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1. ADVERTENCIAS PREVIAS

Son muchas las preguntas que podrian formularse y variados los puntos
de vista con que se cuenta para abordarlas, tratandose de un tematan amplio
como el que convocaaeste panel. Por ello, resultanecesario explicitar los que
a nuestro parecer debieran ser los objetivos a acanzar con una discusion de
estetipo. De estaforma es posible acotar sus alcances a aquello en que pueda
ser productiva.

En tal sentido se hace necesario no olvidar que quienes participamos en
esta discusién somos abogados por |0 que, por mas que se persiga contar con
una perspectiva ampliay multidisciplinaria del tema de laigualdad, no tiene
mayor sentido enfrascarse en hondas discusiones propias de disciplinas que
Nos son g enas, como las econdmicas en este caso. El enfoque multidisciplinario,
creemos, solo tiene sentido en funcion deiluminar losdilemas que debe enfrentar
el derecho e identificar las consecuencias de las decisiones juridicas que
adoptamos las que, demas esta decirlo, exceden con mucho el ambito que
tradicionalmente e asignamos a las normas.

De esta primera advertencia se deriva gque este trabajo no se haga cargo
de un andlisis pormenorizado de cifras econdémicas relativas a igualdad y
crecimiento, conteniendo solamente las minimas que, nos parece, ilustran los
puntos que deseamos destacar.

Lo que pretendemos, entonces, es hacer una presentacion bastante general
del tema, que permita alimentar e debate subsiguiente de los asistentes y
lectores. Para ello nos ha parecido (til hacer un relevamiento general de los
problemas que envuelve, explicando en términos sencillos, qué se sabe
sobre laigualdad, la pobreza, el crecimiento y las politicas econdmicas y,
en lo que nos parece mas interesante, describiendo las principales
interacciones entre todas ellas y los dilemas de politicas publica que nos
plantean. Avanzamos también algunas consideraciones respecto a cémo
tales dilemas han sido asumidos por nuestro paisy los resultados que se
han obtenido con tales estrategias.

En e fina de este trabgjo se formulan algunas reflexiones respecto a
papel que una perspectiva de derechos tiene en el crecimiento y la superacion
deladesigualdad.

Obviamente, un trabajo de este tipo que, insistimaos, sélo busca generar y
alimentar un debate sobre temas ciertamente controvertidos, no pretende ser
un texto acabado sobre el tema, por 1o que, en general, hemos eliminado citas
y referencias. En todo caso, debemos reconocer la gran utilidad que para su
elaboracién aport6 el documento preparado por el BID: América Latina Frente
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a la Desigualdad, que forma parte del informe sobre Progreso Econdmico y
Social en América Latina, periodo 1998-1999'.

2. POBREZA O DESIGUALDAD ¢CUAL DEBEMOS PRIORIZAR?

Cuestionarse sobre el objetivo prioritario a que debieran apuntar las
politicas econdmicas: reducir la pobreza (pobreza absoluta) o disminuir las
desigualdades (pobrezarelativa), pareciera constituir un dilematan complejo
y basto como lo es parafildsofos y politicos la discusion eterna respecto a si
debe preferirselalibertad o laigualdad.

El paralel o esfecundo ya que bien puedeidentificarsela pobrezaabsol uta
con lafaltade libertad, en el sentido de carencia de las condiciones minimas
para poder egjercer los atributos que singularizan a la persona humana. Asi,
entonces, sera posible encontrar quienes sostengan que debe sacrificarse algo
deigualdad en pos de conseguir maslibertad o de eliminar lapobreza. También
los hay quienes sostienen o inverso, que mayor igualdad bien vale sacrificar
algo de libertad y aceptar tener niveles de pobreza més atos. En fin, habra
quienes nos digan que se trata de objetivos no desligables entre si, los que
pueden y deben ser perseguidos a unisono.

Pero, adiferenciadeladiscusion moral o politicarespecto aladicotomia
libertad-igualdad, la discusién sobre pobreza e igualdad, efectuada desde una
perspectiva econdmica, cuenta con la ventagja de estar acompariada de un
amplio conjunto de indicadores y mediciones que permiten tener con unavision
mas precisadelarealidad, |levadaaunidades comparablesy con la posibilidad
de evaluar los resultados concretos de las politicas y acciones desplegadas. El
andlisis meramente discursivo del temadeja el paso a miradas mas precisasy
probadas de laredidad y el efecto de las politicas de intervencién en ella.

3. QUE SON Y COMO SE MIDEN LA POBREZA Y LA IGUALDAD

Por 1o general, 1apobreza se define como laobtencion deingresosinferiores
aun determinado umbral o lineade pobreza. Tal linease fijaen funcidn de una
canasta minima necesaria para satisfacer |os requisitos de proteinas/ calorias
por adulto, considerando los habitos de consumo de la poblacion. La canasta
seevalUautilizando precios medios multiplicados por el tamarfio de unafamilia
media. En Chile se denominan indigentes a aquellos que residen en hogares
Cuyo ingreso per capita es menor al valor de la canasta. Lalinea de pobreza,
por su parte, se define duplicando la de indigencia, paralas zonas urbanas, e
incrementadndola en un 75% para las rurales. De tal modo, los indigentes se
hayan en situacién de no poder satisfacer siquierasus necesidadesalimentarias
bésicas, en cambio, los puramente pobres, satisfacen éstas pero no otras
como las relacionadas con el vestuario o la habitacion.

Esta definicion de la pobreza ha sido objeto de numerosas criticas. Las
mas importantes apuntan a que la linea de pobreza resulta bastante arbitraria
en su construccion, llevando a grandes diferencias en las mediciones y las

1. Banco Interamericano de Desarrollo (BID), América Latina frente a la desigualdad,
Progreso Econémico y Social en América Latina. Informe 1998-1999, Washington D.C.
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politicas respecto a sujetos que pueden encontrarse en situaciones muy
parecidas, como es |o que sucede con quien esta ligeramente sobre lalineay
quien estaligeramente bajo ella. Laslineas de pobreza son particulares a cada
pais, lo que dificultalas comparaciones. Otralimitacion de estaslineas es que
ellas se construyen a partir de los ingresos monetarios, en circunstancias que
|a satisfaccion de las necesidades basi cas no depende solamente de éstos, sino
también de la posibilidad de acceso a bienes y servicios gubernamentales,
como salud o educacion gratuita o a un precio subsidiado. De tal forma, gran
parte de la politica socia (salvo los subsidios directos) no seincorporaen las
medi ciones de pobreza.

Por otra parte, €l uso de precios medios no toma en cuenta la variacion
interregional de los mismos. Para cual quiera resultaria obvio que no le cuesta
lo mismo a un chileno alimentarse en Santiago o en el extremo sur.
Adicionalmente, al hacerse el calculo del ingreso per capita, para formar el
ingreso familiar, se pasan por alto las economias de escala que se generan al
interior de una familia. Ademas, €l sistema pesa de la misma forma nifios y
adultos, siendo que €l costo de mantener a unosy otros es diverso.

L osdatos para Chileindican unareduccion constante delapobrezaen |os
Ultimos afios, a unatasa anual, entre 1987 y 1994, de un 5,2%. Asi, en el afio
1987 se encontraban bajo lalineade pobrezaun 44,6% delapoblacion, a fina
del periodo se situaban en tal condicion solo un 28,5% de los chilenos.

Laigualdad, por su parte, se mide generalmente en funcion de la forma
como se distribuyen los ingresos en una sociedad. El indicador més utilizado
paraello es el coeficiente de Gini, el cual mide cuan lejos esta la distribucion
efectivaen un pais delo que seria unadistribucion uniforme, tomando valores
entre 0 y 1, donde O corresponde a una situacion en que la participacion de
todos los quintiles es lamisma. Por lo tanto, mientras mayor es el coeficiente
de Gini, mayor esla desigualdad de los ingresos.

Se criticalamedicion de la desigualdad en funcidn de la distribucion de
losingresosy no del gasto. En general, ladistribucion de los ingresos debiera
ser mas desigual que la del gasto, por dos razones. La primera reside en que
mientras mayor es el nivel de ingresos, mayor esla proporcién que se destina
a ahorro. Lasegundarazén sevinculaalo yasefialado anteriormente, el gasto
incorpora el acceso a hienes pagados por €l sector publico los que, dada una
politicasocial focalizada, aprovechan preferentemente | os sectores de menores
ingresos.

Demedirseladistribucion delosingresos, hay quienes piensan que debiera
considerarse sdlo ladelosingresoslaborales, sinincluir entoncesni pensiones,
ni subsidios, ni autoconsumo, ya que el ingreso del trabajo puede ser
determinante, a diferencia del ingreso total, en permitir la movilidad de un
grupo socioecondémico a otro, a la vez de involucrar un menor nivel de
marginacion en la sociedad.

Adicionalmente, los cdlculos a partir del ingreso per capita presentan los
mismos problemas sefial ados anteriormente a proposito de las mediciones de
pobreza.

Finalmente, se sostiene que lamedicion del nivel delosingresosno reflgja
adecuadamente la calidad de vida de las personas, la que esta integrada por
factores que exceden a lo meramente econémico. El Informe de Desarrollo
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Humano que elaborael PNUD busca precisamente combinar en un solo indice
el ingreso per capita con indicadores de esperanza de vida y logros
educacionales (tasade alfabetizacion y participacion escolar). Sisteméticamente
este indice ha situado a Chile en una posicion relativa, respecto a los demas
paises en desarrollo, bastante mejorada alaque ocupariasi sélo se considerara
€l ingreso per cépita.

Segun el informe de progreso econdémico y social en América Latina del
BID para el periodo 1998-1999, el promedio del coeficiente Gini para €l
continente erade 0,52, con un minimo de 0,43 para Uruguay y un maximo de
0,59 para Brasil Chile se encontraba més cercano a la extremo superior al
registrar un 0,56.

4. ;ESTAN CORRELACIONADAS POBREZA Y DESIGUALDAD?

Pobrezay desigualdad no se encuentran desvinculadas entre si. Diversos
estudios indican que existe una estrecha correlacion entre ambas, de manera
tal que los paises pobres son, con escasas excepciones, mas desiguales que
los paises ricos.

El propio proceso de desarrollo, en sus fases iniciales, empeora la
distribucion delosingresos. Se explicaello por el ato rendimiento que alli se
obtiene del capital, dada su escasez, 10 que llevaaque una proporcion elevada
del ingreso nacional correspondaa utilidades. El proceso de urbanizacion que
se genera, que marca una gran diferencia de ingresos entre el campo y la
ciudad, aumenta también las desigualdades. La formalizacion de la economia
distancia fuertemente los ingresos de quienes pasan a pertenecer a tal sector
con el de quienes se quedan en el informal. Por otraparte, se producen grandes
diferencias entre €l nivel de educacién de la poblacion, 1o que terminacon la
igualdad que al respecto existia cuando €l acceso a la educacidn era muy
restringido.

Sin embargo, tales razones no permiten explicar a ciencia ciertael grado
dedesigual dad que experimentan | os paises de Américal atinaen comparacion
con paises deigual o menor indice de desarrollo. El Ultimo estudio realizado
por €l BID sobre el temaindicaquelamayoriadelos paisesde Américal atina
muestran niveles de desigualdad mayores a los que les corresponderia a su
nivel relativo de desarrollo, comparandolos con o que sucede con paises de
otras regiones del mundo. Es decir, en general, los paises de América Latina
presentan excesos de desigualdad, aun después que se aisla la relacién entre
desarrolloy distribucion.

Laexplicacion, entonces, delosatosnivel esde desigualdad en €l continente
debe buscarse en otras causas distintas a su nivel relativo de desarrollo. El
mismo estudio del BID avanza como posibles explicaciones la dotacion de
recursos natural es que caracterizaal os paises americanos (mayores extensiones
detierrasagricolasy climastropicales, por |o general, van asociadosamayores
niveles de desigualdad) y la inestabilidad econémica que ha caracterizado al
continente (donde se diferencian significativamente los grupos que pueden
ponerse a cubierto de las mismas de los que no). A ello es posible agregar |a
especial distribucion de los recursos heredada de nuestro pasado colonial.
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En todo caso, las mismas razones que explican mayores niveles de
desigualdad en las etapasinicial es de desarrollo permiten entender porque
cuando se avanza en este proceso |0s paises tienden a ir igualando la
distribucion de susingresos. Ello sucede porque se reduce el rendimiento
del capital humano y fisico, cuya propiedad tiende a concentrarse en las
manos de un segmento rel ativamente pequefio y pudiente de |a poblacion.
Se producen ademas avances en el acceso y la calidad de la educacion. Se
reducen el tamafio de las familiasy tiende a haber un mayor porcentaje de
la poblacion en edad activa. Una razén adicional es que se formaliza en
formageneralizadalafuerzalaboral.

5. COMO SE REDUCEN LA POBREZA Y LA DESIGUALDAD

Existen dos grandes estrategias o instrumentos para atacar tanto los
problemas de pobreza como los de desigualdad. Se trata, por una parte, de la
inversion en politicas sociales de corte distributivo o bien, por laotra, apostar
a crecimiento pues, como yahemosvisto, €l no solo elevael nivel deingresos
de las personas (eliminando pobreza absoluta), sino también, en estadios
superioresdedesarrollo, llevao debierallevar amejores nivel es de distribucion.
Indudablemente pueden implementarse politicas que combinen ambas
estrategias pero, para efectos de medir la contribucién de cadaunade ellas, es
convenienteaislarlas.

Obviamente, €l efecto de una u otra estrategia no es similar. Las apuesta
por el crecimiento muestra un efecto importante, aun en el corto plazo, en los
niveles de pobreza absoluta. En cambio, siguiendo nuevamente lo antes
expresado, apareja en una primera etapa niveles importantes de desigual dad.

Las politicas sociales o distributivas, por su parte, aparecen como
idoneas para atacar |os problemas de desigualdad, pero presentan efectos
contraproducentes en términos de crecimiento, basicamente por los
desincentivos que generan y por las ineficiencias que, en términos
microecondmicos, producen. Niveles més altos de concentracion de los
ingresos permiten mayor ahorro y, por lo tanto, una tasa de inversion mas
ata. Por otra parte, gravar factores productivos distorsiona las decisiones de
|os agentes alterando la asignacion del os recursos a sus fines més productivos.

Debe tenerse presente, ademés, que las politicas sociaes sdlo tienen un
efecto importante en la reduccion de la desigualdad cuando estan focalizadas
con precision en lapoblacion que requiere de ellas. Sin embargo, debe tenerse
presente que lafocalizacion tiene costos, los de identificar alas personasalas
que se quiere llegar. Por ello, no siempre lo més eficiente serafocalizar en un
100% las politicas, 1o que significa reconocer que no siempre van a tener
plenamente el efecto distributivo buscado. Por otra parte, debe también
apreciarse que la excesiva focalizacion puede tener efectos negativos
importantes en laconducta econdmicade losindividuos situados en el margen
delafocalizacion.

L os antecedentes del caso chileno son elocuentes en el sentido de que €l
crecimiento econodmico resulta ser el mecanismo mas idéneo para reducir en
forma importante y sostenida los niveles de pobreza. Casi la totalidad de los
éxitos obtenidos en Chile en lareduccion de la pobreza se pueden explicar por
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efecto del crecimiento econdmico. Un estudio realizado por Larrafiage® que
descompuso €l efecto en lareduccion del porcentaje de hogares pobres en los
periodos 1987-1990 y 1990-19992, del crecimiento, por una parte, y de la
distribucion de los ingresos, por la otra, arrojé como resultados que un 80%
de la reduccion de la pobreza se debe al crecimiento del ingreso medio y
s6lo un 20% a una distribucion de ingresos mas favorable. Contreras®,
haciendo un andlisis similar pero desagregado por regiones, obtuvo
resultados que adjudican al crecimiento entre un 70% y un 90% de la
superacion de la pobreza.

6. QUE OBJETIVO DEBE SER PRIORITARIO: POBREZA O IGUALDAD

De lo dicho anteriormente se desprende que efectivamente existe una
disyuntiva entre pobreza e igualdad. Que lo que podemos hacer méas
eficientemente para reducir la primera limita nuestra posibilidad de atacar la
otra. Se trata, entonces, de un juego en principio no cooperativo o de suma
nula, sin perjuicio de las salvedades que mas adel ante sefial aremos.

Por lo anterior, al menos en teoriaresultaplausible plantearse qué objetivo
debe preferirsealahorade decidir politicas publicasen el &rea: reducir pobreza
0 desiguadad. Es decir, lapregunta, algo caricaturesca, de qué eslo que primero
se debe hacer: crecer la torta o repartirsela, parece ser real mente pertinente.

Asi planteadas las cosas no parecen haber muchas respuestas posibles a
tal interrogante. Cualquier concepcion de justicia ala que se apele nos indica
gue, antes que cual quier otro, seimpone el objetivo de convertir alas personas
en verdaderos sujetos, para lo cua es indispensable que tengan satisfechas
sus necesidades bésicas.

Eso eslo que cualquierade nosotros diriabajo el velo delaignoranciade
laposicion original de Rawls. Estariamos dispuestos a aceptar desigual dades
en la medida que se respete la condicion de “agentes’ de los ciudadanos.
Como serecordard, tales desigua dades sejustifican en lamedidaque serespeten
el principio de igualdad de oportunidades y el de diferencia, que apunta
precisamente a que las posiciones sociales mas ventajosas beneficien
preferentemente a los menos aventajados. Es decir, las desigualdades se
permiten en esta concepcion procedimental de lajusticia en lamedida que se
mejore con ellas alos que estén en peor situacion, 1o que no es méas que una
derivacion de la optimalidad de Pareto. Politicas que -respetando la igual
ciudadania politica- apunten preferentemente a buscar al crecimiento
econdmico, entonces, en lamedida que permiten superar la pobreza, resultan,
bajo esta concepcidn, moralmente justas.

Siendo, como hemos repetido, €l crecimiento el vehiculo mas apropiado
para obtener lareduccion de la pobreza, entonces, debiéramos dirigir nuestras
politicas preferentemente a lograrlo. Pero tal conclusion debe matizarse.

2. Larrafiaga, Osvaldo, “Pobreza, crecimiento y desigualdad: Chile 1987-1992", Revista
Andlisis Econémico, llades, Santiago, 1994.

3. Contreras, Dante, Pobreza y desigualdad en Chile (1987-1992). Discurso, metodologia
y evidencia empirica, documento de Trabajo N° 250, Centro de Estudios Publicos, Santiago,
1996.
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Primero porgue la experiencia nos ha indicado que no toda pobreza se
logra erradicar con € solo crecimiento, habiendo un segmento de “pobreza
dura’ que es inmune a é, aungue también lo es a las politicas sociaes que
tradicionalmente se han elaborado.

Por otra parte, no esta claro que todos los paises latinoamericanos, y
particularmente Chile, se hallen en este momento en aquella etapainicia del
desarrollo en que el crecimiento valigado, casi mateméticamente, con mayor
desigualdad. En términos gréficos, la relacion entre nivel de desarrollo y la
desigualdad en los ingresos tomalaforma de una U invertida, conocida como
la curva de Kuznets, que indica escasa desigualdad en el momento inicial en
que la generalidad de la poblacion es pobre, un aumento constante de la
desigualdad en la medida que se avanza en el proceso de crecimiento, hasta
Ilegar aun momento deinflexion, donde mayor ingreso per capita vaaasociado
amenor desigualdad.

Aparentemente [legaun momento en que el nivel de adhesion colectivo al
modelo de desarrollo y la estabilidad y tranquilidad socia que ello apareja se
convierten en condiciones esenciales para seguir creciendo. Pasado un
determinado estadio, 10 que eraun circulo vicioso entre equidad y crecimiento
pasa a convertirse en uno virtuoso.

Lasteoriasdel crecimiento enddgeno y de laeconomiapoliticaenddgena
han postulado en | os Ultimos tiempos que unamal adistribucion delosingresos
debilita el ritmo de acumulacion de capital fisico y humano o afecta el
crecimiento delaproductividad, que son las fuentes del desarrollo econdémico.
En el yacitado informe del BID se dice que una economia muy concentrada
puede ver limitadas sus posibilidades de crecimiento por diversos motivos, a
saber:

e muchas inversiones que serian rentables individual y socialmente no

son acometidas;

» lamayoriaapoya politicas redistributivas financiadas con impuestos a
capital u otras medidas semejantes. El “elector promedio” estd menos
inclinado a estas politicas en la medida que la riqueza esté mejor
distribuida;

* losgrupos de poder que surgen en sociedades muy concentradastienen
la capacidad de erosionar las politicas genuinamente distributivas
mediante la captura de las instituciones publicasy otras actividades de
busqueda de rentas, perpetuando lainequidad y €l bajo crecimiento.

Por otra parte, tampoco resulta completamente certero presentar como
aternativas excluyenteslasvinculadas al crecimiento o alas politicassociales,
pues, en alguna medida, las politicas sociales también contribuyen al
crecimiento, asi como también seriaun error considerar como causal de todos
los cambios en la distribucion del ingreso a tales politicas y no tomar en
cuenta el efecto que en ello tiene € crecimiento.

En conclusion, lo correcto es atacar |a pobreza via crecimiento, aun con
prescindencia en una primera etapa de las consecuencias nocivas que ello
tendré en la distribucion de los ingresos; pero [lega un momento en que para
obtener tal crecimiento se hace necesario contar con niveles mayores de
igualdad. Asi y todo siempre seré necesario tener una politica socia definida,
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aunque mas no seaparallegar con unaprovision minimade bienesal segmento
de lapoblacién que queda total mente ausente de los beneficios del desarrollo.
Ambos factores obligan a observar el tema desde una perspectiva més amplia
que simplemente como un problema de como hacer crecer la torta y
separadamente como repartirla.

Si se piensa bien, €l dilema de laigualdad para los paises en desarrollo
como el nuestro no es muy diferente a que enfrentamos ante los temas
mediocambientales. Etapas iniciales del desarrollo requieren un uso intensivo
de recursos naturales (muchos de |os cudles son no renovables) y la urgencia
de nuestras necesidades nos hace aceptar niveles de contaminacion que para
paises mas desarrollados resultan inadmisibles. Sin dudas|adepredaci 6n actual
de nuestras recursos naturales y su polucion afectara €l nivel de vida de las
generaciones futuras. Sin embargo, €llo debe contrapesarse con larealidad de
gue hoy en dia en nuestros paises hay gente pobre y, en una proporcion
importante todavia, indigente. ¢Conviene postergar € desarrollo y la lucha
contralapobrezaparaproteger talesrecursos? ¢Esvdidofijar estandares comunes
en esta materia a paises con distintos niveles de desarrollo relativos y, por
ende, tasas de descuento muy disimiles? Sin dudas a nosotros nos importa
masel presente queaun paisdesarrollado, yaqued quevivimoses masangustioso.

7. DISTRIBUCION IGUALITARIA DE LOS INGRESOS Y DEMOCRACIA

Resultaevidente que el objetivo delograr unadistribucion delosingresos
mas igualitaria no puede ser pospuesto indefinidamente. No solo por las
exigencias que impone la mantencién del ritmo de crecimiento, tal como
acabamos de ver. Sino también por la estrecha correlacion que existe entre
igualdad y democracia. Lainequidad y lafragmentaci on erosionan laconfianza
en lasinstituciones sociales. Asi, en los paises con unamejor distribucién del
ingreso las encuestas de opinidn sefialan unamayor adhesion al régimeny las
instituciones democréticas, |0 que sucede alainversaen los mas desiguales*.
Sociedades més desiguales tienden a ser mas conflictivas, especiamente en
cuanto aladistribucion de los recursos publicos, pues, en general, el proceso
de agregacion de preferencias se hace més complejo, siendo comun que los
grupos poderosos y mejor organi zados terminen capturando a propio Estado,
lo queaientalacorrupciony laineficiencia

Esta relacion entre igualdad y democracia es reciproca. Estudios
practicados indican que en los paises con mayores libertades civicas muestran
menores indices de desigualdad que paises més autoritarios. Las razones para
elo residirian en que demaocracias efectivas exigen una mayor atencion al
electorado por parte de las autoridades, que se ven obligadas a proveer bienes
publicos en forma més eficiente y con un sesgo distributivo. Una de las
caracteristicas de tales democracias es precisamente que € poder politico se
reparte en formamas equitativa (“ un hombre unvoto”) que el poder econémico®.

4. Banco Interamericano de Desarrollo (BID), América Latina frente a la desigualdad,
Progreso Econémico y Social en América Latina, Informe 1998-1999, Washington D.C.

5. Banco Interamericano de Desarrollo (BID), América Latina frente a la desigualdad,
Progreso Econémico y Social en América Latina, Informe 1998-1999, Washington D.C.
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8. ECONOMIA DE MERCADO Y DESIGUALDAD

Un cuestionamiento muy frecuente es hasta qué punto laactual estrategia
de desarrollo seguida por la mayoria de los paises latinoamericanos, con un
fuerte énfasis en €l rol asignador del mercado y apertura hacia una economia
crecientemente mas globalizada, no ha exacerbado con especia crudeza los
indices de desigualdad que caracterizan especia mente a nuestro continente.

No existe realmente informacion certeraal respecto. Segun el antescitado
estudio del BID, el periodo entreladécadadelos sesentay lacrisisdeladeuda
del afio 1982 estuvo marcado por una apreciable mejora en ladistribucion del
ingreso en América Latina. La década de los ochentaimplico un retroceso en
estasituacion que no hacambiado en los noventa. Esdecir, lamayor desigualdad
en estos Ultimos afos bien puede explicarse por los efectos de la crisis
economica de los ochenta, mas que por los cambios estructurales en los
sistemas econémicosquelesiguieron, si bien éstos no han mejorado lasituacion
de distribucién con que se iniciaron.

Los cambios en la distribucion del ingreso en Latinoamérica se deben
fundamental mente al aumento en |laparticipacion del decil masrico, acostade
todos los restantes. De hecho, el exceso de concentracion del ingreso en este
continente, en relacion con su grado de desarrollo relativo, puede explicarse
integramente por la alta proporcion de ingresos que capta el sector mas rico
de lapoblacién y no por laforma como se distribuyen los ingresos entre los
restantes grupos de la poblacion. Si se calcula el indice de Gini sin incluir al
decil masrico, la concentracion del ingreso de | os paises | atinoamericanos no
difiere dela de Estados Unidos.

En el caso de Chile, historicamente ladistribucion delosingresos hasido
bastante inequitativa, con escasas fluctuaciones entre los diversos periodos
presidenciales, |o quellamalaatencion sobrelapocaincidenciaque han tenido
|as diferentes politi cas econdmicasimplementadas en ellos. En €l periodo 1987-
1990 esposible afirmar que€ paisexperimentd un rapido crecimiento econdmico
con reduccién de la pobreza 'y aumento de la desigualdad. En €l periodo 1990-
1992, comienzos del régimen democrético, Chile continGia con su crecimiento,
reduciendo tanto la pobrezacomo ladesigualdad®. En €l periodo siguiente, 1992-
1994, se produce un caidaen el ingreso per capita del decil masbajo, aumentando
ligeramente €l coeficiente de Gini (0,448 en 1990 a 0,459 en 1992), ello se
explicaria por €l proceso de ajuste en que entr6 la economia en esos afios’ .

La vinculacion negativa entre etapas iniciales de desarrollo e igualdad
permitirian explicar el por qué los cambios econémicos experimentados en
Américal atina, que sin dudas han mejorado sus nivelesde crecimiento, todavia
no repercuten en unamejor distribucion de losingresos. Segln el BID, varios
de los paises del continente se encuentran muy cercadel punto maximo dela
curvade Kuznets que han estimado, o que permitiriapredecir que los avances

6. Contreras, Dante y Ruiz-Tagle, Jaime, ¢(Coémo medir distribucion de ingresos en Chile?
¢Son distintas nuestras regiones? ¢Son distintas nuestras familias?, borrador no publicado,
1996.

7. Cowan, Kevin y De Gregorio, José, ¢Estamos mal? ¢Ha habido progresos? ¢Hemos
retrocedido?, Ministerio de Hacienda, Santiago, 1996.
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subsecuentes que experimenten en términos de crecimiento debieran incidir en
una mayor igualdad. Por supuesto, las consecuencias de la crisis actual, que
Ilevaraeste afo atodos | os paises americanos, salvo Chile, atener crecimiento
cero o negativo, impedird en el futuro préximo verificar esta afirmacion.

Pero no solo el crecimiento permitiria explicar nuestros actuales niveles
de desigualdad, sino también las propias caracteristicas del cambio estructural
econdémico que se ha experimentado en la mayoria de los paises americanos
que ha implicado fuertes politicas de gjuste (con reducciones en la politica
fiscal y, en general, de la actividad econdmica), més una fuerte reasignacion
de recursos internos, todo 1o cual apareja desempleo, mayor informalidad e
inflacion, en un contexto de falta o incluso disminucion de los mecanismos de
proteccién social. Diversos estudios comprueban que estos fendmenos af ectan
mas marcadamente a los sectores pobres, con menor capacidad de proteccion
de susingresos, |0 que aumenta la desigualdad.

No parece tampoco acertado sostener que €l actual esquemade desarrollo
| atinoamericano, basado en economias de mercados abiertas, de suyo contribuye
mas a la desigualdad que |os esquemas anteriores de corte populistay con un
marcado énfasis en lasustitucion deimportaciones. Este Ultimo tipo de politicas
han sido precisamente las causantes de desigualdades. Ya sea a través del
establecimiento de cuantiosos subsidios con escasa focalizacion; de trabas a
comerciointernacional que aumentan el precio delosbienesalos consumidores
internos en beneficio de los productores nacionales que los sustituyen; de
sistemas impositivos que alientan 0 no precaven la evasion; de sistemas de
controles cambiarios que permiten grandes ganancias especulativas, etc.

De hecho, muchas de las paliticas que hoy se recomiendan para mejorar
la distribucion de los ingresos pasan por desmontar las politicas anteriores y
estan en labase de unaeconomiade mercado. Asi, por ejemplo, hay evidencia
gue una de las principales causas de la desigualdad en los ingresos laborales
proviene de las rigideces y excesiva reglamentacion del mercado del trabajo.
La legislacion actua protege a los hombres que trabajan en el sector formal
urbano, a costa de restringir las oportunidades de las mujeres, trabajadores
informales y rurales. Es decir, son las hormas protectores actuales las que
tienen unacoberturabajay, sobretodo, mal distribuida. Los cambios sugeridos
apuntan entonces precisamente a flexibilizar las condiciones de contratacion.

Otro gfemplo es €l relativo ala seguridad social. Los sistemas de reparto de
antano, presuntamente fundados en criterios de solidaridad, tampoco han
funcionado como un mecanismo distributivo, yaseapor su disminuidacobertura,
por evasion del pago delas contribuciones delostrabajadores de mayoresingresos,
por la existencia de regimenes especiales para ciertos grupos privilegiados o por
su operacion deficitaria, o que los hace depender de los recurso generales de
tributacion. Este sistema se tornaademasinviable en lamedida que se produce
€l proceso de transicion demogréfica que caracteriza a desarrollo, o que ha
Ilevado a alentar su sustitucion por mecanismos de capitalizacion individual
que, ademés, inciden beneficiosamente en €l nivel deahorro privado einversion.
Ha demostrado ser més eficiente, en términos redistributivos, la adopcion de
politicas expresas en la materia, como ser la garantia de pensiones minimas

Por otraparte, latransformacion del rol estatal que conllevan lasreformas
econémicas y la disminucién del rol de agente productivo que antes le
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correspondia, no se han traducido, como algunos pueden creer, en una
disminucion del gasto socid. Es més, en Chile éste ha crecido constantemente,
sobre todo en ladltimadécada. Y no solo ha crecido en términos absolutos sino,
gracias a ser administrado por un Estado mas pequefio, ha ganado en eficiencia
(losgastos de administracion del gasto social han disminuido) y enfocalizacion
(hoy llegan en una mayor proporcion a quienes realmente lo necesitan).

9. LA PERSPECTIVA DE “DERECHOS’ EN LA LUCHA CONTRA LA POBREZA
Y LA DESIGUALDAD

Delo anteriormente sefial ado quedaclaro quelas politicas publicasjuegan
un rol clave en la superacion tanto de la pobreza como de la desigualdad. El
solo “laissez faire’” no resulta suficiente ni paraterminar con la pobreza, ni
menos paraafrontar |os problemas deinequidad. L as politicas socialesresultan
insustituibles tanto para terminar con la pobreza dura, como para constituir
redes de proteccidn social que permitan sobrellevar mejor los periodos de
crisisy lasdemas contingencias adversas. Las politicas sociales, ental sentido,
potencian e crecimiento. Igualmente, demés esta decirlo, resultan también
fundamental es para avanzar en una distribucion més justa de la riqueza.

Indudablemente, cualquiera de estas politicas debe ir acompafiada de un
soporte juridico que las legitima y pone en practica. Pero, cuando nos
preguntamos respecto a la contribucidn de una perspectiva de derechos en la
superacion de estos problemas no estamos pensando en este rol instrumental,
el que ciertamente puede hacer mejor o peor, por 1o que no debe descuidarse.
Estamos pensando en algo bastante distinto, en la contribucién que el
pensamiento juridico -bagjo laidea de “ derechos’ - puede hacer en este caso.

En generd, tiende aponerse en confrontaci 6n unaperspectivade principios,
propiadel derecho, con otra de corte agregativo, caracteristicade las politicas
publicas. El derecho, en esta mirada, encarna objetivos contramayoritarios,
estrechamente ligados a respeto de |os derechos fundamental es de |a persona
humana. Tales derechos se imponen por encima de cualquier cdlculo de corte
utilitarista, debiendo ser respetadosincluso cuando €llo aparejaunadisminucion
delatasade beneficio colectivo. En cambio, las politicas publicas, a igual que
la economia, basan su justificacion precisamente en la mejora colectiva.

Asi, entonces, para una perspectiva de derechos resultan indiferentes los
costes que aparejan las decisiones, asi como no resultan adecuados |os
mecanismos normales de agregacion de preferencias individuales en que se
basan las politicas publicas y otras decisiones colectivas.

Pero esta distincion que parece tan nitida y que por tanto tiempo ha
distanciado radicalmente a abogadosy economistas, en larealidad solo tiene
sentido en el margen, en un espacio reducido de decisiones donde si estan en
juego en forma significativa los ya mencionados derechos fundamentales,
sobretodo los que conocemos como derechos civiles y politicos.

Asi como nos parece claro que aun ni las mejores razones econdmicas
justifican lesionar tales derechos que, si |os “tomamos en serio”, se levantan
como una valla infrangqueable para las decisiones publicas, debiera resultar
claro queenlasrestantes materias el derecho, al igual quelaeconomia, debiera
buscar apoyar soluciones eficientes a los problemas que persigue afrontar.
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Soluciones eficientesimplican tener sempre presente € principio basico de
laescasez y de los costos dternativos de los recursos que de él se deriva. Ello,
lamentablemente, no esa go quetengan siempre en cuental osjuristasal momento
de intervenir en e disefio de paliticas publicas. La perspectiva de principios o
derechos tiende a ser extendida por |os abogados a otras &reas, que exceden ala
afirmacién primaria de los derechos fundamentales. Se justifican juridicamente
decisiones 0 medidas sdlo en funcidn de los beneficios que éllas reportan, sin
reparar en los costos que ellas mismasirrogan, tanto parael comin delasociedad
como, y esto eslo mas paradojal, paralos mismos sujetos que se desea favorecer.

Son comunes las medidas de proteccion que desde el derecho se defienden,
como cuestiones de principio, en beneficio de ciertos grupos especialmente
vulnerables de la sociedad. Medidas de esta indole, sin dudas bien inspiradas,
muchas veces terminan perjudicando mas que beneficiando a quienes se desea
favorecer, por los fuertes desincentivos que ellas generan.

Algunos gjemplos pueden ilustrar esta afirmacion. Tradicionalmente en
nuestros paises se han impuesto diversas normas de proteccion a la mujer
trabajadora, como permisos pre y post natal, fueros y obligaciones de
proporcionar salas cunas, que se han traducido, a gravar fuertemente el trabajo
femenino, en unamenor disposicion de plazas detrabajo paralas mujeresy en
ingresos comparativamente menores para ellas.

Muchas han sido también las iniciativas tendientes a restringir la
informacion sobrelamorosidad de las personas en sus operaciones financieras.
Talesdisposiciones, méas quefacilitarlesalas personas el acceder aloscréditos,
|as perjudican puesimpiden generar reputacion, quees, a parecer, el mecanismo
mas eficaz para suplir lafalta de garantias.

En fin, la busqueda de mayores grados de progresividad en |os sistemas
tributarioslos haconvertido en sumamente complejosy dificilesde administrar,
lo que ha restringido la recaudacion fiscal. El efecto redistributivo de la
tributacion se podria lograr en mayor medida recaudando més, aunque fuera
a través de impuestos menos progresivos, para luego poder gastar méas en
politicas sociales que si son distributivas.

En definitiva, una perspectiva de derechos aporta en esta area tratdndose
de la superacion de la pobreza, sobre todo en sus grados mas agudos: la
indigencia. Frente a ella parece conveniente colocarse objetivos que escapen
incluso acél culoseficientistas, pues estamosfrente aunasituacion que cuestiona
los atributos bésicos que hacen a una persona. Més alg, parece conveniente
sustituir una perspectiva de derechos por otra que tome en cuenta los efectos
tanto sociales como privados de las decisiones o medidas que se adoptan.

El tema, en todo caso, es bastante mas complejo que lo aqui expuesto.
Un andlisis mas completo, que excede los marcos de este trabaj o, debe agregar
consideraciones relativas, por gjemplo, a impacto que para el derecho y la
economia tiene transformar decisiones que hasta hace poco eran
paradigmaticamente de politica publica, y que en tal concepto adoptaba la
autoridad; a decisiones juridicamente reguladas, tanto en su contenido como
procedimiento, que no es otra cosa |o que sucede cuando la autoridad desea
intervenir en esas mismas areas una vez que se ha desprendido de su gestion,
por ejemplo tras la privatizacion de servicios publicos que constituyen
monopolios natural es.
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