
una sociedad con la misma facilidad con que la mano orde-
na las piezas de un tablero de gjedrez. Olvido que las piezas
del tablero no tienen otro principio de movimiento que € que
le otorga la mano; pero que en & gran tablero de la humani-
dad cada pieza del tablero tiene su propio movimiento, cas
siempre diferente del que intenta imprimirle la legidatura.
S los dos principios coinciden y van en la misma direccion,
el juego de la sociedad sera fécil y armonioso, y tiene posibili-
dades de ser feliz y exitoso. S son opuestos o diferentes, d
juego se desarrollara miserablemente, y la sociedad estara
gée&fge en e maximo grado de desorden”. (Smith, TMS, pp.

"La administracion del gran sistema de universo, €
cuidado de la felicidad universal de todos los seres raciona
les y sensibles, es @ negocio de Dios y no de los hombres. A
éstos s les ha dado un departamento mucho més humilde
aunque mas adecuado a la debilidad de sus poderes y ala cor-
tedad de su comprension: d cuidado de su propia felicidad,
de la de su familia, de sus amigos y de su locdidad". (Smith,
TMS p. 386.)

"Cada Individuo, en su locdlidad, puede juzgar mucho
mejor que € estadista o que € legidador en qué tipo de indus-
tria local puede emplear su capital, o en qué clase de produc-
to se puede obtener & mayor valor. El estadista, que pretende
indicar a los empresarios privados de qué manera deben em-
plear sus capitales, no solamente carga con un problema to-
talmente innecesario, Sino asume una autoridad que no s le
puede confiar a un individuo, ni a un consgjo o senado, y que
puede ser muy peligrosa en las manos de una persona que
tiene la presuncion y la estupidez de creerse en condiciones
dellevarlaacabo”. (Smith, WN, i, p. 456.)

"La mayoria de los oficios y profesiones en un Estado
son de tal naturaleza que, a la par que promueven los in-
tereses de la sociedad, son también (tiles y agradables para
los individuos; y, por esta razdn, la regla constante del
magistrado (excepto en la primera introduccion del arte) de-
be ser dejar la profesion a s misma, y confiar su estimulo a
aquellos que derivan beneficios de dla. Los artesanos, sa-
biendo que sus ganancias aumentaran con € favor de sus
clientes, incrementaran en lo posible su empefio y habilidad,
y 9 las cosas no son distorsionadas por intervenciones in-
sensatas, la mercaderia seguramente correspondera siem-



LA ILUSTRACION ESCOCESA 281

pre cas proporcionalmente a la demanda’. (Hume, History,
ui, p. 135.)

"Tenemos suerte que en estos, y otros, articulos a los
que se aplica la especulacion y la teoria, la naturaleza prosi-
gue su curso, mientras @ estudioso esta ocupado en la bis-
queda de sus principios. El campesino, o € nifio, puede razo-
nar y juzgar con un discernimiento, una consistencia y un

0 a la analogia que dejarian perplejos d l6gico, d mo-
rallsta y a gramatico cuando encuentran € principio en €
cua s basa € razonamiento, o cuando elevan areglas gene-
raeslo (I:__[ue es tan familiar y tan bien fundado en casos perso-
nales'. (Ferguson, EHCS, pp. 33-38)

Evolucion, Progreso y Consecuencias no Queridas

"El proverbio vulgar y conocido que sostiene que d 0jo
abarca mas que € estdmago se aplica muy bien en este caso.
La capacidad de su estomago (del gran terrateniente) no
guarda ninguna relacion con la inmensidad de sus deseos,
no puede asmilar mas de lo que recibe e mas pobre de sus
campesinos (...) El resto debe distribuirlo entre aquellos que
preparan lo poco que € es capaz de consumir (...

Ellos estan dirigidos por una mano invishle a efectuar
la misma distribucién de las cosas necesarias para la subsis
tencia que se hubiera hecho g latierra hubiera sdo dividida
igualmente entre todos sus habitantes; y de esta manera, Sn
saberlo, sin proponérselo, ayudan a progreso de la humani-
dad y proveen medios para la multiplicacion de la especie
) Y esta bien que la naturaleza se nos imponga de esa
manera. Es precisamente esta percepcion errénea la que
mantiene en continuo movimiento la industria de la humani-
dad. Es esta actitud la que en primer lugar movio alos hom-
bres a cultivar d suelo, a construir casas, a fundar ciudades
y paises, ainventar y mejorar todas las artes que embellecen
la vida humana; que ha cambiado enteramente lafaz dd glo-
bo, que ha convertido los bosgues rudos de la naturaleza en
fértiles y agradables praderas, hecho del océano sin rutas ni
puertos una fuente de productos y la gran via de comunica
cion hacia las diferentes naciones del globo. La Tierra, por
estos esfuerzos de los hombres, se ha visto obligada a redo-
blar su fertilidad natural y mantener una multitud mucho
mayor de sus habitantes". (Smith, TMS pp. 303-5.)

"La divison del trabajo, de la cual se derivan tantas
ventgjas, no ha sido planeada por una mente humana que se
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propuso la opulencia general a que esta dando lugar. Es la
necesaria, pero lenta 'y gradual, consecuencia de una cierta
propenson humana: la propension a realizar trueques, ain-
tercambiar unacosapor otra’. (Smith, WN, p. 25.)

"Cada individuo s afana d maximo para emplear su
capital en la industria domeéstica de manera gue € producto
de esa industria pueda acanzar su valor maximo; de esta
manera cada individuo trabaja para que € ingreso nacional
de la sociedad sea € mayor posble. Generamente, por cier-
to, esa persona no intenta promover d interés publico, ni
sabe en qué medida lo esta haciendo. Al preferir apoyar la
industria nacional a la extranjera, sdlo procura su propia
seguridad, a dirigirla a obtener  maximo beneficio sdlo se
interesa en suU propia ganancia; esta, por lo tanto, en éste,
como en muchos otros casos, dirigido por una mano invis-
ble a promover un fin que no integraba su intencion onginal.
No es, tampoco, malo parala sociedad que € fin no haya esta-
do entre sus intenciones. Al perseguir su propio interés
promueve frecuentemente € de la sociedad meor que s
hubiera intentado realmente lograrlo. Nunca he visto dema-
siados beneficios obtenidos de quienes explicitamente sostie-
nen que s dedican a la promocion del bien coman”. (Smith,
VWN, p. 456.)

"Pareciera que en d marco origina de nuestra mente,
nuestra atencion estd concentrada sobre todo en nosotros
mismos, ago menos en nuestros parientes y conocidos, y
sdlo muy débilmente en extrafios y personas que nos son indi-
ferentes. Esta parcialidad, entonces, y € afecto desigua, no
s0lo parecen tener influencia sobre nuestras ideas sobre €
vicio y lavirtud; tanto como para hacernos contemplar cual-
quier transgresion importante de este grado de parcialidad
(ya sea por un gran aumento o una gran contraccion de los
afectos) como vicioso o inmoral. Podemos observar esto en
nuestros juicios comunes sobre acciones, cuando culpamos
a una persona que o centra todos sus afectos en su familia o,
independientemente de ella, como en toda oposicion de intere-
ses, prefiere a un extraio o conocido casual. De lo que s
sgue que nuestras ideas naturales sobre la moralidad, en lu-
gar de proveer un remedio contra la parcialidad de nuestros
afectos, mas bien s acomodan a esa parcididad y le dan
una fuerza e influencia adicionales.

El remedio, entonces, no deriva de la naturaleza, sino
dd artificio, o hablando con més propiedad, la naturaleza po-
see un remedio en € juicio y la comprension paralo que esii-
rregular y comodo en los afectos, ya que cuando los hombres,
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por su temprana educacion en la sociedad, se han vueto
conscientes de las infinitas ventgjas que resultan de dla, y
han adquirido ademas una nueva inclinacion hacia la com-
paniay la conversacion, y cuando observan que los principa
les disturbios en la sociedad surgen de estos bienes, que lla-
mamos externos, eg de su movilidad y fé&cil transicion de una
persona a otra, deben buscar un medio que ponga estos bie-
nes, en lo poshle, sobre la misma base que las ventgjas fijas
y constantes del cuerpo y la mente. Esto no puede hacerse de
otro modo que por una convencion introducida por todos los
miembros de la sociedad para restablecer la estabilidad so-
bre la poseson de agquellos bienes externos y que degja a cada
uno disfrutando pacificamente de aguellos que ha adquirido
por medio de su fortuna y trabgo. Por estos medios, cada
uno conoce lo que puede poseer en paz y las pasiones son con-
troladas en sus movimientos parcides y contradictorios’.
(Hume, Treatise, pp. 488-9.)

"La justicia emergid a partir de convenciones huma-
nas que intentaron remediar algunas inconveniencias que
provienen de la concurrencia de ciertas cudidades de la
mente humana con la Stuacion de los objetos externos. Las
cudidades de la mente son d egoismo y la generosidad limi-
tada. La dtuacion de los objetos externos es su facilidad para
el cambiojunto con su escasez relativa alas necesidades y de-
se0s de los hombres. (...) Es fé&cil sefidar que un afecto
cordiad entre amigos conviete a las cosas en comunes, v,
especiamente, que la a%ente casada pierde mutuamente su
propiedad, y no estén habituados d mio y d tuyo que sontan
necesarios, y que, Sn embargo, causan disturbios en la
sociedad humana. El mismo efecto se produce con la atera
cion de las circunstancias, como cuando existe una abundan-
ciatal de dgo que satisface todos los deseos de los hombres.
En egte caso, también, la distribucion de la propiedad se pier-
de enteramente y las cosas permanecen en comun. Esto 1o
podemos observar con € airey € aguaapesar de ser los mas
valiosos de los objetos externos, y nos permite facilmente
concluir que 9 los hombres fueran provistos en cada caso
con la misma abundancia, o 9§ cada uno tuviera para los
demés d mismo afecto que tiene para consigo lajusticiay la
injusticia, serian igualmente desconocidas entre € género
humano.

Tenemos aqui, por lo tanto, una proposicion que po-
demos considerar como verdadera: la justicia deriva su ori-
gen solamente del egoismo y de la generosidad limitada de
los hombres conjuntamente con la avaricia con la cua la
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ngtura)leza provee a sus necesidades'. (Hume, Treatise, pp.
494-5,

"Aquel que por primera vez dijo: 'Me apropiaré de este
terreno, se lo dgjaré a mis herederos, no percibioé que estaba
fijando las bases de las leyes civiles y de las instituciones poli-
ticas. Aquel que por primera vez se encolumnd detras de un
lider no percibié que estaba € ejemplo de la subordinacion
permanente, bagjo cuya pretension d rapaz lo despojaria de
Sus posesiones y € arrogante exigiria sus servicios.

Los hombres en general estén suficientemente dispues-
tos a ocuparse de la eaboracion de sus proyectos y esgque-
mas, pero aquel que proyecta para otros encontrard un opo-
nente en toda persona que esté dispuesta a proyectar para s
misma. Como los vientos que vienen de no sabemos donde,
(...) las formas de la sociedad derivan de un distante y oscuro
pasado; s originan mucho antes del comienzo de la filosofia
en los ingtintos, no en las especulaciones, de los hombres. La
masa de la humanidad esta dirigida en sus leyes e institucio-
nes por las circunstancias que la rodean, y muy pocas veces
es apartada de su camino para seguir € plan de un proyectis-
taindividual.

Cada paso y cada movimiento de la multitud, aun en
épocas supuestamente ilustradas, fueron dados con igud
desconocimiento de los hechos futuros; y las naciones s
establecen sobre ingtituciones que son ciertamente €
resultado de las acciones humanas, pero no de la gecucion
de un desgnio humano.iSi Cromwell dijo que un hombre
nunca escala tan alto como cuando ignora su destino, con
mas razon se puede afirmar 1o mismo de comunidades que
admiten grandes revoluciones €n tener vocacion aguna
para € cambio, y donde hastalos mas refinados politicos
no sSiempre saben 9 son sus propiasideas y proyectos
Ilozs2 ()que estan conduciendo € Estado". (Ferguson, EHCS p.

"El estado de naturaleza relativo a hombre es también
un estado de progresion igualmente real y de mayor alcance.
El individuo recibe & primer impulso a su estructura en un
marco de crecimiento. Su altura se desarrolla, sus 6rganos y
miembros ganan fuerza pro?resiva, y é mismo una crecien-
te comprension en € uso de los mismos. Sus facultades mejo-
ran con € uso y estdn en constante gercicio.

El estado de naturalezarelativo ala especie esta consti-
tuido en forma diferente, y tiene una distinta extension. Con-
siste en la continua sucesion de una generacion a otra; en
conquistas progresivas logradas en distintas épocas; y que
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aun en los periodos més avanzados no parecen haber arriba
do a su ultima frontera. Este dpro?reso esta ciertamente suje-
to ainterrupciones, y puede dar lugar a distintas vicisitudes
encualquierade susetapas(...)

Mientras gue € hijo continGe siendo educado en lo que
e padre conocid, o d alumno comience donde dgé € maes
tro, (...) para cada generacion € estado de las artes y oficios
servird como un punto de partida para nuevos avancesy pro-
gresos sucesivos. Asi como Newton no se conformé con 1o ob-
servado por Kepler y Gdileo, los astronomos futuros no se
conformaran con lo observado por Newton. De la misma for-
ma, en las artes mecanicas y comerciales, aun en las etapas
mas elaboradas, mientras haya lugar para progresar, la cre-
atividad y la invencion estaran activas como 9 hada se hu-
biera hecho para atender las necesidades y conveniencias de
la vida humana (...) La generacion en la cud estan ausentes
e deseo de saber més 0 practicar megjor que sus predece-
soras, posiblemente no sabra tanto ni practicard con la mis-
ma destreza. Y la declinacion de generaciones sucesivas (...)
es tan factible como € progreso que s logra cuando existe
una disposiciéon activa y progressta’. (Ferguson, PMPS i,
pp. 192-3.)

"Partes dd lenguaje que son dificiles para € gramético
en sus especulaciones, resultan familiares en la préctica de
la gente vulgar. Las tribus més ragticas, y hasta € insano y
d idiota, las poseen. Se aprenden rapidamente en la in-
fancia, por lo que debemos suponer que la naturaleza huma-
na, en su estadio mas primitivo, es competente para hacer
uso de dlas. Sin laintervencidn de un genio extraordinario,
la humanidad, en una sucesidn de etapas, alcanzod esta
asombrosa fébrica del Iegguﬂe ue, cuando analizada en
sus dturas, no puede ser adjudicada a algun esfuerzo simul-
tneo y combinado de las mas sublimes y comprensivas
mentes.

Tenemos disposicion a tratar € origen del lenguaje y €
de la sociedad, como S hubiera habido una época en la cua
no existieron; ahora podemos inferir que nunca hubo una
etapa semejante, que tanto la asociacion como la palabra,
aun en las etapas mas rudas, son coexistentes con la especie
humana'. (Ferguson, PMPS i, pp. 42-3.)

"De las naciones que habitan (...) las partes menos cul-
tivadas de la tierra, algunas confian su subsistencia a la ca
za, lapesca o los productos naturales de latierra. Prestan po-
ca atencion ala propiedad, y cas ninguna ala autoridad y €
gobierno. Otras, que tienen ganado, y dependen de las pastu-



286 ESTUDIOS PUBLICOS

ras para su alimentacion, saben lo que es ser rico o pobre. Co-
nocen larelacion entre patron y cliente, amo y sirviente, y su-
fren las consecuencias de ser clasificados por € grado de su

riqueza. Esta distincion debe crear una diferencia de carac-
ter, y nos provee dos diferentes capitulos para considerar la
historia de la humanidad en sus etapas mas rudimentarias.

la del salvaje que no conoce la propiedad, y la del barbaro que
le dedica atencidn y que la desea, pero que todavia no la de-

fiende con leyes.

No hay dudas, por lo tanto, de que la propiedad es un
factor de progreso. Requiere, entre otras cosss, que sdlo se ad-
quiera con € tiempo, algin método para definir su posesion.
El mismo deseo de tenerla procede de la experienciag; a% d
trabajo por e cua es obtenida 0 mejorada requiere un habito
para actuar con la mirada puesta en objetos distantes que
pueda superar la digposiciéon actual a la pereza o € placer.
Este habito se adquiere lentamente, y es en realidad la carac-
teristica principal de las naciones que estan mas avanzadas
en @ desarrollo de sus artes comerciales y mecanicas'. (Fer-
guson, EHCS pp. 81-2)

L ey, Gobiernoy Evolucion Politica

"Las més sagradas leyes de lajusticia.. son las que
protegen la vida y la libertad de nuestro vecino; las siguen
aquellas que resguardan sus derechos personales, o lo que
s le debe como consecuencia de la promesa de terceros'.
(Smith, TMS, p. 163))

"Edas son, entonces, las ventgas de los Estados libres.
A pesar de que una republica sea barbara terminara necesa-
riamente dando lugar a laLey, aun antes de que la humani-
dad haya redlizado avances dignificativos en las otras
ciencias. Laley dalugar ala seguridad; de la seguridad sur-
ge lacuriosidad; y de lacuriosidad € conocimiento.

(...) El primer conocimiento, por lo tanto, de las artes,
oficios y ciencias no puede ocurrir jamas bajo un gobierno
despdtico”. (Hume, Essays, p. 118)

"El gobierno que llamanos libre es aguel que permite
que & poder s divida entre varios miembros cuya autoridad
es generamente mayor que la de monarca, pero que en €
curso norma de la administracion debe actuar por leyes
generadles e iguales para todos, previamente conocidas por
gobernantes y subditos. En este sentido se puede asegurar
que la libertad es la perfeccion de la sociedad civil". (Hume,
Essays, pp. 40-1)
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"El comercio tiende a decaer en los gobiernos absol utos,
no necesariamente por falta de seguridad, sno porque su
préctica s2 vuelve menos honorable. La subordinaciéon de los
estratos es absolutamente necesaria para d mantenimiento
de los gobiernos. El nacimiento, los titulos, € status, deben
ser honrados por encima de la industria y @ comercio. Y
mientras prevalezcan estas nociones, todos los comerciantes
de envergadura estardn tentados a dgjar sus negocios, para
conseguir esos empleos a los cuales se los adorna con hono-
resy privilegios'. (Hume, Essays, p. 93.)

"La libertad no es como podria sugerirlo € origen del
nombre de la liberacion de toda restriccion, sino la aplica
cion efectiva de restricciones justas a todos los miembros de
un Estado libre, sean éstos magistrados o subditos. Es sola
mente bajo restricciones justas que las personas adquieren

uridad y que no pueden ser invadidas en su libertad perso-
nal, sus propiedades y accionar inocente (...).

El establecimiento de un gobierno justo es, de todas las
circunstancias que se dan en la sociedad civil, la mas esen-
cid para la libertad; cada persona es libre en la proporcion
en que & gobierno de su pais es lo suficientemente limitado y
prudente como para no abusar de ese poder™. (Ferguson,
PMPS, iii, 58)

"Quien no puede conquistar los preguicios arraigados
en la poblacion haciendo uso de la persuasion y la razon, no
debe intentar someterlos por la fuerza. Debera observar reli-
giosamente lo que Cicerdn justamente denomino la maxima
divina de Platon, verbi gracia, nunca usar la violencia con-
tra su propio pais ni contra sus padres. Deberd acomodar 1o
méas que sea posible sus propuestas publicas a los hébitos y
prguicios arraigados en la gente, y deberd remediar, 10 me-
jor gue pueda, los inconvenientes que surjan de la falta de
las regulaciones que la gente se niega a introducir. Cuando
no pueda establecer @ bien, no desdefiara reducir € mal; vy,
como Solén, cuando no pueda alcanzar e mejor sissema de
leyes, intentard establecer € mejor que la gente esté dispues-
taaaceptar”. (Smith, TMS, p. 380.)

"Pero equilibrar un Estado grande o una sociedad, sea
monarquica o republicana, con leyes generaes, es una labor
tan intensay dificil, que ningun genio humano, por mas om-
nicomprensivo que sea, puede realizarla con la simple ayu-
da de larazdn o lareflexion. El juicio de muchos hombres de-
be concurrir a esta tarea, la experiencia debe guiar esa labor
y s0lo e tiempo la puede llevar a la perfeccion”. (Hume, Es
says, p. 124.)
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"Un gobierno establecido tiene una infinita ventaja por
el mero hecho de exigtir, puesto que la gran mayoria de la
humanidad estd gobernada por |la autoridad mas que por la
razony lagente no reconoce autoridad alo que no tiene lare-
comendacion de la antigledad. Entrometerse, por lo tanto,
en edas cosas, 0 intentar experimentos sobre la exclus-
va de un buen argumento y una supuesta filosofia, no debe
nunca ser la conducta de un magistrado sabio, que debe te-
ner sempre una actitud reverente frente a lo que tiene la
marca del tiempo y que, aunque intente alguna mejoria para
e bien publico, debe gjustar en o que sea posible las innova
ciones a la vigia fabrica, manteniendo enteros los pilares b&
scos de la Constitucion (...)

En todos los casos es conveniente saber cud es la Cons-
titucién mas perfecta, y debemos procurar que una forma de
gobierno regular £ acerque a ese ided 10 méas que sea pos-
ble mediante suaves dteraciones (...) que eviten introducir
perturbaciones graves en lavida socid”. (Hume, Essays, pp.
513-4.

')S' una generacion de hombres dejara la escena de
golpe, y otra entera la reemplazara, como sucede con los gu-
sanos y las mariposas, la nueva camada, 9 tiene sentido
suficiente para elegir sus autoridades (lo que no es € caso en-
tre los hombres), podria voluntariamente, y por consenso,
elegir su propia forma de gobierno, sin ninguna considera-
ciéon por las leyes precedentes que prevaecieron entre sus
antepasados. Pero como la sociedad humana esta en flujo
constante (un hombre abandona cada hora este mundo y otro
S incorpora), es necesario para preservar la estabilidad que
la nueva generacion adhiera a la Constitucion establecida y
dga & camino que emprendieron sus padres, como éstos lo
hicieron continuando en la huella de sus antecesores. Algu-
nas innovaciones tienen necesariamente que ocurrir en las
instituciones humanas, y es una instancia feliz 9 € genio
ilustrado de una época las encamina d campo de la razon,
lalibertad y lajusticia.

Nadie tiene derecho a introducir innovaciones violen-
tas, las que son muy peligrosas aunque emanen de la legida
tura. Muchos mas males que beneficios se derivan de esta
actitud, y 9 la historia provee unos pocos g emplos en contra-
ro no deben tomarse como precedente, Sho simplemente
como prueba de que la ciencia politica provee muy pocas
reglas que no tengan excepciones y que no sean muchas
veces controladas por fortuna y accidente”. (Hume, Essays,
pp. 476-7.)
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"Los hombres pasan de una forma de gobierno a otra a
través de transiciones suaves, y frecuentemente adoptan
Constituciones nuevas bajo nombres vigos, (...) las semillas
de todas las formas de gobierno estéan alojadas en la naturale-
za humana, y dlas crecen y maduran durante la estacion
apropiada.

Debemos, por lo tanto, recibir con cautela las historias
convencionaes de los antiguos legidadores y fundadores de
Estados. Sus nombres son celebrados desde hace mucho tiem-
po y sus supuestos planes son admirados; y lo que ha sdo
probablemente d resultado de una Situacion anterior, es fre-
cuentemente considerado como € fruto de un designio especi-
fico. Un autor y su obra, como lacausay € efecto, se consde-
ran perpetuamente unidos. Pareciera que ésta es la Unica
forma con la cua podemos entender la fundacion de las na-
ciones; y atribuimos a un designio previo cosas gue solo cono-
cimos por la experiencia, que ninguna sabiduria humana
pudo haber predicho, y que, sn & humor y la digposcion de
Su época, ninguna autoridad pudo haber hecho posible que
un solo individuo laimplemente”. (Ferguson, EHCS, p. 123)





