9 . RGN, e iy A
- Tt % m Higes

; >
iy i 5.8 )
e oy Ay { i i g Ure S ) ..:‘ e | 2k I." :
LSt o ] ﬁ' _tl j '1'?' o .} ,__4_.,,; L P *' * 2 B g ‘;:_1_"
} " . wDaseirrolon” . ia : APt
. . ; N N M" _ ol 3/
' v Muchae ﬁ#g Al O ', ‘f}-"a .
'!L+l q : o ‘,_' L a7 : i ; ; ‘é “
13 p H. y ¥ - .,Fdz‘!rl,‘“
-

1enclad ] L s
GBI k£ . 'y ,'.1. ; {-..: 2 Ll TN }L'-§ ﬁ“‘:'

*- r
% ‘ o I ;"
! i* 'A e |
L 7 A e e '+' 2 1- k- " ) “ [
: SN L B il (". .
o A T ? P RRNELSU I o e

CENTROU'DE ESTL Du)s P }‘;BLIE'SS;
L RN “ ” _."“_.ii ‘: ?‘ 1.1!," M

B AR ¢ . :



ESTUDIO

CONTEXTO SOCIOECONOMICO Y CAUSAS
DEL DESCENSO DE LA MORTALIDAD
INFANTIL EN CHILE"™

*kk

Tarsicio Castarieda

El trabgjo investiga las causas del tremendamente répido descenso
gue ha ocurrido en latasa de mortalidad infantil en Chile desde 1960
y particularmente de 1975 en adelante. Del andlisis del contexto
socioeconémico, en €l cual tales cambios ocurrieron, puede concluir-
se que entre 1960 y 1980 aumento en Chile la cantidad de personas
viviendo en las ciudades; el nivel educativo delapoblacién; seredujo
lanatalidad y aumentd |a cobertura urbana de agua potable, alcantari-
Ilado y luz eléctrica. Todo esto representa un aumento en €l stock de
capital o patrimonio que poseen las familias financiado por ellas
mismasy por €l Estado atravésdel gasto publico. El gasto publico en
salud creci6 entre 1970 y 1980 en 20% en términos reales, gasto que

* Centro de Estudios Publicos, 5 de junio de 1984. Una versidn anterior de este
trabajo fue publicada por el CEP como Documento de Trabajo N° 28, agosto, 1984.
** Debo agradecer |os valiosos comentarios hechos por Dagmar Raczynski, investi-
gadora de Cieplan, y la excelente asistencia de investigacién prestada por Jorge Quiroz y
Rodrigo Morelli, estudiantes de Economia de la Universidad de Chile. Durante el desarrollo
del trabgjo tuve sendas entrevistas muy Utiles con el Dr. Ernesto Medina, de la Facultad de
Medicina de la Universidad de Chiley con los Dres. Fernando Monckeberg y Sergio Valiente
del Instituto de Tecnologia de Alimentos (Inta) de la Universidad de Chile. También debo
agradecer la valiosa colaboracion de la Divisién de Cuentas Nacionales del Banco Central de
Chiley laDivisién de Finanzas del Ministerio de Salud, quienes me suministraron datos no pu-
blicados. Ninguna de las personas mencionadas ni las instituciones a las que ellas pertenecen,
como tampoco la Organizacién de Estados Americanos (OEA), es responsable por los célculos
hechos ni por lasideasy opiniones expresadas en €l presente trabajo.
*** Economista, Universidad Nacional de Colombia; M. A.y Ph. D. Universidad de
Chicago; Experto de la OEA, Departamento de Economia de la Universidad de Chile.
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se desting preferentemente a las atenciones a las madres, los nifios,
los programas de leche y en menor proporcion apersonal e inversion
real. Del andlisis cuidadoso de los datos de mortalidad de todas las
regiones de Chile de 1975 a 1982 puede concluirse que: i) se reduje-
ron las diferencias que existian entre regiones en las tasas de mortali-
dad; ii) la reduccion en la natalidad, junto con los programas a las
madresy los nifios (lechey consultas) son delosfactores que mas han
contribuido ala reduccion reciente en la mortalidad en Chile; iii) la
mayor cobertura de agua potable y alcantarillado que experimentd
Chile en la década de 1970 tuvo un significativo impacto en reducir
las tasas de mortalidad infantil en Chile.

1 Introduccién

Esté bastante documentada y analizada ya la evolucién que a
partir de 1960 han tenido las tasas de mortalidad (infantil, neonatal y gene-
ral) en Chile. Los datos muestran fuertes reducciones en las tasas en estos
anos en especial de 1976 en adelante. Reducciones similares a las observa-
das en Chile se han visto en s6lo pocos paises de Ameérica latina (Cuba y
Costa Rica), por lo que lo ocurrido en Chile es digno de un prolijo andlisis.

La discusion sobre este tema en Chile se ha visto oscurecida por
fuertes discrepancias en los datos (no de mortalidad) sino acerca de los
factores a los que se pueden atribuir los cambios en la mortalidad. Asi, por
gjemplo, mientras para algunos € gasto publico en salud habria crecido
substancialmente entre 1970 y 1980, para otros éste habria crecido sélo
levemente entre los mismos afios. Las discrepancias en los datos se presen-
tan también en variables que como el empleo, desempleo, remuneraciones,
inflacion y distribucion del ingreso, sirven para ubicar € contexto socioeco-
némico en &l que ocurrieron los cambios en mortalidad.

El propdsito de este estudio es, pues, investigar por qué ocurrieron
estos fuertes cambios en las tasas de mortalidad en Chile, examinando detalla-
damente €l contexto socioecondmico en € que tales cambios ocurrieron.

El andlisis ddl contexto socioecondmico que se hizo en este estudio fue
solo parcid, por cuanto no considerd € contexto sociopolitico del pais, las causas
particulares que dieron origen alos profundos cambios macroeconémicos de la
década de 1970, ni las politicas sociaes especificas (de sdud, por gemplo) que
hicieron posible los cambios observados (por gemplo, en @ monto y destino de
losgastos en salud). El andlisisdetallado del contexto ingtituciona del sector slud
(administracion, cobertura, localizacion) seriaindispensable s [a experiencia chi-
lenaen materias de sdlud se quisiera proponer a otros paises.
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Para conseguir los objetivos planteados en este estudio se hizo primero
(Seccién 3) un cuidadoso andlisis de los datos que sobre producto, empleo,
salarios, inflacion, distribucion del ingreso y gasto publico social total, descri-
bian € contexto socioeconémico en € que ocurrieron los cambios en mortali-
dad. Una seccion completa (Seccidn 4) se dedico enteramente d andlisisdela
evolucion, composicion y destino del gasto plblico en salud. Luego, en basea
|os antecedentes ya obtenidos y alaliteratura existente sobre € tema, se hizo
un andlisis de regresién maitiple con e objeto de cuantificar e impacto que
varios factores han tenido en la reduccion de la mortalidad entre regionesy a
través ddl tiempo (de 1975 a 1982) en Chile.

Del andlisis de los antecedentes socioecondémicos chilenos puede
concluirse que Chile desde la década de 1960 ha experimentado un bajo
crecimiento del producto per capita, bajo crecimiento del empleo y de las
remuneraciones reales. La década de 1970 se caracteriz, no obstante, por
profundos cambios (caidas y subidas) en estos tres indicadores, cambios
que describen la situacién socioeconémica de 1973, la fuerte recesion de
1975, la recuperacion econdmica de 19771981 y la fuerte recesion de
1982,1983. El gasto publico per cépita realizado en los sectores sociales
(educacion, vivienda, salud, trabagjo) no pudo sustraerse a estos cambios
presentando descensos en 1975 y 1976, recuperacion de 1977 a 1981, y
descenso luego en 1982 y 1983.

El gasto per céapita en salud para la década de 1970 presentd una
evolucion similar aladel gasto publico per capita social total. No obstante,
de 1974 en adelante vari6 marcadamente el destino que tuvo dicho gasto:
disminuyd relativamente el gasto en personal y especial mente en inversion
y aumenté € gasto en transferencias y en bienes y servicios. La reduccién
relativa de gasto en persona pudo deberse en parte a cambio que ocurrid
(yadesde 1965) en la estructura de contrataciones del sector salud (aumento
relativamente més alto de auxiliares, enfermeras y matronas que de médi-
cos) Yy en parte a una reduccion de los salarios reales, en especial en 1973,
1975,1982 y 1983.

La reduccién en lainversion real pudo deberse al énfasis que dio el
Ministerio de Salud a la atencién primaria, para lo cual, aparte de concluir
nuevas obras de infraestructura, emprendié la modernizacion, racionaliza-
cién y readecuacion de la infraestructura existente y la construccion de
consultorios y postas de salud. El gasto en transferencias aumenté principal -
mente por € gasto realizado en el Programa Naciona de Alimentacion
Complementaria.

Si bien la disponibilidad de camas del Servicio Nacional de Salud y
el nimero de personas empleadas varid solo levemente de 1970 a 1980,
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hubo un aumento apreciable en las consultas redlizadas (a adultos, madres,
nifios y de urgencia) y en los egresos hospitalarios del sistema de salud.
Esto, junto con lareduccién en el promedio de dias de estada en | os hospita-
les, reflejé en parte el cambio en € tipo de atenciones prestadas (ala madre
y @ nifio preferentemente) y en parte una mayor utilizacién de los recursos
fisicos y humanos existentes.

El gasto privado en salud (medido por el valor agregado de la salud
privada de Cuentas Nacionales) crecio entre 1960 y 1970, en 12 por ciento'y
entre 1970 y 1980 en 37.3 por ciento. Este gasto crecié muy répidamente a
partir de 1977 y se vio fuertemente afectado, como era de esperarse, por la
recesion de 1982 y 1983.

El contexto econdmico propiamente tal (producto, empleo, remune-
raciones reales) es posible que no haya afectado directamente a la mortali-
dad (aunque sin conocer e impacto que los programas sociales han tenido
sobre la distribucion del ingreso es imposible definir el contexto socioeco-
nomico apropiado). Sin embargo, es posible que estos factores hayan afec-
tado a la mortalidad infantil in directamente: a través de la natalidad. La
natalidad, tanto en Chile como en muchos otros paises desarrollados y
subdesarrollados, es prociclica en el corto plazo, no obstante que presenta
unatendencia hacia el descenso en €l largo plazo.

Los camhios ocurridos en € destino del gasto publico en salud, con su
énfasis en € cuidado de la madre y ddl nifio y los cambios ocurridos en la
educacion de lamadre, la natalidad y en la cobertura urbana de agua poteble y
alcantarillado, contribuyeron significativamente ala reduccién de la mortalidad
infantil en Chile entre regionesy atravésde tiempo. El andisisderegresion (s
bien presenta a gunos problemas econométricos) llevd aconcluir que: 1) Unade
las fuentes de reduccion en la tasa de mortalidad- infantil de todo Chile (que
gparentemente no se habla presentado hasta 1979) fue la reduccion en las
diferencias regionales que muestran las tasas de mortdidad infantil en Chile.
Esto se produjo con la reduccion en las diferencias regionales que presentaban
lanatalidad, la participacion en los programas de leche, |as consultas médicas a
los nifios, las consultas de enfermeras y la cobertura urbana de agua potable y
acantarillado; 2) lareduccion enlanatalidad y 10s programas alas embarazadas
(leche y consultas) son de los factores que mas han contribuido a la reduccién
de la mortalidad infantil; 3) los programas a los nifios (leche, consultas) han
contribuido también, aunque en menor proporcion que los programas a las
madres, alareduccion delamortdidad; 4) € aumento en la coberturaurbanade
agua potable y acantarillado, en especia este Ultimo, han contribuido significa-
tivamente alareduccién de las diferencias regionales que presentan las tasas de
mortalidad infantil en Chiley areducir lastasas através de tiempo.
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2 Evolucién delas Tasas de Mortalidad en Chile 19601983

En 1960, Chile era uno de los paises de mas alta mortalidad en
América Latina. Su tasa de mortalidad infantil de 120 por cada mil nacidos
vivos era ain mayor que la de paises de un menor grado de desarrollo
socioeconémico (Cuadro 1).1 Para 1970, Chile habia logrado reducir apre-
ciablemente las tasas de mortalidad. Lainfantil (o de menores de un afio) se
habia reducido en 34 por ciento, la neonatal (o de los nifios menores de 28
dias) en 11 por ciento y la mortalidad general en un 30 por ciento. Para
1970, la mayoria de los paises de América Latina habian reducido fuerte-
mente sus tasas de mortalidad, por lo que Chile, a pesar de los grandes
avances que habia logrado, estaba todavia en ese afio entre los paises de
mayor mortalidad de laregion. En ladécada de 1970, se acelerd rapidamen-
te lareduccidn de las tasas de mortalidad en Chile. Entre 1970

CUADRO 1 AMERICA LATINA: TASAS DE MORTALIDAD INFANTIL 19601980
(MUERTES DE MENORES DE UN ANO POR MIL NACIDOS VIVOS)

Tasas de cambio anual®
1960 1965 1970 1975 1980 1960-65 1965-70 1970-75 1975-80

Argentina 624 569 588 44.6° 408" -18 +07 -3.4¢ -85

Colombia 998 824 704 550 -35 -2.9 -4.8°
CostaRica 686 69.3 615 371 229 +0.2 -2.3 -7.9 -9.69
Cuba 354 384 383 273 191° +17 0 -5.7 -7.59
Chile 1203 954 793 554 318 -4.1 -34 -6.0 -85
Ecuador 1000 930 766 57.5% 64.4° -14 35 3.6°

Peru 921 740 651 538 505 -39 -24 -25 -6.1
Paraguay 90.7 836 938 849 914b -1.6 +24 -1.9 2.5
Uruguay 474 496 426 486 374 +09 -2.8 +28 -4.6

Venezuela 529 46.4 492 437 318 -24 +1.2 -2.2 -54

Corresponde al afio 1977.

Corresponde al afio 1978.

Corresponde a afio 1979.

Célculos del autor.

Corresponde al cambio promedio anual entre 1970y 1977.

Corresponde a cambio promedio anual entre 1977 y 1978.

g Corresponde al cambio promedio anual entre 1975y 1979.

Fuente: Organizacion Panamericana de la Salud (OPS): Las Condiciones de Salud en las
Américas, 1974,1978 y 1982.

D Q0T

1 Las comparaciones internacional es deben, sin embargo, tomarse con cuidado debido
alos multiples problemas que pueden tener las cifras de mortalidad de los diferentes paises.
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CUADRO 2 CHILE: TASASDE MORTALIDAD NEONATAL, INFANTIL, DE MAYORES DE
UN ANOY EXPECTATIVA DE VIDA AL NACER:
ANOS SELECCIONADOS DE 1955 A 1983

Mortalidad Mortalidad Mortalidad Expectativade
Neonatal infantil mayoresdeun afio  vidaal nacer?
(menores de 28 afios) (menores un afo) (por 1.000 (afos)
(por 1.000 (por 1.000 habitantes)
nacidos vivos) nacidos vivos)
1 2 3 4

1955 40.0 116.5 838
1960 35.2 120.3 79 56.1
1965 335 95.4 7.3 57.6
1970 313 79.3 7.7 60.6
1975 24.8 55.4 59 64.2
1980 16.3 318 5.9 67.0
1983 104 210 5.5a 69.0°

Cambio porcentual anuald

1955-60 -2.4 +0.7 -2.0
1960-65 -1.0 -4.1 -1.5 2.7
1965-70 -1.3 -34 +1.1 5.2
1970-75 -4.2 -6.0 -4.7 59
1975-80 -6.9 -85 0 44
1980-83 -121 -11.3 -3.4 3.0

a Serefiere a1982.

b En periodos de 5 afios; 1970-75 y 1975-80 son proyecciones (Mesa-Lago,
1983, tabla 7, pag. 58).

c Célculo del autor basado en la cifra de Cuba para 1980 que tenia una tasa de

mortalidad infantil de 19.6 y una de mortalidad general de 5,7 y cuya proyeccion de expectati-
vade vidaerade 71.8 afios (Mesa-Lago, 1983, tabla 7, pag. 57).

d Célculos del autor.
e Serefiere al cambio en latasaanual promedio entre 1980 y 1982.
f Cambio porcentual por periodo.

Fuente: Columnas 1 y 2 tomadas del Ministerio de Salud de Chile, Anuario de
Defunciones y Causas de Muerte varios afios; y del Anuario de Atenciones y Recursos, varios
afios. Columna 3 son célculos del autor tomando e N° de defunciones total y restéandole el N°
de muertes de los menores de un afio, informados por el Ministerio de Salud en las fuentes
anotadas. Este resultado se divide por la poblacion total de Chile al 30 de junio de cada afio
publicada por e Ingtituto Nacional de Estadisticas (INE) en Demografia 1982, pdg. 1. La
columna 4 es tomada de Mesa-Lago (1983) excepto el valor de 1983 cuyo calculo se explicaen
lanotac.
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GRAFICO 1 EVOLUCION DE LOS CAMBIOS PORCENTUALES EN LAS TASAS DE MOR-
TALIDAD INFANTIL EN CHILE: 1960-1983
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Fuente: En base a datos del Instituto Nacional de Estadisticas (INED), Demografia,
varios afios. Los datos de 1982 y 1983 fueron tomados del Ministerio de Salud debido a que no
estaban disponibles los del INE. Los datos del Ministerio de Salud son en los afios anteriores
(1960-1981) algo diferentes a los del INE debido a que usan distintos factores de correccion
por subregistro de nacimientos. Para méas detalles véase Raczynski-Oyarzo (1981). LN (TMI)
es el logaritmo natural de latasa de mortalidad infantil.
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y 1980 la tasa de mortalidad infantil se redujo en 60 por ciento, |la mortali-
dad neonatal en 48 por ciento y la mortalidad general en 23 por ciento
(Cuadro 2). Los cambios més répidos ocurrieron de 1975 a 1980 y de 1980
a 1983. La tasa de mortalidad neonatal que habla descendido a 4.2 por
ciento anua entre 1970 y 1975, descendié a 6.9y 12.1 por ciento anua en
1975-1980 y 1980-1983. La tasa de mortalidad infantil tuvo descensos
anuales similares. La mortalidad general cayd a una tasa anual més rgpida
(4.7 por ciento) entre 1970-1975 que en cualquier otro quinquenio.

Correspondiendo a estos descensos en las tasas de mortalidad hubo,
entre 1960 y 1983, un aumento apreciable (de cerca de 13 afios) en el
nimero de afios de vida que un nifio chileno espera vivir a nacer. La
mayoria de este aumento de afios de vida ocurrié entre 1970 y 1983.

L os descensos en las tasas de mortalidad (con su consiguiente aumen-
to en vida esperada a nacer) parecen haber ocurrido con intensidad similar en
todas las regiones hasta 1979. Asi, se habian preservado las grandes diferen-
cias regional es que existen en las tasas de mortalidad chilena (Oyarzo (1983)).
L os datos mas recientesindican, no obstante, que las diferenciasregionalesen
lamortalidad infantil se han reducido apreciablemente de 1980 a 1982.

Un andlisis de los siete principal es grupos de causas de muerte lleva
aconcluir que Chile se aproximd entre 1965 y 1982 ala estructura de causas
de muerte de los paises desarrollados. Alta proporcion (27.6 por ciento en
1982) de muertes por enfermedades del aparato circulatorio (enfermedades
cardiovasculares como patologias coronarias, accidentes vasculares cere-
brales y la hipertension arterial); alta proporcion (16.8%) de muertes por
tumores malignos (cancer); y por accidentesy violencias (12.2 por ciento).
Baja proporcion (8.5 por ciento) de muertes por enfermedades del aparato
respiratorio (neumonias y otras), por enfermedades perinatales (13.6 por
ciento) y del aparato digestivo (8.6 por ciento). Una gran proporcion de las
muertes por enfermedades del aparato digestivo (cerca del 50 por ciento)
corresponden a las producidas por la cirrosis hepética que se asocia en
Chile, en gran medida, al beber excesivo crénico y al acoholismo (Ministe-
rio de Salud (1982), L6pez (1984)).

¢A qué se han debido estos profundos cambios?; ¢se han debido a
factores socioecondmicos?; ¢a cambios en el comportamiento de las fami-
lias, especialmente de las madres en sus habitos de cuidado y crianza de los
nifios?; ¢a cambios en las politicas de gasto socia en salud?; ¢amejoras en
los sistemas de agua potable y eliminacién de excretas?, ¢a cambios en
ndimero de hijos que desean las pargjas?

Seguramente que cada uno de estos factores ha contribuido separada
o conjuntamente a producir el fuerte descenso ocurrido en | amortalidad en
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Chile. Antes de entrar en el examen més detallado de la contribucion que
cada uno de ellos ha podido hacer al descenso de la mortalidad infantil, se
describe en la proxima seccion e con texto socioeconémico en el que
ocurrieron tales cambios. El panorama socioecondmico que se presenta agui
es puramente descriptivo no intentando avanzar las causas de por qué esos
cambios ocurrieron. Estos temas son objeto de aguda controversia en Chile
y € lector encontrara en este estudio las referencias recientes mas relevantes
sobre €l tema.?

3 El Contexto Socioecondmico Chileno: 1960-1983

Junto con los cambios ocurridos en la mortalidad, Chile ha visto
también grandes cambios en su estructura econdmica y social. La propor-
cion de la poblacién que vive en centros urbanos crecié entre 1960 y 1980
en 19 por ciento, la tasa de natalidad descendid en 37 por ciento, y la
proporcion de la poblacion de més de 15 afios que no sabe leer ni escribir
baj6 en 65 por ciento entre |os mismos afios (Cuadro 4).3

También ocurrieron cambios significativos en |os nifios matriculados
en educacion prebéasica (4 y 5 afios de edad), 10s que aumentaron entre 1960
y 1980 en 376 por ciento; y en los matriculados en educacion media y
superior que aumentaron en 148 y 348 por ciento, respectivamente. Los
cambios mas importantes en educacion prebasicay media sucedieron en la
década de 1970. Los cambios mas grandes en la educacién superior ocurrie-

2 Tampoco se discute aqui si la mortalidad infantil es 0 no un buen indicador del
estado de salud de una poblacién. El enfoque de este estudio es mas bien que el reducir la
mortalidad infantil constituye de por si un tremendo ahorro de recursos (consumo extra de las
madres y de los nifios que mueren), un tremendo ahorro de sufrimientos y angustias, y el
aumento en la vida esperada al nacer que ello trae tiene muchas consecuencias: i) induce alos
padresy al estado a invertir més en el capital humano de los nifios (salud, educacién, recrea
cion); ii) reduce el nimero de nacimientos que desean las pargjas, entre otras consecuencias.

3 Los datos de analfabetismo en Chile son tomados de Arellano (1983).

4Si a los nifios en prebésica de 4 y 5 afios se suman los menores de 4 afios en
preescolares del Ministerio de Educacion, de la Junta Nacional de Jardines Infantiles (Junji), de
la Fundacién de Ayuda a la Comunidad, y de preescolares privados, € aumento de los nifios
que reciben alguna educacién prebasica ha sido alin mayor. Si se agregan todos estos datos, |os
nifios en educacién prebasica fueron en 1970, 60.360; en 1975, 124.697; en 1980, 195.310; y
en 1982, 213.009. Asi, la educacion prebésica aumento entre 1970 y 1980 en 224 por ciento,
bastante mas que el aumento de 115 por ciento que experimentd, entre los mismos afios, la
matricula de los nifios entre 4 y 5 afios. (Estos datos son célculos del autor en base ainforma-
cion proporcionada por la Superintendencia de Educacion.)
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ron en la década de 1960, donde la matricula creci6 en 19.6 por ciento, y de
1970 a 1975, donde creci6 en 18,2 por ciento.®

CUADRO 3 CHILE: SIETE PRINCIPALES GRUPOS DE CAUSAS DE MUERTE, 1965-1982
(TASASPOR MIL HABITANTESY PARTICIPACION PORCENTUAL DE CADA
CAUSA DE MUERTE EN EL TOTAL)

1965 1970 1975 1980 1982
Grupos de Tasapor Tasapor Tasa por Tasapor Tasapor
Causade mil  Part. mil  Pat. mil Pat. mil Pat. mil Pat.
Muerte habit. porc. habit. porc. habit. porc. habit. porc. habit. porc.

Aparato
circulatorio 1144 108 1356 152 1538 211 1768 266 1713 276

Tumores
malignos 108.0 102 1082 122 1024 141 1020 154 1045 16.8

Accidentes
y violencias 90.9 85 868 97 739 102 787 119 760 122

Aparato

respiratorio 1874 176 1451 163 878 121 63.3 99 525 85
Sintomasy

estados morbosos

mal definidos  62.5 59 487 55 776 106 633 96 537 87

Aparato
digestivo 1287 121 1024 115 501 69 541 81 533 86

Perinatales 1476 139 763 86 436 6.0 286 43 223 36

Fuente: Ministerio de Salud, Anuario de Defunciones y Causas de Muerte 1965, 1970
y Anuario de Atenciones y Recursos 1982 (Anexo de Indicadores Biodemograficos).

5No se calcula e crecimiento ocurrido en la educacién béasica porque es dificil de
interpretar. Segin la fuente del Cuadro 4, ya en 1960 el nimero de matriculados en educacion
basica era mayor que la poblacién en edad de educacion béasica debido a que entre los
matriculados se incluyen repitentes y rezagados. De esta manera, un aumento en el nimero de
matriculados puede ocurrir por: i) un aumento en la cobertura del sistema; ii) un aumento dela
poblacion en edad de educacion bésica; iii) un aumento en los repitentes o rezagados. Una
disminucién en matriculados, como la ocurrida a partir de 1975 puede suceder por reduccion
en cobertura, reduccion en la poblacién en edad, o por disminucion de repitientes o rezagados.
Los antecedentes disponibles indican que la poblacion en edad de educacion bésica se ha
reducido recientemente en Chile, pero no hay antecedentes completos de la evolucién de la
repitenciay desercion de la educacion basica publicay privada en Chile para afios recientes.
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Entre 1960 y 1980 ha aumentado también rapidamente la poblacién
urbana cubierta con los servicios de agua potable, alcantarillado y luz eléc-
trica® Los mayores aumentos ocurrieron en la década de 1970, particular-
mente entre 1975 y 1980. La cobertura de agua potable (urbana) crecié a
unatasaanual promedio de 1.3 de 1960 a 1970, de 3.7 por ciento entre 1970
y 1980, y de 4.8 por ciento anual entre 1975y 1980. Laevolucion essimilar
parala cobertura de alcantarillado, aunque los aumentos anuales son mayo-
res: 2.2 por ciento de 1960 a 1970; 11.7 por ciento de 1970 a 1980; y 10.1
por ciento anual entre 1975y 1980.

Estos cambios de largo plazo (en migracion, natalidad, educacion,
cobertura de agua potable, alcantarillado y luz eléctrica) ocurrieron en un
contexto de lento crecimiento del producto per cépita (2.2 por ciento anual
entre 1960 y 1970 y 0.8 por ciento anual entre 1970 y 1980), lento creci-
miento del empleo (1.9 entre 1960 y 1970 y 1.3 entre 1970 y 1980), lento
crecimiento de los salarios real es (0.8 por ciento anual entre 1960y 1970y
0.1 por ciento anual entre 1970y 1980) (Cuadro 5).

L os cambios més bruscos en estas tres variables ocurrieron en la década
de 1970. El producto per cépita, empleo y remuneraciones reales crecieron
fuertementeen 1971 (7.1; 3.2, y 19.2 por ciento, respectivamente) pero empeza
ron a caer en 1972, continuando su descenso hasta 1975. De 1976 a 1981 s
recuperaron rapidamente paraluego descender en 1982 y 1983.

Las caidas més fuertes del producto per capita chileno ocurrieron en
1973 (-7.1), en 1975 (-14.4) y en 1983 (-15.8). Las maés fuertes en empleo
fueron en 1974 (-3.7), 1975 (-2.1) y 1982 (-9. 1).” Las caidas més fuertes en
las remuneraciones reales, por su parte, ocurrieron en 1972 (-19.9); 1973
(-47.4) y 1983 (-10.7). Lacaidadelos salarios en 1973 llev6 a éstos asu nivel
més bgjo (alamitad del nivel de 1970) siendo incluso su nivel menor a que
ellos tenian en 1960. A pesar de | os fuertes aumentos anual es que experimen-

6 Las cifras presentadas aqui provienen del Servicio Nacional de Obras Sanitarias
(Sendos). No coinciden con las que presenta el Banco Central en sus Indicadores Econémicos
y Sociales 1960-1980 para los afios 1960 y 1970 y que corresponden a los datos de los Censos
de poblacién y vivienda de esos afios. Se tomaron los datos de Sendos debido a que éstos se
calculan en base a nimero de suscriptores de estos servicios, tienen informacién de cobertura
por regiones, y la serie se ha cal culado con una metodol ogia uniforme. Desaf ortunadamente no
seincluye informacion similar parael arearural.

7 Estas caidas en el nimero de personas empleadasjunto al aumento anual delafuerza
de trabgjo Ilevaron a un muy ato desempleo de 1975 en adelante. Existen numerosos estudios
gue examinan las posibles causas del desempleo en Chile. Véase entre otros, Castafieda (1983
y 1984), Riveros (1984), Méeller (1984), Tockman (1984), Sanfuentes (1983).
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CUADRO 4 CHILE: POBLACION URBANA Y RURAL, TASA DE NATALIDAD, MATRICU-
LADOSY POBLACION CUBIERTA CON AGUA POTABLE, ALCANTARILLA-
DO Y ELECTRICIDAD, 1960 1982

Tasa
% Pobl. nata N° matriculas (miles) Pobl. urb. cubierta (%)
Urb. rura lidad* Prebés. Basica Media Sup. Aguapot. Alcant. Luzeléct.
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

1960 682 31.8 378 276 11972 2593 260 588 254 68.7
1970 752 248 268 59.0 20789 3087 770 665 311 77.1
1975 783 21.7 246 93.0 24047 5354 1470 738 44.8
1980 811 189 222 1272 2,286.0a 632.0a119.0a 91.4 67.4
1982 81.0 190 239 1315 21698 6434 1165 921 70.0

Annual percentage changes

1960-70 10 -22 -29 114 c 19 196 13 22 12.2
1970-80 08 -24 -17 116 c 105 55 37 117

1970-75 08 -25 -16 115 c 147 182 22 8.8

197580 0.7 -25 -19 7.3 c 36 -38 48 10.1

1980-82 -0.0 +0.0 +38 17 c 09 -10 04 19

* Por 1.000 habitantes.

a Célculos del autor en base a datos no publicados de la Superintendencia de Educacion
b Corresponde 1965.

c Parala educacién basicano se calcula el crecimiento anual debido a que ya para 1960

el nimero de matriculados era mayor que la poblacion en edad de educacion bésica,
debido en parte alarepitencia. Por tanto |os cambios se deben en parte a aumento en
coberturareal (alta desde 1960) y en parte a cambios en la repitencia. Para los otros
niveles de educacion es probable que los cambios se deban princi pal mente a aumentos
en la cobertura Prebasica incluye sdlo nifios de 4 y 5 afios; otros niveles, nifios y
adultos.

Fuente: Columnas 1, 2, 3,4, 5, 6 y 7 tomadas del Banco Central de Chile (1982), pags.
264 y 275; los cambios porcentuales anuales de las mismas columnas son cédlculos del autor.
Las columnas 8 y 9 son datos no publicados del Servicio Nacional de Obras Sanitarias
(Sendos), Departamento de Informéticay Estadistica. La columna 10, Banco Central de Chile
(2983), pag. 265 y corresponde a disponibilidad urbanay rural.
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taron las remuneraciones reales en 1974, 1976 y de 1978 a 1981, s6lo en
este Ultimo afio (1981) eran los salarios reales iguales alos de 19708

Por su parte, la inflacion de ser relativamente baja de 1960 a
1970 (26 por ciento anual promedio) creci6 rapidamente en 1972 (10
8.2 por ciento) llegando a su nivel méas alto en 1974 (513 por ciento).
A partir de 1975, la inflacion se redujo fuertemente hasta llegar al 10
por ciento en 1982.

Aparte de estos cambios en |as variables macroeconémicas (resulta-
do de los profundos cambios ocurridos en la organizacion econémica social
chilena de 1970 en adelante y de los cambios ocurridos en la situacion
econémicamundial en estos afios), hubo también cambios importantes en la
distribucién del ingreso, y en la evolucién, composicién y destino del gasto
plblicoy fiscal social.?

En cuanto ala distribucion del ingreso, los antecedentes disponibles
para el Gran Santiago (en base a las Encuestas de Ocupacion y Desocupa-
cién que realiza el Departamento de Economia de la Universidad de Chile),
indican que la proporcion del ingreso familiar total percibida por e 40 por
ciento mas pobre de las familias encuestadas varié marcadamente entre

8 Existen varios problemas para e célculo de los salarios reales en Chile: 1) desde
enero de 1970 a abril de 1976 no existe informacién mensual sobre remuneraciones nominales;
para este periodo el Instituto Nacional de Estadisticas calcula un indice promedio anua que
corresponde a promedio de los meses de enero, abril, julio y octubre. En épocas de fuerte
inflacién como ocurri6 en Chile de 1972 a 1977, los promedios trimestrales (que implicitamen-
te suponen el salario nominal constante por tres meses) introducen errores si 1os regjustes
salariales ocurren en meses diferentes o con una periodicidad mayor. Una forma de reducir
estos errores es la seguida por Cortézar (1980) para el periodo 1970-1976. L os datos publica-
dos de Cortazar excluyen el periodo 1970-1974 que hubiera sido importante para determinar la
evolucion real de los salarios en esos afios, 2) el Indice de Precios a Consumidor del INE fue
corregido por Y &fiez (1978), para el periodo 1970-1974 y por Cortazar-Marshall (1980) parael
periodo 1975-1978. Estas correcciones se tuvieron en cuenta para calcular el indice de precios
corregido con el que se deflacté el indice de sueldos y salarios (promedio anual) del Instituto
Nacional de Estadisticas (INE).

9 Existe bastante discusion en Chile sobre el efecto que la politica de estabilizacion
seguida en el pais de 1975 en adelante tuvo sobre el producto, empleo, saarios e inflacion, y
sobre la distribucién del ingreso. La discusion se centra particularmente en si los factores
internos (politica macro-econémica doméstica) o los factores externos (particularmente adver-
sos a Chile en 1975, 1982 y 1983) tuvieron el mayor peso en la explicacién de la fuerte
recesion chilena de esos afios. No siendo el proposito de esta seccion entrar en esta discusion,
se refiere a lector a trabajos especificos sobre estos temas. Véase por gemplo, entre varios
otros, aHarberger (1982), Sjaastad (1984), Foxley (1983), Edwards (1982), Wisecarver (1983),
Ffrench-Davis (1983).
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CUADRO5 INDICADORES AGREGADOS DE LA ECONOMIA CHILENA (PRODUCTO,
EMPLEO, INFLACION, REMUNERACIONES, DISTRIBUCION DEL INGRESO,
GASTO SOCIAL)
Producto Tasade Numero Tasade Tasade Tasade
per capita crecimiento  personas crecim.  desempleo inflacién®
Mill. $ anual ocupadas? anual
1977) (miles)
1 2 3 4 5 6

1960 24.666 2.317,2 71 11,6
1970 30.221 2,24 2.766,1 1,9 57 325
1971 32.353 71 2.856,0 32 38 26,7
1972 31.423 -2,9 2.907,8 18 31 108,2
1973 29.182 -71 2.891,2 -0,6 4.8 453,8
1974 28.980 -0,7 2.784,7 -37 9,2 513,1
1975 24817 -14,4 27273 21 135 379,2
1976 25.255 18 2.705,0 -0,8 15,9 232,8
1977 27.274 8,0 2.796,8 34 14,2 113,8
1978 29.015 6,4 2.891,5 34 14,2 50,0
1979 30.887 6,5 3.000,4 38 13,8 39,5
1980 32.730 6,0 31221 41 11,8 35,1
1981 34.021 39 3.269,3 47 10,9 19,7
1982 28.654 -15,8 29715 -91 20,4 99
1983 27.950f 2.5 3.091,2 4,0 18,6 27,3
a Incluye a las personas en el Programa de Empleo Minimo (PEM) y el Programa para

Jefes de Hogar (POJH) que se declaran ocupados en las Encuestas de Ocupacion y

Desocupacion.
b Para 1960y 1970 tomadas del IPC del INE; para 1971-1974 tomadas de Y afiez (1980)

del IPC corregido; para 1975-1978 tomadas de Cortézar-Marshall (1980); para 1980-

1983 cambio en el IPC del INE.
c Se caculadividiendo el Indice de Sueldosy Salarios Nominal (promedio anual) por el

Indice de Precios a Consumidor construido en base ala nota b.
d Promedio simple anual en latasa de crecimiento entre 1960 y 1970.

—h

Promedio de la participacion de este grupo en 1958 (13,7%) y 1964 (13,1%).
Célculos del autor suponiendo una caida del producto para este afio de 0,8 por ciento y
con lapoblacion estimada por el INE parajunio de 1983 (sin corregir con los datos del
Censo 1982).
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Indice de Tasade Particip. Gasto ptbl.  Gastos puabl. Gasto
remunerac.  crecimiento ingreso fam. social salud socidl tot.
reales anual  40% maés pobre per cap. per cap. per cap.
(‘70=100)¢ Gran Stgo. (%) (pesos’ 78) (pesos’ 78) (pesos ' 78)
7 8 9 10 11 12

55,7 13,4¢
100,0 0,8 11,5 5032 1380 9424
119,2 19,2 123
95,5 -19,9 134
50,2 47,4 13,0
61,2 219 13,7 5101 1360 8040
59,5 -2,8 12,8 4262 1242 7281
75,1 26,2 10,3 3822 1196 6436
76,0 12 10,8 4556 1260 7584
80,9 6,4 111 4366 1283 7424
85,7 59 11,1 4354 1414 7604
93,2 8,8 10,9 4611 1475 8222
101,5 8,9 11,2 5480 1461 9094
101,3 -0,2 10,0 5423 1440 9910
90,5 -10,7 10,1 4608 1254 8499

Fuente: Columnas 1y 2 Banco Central de Chile (1983); Columnas 3, 4y 5 Castafieda
(1984); ColumnasE, 7y 8 cdlculos del autor en base anotasby ¢; Columna9 Riveros (1984) y
Heskia (1979). Columna 10, calculos del autor en base Metodologia Marshall (1981): incluye
educacion, salud, trabajo, vivienda y urbanismo, otros servicios y gasto social con FNDR y
Fondo Socia (Deflactor implicito PGB). Columna 11, célculos en base a Columna 3 Cuadro 8.
Columna 12 incluye columna 10 més Seguridad Social.
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1960 y 1983. Esta proporcion de ser € 13.1 por ciento en 1964, bajé al 11.5
por ciento en 1970; subio luego en 1971y 1972 y se mantuvo altaen 1973
(13.0) y 1974 (13.7). La proporcidn cay6 fuertemente durante la recesion de
19751976, se recuperd de 1977 a 1981, manteniéndose alrededor del 11 por
ciento en cada uno de estos afios. Con la recesion de 1982 y 1983, la
proporcion cayé de nuevo a niveles similares alos observados en 1976.1°

El gasto publico social per cépita tampoco pudo sustraerse a los
fuertes cambios ocurridos en laeconomia. En 1974 eracasi igua a gasto de
1970 (aungue seguramente crecio en 1971-1973), se redujo fuertemente en
1975y 1976, y se recuper luego en 1977. Entre 1980y 1981 el gasto socia
per cépitaerasimilar al gasto en 970.1

El gasto per capita en salud, que es e que mas interesa desde el
punto de vista de este estudio, siguid unatendenciasimilar aladel gasto per
capita total. Cay6 en 1975,1976 pero se recuperé mas rapidamente alcan-
zando, entre 1978 y 1979, el nivel que dicho gasto tenia en 1970. En 1980
[legd a su nivel més alto en que €l gasto publico en salud per capita en ese
afo era un 6.9 por ciento mayor que el de 1970. Estas cifras merecen un
detallado andlisis y es el que se emprendera en la seccion que sigue.

4 LaEvolucién y Composicion del Gasto Publico en Salud

Debido a que la magnitud y evolucién del gasto publico y fiscal en
salud han sido objeto de aguda controversia en Chile, se examinan en esta

10 Estos datos son recogidos con una metodol ogia uniforme desde 1957. Deben tratar-
se con cuidado, sin embargo, porque no son tomados de una encuesta especifica de ingresos
(donde se incluyan preguntas que chequeen la validez interna de la informacion) sino de una
cuyo objetivo principal es medir la ocupacion y desocupacion en el Gran Santiago. Estos datos
no representan necesariamente la evolucion de los ingresos del 40 por ciento més pobre de la
poblacion de todo Chile. Porque: 1) Desde los primeros estudios de migracion se encontr6 que
la migracién a las ciudades tiende a empeorar la distribucion de ingresos de los centros de
araccion y a megjorar la de las zonas desde don de emigran las personas; 2) Los datos no
incluyen las transferencias en dinero o especie que realiza el gobierno hacia este grupo de
personas. Desafortunadamente no existen estudios recientes para Chile que investiguen cud ha
sido e impacto redistributivo del gasto social. Para un estudio reciente sobre este tema, véase
Rodriguez (1984).

11 Se construyeron dos series de gasto social per cépita: la primeraincluye los gastos
en educacién, salud, vivienda, seguridad social y otros siguiendo |la metodologia de Marshall
més el gasto total hecho con el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) y el Fondo
Socia (FS). La segunda es igual a la primera pero excluye seguridad social. (Los datos de
poblacién son los publicados por el INE para el 30 de junio de cada afio, sin gjustar con los
resultados del censo de poblacion de 1982.)
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GRAFICO 2 PRODUCTO PER CAPITA, GASTO PUBLICO SOCIAL TOTAL Y EN SALUD,
REMUNERACIONES REALES Y TASA DE DESEMPLEO: 1970-1983

(Miles $ 78)
Gasto
Socia PGB
10
9
8
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6
Gasto
Social 5
Salud 4
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1,25 2
1 1
Indice
remunera-
ciones
('70=100)
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desempleo
(%)
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197071 72 73 74 75 76 77 78 79 80 81 82 83
A Gasto Social Total per cépita (Educacion, Salud, Vivienda, Trabajo, Otros, Seguridad
Social)
B Gasto Social per capita. (Excl. Seguridad Social).
C PGB per cépita.
D Gasto Publico Salud per cépita (1983 no incluye FNDR ni FS).
E Salarios Reales.
F Tasa de desempleo.

Fuente: Datos del Cuadro 5
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secci6n detalladamente cada una de | as cifras publicadas tratando de descu-

brir dénde estén las diferencias. La conclusion aque sellegaeslade quelas
diferencias radican principalmente en los deflactores usados y no en las
cifras nominales de las diferentes fuentes. También se examinala composi-
cién de dicho gasto observandose que se ha reducido la proporcién destina-
da a personal e inversién incrementandose la de transferencias y bienes 'y
servicios. Finamente se examina la evolucién del valor agregado de salud
privada. Se nota que mientras éste crecid entre 1960 y 1970 en 12 por
ciento, entre 1970y 1980 creci6 en 37.3 por ciento, crecimiento que ocurrio
principalmente de 1977 en adelante y que se detuvo en 1982 y 1983.

4.1 LaEvolucion del Gasto Publico y Fiscal en Salud®

Es bastante dificil establecer la evolucion real del gasto publico y
fiscal en salud para afios anteriores a 1970. De 1970 en adelante existe
informacion sobre gasto publico proporcionada por el Ministerio de Salud y
por Marshall (1981). Para el gasto fiscal la informacion es proporcionada
por la Direccién de Presupuesto del Ministerio de Hacienda.

La informacion sobre gasto publico de las dos fuentes sefialadas
(Ministerio de Salud, Marshall (1981)) difiere marcadamente. El gasto real
entre 1970 y 1979 habria crecido en 124 por ciento segiin € Ministerio de
Salud, mientras que segin Marshall habria permanecido igua entre los
mismos afios. Un andlisis minucioso de | as cifras indica, no obstante, que
las diferencias pueden explicarse principamente por las diferencias que
existen en los deflactores que cada uno usa'y no en las cifras en pesos de
cada afio (Cuadros 6 y 7).13 El Ministerio de Salud usa como deflactor €

12 Gasto publico en salud es & realizado por todas las instituciones publicas del sector
salud (Subsecretaria de Salud; Fondo Nacional de Salud (Fonasa), parte administrativa; Siste-
ma Nacional de Salud (SNSS); Instituto de Salud Publica; Central de Abastecimiento y el
Programa de Alimentacion Complementaria (PNAC); Sociedad Constructora de Estableci-
mientos Hospitalarios; y el Consegjo Nacional parala Alimentacién y Nutricién (Con pan). Este
gasto sefinancia con el aporte fiscal, ingresos propios por venta de serviciosy por aportesdela
seguridad social. El gasto fiscal corresponde al aporte que hace €l fisco atodas las instituciones
centralizadas del sector salud.

13 A las cifras de Marshall se agregan los aportes patronales y los gastos financiados
con el Fondo de Desarrollo Regional (FNDR) y el Fondo Social (FS) incluidos en |os datos del
Ministerio de Salud. La serie construida por Marshall es paralos afios 1969, 1970 y de 1974 a
1979. Los datos de 1980 a 1983 fueron calculados por el autor siguiendo la misma metodolo-
gia. Estos célculos difieren de los hechos por Foxley-Raczynski (1983) que muestran una caida
en el gasto de 1980 en relacion a 1979.
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Indice de Precios al Consumidor (IPC) del Instituto Nacional de Estadisti-
cas (INE) v Marshall un deflactor compuesto construido por é mismo.
Debido a | os problemas que tanto €l indice de precios al consumidor del
INE como €l indice de precios de Marshall pueden tener para reflgar la
evolucién de los precios especificos de las atenciones de salud y de los
servicios contratados para prestarlas, se construy6 un indice compuesto por
e deflactor implicito del valor bruto de la produccién de salud publica 'y
privada.}* Este indice puede reflejar méas apropiadamente la evolucién de
los precios controlados del sector.®

Usando este indice compuesto, €l gasto plblico real crecié entre
1970y 1979 en 24.4 por ciento si setomalaserie nominal del Ministerio de
Salud, y en 13,4 por ciento si se toma la de Marshall corregida. Para los
afos siguientes (1980-1983) las diferencias son alin menores (Cuadro 8). El
gasto publico real segiin la serie nominal del Ministerio de Salud estuvo
siempre por encima (excepto en 1977) del gasto de 1970; crecio rapidamen-
te a partir de 1978, llegando a su nivel més alto en 1981. En este afio €

14 El Indice de Precios ad Consumidor del Instituto Nacional de Estadisticas ha sido
“corregido” por Y &fiez (1978) para el periodo 1970-1974 y por Cortazar Marshall (1980) para
los afios 1975-1978.

15 El indice se compone del 70 por ciento del deflactor implicito del valor bruto de la
produccion de salud pablicay el 30 por ciento del deflactor implicito del valor bruto de la
produccion de la salud privada segin las Cuentas Nacionales de Chile. Estas proporciones
difieren de las proporciones implicitas en el deflactor de salud (total) de Cuentas Nacionales
que son de cerca de 40 por ciento para salud publica'y 60 por ciento para salud privada. La
razén para que en las Cuentas Nacionales figure con menor peso la salud publica es la de que
ésta incluye, segiin explicaciones de la Division de Cuentas Nacionales del Banco Central,
Unicamente las prestaciones del Sistema Nacional de Servicios de Salud (SNSS). El resto de
prestaciones se incluye en el sector privado. El deflactor implicito del valor bruto de la
produccion de salud publica se obtiene dividiendo el gasto en personal y en bienesy servicios
hecho por el SNSS por e valor real de la produccién bruta. Esta se obtiene multiplicando el
nimero de atenciones prestadas en cada afio por el precio que ellas tenian en €l afio base
(1977). De formasimilar se obtiene el deflactor implicito parala salud privada. Estos deflacto-
res tienen, pues, los problemas comunes a la mayoria de los indices de precios: no tienen en
cuenta cambios en €l tipo de atenciones prestadas que pueden ocurrir desde el afio base, como
tampoco los cambios en calidad que puedan presentarse. La razdn para escoger la ponderacion
(0,70; 0,30) de salud publicay privada eslade que si se suman d gasto en personal y en bienes
y serviciosy el gasto en libre eleccién (curativa Sermena), que constituyen entre el 75y 80 por
ciento del gasto publico total, entre el 14 y el 33 por ciento corresponde a sistema de libre
eleccidn entre 1976 y 1982. La ponderacion del 30 por ciento para el sector privado, por tanto,
sobreestima el crecimiento del indice para algunos afios (dado que los precios han crecido méas
en el sector privado que en el plblico) pero esta bastante cerca de la ponderacion observada de
1979 a1983. Es en estos afios donde crece mucho mas rapido el deflactor de salud privada que
el de salud publica, segiin lainformacién (no publica) de la Divisién de Cuentas Nacionales del
Banco Central.
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gasto era un 26.4 superior al realizado en 1970. En 1982 y 1983 €l gasto se
redujo fuertemente en relacion a 1981. El gasto fiscal crecio répidamente
entre 1970y 1974 y descendi6 entre 1974 y 1978. En 1980 presentd su nivel
maés alto (26 por ciento mas que 1970) y descendi6 en 1982 (7.3 por ciento
en relacion a 1981).

4.2 El Destino del Gasto Publicoy Fiscal en Salud

Debido a que e Ministerio de Salud no presenta desagregacion del
gasto, debid usarse la informacién de Marshall que desagrega el gasto en
personal, bienesy servicios, transferencias e inversion (Cuadros 9 y 10).16

De acuerdo a estos datos |la composicion del gasto publico en sus
diferentes rubros varié significativamente entre 1970 y 1983. El gasto en
personal y, en mayor medida, €l gasto en inversién perdieron importancia,
mientras que € gasto en bienes y servicios y principalmente e gasto en
transferencias crecieron apreciablemente en estos afios.

4.2.1 El Gasto en Personal

El gasto en personal sobrepasd €l nivel de gasto de 1970 en 1974 y
de 1978 a 1981. En 1982y 1983 €l gasto en personal estuvo por debgjo del
nivel alcanzado en 1970. Esta tendencia hacia un lento crecimiento o reduc-
cion del gasto en personal (en relacién a 1970) puede explicarse en parte por
el cambio que ha experimentado |a estructura de profesionales empleados
por el Ministerio de Salud; y en parte por lacaida en las remuneraciones que
ocurrié en Chile en 1973, 1975, 1982 y 1983.17 Lafuerte caida que sufrié €
gasto en 1982, no obstante, es muy probable que se deba a una fuerte
reduccion de los salarios del sector (mayor que la experimentada por otros
sectores) puesto que € indice global de remuneraciones cay6 solo levemen-

16 A las cifras de inversion de Marshall se le suman las realizadas por e Fondo de
Desarrollo Regional (FNDR) y Fondo Social (FS) que no se incluyen en Marshall. Para
convertir las cifras nominales en reales se usan varios deflactores de cuentas nacionales como
se explica en el Cuadro 9. Por tanto, €l gasto publico total de este cuadro no coincide con €
presentado en el Cuadro 8 donde se usa el deflactor compuesto de valor bruto de la produccion
de salud publicay privada, pero no hay severas diferencias entre un total y otro.

17 Debe mencionarse que solo en 1981 se recuperd el nivel de salarios reales de 1970,
después de la extraordinaria caida que éstos experimentaron en 1973.
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te en 1982 y hubo un aumento del 3.2 en el personal ocupado en e sector
entre 1980 y 1982.18

La tendencia observada en la estructura de contrataciones desde
1965 en Chile ha sido la de aumentar proporciona mente mas la dotacién de
tecndlogos médicos, enfermeras, nutricionistas y matronasy en menor pro-
porcion la de médicos. Esta tendencia se enfatizé en 1975-1980 en que la
dotacion de médicos cay6 en tanto que la de personal paramédico y auxiliar
siguié aumentando. En 1981 y 1982 hubo un aumento significativo en el
ndmero de médicos empleados con un pequefio crecimiento del personal
paramédico y auxiliar (Cuadro 11).

4.2.2 El Gasto en Bienesy Servicios

El gasto en los bienes y servicios que emplea € sector salud para
prestar los diversos tipos de atenciones, si bien present6 variaciones impor-
tantes afio a afio, crecid significativamente con respecto a 1970 de 1978 en
adelante. El gasto en 1978 era un 32.5 por ciento més ato que el de 1970,
porcentaje que después de algunas fluctuaciones Ileg6 a ser de 50.2 por
ciento en 1982 (Cuadro 10).19

El destino de este gasto a juzgar por € tipo de consultas médicas y
no médicas prestadas, por la disponibilidad de camas de diversas especiali-
dades, junto con los egresos hospitalarios y el promedio de dias de estada,
ha variado marcadamente de 1970 a 1982. Las consultas médicas (no de
urgencia) que crecieron mas rapidamente en el periodo fueron, en su orden,
las consultas maternales (119.4 por ciento), las consultas alos nifios (53 por
ciento) y las de adultos (43.1 por ciento) (Cuadro 12). Para producir estas
atenciones €l sector salud destind una proporcién cada vez mayor de sus
camas hospitalarias disponibles a obstetricia y pediatria reduciendo las de
fisiologia, otras especialidades y medicina (Cuadro 13).20

18 Esta mayor caida estaria justificando e aumento que € Ministerio de Salud se
propone hacer en 1984.

19 Existen bastantes dificultades para encontrar un deflactor apropiado. Buena parte de
los bienes y servicios son importados (con pocos o nulos sustitutos nacionales), por 1o que la
devaluacién del peso tiene un impacto directo e inmediato en los precios en pesos.

20 Es necesario recordar que las camas hospital arias referidas aqui corresponden sdlo a
las camas del Sistema Nacional de Servicios de Salud (SNSS). Se excluyen las camas de
hospitales y clinicas privados, de las Fuerzas Armadas y de los establecimientos del Comité
para la Nutricion Infantil (Conin). Los establecimientos de Conin han aumentado de 11 en
1977 a 28 en 1982 contando en este Ultimo afio con cerca de 1.200 camas (datos publicados en
Foxley-Raczynski (1983) citando como Mente primariaa Conin).
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CUADRO 6 CHILE: GASTO PUBLICO TOTAL EN SALUD SEGUN VARIAS FUENTES:
1969-1983
(CIFRAS EN MILLONES DE PESOS CORRIENTES DE CADA ANO)

Afios Gasto Gasto Publ. Fondo de Fondo Aportes  Gaston segin  Gasto Min.
Pibl.  enSaudsegin  Desarrollo socia patronales Marshall (1981)  Sal.

segin metodologiade  Regional (FS) en corregido  Gasto corr.
Minist.de  Marshall (FNDR) en Sdud 2+3+4+5 (2)/(6)
Salud (1981) Salud
1 2 3 4 5 6 7

1969 — 19 — — — 19 —
1970 33 31 — — — 31 1,06
1974 301,9 252,7 — — — 252,7 1,19
1975 11431 991,8 1,536 — — 993,3 1,15
1976  3.699,8 2.890,8 37,33 — 253,2 3.181,3 1,16
1977  8.061,3 7.382,3 73,55 — 554,3 8.010,2 1,01
1978 144498 12.978,8 138,21 — 648,3 13.765,3 1,05
1979 231737 188704 217,2 — 783,0 19.870,6 1,17
1980 31.140,9 27.000,9 191,8 129,2 890,6 28.212,5 1,10
1981 38.860,3 355186 307,7 324,2 523,5 36.674,4 1,06
1982 428145 41.4165 1123 15,2 372,7 41.916,7 1,02
1983 44.8240 43.759,3 — — 424,3 44.183,6 1,01

Fuente: Columna 1 obtenida de Odeplan (1983), cuadro 12, pag. 75, citando como
fuente primaria al Ministerio de Salud. Las cifras de 1974, 1982-83 fueron proporcionadas
directamente por la Division de Finanzas del Ministerio de Sal ud. Odeplan (1983) presentaba
para 1982 la cifra provisoria de 39.593 millones de pesos de ese afio. Las cifras redes de la
fuente fueron convertidas a nominales usando el IPC del INE, publicado por el Banco Central
(2983), Indicadores Econémicos y Sociales, pag. 121. La columna 2 fue obtenida de Marshall
(1981) para el periodo 1969-1979. Para 1980-1983 fue cal culada segiin la misma metodol ogia.
Columnas 3y 4 fueron proporcionadas por la Division de Finanzas del Ministerio de Salud.
Columna 5 obtenida de |os Estados de la Gestion Financiera del Sector Pdblico de la Contralo-
ria Genera de la Republica de cada afio. Las cifras del Ministerio de Salud para 1983 son
provisorias ya que alin no se tienen registradas las cifras correspondientes a gasto del Fondo
Socia y del Fondo Nacional de Desarrollo Regiona (FNDR).

Los egresos hospitalarios, a pesar de mantenerse casi inaterado el
nimero de camas disponibles entre 1970 y 1982, aumentaron en 29,5 por
ciento en e periodo, hecho posible gracias a una significativa reduccion
(24.1 por ciento) en el promedio de dias de estada (Cuadro 14). Esto podria
reflgjar, en parte, el cambio en € tipo de atencién hospitalaria prestada, y en
parte, una mayor utilizacion de la capacidad instalada especialmente de
1975 en adelante donde se produjo la mayor reduccion en el promedio de
dias de estada (21.4 por ciento de 1975 a 1982).
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CUADRO 7 CHILE: GASTO PUBLICOEN SALUD SEGUN METODOLOGIA DE MARSHALL
(1981) USANDO DEFLACTORES ALTERNATIVOS
(CIFRAS EN MILLONES DE PESOS DE 1978)

Afios  Deflator Indice Deflator Indice  Deflactor  Indice Deflactor Indice
usado por (1970=100) vaorbruto  (1970=100) Implicito (1970=100) IPC (1970=100)
Marshall produccion del PGB (INE)

Salud Pdbl.
1 2 3 4 5 6 7 8

1969 11.302,5 86,8 11.046,4 935 11.852,8 858 57680 80,7
1970 13.016,0 100,0 11.808,7 1000 13.807,5 1000 7.146,1 100,0
1974 135109 103,8 12.330,9 1044 12.480,0 90,4 10.063,6 1408
1975 10.804,5 83,0 12.513,0 1050 11.081,9 80,3 83191 1164
1976  9.674,3 74,3 11.684,8 989 92128 66,7 7.7736 1088
1977 11.250,4 86,4 12.210,3 1034 11.556,2 83,7 103416 1447
1978 12.978,9 99,7 12.978,8 109,9 12.978,8 940 129788 181,6
1979 13.032,3 100,1 14.161,4 1199 12.899,5 93,4 14.146,7 198,0
1980 131623 1011 15.159,4 1284 14.286,7 1035 14.978,7 209,6
1981 14.0735 1081 16.804,4 1423 16.6750 120,7 16.462,8 2304
1982 14.7388 1132 17.399,8 1473 173681 1258 17.461,1 2443
1983* 12.497,5 96,0 16.076,8 136,1 14.460,8 104,7 14.497,2 202,9

* Para construir el deflactor de Marshall para 1983 se supuso que latasa de crecimiento
de los deflactores parciales que conforman el Indice de Precios a por Mayor (IPM)
industrial crecian ala mismatasa que este Ultimo.

Fuente: Columna 1 Marshall (1981) para 1969-1979. Para 1980-1982, calculados
seglin la misma metodologia. Columna 3 se usa el Deflactor del Valor Bruto de la produccion
de Salud Publica, no publicado y que es consistente con las Cuentas Nacionales de Chile, En la
columna 5 se usa el Deflactor del Producto Geogréfico Bruto, publicado en Cuentas Naciona-
les de Chile 1960-1982 pég. 75, Banco Central de Chile (1983). El deflactor delacolumna? es
el IPC del INE, promedio anual, publicado en Indicadores Econdmicos y Sociales 19601982
pag. 121, Banco Central de Chile (1983).

4.2.3 Gasto en Transferencias

El gasto en transferencias fue el que més crecié entre 1970 y 1983.
Excepto en 1974 y 1976, fue mayor que el efectuado en 1970, llegando a ser
en 1980, 1981 y 1982 un 63,0,92,4 y 81,6 por ciento mayor que el gasto de
1970. En 1983 cay0 en relacion a 1982 pero continud estando significativa-
mente por encima (54,0 por ciento) del gasto de 1970 (Cuadros 9y 10).

El rubro mésimportante dentro ddl gasto en transferencias es d Programa
Naciond de Alimentacion Complementaria (PNAC). Aparte dd PNAC, s en-
cuentran también e Programadel Control de Nifio Sano con Déficit Nutriciond
(Ofasa) y d Programa de Centros Cerrados de Recuperacion Nutriciona (Conin).
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El Programa de Alimentacion Complementaria es de cobertura na-
cional cuyo inicio se remonta ala década del cincuenta. El programa distri-
buyé leche y mezclas proteicas a todos los nifios menores de 15 afios y alas
madres embarazadas y nodrizas entre 1971 y 1974 y se restringio a los
menores de 6 aflos y alas embarazadas y nodrizas a partir de 1975. A partir
de este afio se excluyeron los nifios entre 6 y 14 afios (los que son beneficia-
rios del programa de desayunos y almuerzos escolares) y se mejord el
contenido proteico de los alimentos entregados.

La distribucion gratuita de leche por parte del programa se lleva a
cabo en los establecimientos de atencién primaria (consultorios, postas) que
a lo largo del pais tiene el Sistema Naciona de Servicios de Salud. La
entrega se hace en estrecha relacién con acciones de fomento y proteccion
de lasalud (vacunas, control de crecimiento y desarrollo del nifio, estimula-
cion precoz, entre otras). Debido a esto hay una fuerte relacion entre la
cantidad distribuida de alimentos y el nimero de consultas y controles
realizados alamadrey los nifios.?

Los kilos de leche y mezclas proteicas distribuidos por e PNAC y
Ofasa méas que se duplicaron entre 1970 y 1982 (Cuadro 15).22 Aparte de
algunos problemas de cobertura, las cifras de Foxley Raczynski (1983)
indican que laleche distribuida a embarazadas, alactantes y nodrizas fue la
que mas crecio de 1975 en adelante. Laleche distribuida a los preescolares
(2-5 afios) descendi6 entre 1975y 1982.

El programa de control del nifio con déficit nutricional (Ofasa) se
inicid en 1976 paraentregar alimentos adicionales y dar educacién nutricio-
nal alas familias bajo control en el Servicio Nacional de Salud que tenian
nifios desnutridos menores de 6 afios. Durante un periodo de 6 meses estos

21 Més detalles sobre el PNAC pueden encontrarse en Foxley-Raczynski (1983) y
Valientey otros (1984) y en las referencias que traen estos dos estudios.

2 Existen diferencias entre las cifras de este cuadro y las presentadas por Foxley
Raczynski (1983) y por la Oficina de Planificacion Nacional (Odeplan) en su Informe Social
(1982). Las diferencias se explican por la diferente cobertura de las cifras. Asi, Foxley-
Raczynski (1983) no considera en 1970 laleche entregada alas nodrizas, en 1971 la entregada
alas nodrizas y la entregada por el Servicio Médico Nacional de Empleados (Sermena), en
1972, 1973 y 1974 la entregada a |a poblacion escolar y por Sermena, y en 1975 la entregada
por Sermena. Para 1976 y 1977 las cifras de Foxley-Raczynski (1983) son mayores que las
presentadas en este estudio (pero no fue posible detectar |a fuente de la discrepancia); de 1978
a1982 los datos coinciden. L as discrepancias con el informe social de Odeplén se explican por:
1) Las cifras de Odeplan para 1972 a 1977 corresponden a la leche distribuida por el Servicio
Nacional de Salud y no incluyen la distribuida por Sermenay Ofasa; 2) En 1978 no seincluye
laleche distribuida por Ofasa, la que seincluye en los célculos de este estudio desde 1976; 3) la
cifra de Odeplan para 1981 difiere de la de este estudio y de Foxley-Raczynski, pero no fue
posible explicar la discrepancia.
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CUADRO 8 CHILE: EVOLUCION DEL GASTO PUBLICOY FISCAL REAL EN SALUD
(DEFLACTOR: 70 POR CIENTO DEFLACTOR DE SALUD PUBLICA, 30 POR
CIENTO DEFLACTOR SALUD PRIVADA)
(MILLONES DE PESOS DE 1978)

Afios Gasto Publ Indice Gasto Pabl. Indice Gasto Indice
enSalud  (1970=100) en Salud (1970=100)  Fiscal  (1970=100)
Minsal Metod. Marshall en Salud
Corr.

1 2 3 4 5 6
1969 — — — — — —
1970 13.726,0 100,0 12.916,7 100,0 6.728,6 100,0
1974 16.250,1 1184 13.642,5 105,6 9.969,6 148,2
1975 14.574,1 106,2 12.664,1 98,0 7.584,5 112,7
1976 14.427,2 105,1 12.405,1 96,0 6.839,5 101,6
1977 13.381,8 97,5 13.297,0 102,9 6.823,7 101,4
1978 14.449,8 105,3 13.765,3 106,6 6.713,9 99,8
1979 17.077,3 124,4 14.643,0 1134 6.860,7 102,0
1980 17.043,8 124,2 15.442,0 119,6 8.472,0 125,9
1981 17.354,4 126,4 16.380,0 126,8 8.294,3 1233
1982 16.856,5 1228 16.502,6 127,8 7.691,9 114,3
1983 14.868,2 108,3 14.654,6 1135

Fuente: Columna 1, cifranomina misma fuente columna 1 cuadro 6; columna 3 cifra
nominal misma fuente columna 6 cuadro S. Columna 5 calculada en base datos Odeplan
(1983). Las cifras nominales se pasaron a pesos de 1978 usando |os deflactores del VValor Bruto
de la Produccion de Salud Pablicay Privada con ponderaciones de .70 y .30 respectivamente,
tal como se explicaen el texto. Para 1983 se utiliz6 la misma tasa de crecimiento del deflactor
de Valor Agregado de Salud Publica para hallar el deflactor del Valor Bruto de la Produccion
de Salud Publica. Ademas se supuso que € deflactor de la produccion privada crecia a la
mismatasa que el deflactor implicito del PGB.

nifios recibian leche o substitutos | &cteos que aumentaban entre un 50 y 100
por ciento €l aporte nutricional entregado por € Programa de Alimentacién
Complementaria. 23

Aparte del PNAC y Ofasa, se cred en 1975 (en forma experimental
primero) € Programa de Centros Cerrados de Recuperacion Nutricional (Co-
nin) cuyo objetivo era hacer desaparecer la desnutricion mas grave (grados 2
y 3) en € pais. Para esto se crearon centros don de los nifios desnutridos
graves son internados hasta su total recuperacion. Estos centros han crecido

23V éase Foxley-Raczynski (1983) para una descripcion méas precisa del programay
de su aporte nutriciona segln Inual (1977) citado en dicho estudio.
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CUADRO 9 CHILE: GASTO PUBLICO EN SALUD SEGUN CLASIFICACION ECONOMICA
(MILLONES DE PESOS DE 1978)

Afios Personal  Bienes Transfe- Inversion  Inversion  Inversion  Inv. Fdo.  Inv. Pdbl.
y Servicios rencias  directa  indirecta FNDR  sociden  total en
enSdud  Salud  Salud (red)

1 2 3 4 5 6 7 8

1969 47780 25683 22728 15490 3650 — — 1.549,0
1970 48783 23332 30898 14740 6927 — — 1.474,0
1974 53015 33862 28996 1.580,1 344  — — 1.580,1
1975 44282 26807 36809 6491 18 152  — 664,3
1976 43176 25766 30203 4292  — 155  — 544,7
1977 46768 24902 41546 2186  — 1170  — 3356
1978 51660 3.091,6 44456 2756 = — 1382  — 4138
1979 50460 29400 47020 3623  — 1582  — 520,5
1980 50398 3.836 50347 4003  — 1093 736 583,2
1981 50140 29224 59448 5673  — 1508 1589 877,0
1982 45421 35039 56101 5087 @ — 53,4 72 569,3
1983 43961 27761 51861 1392  — =) —) =)

Fuente: Las cifras nominales fueron obtenidas para 1969 a 1979 de Marshall (1981), y
para 1980 a 1983 calculadas segiin su misma metodologia. La columna 1 se llevd a pesos de
1978 mediante €l Indice de Sueldos y Salarios del sector publico (INE). Las columnas 2y 3
fueron deflactadas segun el deflactor del gasto en consumo final del gobierno. Cuentas Nacio-
nales de Chile 1960 - 1982, Banco Centra de Chile. En las columnas 4y 5 se us6 el deflactor
de la formacion bruta de capital fijo, Cuentas Nacionales de Chile 1960 - 1982 op. cit. Las
columnas 6 y 7 fueron construidas en base a informacién proporcionada por la Direccion de
Finanzas del Ministerio de Salud. Las cifras de 1983 corresponden a célculos del autor ya que
ain no se dispone de los deflactores de consumo de gobierno y de formacién bruta de capital.

() Sin dato todavia.

de 11 en 1977 a 28 en 1982 con un aumento importante en € ndmero de
camas (cerca de 1.200 en 1982) destinadas solamente a la atencion de los
desnutridos graves y moderados en €l pais.2* En e capitulo siguiente (Capitu-
lo 5) se examinaran detenidamente € posible impacto que estos programas
han tenido en & descenso de lamortalidad infantil en Chile.

4.2.4 El Gasto en Inversion

El gasto en inversion muestra una caida significativa de 1970 a 1982
(Cuadros 9 y 10). Después de los niveles maximos alcanzados en 1974

24V éase Foxley-Raczynski (1983) donde se encuentran estas cifras y se detalla el
programa.
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CUADRO 10 CHILE: INDICES DE GASTO EN SALUD SEGUN CLASIFICACION ECONOMICA
Afios Personal Bienes Transferencias Inversion Inversion
directa total
1969 97,9 110,1 73,5 105,1 105,1
1970 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1974 108,7 145,1 93,8 107,2 107,2
1975 90,8 114,9 119,1 44,0 45,1
1976 88,5 1104 97,8 29,1 36,9
1977 95,9 106,7 1345 14,8 22,8
1978 105,9 132,5 143,9 18,7 28,1
1979 103,4 126,0 152,2 24,6 35,3
1980 103,3 136,4 162,9 27,2 39,6
1981 102,8 125,3 1924 38,5 59,5
1982 93,1 150,2 181,6 34,5 38,6
1983 90,1 119,0 167,8 9,4 —

Fuente: Cuadro 9.

descendio hasta 1977, crecié luego hasta 1981 y descendio en 1982.%° De
acuerdo a datos preliminares no publicados del Ministerio de Salud, € gasto en
inversién entre 1973 y 1983 se destind en 48 por ciento a la construccion,
ampliacion y remodelacion de hospitales; en 13 por ciento a la construccion,
ampliacion y remodelacion de consultorios (adosados, periféricos, ruraes); en
23 por ciento a proveer equipamientos basicos; y en 10 por ciento ala construc-
cién de postas y de otras obras de infraestructura®® Segin € Ministerio de
Salud, se hadado énfasis “a finalizar numerosas construcciones hospitalarias y
consultorios detenidos a veces por largos afios, v ala adecuacién indispensable
de numerosas estructuras para que brinden un nivel de atencién satisfactorio en
la actua (1982) red de 220 hospitales, 274 consultorios, 918 podtas rurales y
978 estaciones médico ruraes’ (Ministerio de Sdud, 1982, pag. 25).

% Estas cifras son mayores que las presentadas por Marshall (1981) llevadas a 1982,
en parte por diferencias en el deflactor usado y en parte porque Marshall no incluye la
inversion en salud realizada con el Fondo de Desarrollo Regional (FNDR) y el Fondo Social
(FS) que si incluye este estudio.

26 No fue posible conseguir informacion sobre €l tipo de inversiones realizadas antes
de 1973. A juzgar por un nimero de camas hospitalarias disponibles, el énfasis entre 1965 y
1970 estuvo en aumentar su disponibilidad (8 por ciento en el periodo) en tanto que de 1970 en
adelante en mantener y conservar el nimero de camas existente. Las reposiciones y readecua
ciones hechas aumentaron el nimero de camas disponibles en obstetricia y pediatria en detri-
mento de otras especifidades como fisiologiay medicina. Llamalaatencién el que Chile no se
apart6 de la mayoria de paises de América Latina en el poco aumento que a partir de 1970
experiment6 su disponibilidad total de camas hospitalarias, segiin datos de la Organizacion
Panamericanade la Alud (OPS) para estos afios.
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En resumen, d gasto de las indituciones de sdud se ha reducido en
persond reflgiando € cambio en la estructura de contrataciones 'y la caidaen los
sdarios redles ddl sector, en especial en 1982 y 1983; ha aumentado € redizado
en bienesy serviciosy muy particularmente en transferencias cuyo item principa
es e Programa Naciona de Alimentacion Complementaria (PNAC). El gasto en
inversiones ha caldo significativamente en relacion a 1970 y 1974, reflejando €
énfasisque € sector puiblico de salud ha dado alareadecuacion y mantencion del
ainfraestructura existente. El gran aumento que han experimentado | as consultas
médicas y de persond auxiliar a las madres, nifios, adultos y de urgenciay la
reduccion de los dias de estada en los hospitaes lleva a concluir que s ha
incrementado € uso delainfraestructurafiscay delosrecursos humanos existen-
tesen e SistemaNaciond de Serviciosde Saud (SNSS). Laestructurafisicay los
recursos humanos del SNSS slo crecieron levemente de 1970 a 1982.

4.3 El Gasto Privado en Salud

No existe informacion confiable sobre el gasto que realizan las per-
sonas en la prevencion de enfermedades y en larecuperacion N fomento de
su salud en Chile. Los intentos hechos hasta ahora para cuantificar este
gasto han debido descansar en informacion parcial X tal vez deficiente.?’
Una fuente de informacion no utilizada hasta ahora, por no estar disponible,
es e valor bruto de la produccion de salud privada que es la contrapartida
del gasto que realizan las personas en las instituciones privadas de salud.8
De acuerdo al supuesto de productividad constante implicito en las cuentas
nacional es de Chile, el valor bruto de la produccién presentala mismatasa
de crecimiento afio a afio que €l valor agregado bruto de la produccién. El
valor agregado de salud fue posible conseguirlo, en parte en Viveros Long
(1982) y en parte directamente en la Division de Cuentas Nacionales.?

27 Jiménez de la Jara (1981) presenta estimaciones de gastos directos de |as personas
en base a la Encuesta de Presupuestos Familiares del INE llevada a cabo en 1977-1978.
También presenta estimaciones de algunos tipos de inversiones |levadas a cabo por €l sector
privado en Santiago. L as estimaciones en base ala encuesta de presupuestos familiares pueden
presentar subestimaciones importantes en parte debidas a “abandono” no a azar de informan-
tes (de altos ingresos) cuando estas encuestas se hacen a una misma familia por un tiempo
prolongado.

28 Recuérdese que en las cuentas nacional es | as instituciones privadas son todas aque-
Ilas que no son los establecimientos del Sistema Nacional de Servicios de Salud (SNSS).

2 Las cifras presentadas por Viveros Long (1982) contienen dos errores: i) e valor
agregado de 1973 fue de 15.874 pesos de ese afio (y no 17.814 como aparece ali); ii) existe un
error de célculo del valor real de 1970 que hace que 1970 aparezca menor que 1969 cuando con
cualquier indice ocurre lo contrario.
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CUADRO 11 CHILE: NUMERO DE PERSONAS SEGUN PROFESION U OFICIO DEL SISTE-
MA NACIONAL DE SERVICIOS DE SALUD Y TASA DE CRECIMIENTO POR
PERIODO

Tasas de crecimiento por periodo
19652 19702 1975% 1980 1982°¢ 1965- 1970- 1975- 1980-
1970 1975 1980 1982

Tota 36.598 48.344 55937 59.222 61.126 32,1 157 59 32
Médicos 4.071 4401 4.414 4128 5416 81 0,3 -6,5 310
Dentistas 788 1140 1345 1752 1664 450 180 303 -50

Farmacéuticos 289 321 313 199 201 111 25 -364 1,0
Asistentes

Sociaes 484 651 626 597 587 345 -3,8 -4.6 -1,7
Enfermeras 1.095 1666 1731 2509 2717 521 39 449 8,3
Kinesi6logosy

Terapeutas - 174 203 360 284 - 16,7 73 210
Matronas 761 1101 1377 1.839 1930 447 25,1 33,6 4,9
Nutricionistas 238 397 595 612 631 66,8 49,9 28 31
Tecnologos

Médicos 143 352 6920 854 889 146,1 96,6 234 4,1
Otros
Profesionales 326 730 808 686 766 1240 10,7 - 15,1
Adminis-

trativos 28403 37.411 43.833 45666 46.041 317 17,2 4,2 0,8

Personal perteneciente al Servicio Nacional de Salud (SNS).

Corresponde a la suma de técnicos laborantes y auxiliares técnicos.

c Para 1982 cambia la forma de presentacion de lainformacion y se hace la distincién
entrelos profesionales cony sin cargos directivos. A los primerosy, en general, atodo
el personal con cargo directivo, selesincluy6 en el item de Administrativos.

Fuente: Ministerio de Salud, Anuario de Recursos y Atenciones 1975, 1980, 1982.

Instituto Nacional de Estadisticas, Estadisticas de Salud 1965. 1970.

T o

Seglin estos datos, €l valor agregado de salud privada creci6 en 12
por ciento entre 1960 y 1970 y en 37.3 por ciento entre 1970 y 1980. Los
mayores aumentos en el valor agregado de la salud privada ocurrieron de
1976 en adelante hasta 1981. En este afio €l valor agregado era un 39 por
ciento mas que en 1970. En 1982 y 1983, el vaor agregado descendié
apreciablemente: 14.7 por ciento en 1982 con relacion a 1981 y en 3.6 por
ciento en 1983 con relacién a 1982 (Cuadro 16).%°

30 E] valor agregado de salud publica, por su parte, crecio en 17 por ciento entre 1960 y
1970y en 14.2 por ciento entre 1970 y 1980. La evolucion anual que muestra el valor agregado
de salud publicaes bastante similar ala que muestrael gasto pablico segiin Marshall corregido de
1979 a 1982 y seglin & Ministerio de Salud de 1980 a 1982. En 1983 € gasto publico muestra
una fuerte caida en tanto que el valor agregado sdlo cae levemente. No obstante que para este afio
las cifras son preliminares y puede haber errores de medida tanto en gasto plblico como en e
valor agregado, esto indicaria que las atenciones real es se mantuvieron este afio, d mismo
tiempo que cay6 € gasto publico en remuneracionesy en bienesy servicios del sector.



30 ESTUDIOS PUBLICOS

Dos hechos interesantes merecen destacarse de los Cuadros 16 y 17: &)
laproporcion del valor agregado de salud en relacion a valor agregado total de
Chile descendié de 1960 a1970; y b) € valor agregado privado es prociclico (es
decir, en recuperacion aumenta mas y en recesion cae también mas que
producto geogréfico bruto de laeconomia, en contraste con € valor agregado de
salud publicay d gasto publico y fiscal que son contraciclicos, aumentando
menos que € producto bruto en la recuperacion y disminuyendo menos en la
recesion. Estos resultados se obtienen cuando se tienen en cuentalas diferencias
que existen en los precios del sector slud y los del resto de la economiay las
proporciones se obtienen en base alas cifras resles y no en pesos de cada afio.

5 Los Deter minantes del Descenso en la Mortalidad
Infantil en Chile: 1975-1982

Con los antecedentes anteriormente descritos (Secciones 3y 4), la
literatura existente sobre €l tema en Chile ha atribuido la reduccién en la
mortalidad infantil a una variedad de factores e aumento en la poblacién
urbana, lareduccién de la natalidad, el aumento de la educacion formal y no
formal, la mayor disponibilidad de agua potable, alcantarillado, luz eléctri-
ca, e aumento de determinadas atenciones de salud y el aumento en los
programas de leche entre otros factores.3!

Ninguno de | os estudios mencionados ha tratado, sin embargo, de medir
el impacto separado o conjunto que esta serie de factores han tenido sobre la
reduccion de la mortadidad en Chile.32 Este estudio se propone cuantificar el

8lvéanse, por gemplo, los estudios de Medina (1979): Medina Kaempffer (1982);
Ministerio de Salud (1982); Odeplan, Informe Social (1982); Raczynski-Oyarzo (1981); Va-
liente et al. (1984), entre otros.

%2 De los esfuerzos de cuantificaci6n merecen destacarse los de Raczynski Oyarzo (1981),
Taucher (1982) que tratan de medir € efecto que los cambios en lacomposicién de los nacimientos
(por orden de paridad, edad y educacidn de la madre) han tenido sobre las tasas de mortaidad
infantil. Su metodol ogia descansa en laidea de que |as tasas de mortaidad pueden expresarse como
un promedio ponderado de las diferentes tasas especificas de mortalidad (por orden de paridad, edad
y educacién delamadre). Los cambios composi cionales habrian contribuido aexplicar entredl 25y
36 por ciento de los cambios en mortalidad en cada uno de los periodos 1969-73 y 1974-79. De esta
forma, la mayor parte del cambio ocurrié en las tasas especificas (y no en las ponderaciones o
composicion). Un andlisis completo del descenso en lamortaidad debieraincluir tanto los factores
que determinan los cambios en |as tasas especificas como los que determinan |os cambios mismos
en lacomposicién de las tasas de mortalidad (por orden de paridad, edad y educacion de lamadre).
Estos cambios en composicion pueden ser € resultado, a su vez, de factores socioeconémicos o de
programas sociaes, como puede ser € caso para € orden de nacimiento (que es una medida del
nimero de hijos que desean las pargjas) y la edad de las madres d tener sus hijos. Sobre los
determinantes de lanatdidad en Chile véase, por gjemplo, Pardo (1979), Castafieda (1983).
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impacto que algunos de estos factores han tenido de 1975 a 1982. Para dllo se
explotan las fuertes diferencias regionales que existen en la mortalidad infantil
chilenay los cambios que ella ha experimentado de 1975 a 1982.

5.1 El Marco de Andlisis

El marco de andlisis que sirve para organizar e interpretar la in forma
Cidn, es un modelo simple que supone que la sobrevivencia (mortdidad infantil,
en esta caso) es € resultado de un proceso productivo a que concurren una
Variedad de insumos, provistos unos por e sector pablico y otros por las
familias mismas. Este proceso productivo se desarrolla en un contexto so-
cioecondémico y cultural que puede contribuir también a proceso productivo.
Las cantidades de los insumos tanto publicos como privados demandadas de-
penden del precio de los insumos mismos, del de sus complementos o sugtitu-
tos, y de los recursos disponibles (ingresos) del sector pliblico y las familias.®

33 De estaformalamortalidad (sobrevivencia) del nifio j enlaregion i estara dada por:

S =hX;1+ <

donde Xij representa el paguete de insumos (o programas) que recibe e nifio j en Na
regién i tanto del sector publico como de su familia; h [ ] define el proceso productivo: €jes
un término aleatorio que reflgja otras influencias en la mortalidad no tomadas en cuenta en X
La demanda de insumos (X ij) estard dada por:

donde P son los precios reales de los insumos (iguales para todas |as regiones y todas
las familias); Yij, el ingreso de lafamiliadel nifioj enlaregioni; h”., otros factores que afectan
lademanda por insumos.

De esta forma, si los factores no tomados en cuenta explicitamente en la determina-
cién de S (Eij) son independientes de los factores no tomados en cuenta en la demanda por
insumos (1), estimando la ecuacion (1) se pueden obtener estimaciones insesgadas y eficien-
tes del impacto que los diferentes in sumos tienen en la determinacion de lasalud. Si estas dos
variables (;; and ;) tienen relacion las estimaciones no serén insesgadas ni eficientes.

Este podria ser el caso si en la ecuacién (1) el término de error se puede expresar
como: g = d + éi donde d; es un efecto especifico alaregion que afectalasalud (clima, agua,
cultivos) y e;; son otros factores. Si la demanda por insumos depende de d, (por jemplo,
porque en las regiones con menor salud por efecto de di se les asignan mas insumos) entonces
Xi; ¥ e;j estaran correlacionadas en la ecuacion (1). Esto impide el uso de minimos cuadrados
ordinarios para estimar eficientemente el efecto que los insumos (Xij) tienen sobre la salud.
Esto se tiene en cuenta en Castafieda (1984b). Aparte de este problema existe otro y es el que
ocurre debido a que es probable que haya sustitucion entre los insumos provistos por el sector
publico y privado (cuanto mayor sean los insumos suministrados por el sector publico, meno-
res serén los suministrados por el sector privado) en cuyo caso los insumos dentro de X;; ho
seran independientes.
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CUADRO 12 CHILE: CONSULTAS MEDICAS ADULTOS, MATERNALES Y NINOS ATEN-
DIDASPOR EL SISTEMA NACIONAL DE SERVICIOS DE SALUD: 1960-1983*

Consultas Consultas Consultas Consultas

Afio totales® adultos Maternales nifios Urgencia
1960 6.947.483 — — — —

1965 8.660.812 4.414.824 452.877 3.793.111 1.324.169
1970 9.089.044 4.991.370 513.150 3.584.524 1.867.457
1975 9.154.219 4.665.439 733.856 3.754.924 2.787.501
1980 11.735.175 6.344.508 927.647 4.463.020 4.241.984
1982 13.686.167 7.142.608 1.126.096 5.417.465 5.018.428
1983 14.553.275 — — — 5.702.963

Cambio porcentual periodo ¢

1960-65 24,7 — — — —
1965-70 49 131 133 -55 41,0
1970-75 0,7 -0,6 43,0 438 49,3
1975-80 28,2 36,0 26,4 18,9 52,2
1980-82 16,6 12,6 21,4 21,4 18,3
1970-82 50,6 431 1194 53,1 168,7

a Paralos afios 1965, 1970y 1975 lainformacidn corresponde alas consultas del Servicio

Nacional de Salud (SNS) y del Servicio Médico Nacional de Empleados (Sermena).
No existe desagregacion informada para este afio.

Excluye alas consultas de urgencia.

Célculos del autor.

Sin dato todavia.

|Q.OCT

Fuente: Ministerio de Salud, Anuario de Atenciones Externas 1960. Instituto Nacional
de Estadisticas, Estadisticas de Salud, 1965, 1970, 1975, 1980, 1982

5.2 Estimacion

Para estimar la funcién de produccion (o € impacto de los in sumos
sobre lamortalidad) debe disponerse de una muestra de familias que presen-
ten diferencias importantes tanto en las tasas de mortalidad como en los
insumos usados. En ausencia de estainformacion, se aprovech6 la heteroge-
neidad que presentaban entre 1975 y 1982 las 13 regiones de Chile en sus
tasas de mortalidad infantil, la cantidad de leche distribuida a nifios y
madres, la cantidad de consultas atendidas, |a disponibilidad urbana de agua
potable S acantarillado, y en otras variables que como laedad y € estado
civil, reflejaban caracteristicas particulares de las madres. Muchas variables
importantes como la educacion de la madre, el estado de actividad y varia
bles econdmicas regionales no fue posible conseguirlas.



TARSICIO CASTANEDA 33

Lainformacion de las regiones para todos |os afios se agrupd en una
sola muestra de 104 observaciones (13 regiones x 8 afios) v con ésta se
hicieron las estimaciones por € método de Minimos Cuadrados Ordina-
rios.®* La funcion de produccion lineal tenia como variable dependiente la
tasa de mortalidad infantil y como variables independientes el orden de
nacimiento, la leche distribuida a embarazadas, lactantes y nodrizas, las
consultas médicas amadres y nifios, la edad y estado civil de las madres, la
disponibilidad de agua potabley alcantarillado y latasa de mortalidad delos
mayores de un afio.

a El orden de nacimiento: es una variable incluida para investigar €l
efecto que tiene la fecundidad sobre la mortalidad en Chile. Es
sabido que las dos variables pueden estar relacionadas por efectos
biolégicos o de comportamiento de las familias.3® Entre los factores
bioldgicos estan: i) a ocurrir la muerte de un infante, termina la
lactanciay aumenta la probabilidad de embarazo; ii) la probabilidad
de muerte de un nifio puede estar bioldgicamente afectada por los
nacimientos anteriores. Entre los factores de comportamiento estan:
i) es posible que tanto la fecundidad como la mortalidad sean “deci-
siones’ conjuntas que reflgjan e ambiente de lafamilia; ii) la fecun-
didad de los padres puede responder anticipandose a una alta morta-
lidad (en una region determinada) teniendo mas hijos o reemplazan-
do un hijo que se muere. Si bien escrucial distinguir cud es el efecto
gue ocurre en cada caso para determinar el impacto de politicas que
afectan lamortalidad y la fecundidad, es muy dificil separar empiri-
camente estos efectos. Para el andlisis estadistico seguido en este

34 Existe bastante discusion de s e método més apropiado para estimar ecuaciones
con este tipo de muestras (mezcla de seccion transversal y series de tiempo) es el de efectos
fijos (variables dummy para cada region y afio) o el de efectos aeatorios (con minimos
cuadrados generalizados). Sin embargo, € problema principal, segin Mundlack (1978) se
resume en si existe una correlacion entre los efectosfijos y las variables independientesy no en
si el modelo es de efectos fijos o aleatorios. El problema sefidlado por Mundlack es precisa-
mente el discutido atrés cuando se examind la posible relacion que existe entre E ij (término de
error de lafuncién de produccién) y nij (término de error de la demanda de insumos). Esto se
introduce en Castafieda (1984b). Como lain formacidn corresponde a un agregado de regiones,
es probable ademés que | os residuos sean heterocedasticos'y presenten autocorrelacion al tener
series de tiempo. Sin embargo, el problema econométrico tal vez mas serio en este estudio es el
de la colinealidad (que eleva las varianzas de los estimadores haciéndol os aparecer no signifi-
cativos, cuando en realidad pueden ser significativos). Desafortunadamente, el mejor remedio
para este mal parece ser €l reconocerlo de antemano sin intentar excluir variables o transfor-
marlas (véase Moran-L 6pez (1982)).

35V éase Rosenzweig-Schultz (1983).
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estudio se construy6 una variable continua para cada regién indican-
do el orden promedio de nacimiento para cada una. Esta variable fue
el indice de orden de nacimiento.%

Leche distribuida a embarazadas, lactantes y nodrizas, y a los
nifias de 6 a 23 meses. Estas tres variables se incluyen separada-
mente para examinar en qué grupos ha sido mas efectiva (en térmi-
nos de reducir la mortalidad) la distribucion de leche. De acuerdo a
los indicadores de nutricion para un apreciable nimero de nifios en
control la desnutricién leve descendi6 de 12.1 a 7.8 por ciento, la
moderada de 2.7 a0.9 por cientoy lagrave de 0.7 a 0.1 por ciento de
los nifios en control entre 1975 y 1982.37 Estas mejoras en la nutri-
¢ion pueden haber contribuido significativamente a reducir la morta-
lidad. V arios aspectos complican, sin embargo, €l analisis estadistico
de estas variables: i) cada una de estas variables se expresa por
nacido vivo, lo que puede traer algunos errores de medida (por esta
razon se excluyo la leche distribuida a los preescolares); ii) las
diferencias en la leche distribuida a nivel regional se deben bésica-
mente a diferencias en participacion en los programas. Estas diferen-
cias en participacion se explican en gran parte por diferencias so-
cioeconémicas de las familias en las regiones. Asi, por giemplo, es
de esperarse una mayor participacion en una region mas pobre que
en una rica. Debido a que las comunas mas pobres tienen mayor
mortalidad, 1aleche distribuida por region dependeriaindirectamente
de la mortalidad de esa region; iii) el sector publico, através de sus
programas Ofasa 'y Conin, dirige una mayor cantidad de leche a los
nifios desnutridos y con un mayor riesgo de mortalidad. Esto haria
gue el método de estimacion usado en este estudio no seata vez €
més apropiado.

36 E| indice de orden de nacimiento es:

£ ON, NV,
(10N, =/ )

que es un promedio ponderado de |as 6rdenes de nacimiento regionales de cada afio.

ON; esel ordenj (1, 2, ... 10) de nacimiento en laregion i; NV ; esel nimero de nacidos vivos

en

o

ordenj enlaregioni (1, 2, ... 13).

37 Para evaluaciones del Programa de Alimentacion Complementaria (PNAC) véanse

Covarrubias-Torche (1980) N; Harbert-Scandizzo (1982).
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CUADRO 13 CHILE: DISPONIBILIDAD DE CAMAS DEL SISTEMA NACIONAL DE SERVI-
CIOS DE SALUD (SNS9)*

Tasas de crecimiento por periodo

1965 1970 1975 1980 1982 1965 1970 1975 1980 1970

-70 -75 -8 -82 -82

Total 31.146 33.611 33.772 33879 33904 80 05 03 01 09

Medicina 4746 5427 5076 5129 5159 143 -65 10 06 -49

Cirugia 3876 385 3759 3861 3967 -05 -25 27 27 29

Obstetricia 3179 3682 4368 4933 5054 158 186 129 25 373

Pediatria 5083 6.163 7200 7419 7380 212 168 30 -05 197

Fisiologia 4443 3172 1943 1.012 996 -28,6 -38,7 -479 -16 -68,6

Otras

Especididades 6.498 8552 8.787 8279 8270 316 27 -58 01 -33
Indiferenciado

sda 2160 1438 1377 1852 1770 -334 -42 345 -44 231
Indeferenciado

Pensionado 1161 1322 1262 1394 1308 139 -45 105 -62 11

Lainformacién para 1965-1975 corresponde ala disponibilidad de camas del Servicio
Nacional de Salud.

Fuente: Ministerio de Salud, Anuario de Egresos Hospitalarios 1965; Anuario de

Atenciones y Recursos 1975, 1980, 1982. Instituto Nacional de Estadisticas, Estadisticas de
Salud 1970.

Consultas médicas mater nales, a los nifios, y consultas de enfer-
mer as. Estas dos variables se incluyen para investigar €l efecto que
las consultas médicas han tenido sobre la mortalidad. Las consultas
médicas maternales han tenido que ver con el control del embarazo,
la atencion del parto y puerperio. Debido a gran aumento que ha
experimentado la atencion profesional del parto (de 81.6 por ciento
en 1970 a 92.0 por ciento en 1981), las consultas médicas a las
madres pueden haber contribuido a reducir la mortalidad infantil
todo lo demas constante. Las consultas médicas a los nifios (consul-
tas de morbilidad y de control) también pueden haber contribuido al
descenso en lamortalidad. Estas variables obtenidas por nacido vivo
pueden presentar: i) problemas de medicion al incluirse todas las
consultas a las madres y a los nifios menores de 15 afios. En rigor
debieran ser sdlo las consultas a las madres con nacidos vivos cada
afo y las consultas a estos nifios solamente; ii) problemas al estar
relacionados regiona mente con una mayor mortalidad (si, por ejem-
plo, en regiones de una tradicionalmente mayor mortalidad se au-
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CUADRO 14 CHILE: EGRESOS HOSPITALARIOS, SISTEMA NACIONAL DE SERVICIOS

DE SALUD (SNSS)?

Afos Total egresos hospitalarios Promedio dias estada
1965 728.036 13,0
1970 793.839 11,6
1975 887.769 11,2
1980 993.090 9,7
1982 1.028.392 838

Cambios porcentual es por periodo®

1965-70
1970-75
1975-80
1980-82
1970-82

9,0 10,1
11,8 34
11,9 134

3,6 9,3
29,5 24,1

a

Paralos afios 1965-75 lainformacién corresponde alos egresos del Servicio Nacional
de Salud (SNS).
Célculos del autor.

Fuente: Ministerio de Salud, Anuario de Egresos Hospitalarios 1965, Anuario de

Atenciones y Recursos, anexo de Indicadores Biodemogréficos 1982. Instituto Nacional de
Estadisticas, Estadisticas de Salud 1970. Egresos Hospitalarios.

menta el control del embarazo y la atencidn profesional del parto); y
iii) problemas de alta colinealidad entre las consultas a las madres y
los nifios y entre éstas y laleche distribuida a los nifios (a través del
programa del control del nifio sano).

Edad de la madre. Esta variable es para investigar si las diferen-
cias regionales y a través del tiempo en la mortalidad se deban a
cambios en la estructura de edad de las madres. Se construye un
indice que es un promedio ponderado de los nacimientos de las
madres por edades.38

38 El indice de edad de lamadre es:
% Ed; NV;;
(IEM, = J—)

Ed;: edad j (en tramos de cinco afos a partir de 15 afios) de la madre en laregion i;

NVij: nacidos vivos de madres de edad j en laregionii.
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e Propor cion de nacidos vivos de madr es casadas. El estado civil de
la madre ha sido importante en muchos estudios para determinar el
tamafio familiar y la mortalidad de los hijos. Aunque Chile no ha
sufrido grandes cambios en la proporcion de nacidos vivos de ma-
dres casadas de 1975 a 1982 es posible que existan diferencias
regionales importantes en esta variable que contribuyan a explicar
los cambios en la tasa de mortalidad. El efecto esperado es que una
mayor estabilidad de la union ayude a reducir la mortalidad de los
hijos, en parte por el efecto econdmico como por el efecto afectivo.

f Poblacién cubierta con agua potable y alcantarillado. El agua
potable y alcantarillado son indispensables para la buena higiene de
las familias. La contaminacién del agua es causante de muchas en-
fermedades, en muchos casos letales para los nifios. La fata de
eliminacion de excretas contamina € ambiente y propiciala disemi-
nacion de gérmenes y enfermedades. Una mejora en la disponibili-
dad de estos servicios se espera que contribuya significativamente a
reducir la incidencia de enfermedades y la mortalidad. La variable
usada en este estudio es la cobertura urbana de estos servicios en
relacién a poblacion total de la regidn, puesto que no se pudo conse-
guir ladisponibilidad rural.

g Latasa de mortalidad de los mayores de un afio. Se ha sugerido
en la literatura reciente en Chile que € mayor gasto de recursos
publicos en los nifios y sus madres ha sido posible en parte por la
reduccion de los servicios ofrecidos a los otros grupos de la pobla-
cion. Esta variable trata de captar esta posible sustitucién en los
recursos (y en las tasas de mortalidad) entre los menores y los
mayores de un afio. Un estudio més completo debiera investigar no
s0lo el efecto que la sustitucion en los recursos tiene sobre |as tasas
de mortalidad sino también sobre lamorbilidad de la poblacion.

5.3 Resultados obtenidos

El Cuadro 18 muestra las medias, desviaciones standard y |os coefi-
cientes de variacion de las variables usadas en el andlisis de regresion para
los afios 1975, 1980 y 1982. Aqui se ven resumidas las tendencias de las
variables estudiadas a nivel agregado en la seccidn 4 de este estudio. Lo que
mas llamala atencion de este Cuadro es que paratodas las variabl es (excep-
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CUADRO 15 CHILE: KILOSDE LECHE Y MEZCLAS PROTEICAS TOTALES DISTRIBUIDOS
SISTEMA NACIONAL DE SERVICIOS DE SALUD (SNSS)

Afio Kilogramos distribuidos Indice
1970 12.695.368 100,0
1971 19.548.162 154,0
1972 20.064.644 158,0
1973 21.292.847 167,7
1974 23.982.507 188,9
1975 27.399.430 2158
1976 30.146.770% 2375
1977 36.913.2702 290,8
1978 29.826.536 2349
1979 28.718.760 226,2
1980 29.214.871 230,1
1981 29.782.354 234,6
1982 30.287.061 238,6
a Lainformacion de Ofasa (Programa de Control del Nifio con Déficit Nutricional) fue

obtenida de Inual. Publicado en Foxley y Raczynski (1983).
Fuente: INE, Estadisticas de Salud afios 1970 a 1982.

Nota: La informacién publicada corresponde a las raciones entregadas por Sermena
para los afios 1971 a 1977; y por € Servicio Nacional de Salud (SNS) para todos los afios:
abarca los programas PNAC (Programa Nacional de Alimentacion Complementaria) para los
aflos 1970 a 1982 y Ofasa (Programa de Control del Nifio con Déficit Nutricional) para los
anos 1976 a 1982; en 1982 Ofasa es reemplazado por PNAC focalizado.

to las consultas médicas maternales y los nacidos de madres casadas)
hubo una reduccién apreciable en las diferencias regionales entre 1975-
1982. Asi, por ejemplo, el coeficiente de variacién de la mortalidad infan-
til se redujo de .316 en 1976 a .239 en 1982.3° El cuadro 19 muestra la
matriz de correlacion.

39 No se incluy6 en el cuadro el coeficiente de variacion para 1975 que fue de
.259 porque parece anormal para este afio en vista de los coeficientes para 1976 (.316),
1977 (.347), 1978 (.302), 1979 (.317), 1980 (.282), 1981 (.258) y 1982 (.239). De esta
forma es de 1980 en adelante que se han reducido rapidamente las diferencias regionales
en lamortalidad infantil.
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CUADRO 16 CHILE: VALOR AGREGADO PUBLICO Y PRIVADO EN SALUD
(MILLONES DE PESOS DE 1978)

Valor Indice Valor Indice Valor Agre- Valor Agregado
Agregado (1970=100) Agregado (1970=100) gadoPrivado  Tota Salud
Publico Privado Valor Agregado  Prod. Geog.
Total Bruto
Afios 1 2 3 4 5 6
1960 4.642,9 85,4 6.983,2 89,3 60,1 3,97
1969 5.361,4 98,6 7.540,9 96,4 58,4 2,97
1970 5.439,1 100,0 7.817,7 100,0 58,9 2,99
1971 5.578,2 102,6 8.116,2 103,8 59,2 2,87
1972 5.697,2 104,7 8.265,2 105,7 59,2 2,92
1973 5.479,8 100,7 8.254,5 105,6 60,1 3,04
1974 5.529,4 101,7 8.683,5 1111 61,1 3,12
1975 5512,3 101,3 8.463,2 108,3 60,6 3,53
1976 5.748,5 105,7 8.811,5 112,7 60,5 3,55
1977 5.761,5 105,9 9.204,4 117,7 61,5 3,32
1978 5.733,0 105,4 9.722,6 1244 62,9 3,17
1979 6.073,5 1117 10.254,6 131,2 62,8 3,09
1980 6.209,5 114,2 10.730,6 137,3 63,3 2,98
1981 6.389,6 1175 10.873,1 139,1 63,0 2,87
1982 6.777,6 124,6 9.269,4 118,6 57,8 311
1983 6.707,9 123,3 8.935,7 114,3 57,1 3,06

Fuente: Calculos del autor en base a cifras no publicadas de la Divisiéon de Cuentas
Nacionales del Banco Central de Chile.

CUADRO 17 CHILE: GASTO PUBLICO Y FISCAL EN SALUD COMO PORCENTAJES DEL
PRODUCTO GEOGRAFICO BRUTO (PGB)

Gasto Minsal. PGB Gasto Fiscal PGB

Afios 1 2 1 2

1969 - - - -

1970 2,89 3,35 1,41 1,83
1974 2,95 3,28 1,99 1,59
1975 3,64 3,22 1,89 1,32
1976 3,65 2,90 1,73 1,36
1977 2,96 2,80 1,51 1,36
1978 2,96 2,96 1,38 1,38
1979 3,29 3,00 1,32 1,17
1980 3,07 2,90 1,53 1,40
1981 3,06 3,01 1,46 1,40
1982 3,50 348 1,59 1,58
1983 3,22 2,90 1,44 1,30

Fuente: Lacolumna 1 se obtiene dividiendo & gasto del Ministerio de Salud redl (deflacta-
do por una combinacion del deflactor del vaor bruto dela produccion de salud pablicay privada de
.70y .30) y € Producto Geogréfico Bruto real (deflactado por su deflactor implicito). Lacolumna2
se obtiene dividiendo las cifras nominales. La columna 3 se obtiene en base a las cifras redles de
gasto fiscal y la 4 en base a las cifras nominales Para 1983 |as cifras del Ministerio de Salud no
incluyen inversiones del Fondo Nacional de Desarrollo Regiond ni del Fondo Socia ensaudy en
consecuencia, son provisorias. Para el gasto fiscal se considerd el aporte fiscal a sector que fue de
20.033 millones de pesos (de acuerdo ainformacion proporcionada por el Ministerio de Salud).
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CUADRO 18 MEDIAS, DESVIACIONES STANDARD Y COEFICIENTES DE VARIACION DE
LASVARIABLESUSADASEN LAS REGRESIONES, 1975, 1980, 1982
(DESVIACIONES STANDARD ENTRE PARENTESIS)

1975 1980 1982
Medias  Coef. Medias Coef. Medias  Coef.
Variables (var.) variac. (var.) variac. (var.) variac.
Tasamortalidad infantil 66,8a .316 38,6 .282 27,2 .239
(21,2) (10,9) ( 6,5)
Indice orden de nacimiento 2,8 .143 2,3 .087 2,3 .082
(04 (02 (02
L eche distribuida/nacido vivo:
A embarazadas (kilos) 7,22 125 10,9 .046 16,5 .073
0,9 (0,5 1,2
A lactantes (kilos) 26,1 192 339 .079 31,7 117
( 50) (27 (37
A menoresy
nodrizas (kilos) 16,0 194 19,3 .067 18,0 .078
(31 (13 (14
Consultas/nacido vivo:
Médicas maternales 31 .355 4,9 449 52 .385
(11 (22 (20
Médicas a nifios 14,2 .246 19,3 192 21,8 .206
(35 (37 (45
De enfermeras 7,2 430 14,0 .257 15,2 .210
(31 (36 (32
Indice de edad dela
madre (afios) 25,6 .031 25,3 .016 25,4 .012
(08 (04) (03
Nacidos vivos madres
casadas® (%) 0,8 .078 0,7 .084 0,7 .089
(01 (01 (01
Poblacion urbana cubierta con:P
Agua potable (%) 05 283 0,7 239 0,7 232
(031 (02 (02
Alcantarillado (%) 0,3 517 0,4 .488 0,4 455
(031 (02 (02
a Corresponde a 1976.
b El coeficiente de variacion se calcula con las cifras sin aproximar aun digito.

Nota: El coeficiente de variacion eslarazon entre la desviacion standard y la media
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CUADRO 19 MATRIZ DE CORRELACIONES SIMPLES ENTRE LAS VARIABLES USADAS
EN LAS REGRESIONES
(NIVEL DE SIGNIFICACION ESTADISTICA ENTRE PARENTESIS)

TMI ION LEM LLA LMN CMM CMN CEN IEM NMC PCP PCA TMM

™I 1,00
ION 76 1,00
(.001)
LEM -55 -37 100
(.001) (.001)
LLA 12 16 .34 100
(117) (.057) (.001)
LMN 13 .05 31 .82 100
(097) (:312) (.001) (.001)
CMM -26 -35 36 .03 .13 1,00
(.003) (.001) (.001) (.364) (.090)
CMN -44 -58 51 07 .02 .77 100
(.001) (.001) (.001) (.226) (.420) (.001)
CEN -3 -40 64 25 31 55 5 100
(.001) (.001) (.001) (.009) (.001) (.001) (.001)
IEM 19 25 -0l .20 .04 -28 -16 -13 1,00
(.025) (.001) (.435) (.020) (.335) (.002) (.049) (.094)
NMC 26 .10 -38 .01 -05 -32 -11 -4 61 100
(.003) (.161) (.001) (440) (.279) (.001) (.140) (.001) (.001)
PCP -74 -78 24 -32 -13 18 25 22 -27 -24 100
(.001) (.001) (.006) (.001) (.099) (.029) (.005) (.14) (.003) (.007)
PCA -71 -75 13 -30 -25 -09 .18 -01 -07 .11 .8 100
(.001) (.001) (.090) (.001) (.006) (.165) (.031) (463) (.225) (.130) (.001)
T™M .24 20 -27 15 02 -49 -29 -22 25 60 -29 -02 1,00
(.008) (.019) (.003) (.063) (.406) (.001) (.001) (.013) (.006) (.001) (.001) (.417)

TMI : Tasademortalidad infantil

ION : Indiceorden de nacimiento

LEM : Lecheaembarazadas por nacido vivo

LLA : Lechealactantes por nacido vivo

LMN :  Lecheamenoresy nodrizas por nacido vivo
CMM :  Consultas médicas maternales por nacido vivo
CMN :  Consultas médicas anifios por nacido vivo
CEN :  Consultas de enfermeras por nacido vivo

IEM : Indiceedad delamadre

NMC :  Nacidos vivos madres casadas

PCP :  Poblacion cubierta con agua potable (urbana)
PCA :  Poblacion cubierta con acantarillado (urbano)

TMM :  Tasade mortalidad mayor de un afio

El Cuadro 20 muestra los resultados preliminares de estimar por mini-
mos cuadrados ordinarios las funciones linedles entre la tasa de mortdidad
infantil y las variables que se identificaron anteriormente como determinantes
delamortalidad infantil. Ademas de la estimacion donde se incluyeron simulté
neamente todas las variables independientes, se hicieron doce més, relacionan-
do latasade mortalidad infantil con una sola variable independiente cada vez.
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CUADRO 20 VARIABLES DETERMINANTES DE LA MORTALIDAD INFANTIL 1975-1982
(ESTADISTICO “T” ENTRE PARENTESIS)

Variables explicativas Minimos cuadrados Minimos cuadrados
ordinarios (MCO) ordinarios
(todas las var.) (Unavariab. cadavez)
B Beta? B Bete?
Orden de nacimiento 17,27 .28 46,31 .76
(2,46) (11,40)
L eche distribuida/nacido vivo:
A embarazadas (kilos) -2,88 -41 -3,85 -.55
(5,37) (6,71)
A lactantes (kilos) -0,91 =21 .50 12
(1,85) (1,19)
A menoresy nodrizas (kilos) 2,62 .32 1,05 A3
(2,84) (1,30)
Consultas/nacido vivo:
Médicas maternales -.29 =27 .28 -.26
(2,55) 2,77)
Médicas a nifios a1 21 22 -44
(1,76) (5,00)
De enfermeras .30 .06 .18 -.36
(.74) (3,88)
Indice de edad de la madre (afios) -.19) -.01 3,46 19
(.12) (1,98)
Nacidos vivos madres casadas (%) 36,39 A3 73,37 .26
(1,06) (2,75)
Poblacién urbana cubierta con:
Agua potable (%) -11,80 -.10 87,51 -74
(.76) (10,98)
Alcantarillado (%) -46,38 -43 76,78 -71
(328) (10,23)
Tasa de mortalidad mayores de
un afio -2,02 -.08 5,98 .24
(1,00) (2,47)
Constante 23,07
R? (gjustado) .783
Error standard 9,284
F 31,989
NUmero de observaciones 104 104
a Beta: Coeficiente de regresion cuando las variables son standarizadas (todas tienen

varianzaigual auno). Son iguales alos coeficientes de correlacion.

Esto para examinar €l sesgo que se tiene en las estimaciones cuando
se omiten variables que conjunta o separadamente pueden afectar la morta-
lidad infantil. En la ecuacion con todas las variables resultd estadisticamen-
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te significativo el orden de nacimiento, indicando que, | o demés constante,
cuanto menor es € ndmero de hijos que tienen las familias, menor es la
mortalidad infantil. Desafortunadamente no se sabe si esa relacion es pro-
ducto de efectos biol égicos o de rel aciones de comportamiento entre las dos
variables.

El aumento en la leche a embarazadas y lactantes, todo lo demas
constante, también ha contribuido significativamente a la reduccién de la
mortalidad en Chile. Tanto €l efecto como la significacion estadistica es
mucho mayor (3,2 veces) para laleche distribuida a las embarazadas que a
los lactantes y nodrizas.

Laleche distribuida alos menores (entre 6 y 23 meses) esta relacio-
nada fuertemente con la mortalidad, pero presenta un efecto positivo: a
mayor leche distribuida mayor la mortalidad infantil, todo lo deméas cons-
tante. Este es claramente un efecto inesperado. Esto puede deberse, sin
embargo, a sesgos de simultaneidad: es decir, en aquellas regiones donde se
presenta una mayor mortalidad de nifios (por desnutricion, orfandad, aban-
dono) es més probable que se distribuya mas leche a los nifios (programas
de Ofasay Conin).%

L as consultas médicas maternales han contribuido significativamen-
te areducir la mortalidad en Chile, todo lo deméas constan te. No ocurre |o
mismo con las consultas médicas alos nifios ni las consultas de enfermeras.
En €l caso delas consultas médicas alos nifios el efecto es positivo (aunque
no muy estadisticamente significativo) indicando que a mayores consultas
mayor mortalidad. Esto puede deberse también a sesgos de simultaneidad
presentes (a mayor mortalidad experimentada en la region mayor las con-
sultas preventivas a los nifios).*!

Ni la edad de las madres ni su estado civil fueron importantes
en reducir la mortalidad, cuando el resto de variables se mantuvieron
constantes.

La proporcién de la poblacién urbana cubierta con agua potable en
Chile contribuy6 a la reduccion de la mortalidad, pero su efecto no fue
estadisticamente significativo. El efecto importante fue el que ocurrié para
la poblacién cubierta con acantarillado publico. Es en estas dos variables,
sin embargo, donde se manifiestan més claramente los problemas de multi-

40 Estimaciones preliminares de la ecuacion de mortalidad por minimos cuadrados en
dos etapas, indican que el coeficiente de esta variable cambia de positivo anegativo y pasaa ser
estadisticamente no significativo.

“LE| andlisis preliminar de minimos cuadrados en dos etapas redujo alin més la
significancia estadistica de este coeficiente.
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colinealidad siendo ésta muy probablemente la razon para que el efecto del
agua potable no sea significativo.*?

Si bien un aumento en la tasa de mortalidad redujo algo la tasa de
mortalidad infantil, su efecto no fue estadisticamente diferente de cero. En
resumen, las variables que contribuyen significativamente al areduccion en
la mortalidad fueron la reduccién en la natalidad (por familia), €l aumento
de la leche distribuida a embarazadas y lactantes, las consultas médicas
maternalesy el aumento en la cobertura urbana de al cantarillado publico.

Estos resultados de regresion multiple contrastan con los obten idos
en el andlisis univariable, en que cada vez se introduce una sola variable
independiente (y una constante). Los resultados de estas ecuaciones mues-
tran en general coeficientes mucho mayores que los obtenidos del andlisis
de regresién multiple y presentan los signos y significancia estadistica
esperadas en casi todos los casos. Llama la atencion € que de la leche
distribuida a los diferentes grupos, solo laleche distribuida a las embaraza-
das es estadisticamente significativa (y con €l signo correcto) y que todas
las consultas efectuadas (maternal es, nifios y de enfermeras) estén fuerte-
mente asociadas a la reduccién de la mortalidad (mucho més las consultas
maternales, luego las de nifios, y después la de enfermeras).

Las madres de mas edad experimentan una mayor mortalidad de sus
hijos que la que experimentan las més jovenes y las madres casadas una
mayor mortalidad de sus hijos que las no casadas. Este Ultimo es un resulta
do inesperado. Tomadas separadamente tanto la mayor cobertura de agua
potable como de acantarillado publico ha contribuido significativamente a
reducir lamortalidad en Chile.

Finalmente, la mortalidad infantil y la de mayores de un afio estan
positivamente relacionadas (es decir, en regiones de mayor mortalidad de
los mayores de un afio hay mayor mortalidad infantil).

En resumen, de los resultados vistos en conjunto puede concluirse:

1 Que se han reducido fuertemente (a partir de 1980) las diferencias
regionales que existian en las tasas de mortalidad y en varios recur-
sos (insumos) de salud.

2 Que lareduccién en el tamafio familiar y los programas a las emba-
razadas (leche y consultas) son de los factores que més han contri-
buido alareduccion de lamortalidad en Chile.

42 En efecto, cuando en la regresion se excluye la variable alcantarillado, e agua
potable se vuelve fuertemente significativa
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3 Que los programas a los nifios (leche, consultas) han contribuido
también, aunque en menor proporcion a la reduccion en la mortali-
dad infantil.

4 Que &l aumento en la cobertura de agua potable y alcantarillado, en

especial este Ultimo, ha sido uno de | os factores que han contribuido
significativamente areducir lamortalidad infantil através del tiempo
y areducir las fuertes diferencias regionales que en ella existia.

6 Resumen y Conclusiones

El objetivo principal de este trabgjo fue € de examinar las causas
que determinan la fuerte reduccion que experimentd la tasa de mortalidad
infantil chilena desde 1960, y la aceleracion en el descenso que en ela
ocurrio de 1976 en adelante. Para esto se empez6 por anal izar e contexto
socioeconémico chileno de 1960 en adelante, con especial atencién a la
década de 1970. La revision de antecedentes (para ubicar el contexto so-
cioeconémico de los cambios en la mortalidad) fue dificil, sin embargo,
debido a las grandes discrepancias que existian en las cifras de empleo,
remuneraciones reales, inflacion y gasto publico socia total (y por secto-
res). En atencion a esto, se dedicd bastante esfuerzo a compatibilizar las
diferentes cifras, tratan do de encontrar y explicar las diferencias que ellas
presentaban (secciones 3y 4). Después se procedio, en base a una metodo-
logia sencilla, a cuantificar el efecto que algunos factores han tenido sobre
lamortalidad infantil en Chile.

Del andlisis de los antecedentes socioecondémicos chilenos puede
concluirse que Chile desde la década de 1960 ha experimentado un bajo
crecimiento del producto per capita, bajo crecimiento del empleo y de las
remuneraciones reales. La década de 1970 se caracterizd, no obstante, por
profundos cambios (caidas y subidas) en estos tres indicadores, cambios
gue describen la situacion socioecondmica de 1973, la fuerte recesion de
1975, la recuperacion econdmica de 19771981, y la fuerte recesiéon de
1982,1983. El gasto publico per cépita realizado en los sectores sociales
(educacion, vivienda, salud, trabajo) no pudo sustraerse a estos cambios
presentando descensos en 1975 y 1976, recuperacion de 1977 a 1981, y
descenso luego en 1982 y 1983.

El gasto per cépita en salud para la década de 1970 presenté una
evolucién similar ala del gasto pablico per capita social total. No obstante
de 1974 en adelante vario marcadamente el destino que tuvo dicho gasto:
disminuyo relativamente el gasto en personal y especial mente en inversion
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y aument6 € gasto en transferencias y en bienes y servicios. La reduccién
relativa de gasto en personal pudo deberse en parte al cambio que ocurrié
(yadesde 1965) en la estructura de contrataciones del sector salud (aumento
relativamente més alto de auxiliares, enfermeras y matronas que de médi-
cos) y en parte a una reduccién de los salarios reales, en especial en 1973,
1975,1982 y 1983.

La reduccién en lainversion real pudo deberse a énfasis que dio €l
Ministerio de Salud a la atencién primaria, para lo cual, aparto de concluir
nuevas obras de infraestructura, emprendié la modernizacion, racionaliza-
cion y readecuacion de la infraestructura existente, y la construccion de
consultoriosy postas de salud. El gasto en transferencias aument6 principal -
mente por el gasto realizado en e Programa Nacional de Alimentacién
Complementaria.

Si bien la disponibilidad de camas del Servicio Nacional de Salud y
€l nimero de personas empleadas varié solo levemente de 1970 a 1980,
hubo un aumento apreciable en las consultas realizadas (a adultos, madres,
nifios y de urgencia) y en los egresos hospitalarios del sistema de salud.
Esto junto con lareduccién en e promedio de dias de estada en los hospita-
les, reflejé en parte el cambio en € tipo de atenciones prestadas (ala madre
y al nifio preferentemente) y en parte una mayor utilizacién de los recursos
fisicos y humanos existentes.

El gasto privado en salud (medido por el valor agregado de la salud
privada de Cuentas Nacionales) creci6 entre 1960 y 1970, en 12 por ciento,
y entre 1970y 1980 en 37.3 por ciento. Este gasto crecié muy rgpidamente a
partir de 1977 y se vio fuertemente afectado, como era de esperarse, por la
recesion de 1982 y 1983.

El contexto econémico propiamente tal (producto, empleo, remune-
raciones reales) es posible que no haya afectado directamente a la mortali-
dad (aunque sin conocer el impacto que los programas social es han tenido
sobre la distribucién del ingreso es imposible definir € contexto socioeco-
némico apropiado). Sin embargo, es posible que estos factores hayan afec-
tado a la mortalidad infantil indirectamente: a través de la natalidad. La
natalidad, tanto en Chile como en muchos otros paises desarrollados y
subdesarrollados, es prociclica en € corto plazo, no obstante, que presenta
unatendencia hacia el descenso en €l largo plazo.

Los cambios ocurridos en el destino del gasto publico en salud, con
su énfasis en el cuidado delamadrey del nifio y los cambios ocurridosen la
educaciéon de la madre, la natalidad, y en la cobertura urbana de agua
potable y alcantarillado, contribuyeron significativamente a la reduccion de
la mortalidad infantil en Chile entre regiones y a través del tiempo. El



TARSICIO CASTANEDA 47

andlisis de regresién (si bien presenta algunos problemas econométricos)
llevd a concluir que: 1) Una de las fuentes de reduccion en la tasa de
mortalidad infantil de todo Chile (que aparentemente no se habia presentado
hasta 1979) fue la reduccion en las diferencias regionales que muestran las
tasas de mortalidad infantil en Chile. Esto se produjo con lareduccion en las
diferencias regionales que presentaban la natalidad, la participacion en los
programas de leche, las consultas médicas a los nifios, las consultas de
enfermeras y la cobertura urbana de agua potable y alcantarillado; 2) la
reducciéon en la natalidad y los programas a las embarazadas (leche y
consultas) son de los factores que més han contribuido a la reduccion de la
mortalidad infantil; 3) los programas a los nifios (leche, consultas) han
contribuido también, aungue en menor proporcién que los programas a las
madres, a la reduccién de la mortalidad; 4) el aumento en la cobertura
urbana de agua potable y alcantarillado, en especial este Ultimo, ha contri-
buido significativamente a la reduccion de las diferencias regionales que
presentan las tasas de mortalidad infantil en Chile y a reducir las tasas a
través del tiempo.
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MESA REDONDA

CONTEXTO SOCIOECONOMICO Y CAUSAS DEL DESCENSO
DE LA MORTALIDAD INFANTIL EN CHILE

Dagmar Raczynski** y otros

Comentario de la Srta. Dagmar Raczynski:

En primer lugar, deseo agradecer al CEP y a Tarsicio Castarieda
la oportunidad de comentar su trabajo, que s integra a una serie de
otros esfuerzos realizados en los Gltimos afios sobre € tema. Lei €
trabajo con gran interés ya que en 1981 junto con César Oyarzo pu-
blicamos un documento sobre € mismo tema (" ¢Por qué cae la tasa
de mortalidad infantil en Chile?', Coleccién Estudios Cieplan 6, di-
ciembre). Las conclusiones a que Ilegamos no difieren en lo sustanti-
vo de las conclusiones del trabajo que se comenta.

Me voy a permitir resumir brevemente las principales conclu-
siones del trabajo del afio 1981, para después entrar a comentar a-
gunos puntos especificos del trabajo de Tarsicio Castafieda.

En la investigacion que realizamos, cubriendo € periodo 1974
1979, constatamos, primero, que a pesar de la fuerte recesion eco-
nomica que afectd d pais en 1975-76 y del impacto negativo que la
politica econdmica en aplicacion tuvo sobre la situacion de empleo,
salarios y remuneraciones y mas en general, sobre € nivel de vida
imperante en los estratos de menor ingreso, la tasa de mortalidad in-
fantil continu6 descendiendo al ritmo en que lo habia hecho desde
mediados de la década del 60. Segundo, partiendo de esta compro-
bacion d trabajo contrasté dos grandes hipdtesis complementarias
gue intentaban dar cuenta de esta tendencia en la mortalidad infan-
til.

La primera hipétesis decia relacion a la evolucion experimenta-
da por la tasa de natalidad y su impacto sobre la mortalidad infantil.
La tasa de natalidad cayo sustancialmente en la década del 70; en
1975, y en los afos siguientes e nimero de nacimientos disminuyo
en términos absolutos. El descenso en e ndmero de nacimientos
afecta los riesgos de muerte de la poblacién infantil, a menos de
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dos maneras: i) facilita la atencion profesional pre, durante y post
parto, a disminuir la presiéon sobre los recursos obstétricos y pedia-
tricos del sistema de salud; ii) € descenso del nUmero de nacimien-
tos y de la tasa de natalidad cominmente va asociado, y asi sucede
en Chile, con cambios en la estructura de los nacimientos, en & sen-
tido de que éstos s concentran crecientemente en estratos demo-
gréficos y sociales que implican menor riesgo de muerte. Para verifi-
car la importancia de estos cambios sobre e descenso en la mortali-
dad infantil s estimd € impacto que las modificaciones en la es-
tructura de los nacimientos segin edad y educacién de la madre y
orden de paridad tuvieron sobre la caida en la tasa de mortalidad in-
fantil, llegando a concluir que estas modificaciones son responsables
entre un 25 y un 27 por ciento del descenso y que € factor mas im-
portante es la reduccién del nimero de nacimientos en madres de
menor nivel de instruccion. También resultd significativo € factor
orden de paridad. Estos resultados fueron reiterados después por un
trabajo de la Dra. Erika Taucher, aqui presente.

La segunda gran hipotesis de nuestro trabajo sostenia que la
caida en la mortalidad infantil se podia atribuir en grado importan-
te a las prestaciones médicasy paramédicas entregadas por €l sector
publico de salud a la poblacion materno-infantil. Para contrastar es-
ta hipétesis se aund informacion sobre e gasto publico en salud
per cépita, sobre lacomposicion o € destino de este gasto, sobre las

rioridades definidas en la politica de salud hacia las personas, sobre
0s recursos humanos y materiales destinados a la poblacion mater-
no-infantil y sobre los programas de intervencion en nutricion y ali-
mentacion. Los resultados indicaron que, a pesar de una caida en €
gasto publico en salud per capita durante e periodo, hubo una ex-
pansion notable de las prestaciones de salud y nutricion materno-
infantiles. Ello fue posible por la conjuncién de varios factores. la
cas totalidad del gasto publico s destind a gastos de operacion en
desmedro de gastos de inversiéon; hubo una caida en las remunera-
ciones reales durante € periodo; s hizo unaredistribucién del per-
sonal en desmedro de los médicos y en favor del personal paramé-
dico: enfermeras, matronas, auxiliares, dentro del marco de una po-
litica de salud altamente selectiva, centrada en la atencién primaria
de la madre y del nifio menor de sais afios, en areas ruralesy urba-
nas periféricas que combina las prestaciones de salud preventiva y
curativa con programas de intervencién nutricional muy efectivos.

Como puede apreciarse, los resultados de nuestro estudio no
estan en desacuerdo con aguellos a los cuales llega Tarsicio Casta-
fieda en su documento. No obstante ello, voy aentrar a discutir al-
gunos de los planteamientos contenidos en dicho documento. En
esta discusion seguiré e orden de su exposicion, esto es, 1) evolu-
cion de la tasa de mortalidad infantil; 2) contexto socioeconémico
chileno entre 1960 y 1983; 3) gasto publico en salud y su composi-
cion y, por ultimo, 4) modelo sobre los determinantes de la morta-
lidad infantil.
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1 Evolucion de laTasa de Mortalidad | nfantil

En € trabajo s enfatiza & descenso en la tasa de mortalidad
infantil a partir de 1975. S miramos las cifras de afio en afio entre
1920 y 1982, comprobamos que hay un descenso sostenido de la ta-
sa de mortalidad infantil y a un ritmo similar a partir mas 0 menos
de 1965. Por otra parte, asumiendo una perspectiva de mas largo
plazo, s observa que hubo un descenso, también muy fuerte y sos-
tenido, en la tasa de mortalidad infantil del pais entre 1935 y 1950.
La tasa que en la década del 20 fluctuaba entre 250 y 200 por mil
decesos de menores de 1 afio nacidos vivos s redujo a menos de la
mitad, a nivel de 100-120 por mil en 1950; ahi se estancay se ini-
cia un nuevo periodo sostenido de descenso en 1965. Trabajos pre-
vios indican que el primer periodo de descenso, 1935-1950, mantie-
ne una asociacion més condicionada por factores relativos a creci-
miento y desarrollo econémico del pais que por factores relativos al
sistema de atencion de salud. Por otra parte, los trabajos en salud
publicay los que ha hecho en nuestro pais €l Dr. Ernesto Medinain-
dican que cuando la tasa de mortalidad infantil es muy alta, sobre
100, d descenso depende principal mente de factores socioeconémi-
cos mas que de factores del sector salud. Cuando e llega a un nivel
mas bajo, inferior a 100 u 80, la tasa de mortalidad infantil se torna
més sensible a la organizacién del sistema de salud y a las prestacio-
nes médicas y parameédicas entregadas. Los factores socioeconomi-
cos contindan pesando, pero pasa a ser relativamente més fécil anu-
lar su impacto adverso sobre los riesgos de muerte de la poblacion
por medio de programas de salud preventivosy curativos.

En € trabajo de Tarsicio Castafieda s enfatiza que hubo una
aceleracion del descenso en la caida de la tasa de mortalidad infan-
til a partir de 1975. La conclusion depende de la medida estadistica
que s considere. S s hace por cambio absoluto, en vez de cambio
porcentual por afio, no se observa esta aceleracion.

El trabajo de Tarsicio Castafieda destaca o detecta una reduc-
cion de las desigualdades regionales en la tasa de mortalidad infan-
til a partir de 1980. Este es un hecho nuevo que rompe una tenden-
cia prevaleciente en € pais en las décadas del 60 y del 70, en que
las desigualdades regionales 0 s mantenian o en algunos afos au-
mentaban. Es posible que la reduccién de los diferenciales regiona-
les en mortalidad infantil, entre e 80 y & 83, sea consecuencia del
impacto rezagado en e tiempo que tienen las acciones de salud so-
bre la mortalidad. De hecho, andlisis mas detallados sobre la distri-
bucion regional de los recursos materno-infantilesy las acciones ma-
terno-infantiles desplegados por e sector publico muestran que en
esos indicadores hay una reduccion de las desigual dades regionales
desde 1970 aproximadamente. En consecuencia, es posible que la
reduccion reciente de las desigualdades regionales en la tasa de mor-
talidad infantil sea en parte producto de una distribucion regional
méasigualitariace los recursos materno-infantiles en los afios previos.
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2 Contexto Socioecondmico

Aqui s discute la evolucion que han tenido entre 1960 y 1983
una serie de factores que supuestamente inciden sobre la tasa de
mortalidad infantil, tales como € nivel de urbanizacion, las tasas de
natalidad, la educacién béasica, media y superior, la cobertura de
agua y alcantarillado, & producto geografico, & empleo, los salarios
y las modificaciones en la distribucion del ingreso. No hay tiempo y
no voy a entrar a detalle de las cifras, las que han sido comentadas
en diversos trabgjos. Lo que me gustaria enfatizar es que, s bien se-
gun la informacion presentada por Castafieda la participacion del 40
por ciento més pobre de la poblacion en la distribucion del ingreso
£ mantiene de 1970 a 1980 en alrededor de un 11 por ciento, sien-
do algo mas baja en los ciclos mas recesivos de la economia, hay o-
tra fuente referida a afio 1969 y 1978 (Instituto Nacional de Esta-
disticas, Encuesta de Presupuestos Familiares) que indica que €
consumo del quintil mas pobre de los hogares es en 1978 un 31 por
ciento méas bajo que en 1969 y & consumo del quintil siguiente un
20 por ciento més bajo. Segun esta fuente, entonces, hay un dete-
rioro significativo en € nivel de consumo de los hogares més pobres.
Andlisis més detallados indican que este deterioro implicd una cai-
da importante en la calidad de la dieta alimenticia de estos hogares
en d sentido de que aumenta en & consumo de masasy < reduce €
de alimentos ricos en proteinas.

3 Gasto Publico en Salud

El trabajo que comentamos presenta un andlisis muy acucioso
de los distintos escritos a respecto, intentando y logrando descifrar
las discrepancias y su origen. Las discrepancias en las diferentes esti-
maciones sobre € (?asto publico en salud provienen de los deflacto-
res utilizados. La discusion sobre cua es € deflactor mas adecuado,
sobre cudles son las bondades de éste o las dificultades de aquél es
un tema para los economistas. Yo soy sociéloga y solo voy a hacer
algunos comentarios laterales.

Es claro, como ya s ha dicho, que la utilizacion del IPC, como
lo hace @ Ministerio de Salud, tiene dos dificultades basicas para ser
utilizado como deflactor del gasto publico en salud. Una es que s
han detectado errores metodol dgicos en € IPC que tienden a subes-
timar la tasa de inflacién con particular intensidad entre 1976 y
1978. Al subestimar la inflacion obviamente se abultan las cifras so-
bre € gasto. La segunda, sefialada por Tarsicio Castanieda, es que a
aplicar € IPC a un sector socia como € de la salud, no es represen-
tativo de los articul os que adquiere ese sector. Por esas razones Mar-
shall construyé un deflactor considerando la evolucion de los pre-
cios pagados por las instituciones publicas de salud en la adquisicion
de los bienes y servicios que componen su gasto.

En d trabajo que comentamos s construye o usa otro deflac-
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tor, que es € deflactor implicito del valor bruto de la produccién de
salud privada y publica. S bien en la exposicion oral Tarsicio Casta-
fieda fundament6 con cierto detalle por qué é construyé este de-
flactor y se desecho e de Marshall, ello no se hace en € trabajo es-
crito. S entiendo bien, los deflactores implicitos constituyen indi-
ces indirectos en que la variacion en los precios, en este caso del sec-
tor salud, se calcula como una relacion entre los valores reales esti-
mados por un indice de quantum fisico y los nominales obtenidos
directamente de la fuente pertinente. No es, por tanto, en sentido
estricto un indice de precios. Por otra parte, este deflactor presenta
problemas cuando, como es @ caso en nuestro pais, hay "nuevas
cuentas nacionales' a partir de 1974. Al proyectar ese indice hacia
e ano 1970 y 1969, como s hace en d trabajo, hay un problema
de empalme de las "antiguas" y las "nuevas' cuentas que dificultan
la construccion de una serie comparable.

Hay una diferencia de nivel entre la estimacion del gasto pabli-
co de Marshall y la de Castafieda. No obstante, ambas indican una
caida del gasto publico en salud en 1975-76, una recuperacion pos-
terior hasta 1982 y una nueva caida en 1983. En ambas estimacio-
nes € gasto publico en salud per cépita es en 1983 inferior a de
1970.

4 Determinantes de la Mortalidad I nfantil

El trabajo presenta una funcion de produccion linea en d cual
% postula que la tasa de mortalidad infantil esta influida por una
serie de factores, que yo agruparia en cinco tipos: Primero, un fac-
tor relativo a descenso en la fecundidad (natalidad). Segundo, un
conjunto de factores relativos a las caracteristicas de las madres y
gue podria interpretarse como factores culturales que operan a nivel

e la familia (edad de la madre, porcentaje de las madres casadas y
estabilidad de la unién matrimonial). En tercer lugar, d medio am-
biente sanitario, agua y alcantarillado. El cuarto son los programas
de salud y nutricion materno-infantiles, que contemplan distribu-
cion de leche y consultas médicas. El quinto factor, que Castafieda
no menciond en su exposicion, es la tasa de mortalidad de los mayo-
res de 1 afio, variable que introduce € andlisis para intentar captar
una posible sustitucion en los recursos de salud que s dedicaria a
los menores de un afio y a los mayores de un afio; ello, segun dice,
porque algunos trabajos en Chile habrian sugerido que € mayor gas-
to de recursos publicos en los nifiosy sus madres ha sido posible en
parte por la reduccién de los servicios ofrecidos a los otros grupos
de la poblacién.

Hay dos factores que otros trabajos han mostrado como im-
portantes que por razones de disponibilidad de informacién no se
incluyen en d analisis de regresion: La situacién socioecondmica,
(empleo, ingreso, consumo) y los nacimientos segun educacion de la
madre y orden de paridad. Es probable que 9 s dispusiera de infor-
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macion sobre estos dos factoresy ésta se hubieraincluido en & mo-
?elg_ S(%_e {egresén multiple, los resultados hubieran sido parcialmen-
e distintos.

El analisis de regresion multiple que se presenta plantea una se-
rie de problemas técnicos. Entre éstos quizas € mas importante es
el de la multicolinearidad o la no independencia entre las variables
independientes. Seria importante incluir en d trabajo la matriz de
intercorrelaciones simples entre todas las variables, para apreciar co-
mo < da la multicolinearidad.

Por otra parte, es posible que haya interaccién entre algunas de
las variables, fendbmeno gque no es posible detectar por un andisis de
regresion lineal donde s squne gue las variables son aditivasy que
no interactdan. En d caso chileno hay interaccion entre las variables
referidas a consultas médicas de los nifios y las variables referidas a
distribucion de la leche, porque los programas funcionan conjunta-
mente y e retroalimentan. Aparentemente también —asi |o sugieren
los resultados de un estudio referido a 1970— habria interaccion en-
tre factores socioeconémicos y del medio ambiente en que vive d
nifio y las acciones de salud desplegadas. Estas Ultimas solo tendrian
un efecto favorable sobre € riesgo de morir del nifio superado cierto
nivel de pobreza, lo cual demostraria que hay un condicionamiento
y que no es aditivo € efecto.

En cuanto a los resultados positivos del andlisis de regresion
multiple, corresponden a lo que pudiera esperarse a partir de los es-
tudios existentes. Primero, la caida en la fecundidad tiene un efecto
significativo sobre la mortalidad infantil. Segundo, son muy trascen-
dentes los programas de nutricion y salud materno-infantiles, y ter-
cero, son muy importantes las variables agua y alcantarillado. Para

reciar bien la ponderacion o @ peso relativo de estas variables se-
ria bueno expresar los coeficientes de regresion en forma estandari-
zada o0 en alguna unidad que permita comparar € peso relativo de u-
no y otro factor.

Es importante detenerse brevemente en las variables que no re-
sultaron ser estadisticamente significativas y a las cuales d trabgjo
cas no hace alusion a pesar de haber postulado que incidirian sobre
la mortalidad infantil. En este caso s halla € conjunto de variables
que = refiere al ambiente familiar o nivel cultural. Los indicadores
que < utilizan son dos edad promedio de la madre que daaluzy
porcentaje de nacimientos que corresponden a mujeres casadas. Po-
siblemente @ primer indicador —edad promedio de la madre— no
resulté s estadisticamente significativo, porque la relacion entre
mortalidad infantil y edad de la madre tiene forma de U. Entonces,
al tomar como indicador & promedio edad, los efectos s anulan.

El porcentaje de mujeres casadas probablemente es un factor
de gran gravitacion. Hay un estudio de mortalidad en la nifiez, o seg,



MORTALIDAD INFANTIL EN CHILE 63

de nifios menores de 4 afios, que s realizo en diversos paises latino-
americanos, entre ellos Chile, en € afio 69 6 70 que comprueba que
la tasa de mortalidad en la nifiez en los hogares donde la madre es
casada es mucho menor que la tasa de mortalidad en la nifiez en los
hogares donde la madre esta en union libre o es soltera. La mortali-
dad de la nifiez en las madres casadas es de 9.2, en las de union libre
sube a 19 y en las madres solteras es de 25.5.

El andlisis realizado tomando como unidad de andlisis a cada
una de las trece regiones del pais, que son muy heterogéneas, no dio
resultados estadisticamente significativos. Es muy posible que ali
haya un problema de composicion de las regiones o de agregacion.
Ademas, puede haber problemas en la confiabilidad de las cifras so-
bre estado civil de las madres extraidas de los certificados de naci-
mientos.

Otra de las variables que incluye Tarsicio Castafieda es la mor-
talidad de mayores de 1 afio. Hay una asociacion positiva entre mor-
talidad infantil y mortalidad de mayores de 1 afno. Existe un coefi-
ciente de regresion positivo, estadisticamente significativo entre las
dos variables. Creo que e0 era lo que cabia esperar, porque sabe-
mos que la distribucion regional de la tasa de mortalidad infantil es-
ta altamente asociada con la distribucion regional de latasa de mor-
talidad en la nifiez que es un componente importante de latasa de
mortalidad de los mayores de un afo. El corte mayor de un afio no
es adecuado como indicador de la sustitucién de recursos de salud
entre diferentes grupos de edad. Ello, por dos razones principales.
Primero, las politicas y programas de salud en Chile estan orienta-
dos a lo materno-infantil y a los nifios preescolares. En consecuen-
cia, lo relevante hubiera sido considerar, por ejemplo, la tasa de
mortalidad de los mayores de 15 afios. Segundo, en los grupos de e
dad mayor y en paises como Chile que tienen una estructura de en-
fermedades que se aproxima a la de paises desarrollados, la tasa de
mortalidad deja de ser un buen indicador de estado de salud de la
poblacion. Eso se observa, por ejemplo, a comprobar que la estruc-
tura de las causas de mortalidad difiere de aquella de las causas de
morbilidad. Siendo asi la mortalidad de los mayores de un afio no
constituye un indicador de estado de salud de la poblacion adulta ni
de la sustitucion derecursos de salud entre diferentes grupos etarios.

Es probable que € énfasis de la politicay los programas de sa
lud sobre € sector materno-infantil ha ido en desmedro de la aten-
cion de salud de sectores poblacionales de mayor edad. No hay evi-
dencia cuantitativa fuerte a respecto, pero si hay innumerables sin-
tomas. Entre éstos cabe mencionar el incremento en las consultas de
urgencia; las largas listas de espera para la atencién hospitalaria que
no es de primera urgencia; la apreciacion y los reclamos reiterados
por parte del personal médico y paramédico que labora a nivel de
consultorio como de hospital sobre la escasez en e abastecimiento
de implementos basicos para la atencion de salud de la poblacion,
particularmente la adulta. También resulta ilustrativo mencionar co-
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mo un sintoma la informacion que s registra en un informe de
Odeplan/Superintendencia de Educacion que indica que en una
muestra de escuelas de extrema pobreza de una comuna del Gran
Santiago € indice de desnutricion en nifios escolares s elevo de un
4,6 por ciento en 1980 a un 158 por ciento en 1983 En smt&as
hay una serie de datos puntuales que insintan un deterioro en aI
nos aspectos de la atencién médica y de la situacion de salud en
sectores no materno-infantiles de la poblacion.

5 Algunos Comentarios Finales

De los resultados a que llega tanto este trabajo como otros s-
milares s infiere que en situaciones coyunturales de deterioro de
los niveles de ingreso es posible evitar un incremento en la tasa de
mortalidad infantil y aun lograr que se mantenga su ritmo de des-
censo a través de la iImplementacion o intensificacion de programas
de atencion primaria de salud materno-infantil, incluyendo progra-
mas de intervencion nutricional. Esta afirmacion es vdlida en e con-
texto de la situacion chilena, porque en dlase aBresenta una serie de
condiciones que es primordial destacar. La viabilidad y efectividad
de programas de salud de cobertura nacional dependen en grado im-
portante de la existencia de un sistema de salud integrado con una
Infraestructura adecuada y con los recursos humanos necesarios. La
existencia en Chile del Servicio Nacional de Salud presenta buena
parte de las caracteristicas anteriores y es uno de los factores funda-
mentales que permitieron & éxito de estos programas especificos.
Cabe recordar que durante la década del 50, con un Servicio Nacio-
nal de Salud incipiente, y un marcado estancamiento econémico, la
tasa de mortalidad infantil no descendio.

Un segundo factor que facilito € éxito de los programas de a-
tencion primaria de salud de la madre y del nifio dice relacion ala
naturaleza y magnitud de los problemas de salud que enfrenta la po-
blacion infantil. En e caso de Chile, la magnitud de las patologias a-
sociadas a situaciones de pobreza, vale decir, infecciones di gestivas,
respiratorias y transmisibles y problemas nutricionales, a mediados
de la década del 70 ya habia descendido a un nivel posi ible de atacar
y controlar via programas preventivos dlrlgildos a toda la poblacion
(control del nifio sano, alimentacion complementaria) y programas
curativos (programa de control del nifio con deficit nutriciona y
programa de Conin) dirigido a los nifios que efectivamente sufrian
el sindrome infeccion-desnutricion.

El tercer rasgo presente en Chile en los afios 70, y que proba-
blemente ha contribuido en forma importante a éxito de los pro-
gramas de salud materno-infantil, dice relacion con la receptividad
frente a estos programas de las madres. Por una parte, € pais cuen-
ta con madres de un nivel de instruccion relativamente ato, lo que
facilita la asmilacion de los contenidos de los programas de educa-
cion sanitaria y de las instrucciones dadas por € personal médico y
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paramedico. Por la otra la poblacion materna ha tenido una larga
experiencia con la atencion primaria de salud conociendo asi sus de-
rechos y deberes para con ella. A estos factores se suma & impacto
que pueden haber tenido los medios de comunicacion de masas, par-
ticularmente la television por medio de transmisiones muchas veces
implicitas de modelos sobre lo que constituye una buena crianza de
los nifios, la importancia de la limpieza e higiene, de una alimenta-
cion equilibrada.

Finalmente debemos plantear que € argumento, muchas veces
expuesto, de una correspondencia entre mortalidad infantil, nivel
de salud y la situacion socioeconémica de determinados grupos so-
ciales, puede ser valedero en situaciones de muy bajo nivel de desa-
rrollo, pero que en un pais con las caracteristicas del nuestro, y con
la estructura de enfermedades de Chile, deja de ser evidente.

Dr. lllanes:

Tengotrescomentariosquevan aser brevismos.

El primero s refiere a que cualquiera sea la apreciacion que
nos merezca, & hecho es que aumento € ritmo de descenso de la
mortalidad infantil a partir de alrededor del afio 75. Creo que en es-
to no deberian haber muchas opiniones, a pesar de que con las esta-
disticas se puedejugar bastante. Pero, S uno es riguroso, una tasa es
Un por la derivada de n respecto del tiempo. Eso equivale, traduci-
do aritméticamente, a los cambios porcentuales, que es lo que utili-
za Tarsicio aqui en € cuadro y que revelan una disminucion mayor.
Para poder visualizarlo en un gréfico habria que emplear uno semi-
logaritimico como se hace habitualmente. Ahi se veria que hay un
aumento del descenso. Ese es un punto minimo que quisiera dejar
planteado y que e refiere alos hechos. o .

El otro punto, € nimero dos, = refiere a una sutil diferencia
—no ¥ § tan sutil— que existe entre las conclusiones del Dr. Casta-
fieda y las conclusiones que estan implicitas o explicitas en varios
trabajos previos, incluyendo e de Raczynski y Oyarzo, € del Dr.
Medina y otros publicados en Estados Unidos, que sefidan que los
factores socioecondémicos habrian perdido su importancia en Chile.

La verdad es que Tarsicio Castafieda muestra como una serie
de elementos que solo pueden considerarse de indole socioecond-
mica, como & agua potable, d alcantarillado, etc., siguen reflejando-
s en Chile en la variacion que hay alo largo de las regiones. De mo-
do que los factores socioecondmicos, tal como ha sido la conclusion
tradicional, son importantes como determinantes de mortalidad in-
fantil. Por & contrario, los factores médicos parecen ser mucho me-
nos trascendentes de lo que siempre se penso o de lo que implicita-
mente hasta € dia de hoy s piensa. En € trabajo de la Dra. Tau-
cher s muestra como la declinacion de la mortalidad se debe funda-
mentalmente a aquellas causas que responden a hacinamiento am-
biental, a las medidas preventivas, o alas medidas mixtas, pero no a
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las medidas propiamente médicas. Creo que esto también s refleja
en la multicolinealidad de todas estas variables, que a mi juicio con-
forman una red en la cual es muy dificil o bastante arbitrario hacer
separaciones. Esto también se manifiesta una vez mas en la disocia-
cion gque se menciono entre las causas de muerte y las causas de en-
fermedades. ¢Son los indicadores tradicionales de salud efectiva-
mente indicadores de salud? Tal vez no. Al menos esa es la tesis que
me parece correcta. Pero entonces ¢de qué son indicadores? Yo
creo que siguen reflejando factores socioecondmicos y con seguri-
dad que sobre este tema podriamos discutir indefinidamente.

Mi tercer comentario se refiere a una antigua discusién entre s
e orden de nacimiento actla a través de factores biol6gicos o facto-
res socioecondémicos en la causa de muerte. Entiendo que un trabajo
del aflo 84 practicamente s inclind en favor, por decirlo asi, de los
factores socioeconémicos estudiando aquellas familias que tienen 5
0 6 nifios y midiendo la mortalidad del primer y segundo nifios de
esas mismas familias. Se establecid que esas familias tienen unatasa
de mortalidad mas ata que € promedio de la poblacién, sin impor-
tar e orden de la paridad.

Dra. Taucher:

Quisiera hacer algunos comentariosy tal vez aportar algunos re-
sultados de investigaciones 0 de nuevos andlisis. Hace muy pocos
dias hubo una reunién en México en que se compararon justamente
los casos de Chile, Costa Ricay de Cuba, que son los tres paises que
han tenido mayores descensos en materia de mortalidad infantil en
la region. Se establecio que en esos paises una de las caracteristicas
comunes era d desarrollo del sistema de salud, la gran cobertura de
la atencion, latradicidn de salud que presentaban y € efecto favora-
ble de algunos cambios econdmicos, y sobre todo, de los esfuerzos
por instruir a la madre. En cambio, en lugares en que faltaron estos
factores no se habian logrado tantos logros en la reduccion de la
mortalidad infantil. En cuanto a Chile, esto de que las diferencias
regionales han disminuido también se observa en @ andlisis que hici-
mos ahora Ultimo en € Inta (Instituto de Nutricion y Tecnologia de
los Alimentos) que también ha comprobado una reduccion en la di-
ferencia entre la mortalidad de nifios de madres con diferente nivel
de instruccién. Yo creo que esto s debe a que cuando la mortalidad
es mas ata es méas facil reducirla; cuando es mas baja, es mas dificil,
entonces s van acercando los extremos; |0 mismo pasa con las re-
giones, donde también habiamos observado antes que la reduccion
glra mayor en aquellas regiones en que la tasa de mortalidad era més

ta

En cuanto a la independencia de los factores socioeconémicos
de la mortalidad infantil, no me cabe la menor duda de que siguen
siendo dependientes y s nota por los diferenciales entre distintas
clases sociales, regiones y todo lo demas; que haya disminuido mas
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la mortalidad desde € 75 en adel ante depende, como decia Dagmar,
de cdmo s mide. S s hace por cambio absoluto, en vez de cambio
porcentual por afo, y S los afios entre 1962 y 1981 s agrupan en
quinquenios, se comprueba que la reduccion absoluta fue maxima
en € quinquenio de 67 a 71, especialmente en lo que respecta ala
mortalidadoi)ost y neonatal y que en ese quinquenio estuvieron me-
jores los indicadores socioeconomicos; después s redujo esa dismi-
nucion y volvié a aumentar algo en € quinquenio 77-81, en que los
indicadores econémicos volvieron a mostrar una mejoria.

Una cosa curiosa a proposito de este tema, y sobre lo cual hice
un estudio colateral, s relaciona con lafecundidad. Ese estudio in-
dico que otro factor dependiente de la fecundidad podria determi-
nar que familias que estan en mala situacion dejan de tener hijos en
e momento en que la situacion las afecta y que eso podria hacer
gue aumentara la proporcién de nifios no afectados por las crisis pa-
sgjeras. En cuanto ala naturaleza biolégica o socioeconémica de los
diferenciales traté de investigarlo viendo los diferenciales por orden,
por edad, y por intervalo entre nacimientos en distintos grupos de
nivel de instruccion de la madre. En todos sigue la misma curva, cir-
cunstancia que interpreté como un respaldo ala naturaleza biol6gi-
ca, pero es cierto que los diferenciales son mas intensos en la etapa
post neonatal por ejemplo, o que va en contra de esta hipotesis.

Sr. Castanieda:

Voy a empezar desordenadamente tal vez, pero espero cubrir
la mayoria de los comentarios. Empezaré con € asunto de las tasas,
de 9 = redujeron o no. Aqui lo clave es lo que ya s dijo, en & sen-
tido de que cuando las tasas son mas bajas es mas dificil reducirlas.
S nosotros estamos a nivel de Estados Unidos, de 10 por mil o algo
asi, la reduccion a partir de ali es muy dificil. S uno toma los cam-
bios porcentuales (que implicitamente tienen en cuenta esta dificul -
tad) queda muy claro que la reduccién en la mortalidad infantil en
Chile = aceler6 fuertemente a partir de 1976. Esa aceleracion s da
en € quinquenio 70-75 con respecto a anterior y mas rapido toda-
via desde € 76 en adelante.

Practicamente € mensgje central de mi trabgjo, y que tal vez
no ha quedado muy claro, es que las relaciones entre una sola varia-
ble y la tasa de mortalidad pueden conducir a graves errores. No po-
demos asignarle un impacto a esa variable, porque no estamos con-
trolando las otras variables; por ejemplo, hablemos de |la edad de la
madre o de la educacion. Es claro que mujeres més educadas tienen
menos hijos. ¢Por qué las mujeres méas educadas tienen menos hijos?
La respuesta tal vez tiene que ver con la participacion de la mujer en
el mercado del trabajo, con € ingreso del esposo, con muchas cosas
que uno puede relacionarlas con factores socioecondémicos. Por 1o
mismo cuando uno dice que la educacion de la madre es importan-
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te para determinar la reduccion de la mortalidad, y uno s queda
ahi, realmente no esta invocando las causas Ultimas.

Otro tema es € asunto de la paridad. Cuando uno se pregunta
¢de qué depende e tamafio familiar de las familias?, es claro que de-
pende de factores socioeconémicos. El nimero de hijos, segin s ha
demostrado en numerosos estudios, es prociclico en € corto plazo
(es decir, cuando hay bonanza econémica las familias tienden ate-
ner mas hijos) y es contraciclico en € largo plazo. Lo que quiero en-
fatizar es que esto probablemente depende no de factores socioeco-
nomicos de los que cambian todos los dias. La familia para determi-
nar cuantos hijos va a tener tiene que tener proyecciones de largo
plazo de su ingreso, de su patrimonio, de sus condiciones economi-
cas, de sus perspectivas. Es por eso tal vez que encontramos que en
el corto plazo edtas variables tal vez nos digan mucho en términos
de variables como mortalidad, pero eso no quiere decir que no ten-
gan influencia. Yo creo que d las tienen. Lo que pasa es que lasva-
riables que tienen influencia son las variables de stock, es decir, las
variables relacionadas con € patrimonio: agua potable, alcantarilla-
do, calidad de la vivienda; riqueza, educacion; todo eso que significa
stock de recursosy no € flujo de recursos. Muchos estudios muy in-
teresantes s han limitado amirar € efecto composicion, es decir, S
el hecho de que haya més terceros, o cuartos o quintos nacimientos,
influye sobre la mortalidad. Lo que estoy diciendo es que masalla
de esto hay que preguntarse por qué es € tercero o € cuarto o por
qgué € primero o € segundo. En Chile 5 uno mira las estadisticas de
matrimonios encuentra una relacion clara con variables econémicas
y Bor tanto, edtas variables pueden estar influyendo indirectamente
sobre la mortalidad mucho més alla de los efectos biologicos que
puedan ocurrir. Mi opinion es gue todas edtas variables tienen in-
fluencias econdmicas bastante complicadas. El hecho de que sean
complicadas induce muchas veces a ignorarlas, lo cual es un error.
Falta muchainvestigacion al respecto.

Ahora me voy areferir, mas en concreto, a algunos de los pun-
tos expuestos por Dagmar; especialmente los que tienen relacion
con € gasto publico. Para ver las bondades del deflactor que yo uso,
tal vez esUtil referirme ala metodologia de cuentas nacionales, para
calcular @ indice implicito. Basicamente lo que se hace es agregar
todo lo que son gastos corrientes del Servicio Nacional de Salud
(personal, bienesy servicios, transferencias); en base a esto e cal cu-
la @ valor bruto de la produccion nominal. El valor real s calculaa
partir de encuestas con datos del nUmero de consultasy de atencio-
nes del sector salud ePuinca y privada. Estas atenciones se multipli-
can por € precio del afio base, y a partir de ahi s calcula d valor
real. La razon entre estas dos series es  deflactor implicito. Creo
gue éste puede reflgjar, por o menos en € agregado, bastante bien
la evolucion particular de los precios de este sector.

Respecto del tema de la inversion, creo que para e ano 70 ha-
bia ya una buena cantidad de centros de atencion de servicios de sa
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lud, y tal vez lo més razonable no era incrementar esos servicios a
la tasa que se venia haciendo anteriormente. Lo que procedia, qui-
z4, era mejorar los servicios, racionalizar. Por e0 es que yo, en cier-
to sentido, no veo tan dramatico que la inversion haya caido. Méas
gue & monto de inversion, lo que méas debiera preocupar es e des
tino y calidad de la misma. Hay que poner mucho cuidado en € ti-
po de inversiones que se hacen Ci)ara gue efectivamente contribuyan
a mejorar los servicios de salud. En general, en € trabajo he sido
muy cuidadoso en no hacer afirmaciones cuando no las tengo sus-
tentadas. Por ejemplo, con los datos disponibles no 2 5 d tipo de
materiales que usan los médicos para prestar ciertas atenciones ha s-
do abundante o no en € periodo.

En cuanto ala menor desigualdad en los recursos experimenta-
da ya en 1970, y € efecto rezagado que hubieran podido tener en
los Ultimos afios, no tengo opinion definitiva. Hay que medir los re-
zagos, y hasta tanto uno no los mida no puede decir 9 existe 0 no
tal efecto. En este mundo muchas de estas cosas pueden suceder,
pero yo me he cuidado bastante de hacer afirmaciones aventuradas.
Me gustaria detenerme en la distribucion del ingreso. Dagmar trajo
un articulo de René Cortazar donde s muestra  consumo que ha
experimentado € grupo mas pobre de la poblacion, comparando la
encuesta de hogares de 1963 con la de 1978. A este respecto tengo
dos cosas que decir. La primera es que esa encuesta de hogares me
ﬁ_arece que puede presentar varios problemas. Esta encuesta no s

izo en un momento dado sino a través de 5 6 6 meses. Cada fami-
lia llenaba una cartilla que una vez llenada era recogida por € INE;
con base en esto construyeron los datos de gastos. Esas encuestas
son bastante probleméticas porque hay una cantidad de entrevista-
dos que s aburre de contestar estas encuestas; uno no sabe quiénes
s aburren mas, 9 los de altos ingresos o los de bajos ingresos, de
suerte que esas comparaciones pueden contener grandes sesgos.

El segundo punto que me llama la atencion del trabajo de Re-
ne Cortézar y que mencionaba Dagmar es su critica a los datos del
Depto. de Economia de la Universidad de Chile. Basicamente lo que
é hace es estimar la subestimacion que existiria en los datos de in-
greso de dicha encuesta. El problema radica en saber S esa subesti-
macién es sistemética a traves del tiempo. René Cortézar concluye
gue exa estimacion no es sistemética 'y que los datos reportados pre-
sentan muchas variaciones. Sus datos muestran que en € afio 1971
la subestimacién fue de 1%, es decir, que @ valor del ingreso de la
encuesta del Departamento de Economia 'y € valor red difieren en
un 1%. Este indicador, Sn embargo, me parece extremadamente sos-
pechoso; No conozco ninguna encuesta de ingresos que seatan pre-
cisa. Ademés, René tampoco analizé los posibles problemas de me-
dida que puede tener € indicador que usd para compararlo con los
datos de la U. de Chile. Creo que la evolucion que presentan los da-
tos de la Universidad de Chile es bastante razonable y que por tanto



70 ESTUDIOS PUBLICOS

se pueden usar para ver la evolucion en la distribucion relativa del
ingreso.

Sobre la tasa de mortalidad de mayores de 1 afio, en € trabajo
de Oyarzo s establecia que en las regiones de mayor mortalidad in-
fantil habia también mayor mortalidad de nifios mayores de 1 afio.
De esa evidencia, € colegia una prueba sobre la sustitucion de recur-
sos. Traté de investigar esa hipotesisy s é hubiera estado en lo cier-
to yo hubiera esperado un signo inverso, no un signo positivo, por-
que €l signo inverso indicaria que uno sacrifica mas mortalidad de
los mayores de 1 afio por menos de los menores de 1 afio. Estoy de
acuerdo con Dagmar en que éste tal vez no sea € mejor indicador y
gue quiza debo usar los datos de los mayores de 15 anos.

En e andlisis estadistico realmente no puedo estar en desacuer-
do con Dagmar. Hay problemas de interaccion que no tuve en cuen-
ta, es decir, algunas de estas variables pueden efectivamente refor-
zarse como en € caso de las consultas y la distribucion de leche.

Algunas evidencias sugeridas por Dagmar sobre la mayor mor-
bilidad de la poblacion no infantil estaban relacionadas con € in-
cremento de consultas de urgencia, las listas de espera, la falta de
implementos que ya habia mencionado y luego € asunto de la des-
nutricion de una muestra de nifios pobres. Mi comentario es que yo
no tengo evidencia contundente que me permita decir algo sobre es-
to. Es cierto que las consultas de urgencia crecieron bastante, pero
como ustedes saben € incremento puede deberse tanto a oferta co-
mo a demanda. Ademas, no se sabe s, existiendo un pabell6n de ur-
gencia més grande, donde la atencidn sea relativamente mas facil de
obtener sea uno de los factores que contribuyan a aumento de las
consultas por esta via. Una mayor dificultad o facilidad puede, por
tanto, afectar la contabilidad de las consultas médicas de urgencia
versus no de urgencia. Todo esto puede depender de lamecénica ha-
cia adentro del sistema. Para ver § aumento o disminuy¢ lalista de
espera habria que tener informaciones desde antes también y esta
informaci On retrospectiva no la he visto en ninguna parte.

Estoy de acuerdo en que € sistema de salud de Chile es un ss
tema muy avanzado, muy integrado y que e0 s logré desde hace
bastante tiempo y que eso ha facilitado las cosas. Sin embargo, yo
enfatizo que hubo cambios importantes especiamenteen € 75 en d
programa de leche y en la atencion a la madre y los nifios y en la
cobertura de las atenciones de salud. Estos son cambios significati-
VOS.

Con la informacion que tengo, creo que € sistema mejoro bas-
tante su eficiencia en este Ultimo tiempo, especia mente medida por
egresos hospitalarios, dias de estada, y otrosindicadores.

En cuanto a comentario de Dagmar sobre la relacion entre
mortalidad infantil y edad de las madres, convengo en que € mode-
lo que aplico puede generar algunas distorsiones. Ese es € problema
que s plantea cada vez que uno trabaja en € andlisis regional y con
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datos agregados. A nivel de region las diferencias de edad son mini-
mas. El problema es dificil de corregir s es que no s utiliza una
muestra de familias que esté a margen de ese problema de agrega-
cién. En @ estado civil, ademés, operan muchos factores socioeco-
nomicos que tornan més complejo € andlisis.

Referente a la discusién sobre s la salud ha mejorado o ha
empeorado en Chile, me parece que todavia existen muy pocos da-
tos para entregar un pronunciamiento definitivo. El descenso de la
mortalidad, por § mismo, es un avance extraordinario para cual-
quier sociedad. EI mejoramiento de las expectativas de vida también
lo es. Estos son hechos objetivos que no han sido debidamente pon-
derados.

Convendran ustedes conmigo que en la muerte de los nifios a
partir delos4 ¢ 5 afios entran en juego factores que son muy distin-
tos a los que operan en lamortalidad infantil. Alli gravitan la violen-
cia, los accidentes e innumerables otros factores. Estos pueden ser
incluso € resultado de un mayor nivel de vida. S en un pais hay
méas automoviles que en otro por ejemplo, parece |6gico que s pro-
duzcan mésaccidentes.

Por ultimo, respecto del descenso de la mortalidad infantil en
regiones, pienso que & fendmeno es la consecuencia de los progre-
K0S gue s han observado en materia de agua potable, alcantarillado

del efecto de los programas de consultas medicas, distribucion de
eche y atencion a las madres. Estos factores han terminado redu-
ciendo las considerables diferencias que presentaban las regiones
entre s y entre los distintos estratos sociaes de las mismas regiones.
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El concepto de desarrollo social, a pesar de sus imprecisiones, se emplea
en forma cada vez més generalizada. Probablemente este hecho refleja e
interés de estudiar e desarrollo mas alla de sus dimensiones propiamente
econdémicas. Sin embargo, surge una dificultad seria con tal enfoque: €
problema de la medicidn. Los multiples indicadores en uso, entre los cua-
les = cuentan las tasas de mortalidad y otros relacionados con la salud,
no han sido validados sistematicamente para esos propdsitos, y al menos
en la literatura médica, € problema no ha sido reconocido. La validacién
de una medida exige una definicion bastante mas rigurosa del concepto
de la que s tiene hasta ahora y requiere, ademaés, de un programa cohe-
rente de investigaciones interrelacionadas, que apliquen distintos méto-
dos de validacion.

El examen cualitativo del valor de los indicadores tradicionales de salud
como medidas de desarrollo indica que histéricamente ellos han sido un
reflejo de las condiciones generales de bienestar socid. A pesar de la
creencia generalizada sobre la capacidad de influir selectivamente sobre
la mortalidad mediante la intervencién médica, no ha podido demostrar-
£ que € efecto supuesto de la medicina sea importante en este campo.
Los datos nacionales y latinoamericanos que se analizan tienden a confir-
mar que las tasas de mortalidad forman parte de una compleja red de fe-
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némenos sociales de la cual seria arbitrario separarlas. Consideraciones
practicas y econdmicas favorecerian e empleo de los indicadores tradi-
cionales de salud como medidas del desarrollo social, pero es necesario
un esfuerzo sistemético por estimar su validez.

| Introduccion

El uso de la expresion "desarrollo social" parece haberse gene-
ralizado bastante en nuestro pais en los Ultimos afios. Su significado
intuitivo, sin embargo, es impreciso, y & propdsito de emplearlo,
muy ambiguo. No obstante, aparece cada vez con mayor frecuencia,
revelando un interés por estudiar las condiciones de vida de un am-
plio sector de la poblacién chilena. La necesidad de analizar tales
condiciones es evidente, pero la imprecision en los términos puede
denotar cierta falta de rigor I6gico cuya superacion exigiria un vas-
to esfuerzo intelectual.

El término "desarrollo” tiene una connotacion de dindmica o
de cambio y a hablarse de desarrollo socia necesariamente nos es-
tamos refiriendo a los progresos o retrocesos en |os niveles de vida.
El empleo del vocablo "socid" probablemente responde a la nece-
sidad de darle una dimension masamplia a tema evitando la reduc-
cion a los aspectos Unicamente econdmicos que han sido muy con-
siderados en los estudios de desarrollo. En Chile, es posible también
que con lo de socid se quiera indicar un interés por referirse a los
sectores més desposeidos, més ala de los promedios generales, que
no reflejan bien [o que ocurre entre esos grupos.

El indicador por excelencia del desarrollo economico ha sido €
Producto Geografico Bruto per capita (o € ingreso per capita), pero
éste esta lgjos de satisfacer las necesidades de todos los analistas y
comienza a s gradualmente abandonado. Los inconvenientes del
producto per capita son bien conocidos. En primer lugar no incluye
todas las actividades productivas. Los trabajos domésticos, entre los
cuales pueden contarse labores de alto significado econémico, como
lo es, por gjemplo, la produccién de alimentos en huertos familiares,
no son recogidos por las estadisticas que configuran dicho indice.
La autoconstruccién, que en nuestro pais puede haber tenido un
significado relevante en diferentes épocas, es otro ejemplo de activi-
dades productivas excluidas de las estadisticas. Pero ademas muchos
servicios financiados por @ Estado, como la atencién médica, suelen
no figurar entre los datos empleados en € célculo. Existen, también,
diferencias conceptuales de pais a pais para redizar d céalculo, de
modo que no siempre tales cifras son comparables.

1 Pinera, S. (1982); "¢Se benefician los pobres del crecimiento econdmi-
co?'. En: "Pobreza, necesidades basicas y desarrallo”. Cepal, I1pex, Uni-
cef, p. 179.
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En € contexto del debate nacional, sin embargo, € uso de un
promedio como lo es & producto per capita, no responde a la nece-
sidad de evaluar las condiciones de vida que experimentan los secto-
res més pobres de la sociedad, en torno a los cuales s centra e in-
terés politico y académico.

En la practica, a emplear e producto per cépita como Unico
indice de desarrollo s producen observaciones curiosas que revelan
su insuficiencia. En Costa Rica, por ejemplo, a comienzos del dece-
nio de 1970 la expectativa de vida era muy semejante a la que s re-
gistraba en la ciudad de Washington D.C. a pesar de que los ingresos
per capita eran de US$ 700 y US$ 5.000, respectivamente. En Hong
Kong y en Jamaica, con ingresos de US$ 1480 y US$ 930, la expec-
tativa de vida era mas ata (72 y 71 afos) y Ia mortalidad infantil
(19 y 26 por 1000 nacidos VIVOS) més baja que la de Washington
D.C. (66 afios y 29 por 1.000).> Cuando menos estas comparacio-
nes resultan sorprendentes y demuestran la inconveniencia de usar
las cifras del producto en forma aislada.

Cada etapa del desarrollo, a mi juicio, requiere de indicadores
propios que sean sensibles a las variables en juego en esa fase. En Es-
tados Unidos, por ejemplo, s ha generado una conciencia de que
los problemas que se superaban con mayor riqueza material han
guedado atras y que ahora es necesario medir e impulsar € progreso
en otras areas de la vida de la sociedad. Para €llo se precisa contar
con una informacién de naturaleza no econémica que refleje otros
fenomenos, tales como las tensiones sociales internas, la calidad de
la educacion o la estabilidad de los vinculos familiares. Para algunos
politicos y estudiosos norteamericanos la importancia de elaborar
Indicadores sociales apropiados es muy alta, ya que directa o indi-
rectamente ellos influyen en e disefio de las politicas publicas. A
veces, @ Unico objetivo explicito y verificable de un programa es €
cambio de algunos indicadores suponiéndose que €llos reflejan en
forma més o menos fiel realidades mas complejas e intangibles.

No todos estan de acuerdo, sin embargo, y en parte debido a
las resistencias, surgié un mowmlento politico que haimpulsado €
uso de indicadores sociales® Como consecuencia, hoy dia existen
disponibles unavariedad de libros y otras publicaciones dedicadas al
tema que, como era de preverlo, se ha vuelto bastante complejo.

La cantidad de indicesy cifras de diversa naturaleza sobre cada
pais permiten una amplia gama de estudios que no eran posibles ha-
ce algunos afios, pero muchas veces no se puede decir claramente
queé significado tienen. EI numero de televisoresy de diarios impre-
S0S por personas, la tasa de divorciosy suicidios, las dietas cal 6ricas
y proteicas, la desercion escolar o @ gasto en defensa, son todos ele-

2 Grant, J. P. (1981); "Nuevo procedimiento para medir los progresos del
nivel devida'. Foro Mundial Salud 2: 433.
3 Toffler, A. (1970); "Future Shock", Random House, New Y ork.
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mentos que pueden registrarse y que figuran en algunas publicacio-
nes, pero su sentido exacto no siempre s aclara. Ante tal vastedad
de numeros, por lo deméds, parece posible demostrar evoluciones so-
ciales muy diferentes, escogiendo selectivamente los indicadores.

El interés por estas materias, naturalmente, es compartido por
los organismos internacionales que s dedican a los problemas del
mundo menos desarrollado. Entre ellos s han elaborado agunas
mediciones interesantes, siendo una de las mas utilizadas € indice
de Calidad Material de Vida. Este se construye a partir de tres indi-
cadores —la mortalidad infantil, la expectativa de vida a afio de e
dad y e alfabetismo— los que s combinan de tal modo que s ob-
tiene un valor con maximo de 100 y minimo de 0. El méximo esta
dado por € valor que s estima alcanzaran los paises mas desarrolla-
dos en d afo 2000, esto es, unamortalidad infantil de 7 por mil na-
cidos vivos, una expectativa de vida d afio de edad de 77 aflosy un
alfabetismo del 100%. EI minimo corresponde alos valores més des-
favorables registrados en 1950. Estos son: la mortalidad infantil de
229 por mil (registrada en Gabodn), la expectativa de vida d afio de
edad de 38 afos (Guinea—Bisseau) y para € alfabetismo, s ha aplica-
do una escada simple de 0 a 100.

Es interesante anotar que € Grupo Tinbergen en su estudio
Reformulando el Orden Internacional propuso metas nacionales en
estos campos para € afio 2000. Todas dlas ya han sido alcanzadas

or nuestr%dpais Sin embargo, més tarde se agreg6 una meta especi-
ica para cada nacion, en d sentido de reducir en un 50%, para esa
fecha, las disparidades existentes en 1978 entre las cifras reales del
paisy los maximos de la escala.

El logro de este objetivo requiere una reduccion anual de las
disparidades de un 3.5%. Nuestro pais, entre 1970 y 1980 alcanzo
una tasa anual de reduccion de ladisparidad en € indice de calidad
material de vida del 5.2%, muy superior ala del periodo 1950-1970,
quefuede sdlo 2.6%.

Tablal
1950 1970 1980
Mortalidad infantil (por mil N. V.) 136 79 32
Expectativa de vida a afio 59.2 66 67
Altabetismo (%) 80 884 945
I.CM.V. 588 75.9 859
Reduccidén Anual 2.6% 5.2%

4 Unicef (1982); "Dimensiones de la pobreza en América Latinay & Cari-
be", Santiago.
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S estos indices, que descansan en buena medida en los indica-
dores tradicionales de salud, son adecuados, nuestro pais estaria en-
caminado a alcanzar rapidamente las metas de desarrollo propues-
tas.

Los nuevos indicadores que s estdn empleando en nuestros
dias pueden tener relevancia en algunos paises pero no en otros. Ca-
da etapa de desarrollo, como ya se ha dicho, requiere de indices a-
propiados. En Estados Unidos € alto ingreso per capita del noreste
no parece impresionar mayormente a sus habitantes que contintian
emigrando a suroeste, de menor produccion relativa pero de mejo-
res condiciones ambientales. Los cambios globales en € producto
gue e registran en ese pais posiblemente no tienen mayores reper-
cusiones en las condiciones generales de vida. En cambio pequefias
diferencias entre paises africanos pueden ser muy reveladoras de sus
niveles de vida diversos.

Pero ademas, cada pais debe elaborar mediciones propias que
responden a los anhelos e inquietudes politicas de su gente. Desde
luego, tales mediciones tendrian poca utilidad para las comparacio-
nes internacionales, pero podrian ser importantes para evaluar los
progresos o los cambios que € pais verdaderamente valoriza. Chile,
con su estado de desarrollo intermedio y su preocupacion por los
grupos en extrema pobreza, requiere de indicadores sociales mas fi-
nos que € PGB. La elaboracién de indices satisfactorios, mas que
una recoleccion de nimeros curiosos o interesantes, debe constituir
un amplio programa de investigaciones interrelacionadas. Parece es-
tar claro, s, que lo que s necesita para muchos estudios es una me-
dida objetiva de las condiciones de vida que experimentan los gru-
pos medios y bajos.

Los indicadores de sdud han sido objeto de estudios més o
menos detenidos, aqui y en otros paises y han adquirido innegable
resonancia politica en algunas esferas. Los indicadores en uso son
bésicamente de mortalidad —mortalidad general, mortalidad infantil
y expectativa de vida—, que es la resultante de las mortalidades de
cada grupo etario. Su significado, asi como sus factores determinan-
tes, han provocado un largo y complejo debate en todo € mundo.
La posibilidad de emplear estos valores como indices de desarrollo
social sera explorada en la parte final de este trabajo, luego de ofre-
cer una perspectiva general del problema de los indicadoresy su va-
lidez.

Il UnaTeoria de laMedicién en Ciencias Socides

Uno de los problemas en € campo de los indicadores sociaes
s la falta de un modelo conceptual que permita validar las medicio-
nes. En los trabajos sobre desarrollo social y salud publicados en la
literatura médica, @ problema de la validez no ha sido debidamente
considerado, lo que deriva en la existencia de algunos supuestos im-
plicitos. El lector no tiene como saber, entonces, S tales supuestos
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fueron considerados o ignorados por € autor. Es frecuente encon-
trar, por ejemplo, que € PGB per capita se toma implicitamente
como un fiel reflejo de las condiciones socioeconomicas de 10s gru-
POS Méas exBuestos a los riesgos de salud. La falta de correlacion en-
tre los cambios en e producto per cépitay los indicadores de salud
no pueden interpretarse S no se examina aguella suposicion, ya que
bien podria no haber correlacion entre el producto por habitante y
las condiciones socioeconomicas de los grupos en riesgo. Aunque és-
ta es una dificultad fundamental, se suele emplear € producto per
capita como unico indicador economico.

~ Examinar los procesos de medicion en ciencias sociales esta
més al)a de |as posibilidades y las intenciones de este trabajo. Me li-
mitaré aqui a presentar un modelo, tomado de la psicometria, que
es aplicable a otros campos y ha sido utilizado con promisorios re-
sultados en algunas areas de la salud publica.™ - o

El punto fundamental en esta teoria es la concepcion metafisi-
ca de dos mundos, uno de conceptos o ideas, y otro, de cosas u ob-
jetos materiales. Los conceptos tienen grados variables de abstrac-
cion (por g.: desarrollo social, estado de salud, nivel cultural, talen-
to musical, etc.) EI mundo de las cosas, en cambio, esta poblado de
8bj ()etos fisicamente reales (por g.: personas, hospitales, libros, soni-

0S).

Para conectar a estos dos mundos de un modo significativo es
necesario un procedimiento que llamamos |la medicion. La medicion
€S Un proceso que e aplica a los objetos reales para determinar valo-
res simbolicos que, se presume, representan un concepto en particu-
lar. S tales valores reflejan bien 0 mal & concepto es una cuestion
que debe determinarse mediante un estudio de validez. El que la co-
nexion entre los dos mundos es posible es un supuesto, |lamado e
supuesto epistémico, que puede ser analizado con cierto rigor
l6gico, pero que en esencia es una hipdtesis que no puede ser
demostrada. La validez es d grado de aplicacion que tiene dicho
supuesto.

P La medicion de cualidades o conceptos abstractos, general men-
te produce escepticismo e incomodidad. El desarrollo social, la cali-
dad de vida o la inteligencia son considerados como inmedibles por
algunas personas, y probablemente siempre habra quienes rechacen
todo intento de medir cualidades abstractas.

El concepto de desarrollo social presenta numerosos proble-
mas, algunos de los cuales s veran mas adelante. Pero por ahora po-
demos_ afirmar que es muy posible que S|g1n|f|que_cosa$ diferentes
para diferentes personas, 10 que podria revelar una insuficiente ela

5 McAuliffe, W. E. (1978); "Studies of Process-Outcome Correlations in
Medical Care Evaluation: A Critique". Med Care 16: 907.

6 McAuliffe, W. E. (1979); "Measuring the quality of medical care: process
versus outcome”. Milbank Mem. Fund Quart 57: 118,
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boracion intelectual sobre qué eslo que queremos decir con él. Qui-
za = trate de una idea mal formulada, imposible de medir. Pero,

aunque ladificultad para definirlo puede ser muy grande, debe reco-
nocerse que esto ocurre también con muchas otras ideas que gracias
a los esfuerzos de numerosos pensadores han logrado ser aceptadas
y hoy dia s opera con ellas con cierto grado de acuerdo y con me-
diciones mas o menos aceptables. Témese, por ejemplo, la historia
del célculo diferencial, para comprobar como un concepto que ini-
cial e{genlte provocaba hasta la burla pudo llegar a ser plenamente res-

etado

P La salud también s ha resistido a las definiciones tedricas y
aunque €llas existen (la Organizacion Mundial de la Salud la define
como "d estado de completo bienestar fisico, mental y socia y no
sOlo la ausencia de enfermedad"), tienen graves deficiencias y no
son tomadas muy en serio por la mayoria de |os estudiosos. A pesar
de esto, existe en este campo unavasta literatura sobre las medicio-
nes del estado de salud, que no obstante las diferencias conceptual es
sobre la idea misma, revelan métodos précticos muy similares. Se
acepta que para medir @ estado de salud de una poblacién o grupo
social, las tasas de mortalidad y morbilidad son indicadores admisi-
bles, aunque e les reconocen virtudes y defectos. Los indices fun-
cionales, que intentan medir en forma mucho mas precisa e estado
de salud de una persong, y que pueden ser combinados para revelar
el estado de un grupo, han recibido con5| derable atencion y algunos
de dlos comienzan ya a difundirse.® De paso, estos estudios méas
practicos han servido para aunar ideas y precisar € significado del

concepto mismo. Igual cosa sucedi6 en su tiempo con € ejemplo ci-

tado del calculo.

Lo que resulta indudable es que la construccion de indices que
reflejan ideas abstractas es una tarea que va mas alla de cualquier in-
vestigacion aislada y requiere, més bien, de un programa coherente
de estudios para su disefio y validacion.

Algunos de los puntos que ofrecen dificultades en un proceso
de medicion de un concepto abstracto pueden ser ilustrados con un
ejemplo. Supo gamos que s quiere medir € talento de un pianista
y comparar su desemperio de ario en afo para evaluar sus progresos.
La calldad de su ejecum 6n s manifiesta For un sinnimero de aspec-
tos relativamente concretos, tales como los elementos dinamicos de
intensidad sonora y los de duracion, como é tempo y € rubato. Ca
da uno de €llos traduce capaci dades adin mas concretas como la pre-
sion gjercida sobre las teclas, € uso de los pedalesy otras. Pero, ade-
mas, a todo esto le podemos sumar la critica, los contratos concer-

7 Boyer, C. D. (1959); "The History of the Calculus and its Conceptual De-
velopment”. Dover Publications, New Y ork.

8 Bergner, M. et d (1981); "The sickness impact profile: development and
final revision of a health status measure”. Med Care 19: 787.
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tados, la popularidad, que a su vez £ manifiesta en la venta de en-
tradas o de discos. Todos €llos, desde |as capacidades neuromuscul a-
res hasta la asistencia de publico a sus conciertos, pueden servirnos
como indicadores. Cada uno reflejara aspectos algo diferentesy nin-
guno de €ellos, ni siquiera la combinacion de todos los indices sus-
ceptibles de ser cuantificados, revelard d conjunto global del talen-
to artistico del ejecutante.

En general, cualquier variable que es abarcada por & concepto
€s susceptible de ser empleada como uno de sus indicadores, pero en
rigor ninglin componente, ni conjunto de componentes, va a cap-
tarlo todo y siempre quedaran algunos intangibles que s escapan de
los registros. Como resultado, 10s conceptos mas abstractos parecen
imposibles de medir.

Pero debe estar claro, sin embargo, que € modelo de los dos
mundos significa que todos los conceptos, aunque aparezcan relati-
vamente tangibles o concretos, son siempre abstracciones que solo
pueden inferirse de los procesos de medicion de los objetos. Esto es
vélido incluso en las ciencias naturales como la fisica. La energia, €
potencial eléctrico o la temperatura son conceptos abstractos. Algu-
nos nos pueden parecer mas faciles para nuestras intuiciones, pero
las relaciones entre los conceptos y sus mediciones difieren sdlo en
cuestion de grados. No hay nada formal mente diferente en la mane-
ra en que aguéllos se miden.

Asi, no existen las mediciones directas de los conceptos, sino
que todas requieren de inferencias. A veces éstas provienen de un
amplio conjunto de fendmenos y otras, de uno solo, pero cualitati-
vamente d proceso sigue siendo € mismo.

1 Definicion Operaciona de la Validez

Desde un punto de vista operacional, es posible definir la vali-
dez, segin este modelo, en términos estadisticos. Como ya esta di-
cho, un concepto puede tener diferentes indicadores. El bienestar
material de un grupo social, por ejemplo, se relaciona con los facto-
res que lo producen (por g.: @ ingreso o @ producto per capita);
con factores que lo constituyen (por g.: algunos elementos de la vi-
vienda) y con factores que resultan de @ como efectos o consecuen-
cias (por g.: € estado nutricional). Ademas pueden existir otros
factores, més dificiles de clasificar, que simplemente s correlacio-
nan con & concepto mismo. Tanto las causas, como las consecuen-
cias y otros factores relacionados con € bienestar material pueden
servir como sus indicadores. No es necesaria una relacion causal para
afirmar la validez de una medida; basta con una correlacion estable
para que sea Util como indice.

La validez de una medida esta dada por su pureza, su completi-
tud y su representatividad. La medida es pura s reflegja solo a ese
concepto; es completa s engloba o contiene todos sus aspectos rele-
vantes y es representativa § combina balanceadamente los diversos
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componentes. Ninguna medida es perfecta y la validez no es una
cualidad discreta que esta completamente ausente o completamente
presente, SN0 que variaalo largo de un continuo.

Estos puntos pueden formalizarse empleando conceptos esta-
disticos (ver Apéndice 1). Un conjunto de mediciones que e reali-
ce en diversos grupos sociaes arrojara diferencias entre ellos. Estas,
que e expresan matematicamente a través de la varianza del conjun-
to, no solo s deben a verdaderas diferencias en e concepto en estu-
dio, sino también a dos errores. d error sistemético, que s origina
por la expresion de otros conceptos en la misma medida, y € error
aleanrio,é)ropio de toda medicion. Aquella proporcion de la varian-
za que 2 debe a las variaciones en € concepto, s define como lava-
lidez y corresponde a la correlacion estadistica entre e concepto y
la medida que £ ha empleado para cuantificarlo. Aunque jamas
puede medirse directamente la correlacion entre una medida y un
concepto, « la puede aproximar en estudios empiricos de validez,
reemplazar a concepto por otra medida cuya validez ya ha sido
gggi)tada, 0 mediante otro tipo de estudios que s describiran més

ante.

El error sistemético refleja la impureza de una medida que re-
coge en sus valores a mas de un concepto. S esa medida s empleara
como indice de esas otras abstracciones, la parte de la varianza que
S consideraria valida naturalmente cambiaria.

La confiabilidad de una medida esté definida por la proporcion
de la varianza exenta de error aleatorio. Asi, lavalidez es una com-

ponente de la confiabilidad.
2 Métodos de Estudios de Validez

Para estimar la validez de una medida se han disefiado diversas
estrategias. En € campo del desarrollo socia hay dos grandes pro-
blemas que deben resolverse para efectuar un estudio de validacion.
El primero es decidir § es en realidad posible medir un fenémeno
tan difuso como éste y € segundo, resolver S d grado de validez de
las mediciones propiamente tales es suficiente para los propdsitos
que se persiguen.

Respecto del primero, es evidente que s requiere afinar la idea
misma, gque hasta ahora hemos relacionado con € cambio en las
condiciones de vida. S estas Ultimas pueden medirse, podriamos
luego examinar su evolucion. Pero las condiciones de vida, que po-
demos designarlas mejor con & término de "bienestar social”, plan-
tean problemas potencialmente serios como quedara claro para mu-
chos con la sola palabra bienestar. Es un hecho bien conocido que
los intentos mas rigurosos de definir una funcion de bienestar social
han fracasado y que Keneth Arrow demostré mediante su teorema
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de la imposibilidad, que las condiciones o supuestos necesarios para
definirla eran incompatibles entre si.%°

El problema s suscita porque cada individuo puede tener dis-
tintas preferencias por los diversos componentes del bienestar. Es
decir, cada uno valora estos ingredientes de un modo distinto de los
demés. Para algunos la educacién de los hijos puede ser mucho mas
importante que € cuidado de los ancianos, pero otros pueden pen-
sar lo contrario. Dificilmente estas val oraciones pueden ser cuantifi-
cadas, pero tal vez es posible jerarquizarlas por orden de preferen-
cia. Enseguida s plantea @ problema de agregarlas de un modo a
ceptable para conformar un sistema de preferencias sociales.

Las dificultades, desde luego, pueden resolverse otorgando a
una persona € derecho a decidir dictatorialmente por todos. Basta
un minimo de coherencia de parte de esta persona para establecer
una funcién de bienestar social, aunque € significado del vocablo
social en estas condiciones es, cuando menos, problemético.

Sin embargo, tal vez es posible debilitar algunos de los supues-
tos de Arrow y conseguir un ordenamiento razonable de las diferen-
tes opciones. Los supuestos son |os siguientes:

1 Las preferencias sociades deben ser transitivas (3 A es preferi-
bleaB y éste a C, entonces A debe ser preferible aC).

2 S todas las personas prefieren A sobre B, entonces la preferen-
cia de la sociedad como conjunto debe ser A.

3 Ladecision socia entre Ay B solo depende de las preferencias
de las personas por A y por B.

4 N_gldie puede dictar por § mismo las preferencias del grupo so-
cial.

Todos dlos parecen razonables, pero son mutuamente incon-
sistentes y no es posible sostener los cuatro a la vez. El tercer su-
puesto, en particular, es mucho maés restrictivo de lo que aparece a
primera vista y § < lo cambia gradualmente, quiz& podria encon-
trarse una solucion satisfactoria para los problemas de definir, a
menos, una funcidn de bienestar minimo.

Frente a esta posibilidad, podria ser aceptable la decisiéon ex-
terna, que no considera la opinion de las personas af ectadas. Pero es
facil encontrar paradojas politicamente inaceptables frente a funcio-
nes de bienestar socia arbitrarias.

La opcion de minimizar una_funcién de sufrimiento social,
como lo ha sugerido Karl Popper,” no resuelve € problema tedri-

® Arrow, K. J. (1973); "Formal Theories of Socia Welfare". En: "Dictio-
nary of the History of Ideas'. Vol. IV p. 276. Charles Scribner's Sons,
New Y ork.

9 Popper, K. (1966); "The open society and its enemies'. 5th edition.
Routledge and Kegan Paul, London.
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0, aunque la idea no es desechable. La complejidad del tema re-
sulta alarmante para quienes aspiran a analizarlo con rigor.

Las soluciones précticas tienen todas algun grado de arbitrarie-
dad. Es decir, no es posible evitar que un grupo de expertos defina
las condiciones que considera preferibles sin considerar cabal mente
las divergencias internas del grupo social. Cuénta arbitrariedad es to-
lerable, segun los valores politicos nacionales, es algo que debe exa-
minarse en forma mas explicita de lo que se ha hecho hasta ahora.
En general, los especidistas s han inclinado por favorecer distintas
mediciones préacticas y dejar de lado @ analisis exhaustivo de la idea
gue esté detras del proceso de medicion.

El tema no est4 agotado y las investigaciones en torno a una
definicion de bienestar socia contintan. Para muchos propdsitos, €
unico camino realizable parece ser  de iniciar € analisis sin perder
de vista @ problema de fondo, mediante un estudio de validez de
contenido.

a Validez de Contenido: éste es d primer método de estudio
de validez y es muy util a iniciar un trabajo de elaboracion de indi-
cadores 0 medidas. Lavalidez de contenido s basa en andlisis cuali-
tativos sobre los componentes basicos del bienestar, los que sdlo pa-
recen definibles en sus aspectosmas materiales. Unavez definidos di-
chos componentes, es decir, e dominio sustantivo de |a medida, de-
ben construirse mediciones de cada aspecto del dominio y combi-
narlas en forma balanceada.

Edta tarea, que no produce una estimacion cuantitativa de la
validez, esindudablemente muy costosa. La extensa lista de com-
ponentes, la necesidad de af'ustar estadisticamente por factores no
deseados, la ponderacion de las diferentes medidas parciales, los mé-
todos de recoleccion y procesamiento de datosy otras dificultades,
representan un obstaculo serio. Pero la forma de proceder permite
una apreciacion general sobre la validez y hace posible ofrecer suge-
rencias para mejorarla.

Una vez que s ha producido algun consenso sobre su valor,
puede continuarse con la validacion de construccion.

b Validacion de Construccion: segin este método, la validez
% juzga de acuerdo con lavariacion de los resultados realmente ob-
tenidos, en situaciones donde € concepto en estudio, tedricamente
s dltera. Asi, en diferentes circunstancias en que € bienestar mate-
rial sufre modificaciones, segun predicciones teoricas, las medidas
deben cambiar de acuerdo alo esperado. Por cierto, este proceso de-
pende de un modo fundamental de la calidad de la teoria en que s

10 Smart, J. C. C. y Williams, B. (1973); "Utilitarianism: for and against"
Cambridge University Press, London.
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basan las predicciones y en este campo del bienestar social, por sus
complejidades, es dificil que s produzcan acuerdos generalizados.

Ninguno de los metodos descritos conduce a estimaciones
cuantitativas de la validez de una medida, pero son necesarios en las
primeras etapas de los estudios. Posteriormente, una vez que s al-
cance una definicion mas exacta de la idea de desarrollo socia, s
puede proceder con otros métodos.

¢ Validez Concurrente: s existe unamedidaya aceptada como
véalida, pero que puede ser inconveniente en términos practicos por
su costo (generalmente Ilamada € criterio), una nueva medida, més
simple o barata, puede validarse estudiando su correlacion con agqué-
lla. La validez de algunos criterios, sin embargo, puede no ser muy
alta y una baja correlacién podria explicarse, en algunos casos, S la
medida resulta mejor que € criterio. Al comienzo, sn embargo, s
le juzga en relacion a este ultimo que, por cierto, puede estar suje-
to a continuas revisiones.

d Validez de Convergencia: la existencia de un criterio supone
que ya han sido resueltos muchos de los problemas relativos a la po-
sibilidad de medir un asunto tan abstracto y global como € bienes-
tar social. La vaidez de convergencia no singulariza a ninguna de las
medidas que podrian servir eventualmente como criterio. En estos
estudios s toman diversas medidas, que se supone tienen algun gra-
do de validez, y se estudian sus correlaciones mutuas. S éstas son
fuertemente positivas entre algunas de €ellas, se confirmaria la vero-
similitud de las presunciones acerca de la validez de cada una. Por
cierto, es posible que dos medidas se correlacionen por motivos gje-
nos a los que interesan, como, por ejemplo, una varianza comun en
e error sistemético. Las correlaciones bajas son ain mas dificiles de
interpretar ya que podrian deberse a factores estadisticos, a errores
en una u otra de las medidas, a que miden diferentes aspectos del
mismo concepto (medidas no bien bal anceadas), etc.

El principio basico subyacente es  examen analitico de la
consistencia de una red de supuestos, inferenciasy datos empiricos.
No debe olvidarse que en Gltimo término los esfuerzos de validacion
siempre descansan en supuestos e inferencias.

e Validez Predictiva: este método también s basa en la exis-
tencia de un criterio y puede ser Util en & campo de las politicas so-
ciales. Su aplicacion esté reservada a aquellas situaciones en que s
desea obtener una medida precoz, que anticipe la evolucién poste-
rior del criterio. El ejemplo clasico es € de los exdmenes de admi-
sion para predecir € desempefio escolar o laboral. Se trata de un
compromiso en que se sacrifica algo de validez a cambio de obtener
una medida en un momento mas oportuno. Quienes adoptan deci-
siones publicas, sin duda estarian interesados en encontrar una me-
dida, tal vez algun componente del bienestar social, que anticipe su
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evolucion posterior y que permitiria una evaluacion rapida de mu-
chos programas.

[I1" Indicadores de Salud y Desarrollo Socia

Probablemente |la mejor manera de medir & desarrollo socia es
proceder de un modo que e aproxime a los métodos descritos en la
seccion anterior. Sin embargo, a falta de un nimero suficiente de es-
tudios sobre la materia en nuestro pais, podria ser conveniente in-
tentar @ examen de algunos indicadores simples, bien establecidos,
para decidir sobre su validez como medidas de desarrollo social.

Hemos visto en la primera parte que € producto geogréfico
por habitante presenta algunas deficiencias y no debe ser usado co-
mo d dnico patron de medida. En esta etapa de la evolucion de los
conceptos en estudio, un andlisis sobre la convergencia entre dife-
rentes medidas vinculadas a desarrollo parece ser un método promi-
sorio, ya que, de este modo, s trabajaria simultaneamente en afinar
las ideas y en medir las condiciones reales imperantes. En particular,
nos interesa e examen de los indicadores tradicionales de salud para
estimar aproximadamente su validez como indices de desarrollo so-
cial. Estos indicadores son bien conocidos, resultan relativamente
faciles de medir, no presentan mayores ambigliedades, son practica-
mente iguales en todos los paises y existen registros de ellos desde
hace muchos afos. En todos estos aspectos superan a todos los
otros indicadores propuestos,”" pero a igual que los demés, no han
sido sisteméticamente validados para estos fines.

Son muchos los trabajos que apoyan la idea de que algunos in-
dicadores de salud son muy buenos indices del bienestar general. La
mortalidad infantil especialmente ?mortalidad entre nifios menores
de un afo) y la mortalidad infantil tardia (menores de un afio pero
mayores de 28 dias) han sido consideragas como los indices mas
sensibles del desarrollo de una sociedad.’#* Algunos de estos tra-
bajos basan sus conclusiones en rigurosos andlisis cuantitativos. O-
tros, dan importancia a examen cualitativo de los factores determi-
nantes de la mortalidad. Menchaca, por gemplo, afirma: "Este pe-
quefio ser humano, mal adaptado aln a la naturaleza y cultura cir-
cundantes, no puede escapar, verbi gracia, § su hogar es antihigié-
nico; poco puede hacer 9 no recibe € alimento con la cdlid
cantidad requeridas, esta inerme ante la desorganizacion de la fami-

11 Pinera, S (1978); "¢Como medir € progreso de los paises?'. Cepal, do-
cumento de trabgjo.

12 Brenner, M. H. (1973); "Fetd, Infant and maternal mortality during pe-
riods of economic inestability”. Int J. Health Services 3. 145,

13  Menchaca, F. J. (1981); "Lamortalidad infantil post-perinatal como indi-
cador del desarrollo econdmico-social”. Cuad. Med. Soc. 22:42.
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lia y su comunidad, ante la ignorancia de sus padres y ante lafalta
de medios de asistencia y seguridad socia".

Esta base, aunque en principio es aceptable, s ha prestado pa-
ra largas controversias. En nuestro pais tales ideas han sido cuestio-
nadas. Existen datos, sin embargo obtenidos mediante un estudio
bien disefiado y controlado™ que demuestran directamente las in-
fluencias de la pobrezay € aislamiento de la vivienda, de la disponi-
bilidad de agua potable y sistemas de eliminacion de excretas, del
hacinamiento y de la educacion de la madre, sobre € riesgo de
muerte en los nifios menores. La falta de correlacion entre la mor-
talidad y @ estado general de la economia, medida fundamental-
mente a través del PGB y los indices de cesantia, han hecho dudar a
muchos de |a vigencja, en Chile de la relacion entre mortalidad y
condicionesdevida

Para una alta proporcién de la gente, € principal determinante
de los indicadores de salud es la calidad de la atencion médica. Quie-
nes asi piensan sostienen un modelo conceptual que le atribuye una
alta eficacia a la medicina, pero generalmente lo manifiestan en for-
ma implicita. Su corolario inevitable es que los indices de mortali-
dad tienen validez como medida de la realidad social, solo en cuan-
to sealaatencion médica un reflejo de ella, pudiendo ser muy ata o
muy baja.

El punto no esta claramente resuelto y algunas preguntas son
legitim e?/ pertinentes. ¢No podra la medicina alterar los resultados
finales del area de la salud, separando a esta variable del resto del
conjunto de los fenémenos ‘socidles y econdmicos? ¢Es posible que
las tecnologias médicas constituyan una intervencion tan selectiva
gue, sin alterar sustancialmente las condiciones de bienestar mate-
rial, puedan influir en forma significativa en las tasas de mortalidad?
O, por € contrario, ¢dependen éstas del conjunto de condiciones
materiales, sociaesy culturales—que hemos identificado vagamente
con d desarrollo socia— sin que la medicina pueda cambiarlas?

En esta seccion se expondran algunos de los innumerables tra-
bajos que pueden servir para intentar una respuesta a tales interro-
gantes. En la Ultima parte, se presentardn algunos resultados preli-
minaresde un andlisis de datos nacionalesy |atinoamericanos.

14 Burke, M. (1979); "Inter-american investigation of mortality in child-
hood-report on a Household sample”. P.AH.O. Scientific Publication
N° 386.

15 Raczynski, D. y Oyarzo, C. (1982); "Evolucién reciente de la tasa de
mortalidad infantil”. Rev. Med. Chile. 110:784.

16 Meding, E. y Kaempfer, A. M. (1982); "La salud en Chile durante la dé-
cada del setenta. I: Descripcidn de la situacion. 11: Un intento de inter-
pretacion”. Rev. Med. Chile. 110: 903y 1004.

17 Haignerere, C. S (1983); "The application of the freemarket economic
model in Chile and the effects on the population's health status'. Int J.
Health Services 13 389.
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a Antecedentes Historicos

Desde los tiempos antiguos se aceptd que la intervencion médi-
ca influia decisivamente en & desenlace de las enfermedades. Hipo-
crates y Galeno, desprovistos de toda capacidad médica efectiva, lo-
graron renombre por la eficacia que injustificadamente se les atribu-
y0 a sus métodos. Recien en @ siglo XIX surgen los primeros estu-
dios controlados de las terapéuticas y para sorpresa de todos, pudo
observarse que muchas enfermedades entregadas a su evolucion na-
tural terminaban en la curacion espontanea. Laimportancia de este
descubrimiento no pasd inadvertida. En 1876 € profesor Edward
Clarke, de Harvard, consideré a dicho hallazgo como € mayor logro
de la ciencia médica en ex sglo.

Desde entonces s ha acumulado una vasta literatura que tien-
de a confirmar la limitada influencia de las intervenciones medicas
en lamortalidad de la gente. ThomasMcKeown, en Inglaterra, y Re-
ne Dubo en Estados Unidos, han sido las principales figuras detras

de estas ideas.

McKeown inicié sus trabajos estudiando € crecimiento de la
poblacion en Inglaterray Gales durante € siglo XVIII. Sus conclu-
siones afirman que éste s debid a unareduccion en latasa de mor-
talidad que solo puede explicarse por & mejoramiento de las condi-
ciones ambientales.™ Tal afirmacion no solo resultaba sorprendente
para quienes atribuian los cambios a acciones médicas cada vez més
eficaces, sino que contradecia la creencia generalizada de que la re-
volucion industrial habia deteriorado las condiciones ambientales.
Pero hoy dia son muchos los historiadores econdmicos que compar-
ten la opinién de McKeown sobre € entorno de la época, como Von
Hayek y Ashton. Como lo ha msmuado Hayek, los pobres de enton-
ces eran los muertos de antes.® La conclusion de McKeown, quees
meédico, s basd en la eliminacion sisteméatica de otras hi potess y
para reafirmarla termina citando a Sherlock Holmes: "Habiendo li-
minado lo imposible, o que queda, no importa cuan improbable,
debe ser la verdad".

Sus andlisis continuaron con lamortalidad en € siglo XIX des-
de 1838, en que e crean los registros oficiales, y encontré su ya cla
sico resultado de gue la mortalidad por tubercul05|s una de las
principales causas de muerte de la época, comienza a declinar | junto

18 Thomas, L. (1979); "Medica lessons from history". "The Medusa and
the Snail". Bantam Books, New Y ork.

19 McKeown, T. y Brown, R. G. (1955); "Medical evidence related to en-
glish population changes in the eighteenth century". Pop Studies 9: 119.

20 Hayek, F. et d (1960); "Capitalisn and the Historians'. University of
Chicago Press, Chicago.
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con los registros méas tempranos.”* Al momento de descubrirse €

bacilo de la tuberculosis, la mortalidad por esa afeccidn ya habia
caido en un 50%. Posteriormente, se demostré que dicha tasa era
minima en Europa en la época en que s encuentra la primera droga
eficaz contra e mal.

Al progreso de las ciencias y a la atencion profesional, los tra-
bajos de McKeown le asignan una pequeia influencia en eI cambio
en las tasas de mortalidad general ocurrido en e siglo XX.? Proba-
blemente inferior a 10%.

Naturalmente estos estudios han despertado criticas. Evers-
ley® subraya la existencia de muchos factores, no solo las condicio-
nes ambientales, para explicar la declinacion de lamortalidad. Pero
s hay que sefialar uno, dice, debe atribuirse a hecho de que "no
volvieron a repetirse las grandes epidemias por razones que podrian
no estar relacionadas con ninguna accion humana". Otras criticas se
verdn més adelante y aunque €llas pueden hacernos cambiar algunos
nameros y algunas Ideas, las conclusiones béasicas de McKeown han
resistido bien los andlisis posteriores.

En Estados Unidos, Dubo llegaba a conclusiones parecidas.**
En la segunda mitad del siglo XVIII lalepray la peste virtualmente
desaparecen de Europa y laviruela, la malariay € célera estaban ya
controlados en buena medida. Muchas de estas enfermedades, inclu-
yendo el tifus, estaban practicamente erradicadas de Europa mucho
antes de que se formulara la teoria de los gérmenes.

Los anaJ|S|s realizados con datos norteamericanos revelan igua-
les resultados.” La gran disminucion de mortalidad en Norteaméri-
ca s debe principalmente a la desaparicion de ciertas enfermedades
infecciosas, para las cuales, al menos, existen tratamientos eficaces.
Sin embargo las conclusiones de los mvestlgadores indican que las
medidas de tipo medico, quimioterapeuticas y profilacticas en con-
junto, dan cuenta de una proporcion minima en la reduccion de la
tasa de mortalidad, probablemente inferior al 3.5%.

En Latinoamérica la disminucion de la mortalidad ha ocurrido
a un ritmo mayor que en los paises desarrollados y aunque es igual-
mente cierto que € proceso general de desarrollo ha sido mas rapido
—Ilas tasas de crecimiento econémico en Europa durante € siglo

21  McKeown, T.y Record, R. G. (1962); "Reasons for the decline of morta-
lity in England and Waes during the nineteenth century”. Pop Sudies
16: 94.

22 McKeown, T. et d (1975); "An interpretation of the decline of mortality
in England and Wales during the twentieth Century". Pop Sudies 29: 391.

23 Eversley, D. E. C. (1965); "Population, economy and society", citado en
Bereby (30).

24 Dubd, R. (1959); "The mirage of health". Anchor Books, New Y ork.

25 McKinlay, J B.y McKinlay, S. M. (1977); "The questionable contribu-
tion of medical measures to the decline of mortality in the U. S in the
twentieth century" Milbank Mem Fund Quart 55: 405.
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XIX alcanzaron un promedio de 1.5% anual?*— es posible que las

intervenciones médicas hayan sido y continlen siendo mas eficaces
aqui, de lo que lo fueron en Europa en e pasado. Taucher,®’ sin
embargo, a estudiar la reduccién de la mortalidad en Chile entre
1955 y 1975 encontré que € fendmeno se debia principalmente a
la disminucién de las muertes por enfermedades evitables mediante
la prevencién. También se reducen las enfermedades que responden
a saneamiento y a las medidas mixtas. Las Unicas que no declinan
son aquellas que dependen del diagndstico y tratamiento médico.

Blanco et d® realizaron un andlisis del factor para la estructu-
ra de causas de muertes por provincias chilenas en dos periodos re-
cientes. El trabajo no fue disefiado para estudiar determinantes de
mortalidad, sin embargo, los autores pudieron concluir, a traves de
inferencias muy indirectas, que la atencion médica podria afectar
parcialmente a la estructura de causas de muerte. El tercer factor de
su andlisis, que explica un 10% de la varianza total, podria reflgjar,
en parte, la influencia de los servicios médicos.

b Determinantes Socioeconémicos de la Mortalidad

Los estudios en este campo, quiza méas abundantes que los rela-
tivos a la eficacia médica, revelan una importante contribucién de
los factores_socioecondmicos en los indicadores tradicionales de sa
lud. Grosse,™ al estudiar paises en vias de desarrollo, concluy6 que
los factores sociales tales como los habitos de alimentacion e higie-
ne, explican mejor las variaciones entre paises que los factores medi-
COSy sanitarios.

En los paises desarrollados se han podido practicar estudios pa-
ra cada causa de muerte encontrédndose, en general, un predominio
ggd Igg factores socioeconémicos como determinantes de mortali-

Las metodologias necesarias para alcanzar conclusiones confia-
bles son inevitablemente complejas debido a ndmero de variables
en juego. Diversas formas de regresion maltiple, andlisis de factores,
de componentes principales, de series de tiempo en diversas de sus

26 Hartwell, R. (1972); "The long debate on poverty". Ingtitute of Econo-
mic Affaires, Londres.

27  Taucher, E. (1978); "La mortalidad en Chile desde 1955 a 1975: Ten-
dencias y causas'. Notas de Poblacién 6; 113

28 Blanco, R. et d (1977); "Andlisis del factor parala estructura de las cau-
sas de muerte en Chile | parte: Quinquenio 1961-1965. |1 parte: Quin-
quenio 1968-1972", Rev. Med. Chile. 105: 822y 934.

29 Grosse, R. B. (1979); "Background paper on health”, mimeo, citado en
Berebi (30).

30Berebi, Z. M.y Silber, J. (1981); "Health and devel opment: socioecono-
mic determinants of mortality structure”. Soc. Sci. Med. 15C: 3L
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variantes y otras mas especmcas pueden ser necesarias para respon-
der algunas preguntas.® Pero nada elimina e problema de la calidad
de los datos, 10 que es particularmente importante entre paises me-
nos desarrollados. No obstante, analizando diversos paises seleccio-
nados por la calidad de sus estadisticas, es posible utilizar algunos
de los métodos analiticos mas goderosos.

En Israel, Berebi y Silver estudiaron la mortalidad en 34 pai-
%s con diferentes grados de desarrollo y encontraron mediante un
andlisis de componentes principales, que € primer componente, que
refleja sin duda e nivel general de desarrollo, explica més del 50%
de la varianza. En un andlisis de proximidad que les permite el estu-
dio de las diversas patologias, sdlo pudieron encontrar moderadas
influencias médicas en dos de las once causas de muerte estudiadas:
las enfermedades respiratorias y las degenerativas.

Los estudios sobre Latinoamérica no son muy numerosos, pro-
bablemente por la desconfianza de los investigadores sobre los datos
estadisticos.  Carvajal y Burgess™ analizaron cinco variables eco-
noémicas como determinantes de mortalidad fetal y de la nifiez, me-
diante un modelo de regresion mdltiple. El estudio se realiz con
muestras de mujeres en tres ciudades y revel6 que las variables—in-
greso, educacion, participacion en la fuerza laboral, migracion y ma-
trimonio legal— explican buena parte de la varianza. En algunos gru-
pos etarios alcanza al 43% y & minimo, que se observo en mujeres
J6venes de Rio de Jane|ro fue cercano a 15%.

Palloni y Wyrick® estudiaron la declinacion de la mortalidad
en once paises latinoamericanos, con € propdsito de estimar |as in-
fluencias de la difusién de tecnolog|as medicas en contraposicion a
las condiciones ambientales. Mediante un modelo de regresion mul-
tiple que empleaba solo tres variables—el Producto Geogréafico Bru-
to, € analfabetismo y la disponibilidad de agua potable— los autores
consiguen explicar & 90% de la varianza en las tasas estandarizadas
de mortalidad en la década del 50, y d 67% en d afio 1973. La va-
riable PGB, sin embargo, no tiene influencia significativa en 1973,
de modo que sdlo una variable educacional y otra de vivienda asu-
men todo € poder del modelo.

El resultado es especialmente interesante por tratarse de un
trabajo hecho en paises que disminuian rapidamente sus tasas de
mortalidad, en un periodo en que existian tecnologias meédicas efi-
caces para combatir enfermedades de ata prevalencia. La hipdtesis
contraria, por lo tanto, habria parecido més verosimil.

31 Pocock, S. J. etd (1982); "Analysing geographic variation in cardiovascu-
lar mortality: Methods and Results’. J. R. Sat Soc. A 145: 313,

32  Paloni, A. y Wyrick, R. (1981); "Mortality decline in Latin America:
(1:517anges in the structure of causes of death, 1950-1975". Social Biol. 28:

33 Car\/ajal, M. y Burgess, P. (1978); "Socioeconomic determinants of fetal
and child deaths in Latin America’. Soc. Sci. Med. 12C: 89.
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Aungue la confiabilidad de los datos | atinoamericanos permite
plantear algunas dudas, la conclusion de los autores de que "los fac-
tores no-econdémicos resultaron mucho menos significativos de lo
gue s pensaba anteriormente”, parece incuestionable. Entre los
paises sin malaria, como Chile, los datos son ain més claros, indi-
c;nggduna ata influencia de los niveles de vida en las tasas de mor-
talidad.

En ciencias sociaes es cas imposible aislar variables y estudiar-
las matematicamente. Por eso es necesario @ andlisis de modelos es-
tadisticos relativamente complejos. El caso de Inglaterra, sin embar-
go, aporta algunos datos simples que son relevantes para € estudio
de los determinantes socioecondémicos de la mortalidad. Ese pais
cuenta desde hace mas de 30 afios con un servicio de salud Unico
que atiende por igual a todos los sectores sociales. En cierta forma
puede decirse que la variable atencion médica s convirtié ali en un
pardmetro constante. La mortalidad, sin embargo, desde 1951 hasta
1971 tuvo cambios diferentes segin las clases sociaes™™ Para la
clase més alta declind en 29%, la intermedia en 8% y las dos clases
mas bajas experimentaron un alza del 9 y del 3%. Es decir, aigual
atencion médica aumentaron las disparidades entre clases sociales
en cuanto a mortalidad, reflejando € efecto de otros factores de
crucial importancia. Existen, sin embargo, una serie de variables que
no son médicas ni econdmicas, como, por ejemplo, € habito de fu-
mar, que podrian explicar en parte estas diferencias (en 1976 €
53% de los obreros ingleses fumaba, en tanto que solo lo hacia €
25% de los profesionales, aunque no hay datos disponibles de 1951
como para examinar cuantitativamente esta hipétesis). Pero, incues-
tionablemente, € hallazgo tiende a corroborar la influencia del con-
junto de determinantes no médicos, de tipo social o cultural, enla
tasa de mortalidad.

Una experiencia que guarda relacion con lo ocurrido en Ingla-
terra tuvo lugar en Estados Unidos entre 1956 y 1962. En la reserva
indigena de Many Farms-Rough Rock, de los indios Navajos, la Uni-
versidad de Cornell dispuso un egquipo médico que poniaa acance
de sus empobrecidos habitantes toda la tecnologia médica contem-
porénea. Al hacerse un recuento en 1968, s encontro que la tasa de
mortalidad no habia experimentado modificaciones significativas.
El moderno armamentario médico, que incluia desde vacunas hasta
posibilidades quirurgicas, solo atenud la incidencia de algunas enfer-
medades que pueden dejar secuelas, pero que generalmente no cau-
san la muerte, como la otitis media de los nifios.*

34 Bosanquet, N. (1981); "Mortality ratesand social class'. Lancet 1. 162.

35 Townsend, P. (1981); "Toward equality in health through socia policy".
Int JHealth Services 11 63.

36 McDermott, W. et a (1972); "Hedth care experiment at many farms'.
Science 175: 23.
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¢ Factores Conductuales

La influencia de la cultura y los habitos socides en la salud de
las personas es un hecho que se ha comprobado reiteradamente. La
extensa literatura a respecto s0lo s ilustrara sefialando algunos es-
tudios referidos a las principal es causas de muerte en Chile.

Las enfermedades cardiovasculares y circulatorias han sido re-
lacionadas a la dieta, a hébito de fumar, a la vida sedentaria, a las
tensiones emocionales Jl a ciertos rasgos de personalidad. Algunos
de estos factores han sido muy bien establecidos. En la segunda gue-
rra mundial las dietas de diversas naciones sufrieron modificaciones
importantes que hicieron posible estudios cuasiexperimentales, to-
dos los cuales indican en forma notablemente exacta que las enfer-
medades cardiovasculares, en gran medidaé estan condicionadas por
el consumo de ciertas clases de lipidos.®"*® La declinacion de esta
causa de muerte en Estados Unidos desde 1964, a parecer, tamhién
podria explicarse por cambios dietéticosy del habito de fumar.

La moderna tecnologia médica, segin parece, no ha influido
mayormente en aterar las tasas de mortalidad por estas enfermeda-
des. Mather et a,*> en un ensayo clinico a azar, encontraron que la
mortalidad por infarto eraigua 9 éstos se trataban en la casa 0 en
las mas complejas unidades coronarias. Este estudio ha deiertado
controversias y no debe considerérsele como la ultima palabra. Lo
gue s queda claro, es que a pesar de los enormes progresos tecnol 6-
gicos sus efectos reales no son tan obvios como s les supone. Es Sg-
nificativo que € estudio sobre las unidades coronarias s haya hecho
después que dlas ya llevaban varios afios funcionando. Hoy dia ain
no se cuenta con mediciones exactas de los efectos de estos trata-
mientos, que aunque potencialmente eficaces, probablemente no
han sido empleados de una manera apropiada.

La influencia de las practicas médicas en esta &rea no et bien
establecida. El desarrollo econémico, por S mismo, tampoco parece
influir en estas enfermedades que dependerian fundamentalmente
de factores sociales y culturales. Indirectamente, s, es posible que
e desarrollo econdmico, influyendo sobre los fendmenos sociales,
altere la mortalidad por estas enfermedades, pero no puede prede-
cirse s laaumenta o la disminuye.

37  Strom, A. y Addsgten Jensen, R. (1951); "Mortdity from circulatory di-
seaesin Norway 1940-1945". Lancet 1. 126.

38 Mamros, H. (1950); "The relation of nutrition to health: a statistical
study of the effect of the war-time on arteriosclerosis, cardiosclerosis, tu-
berculosis and diabetes'. Acta Med. Scand 246 Suppl. (137).

39 wadker, W. J (1977); "Changing United State life-style and declining
vascular mortality: cause or coincidence?'. N Engl. JMed. 297: 163.

40 Mather, M. G. etd (1971); "Acute myocardial infarction: home and hos-
pital treatment”. Brit Med J 3. 334.
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Con respecto a cancer, la segunda causa de muerte en Chile,
sus determinantes no son bien conocidos, aunque todo parece indi-
car que = trata de una enfermedad de origen ambiental. L La pre-
vencion del tabaquismo, por s sola, reduciria en un tercio la morta-
lidad por todos los tipos de céancer.*? Algunas formas de este mal
parecen tener factores predisponentes tan variados como la perdida
de un ser importante en la nifiez deI afectado, €l divorcio o lainca-
pacidad para expresar emociones.”

Los programas medicos destinados a controlar esta enfermedad
no arrojan resultados convincentes. Los factores econémicos, por si
mismos, tampoco parecen influir en forma decisiva en estas afeccio-
nes. Nuestra ignorancia en la materia sblo nos permite decir que la
medicina, a lo sumo, influye discretamentey que los otros determi-
nantes solo podran describirse mediante estudios de caracter epi-
demiol 6gicos.

La tercera causa de muerte en Chile es la de los accidentes que,
contrariamente a lo que $ piensa, guardan una compleja relacion
con e desarrollo, observandose generalmente una tendencia a dis-
minuir.

La influencia de la atencién médica sobre nuestras principales
causas de muerte no son muy marcadas. Igual cosa podria suponerse
de los elementos propios del desarrollo econémico, pero para deter-
minar los factores relevantes sdlo cabe € andlisis de los datos empi-
ricos. La informacién disponible hasta ahora les asigna gran trascen-
dencia a los factores socides y culturales.

d Mediciones Rigurosas de la Eficacia Médica

Otra fuente de informacion de interés para nuestro andlisis es
e estudio riguroso de las practicas médicas. Cochrane,* en Ingla-
terra, ha realizado un detallado andlisis sobre la materia. Aquellas
terapias que han sido rigurosamente estudiadas, con alarmante fre-
cuencia, han resultado ser inefectivas. La lista seria larga de deta-
[lar, pero incluye los tratamientos de los infartos, la diabetes, €
cancer, algunas anemias y muchos tratamientos psiquiéatricos. Igual-
mente larga podria ser la lista de terapias eficaces, como las de la
mayoria de las enfermedades infecciosas, la hipertensién arterial y
otras. En realidad hay tratamientos tan eficaces que por razones
éticas, ya no es posible practicar estudios controlados.

41 Ddll, R. y Peto, R. (1981); "The causes of cancer: quantitative estimates
of avoidable risks of cancer in the U. S. today”. J.N.C.I. 66: 1200.

42 Dall, R. (1983); "Perspectivas de la prevencién”; Foro Mundial Salud
4: 253,

43  Wood, C. (1982); "Cultura, estilo de viday enfermedades crénicas'. Fo-
ro Mundial Salud 3 509.

44 Cochrane, A. L. (1972); "Effectiveness and efficiency: Random reflect-
ions on health services'. The Nuffield Provincial Hospitals Trust.
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La conclusion, sin embargo, dista mucho de ser la esperada
frente a las continuas celebraciones sobre los avances de la medicina
contemporanea. "Uno debiera quedar deleitadamente sorprendido
cuando cualquier tratamiento que sea resulta ser efectivo y siempre
debiera suponer que un tratamiento es inefectivo hasta que s de-
muestre lo contrario”, concluye el profesor Cochrane.

En cas todos los campos de la medicina parece ocurrir € mis-
mo fendmeno. En obstetricia € problema del control del embarazo
no puede aun darse por resuelto. Las mujeres que concurren a con-
trol son aguellas que tienen cierto nivel cultural y que, ademés, s
interesan por @ resultado de su embarazo. Sus buenos resultados fi-
nales no pueden atribuirse Unicamente a control médico. Al pare-
cer, laintervencién médica en este campo produciria una reduccién
en € riesgo de tener un nifio de bajo peso de nacimiento, y esto solo
entre las madres de bajo nivel socioecondmico.* Los diférentes es-
tudios han topado con problemas metodoldgicos y presentan con-
clusiones diferentes. No parece ser asi con la atencion profesional
del parto, que, a pesar de las polémicas, probablemente reduce la
mortalidad perinatal .*

No abundaremos mayormente sobre € tema, que tiene un ca-
racter eminentemente técnico. Solo agregaré que los estudios sobre
la cirugia no son muy optimistas*® y que en pediatria existen
datos de que solo una baja proporcion de las muertes podrian evi-
tarse con medidas médicas.™ Las consultas tardias, y hasta las
muertes en domicilio, son relativamente frecuentes entre estos
pacientes.

Cochrane distingue entre las opiniones, las observacionesy las
pruebas eeﬁjerimental es, como bases parajustificar las distintas con-
ductas médicas. El enfoque experimental en medicina clinica, puede
decirse que comenzo solo en la década del 50, cuando ya varias de
las actuales conductas profesional es estaban muy desarrolladas. Mu-
chas de las formas de atencion fueron aceptadas en su época de a-
cuerdo a los métodos disponibles entonces —opiniones y observacio-
nes— y no han sido sometidas a las rigurosas demostraciones que

son posibles hoy dia.

45  Gortmaker, S L. (1979); "The effects of prenatal care upon the health
of the newborn". Am JPublic Health 69: 653.

46 Adamson, G. D. y Gare, G. D. (1980); "Home or hospital birth".
JAMA. 243. 1732.

47  Bunker, J P. et d (1977); "Costs, risks and benefits of surgery". Oxford
University Press, New Y ork.

48 Wennberg, J. y Gittelsohn, A. (1982); "Variationsin medical care among
small aress'. Scientific American, april: 120.

49  Pharoah, P.O.D. (1976); "International comparisons of perinatal and in-
fant mortality rates'. Proc. R Soc. Med. 69: 335.
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El Papel de laMedicina

Las evidencias de que la medicina influye en una medida pe-
guefia, aunque no despreciable, en las tasas de mortalidad, ha esti-
mulado en muchos circulos la reflexion sobre eidpapel social de es-
tas actividades. Los resultados expuestos, contradicen, sin duda, las
creencias generales del publico y de la mayoria de los clinicos, por
lo que me permitiré una disgresion para tratar este tema que s0lo
podré tocar superficialmente.

Desde luego, debe reconocerse que han surgido algunos grupos
que le asignan un valor socia francamente negativo a la profesion
médica. El representante més destacado de estas tendencias es Ivan
[lich, quien da por sentada la ineficacia de la medicina, pero, ade-
més, extiende d concepto de iatrogenia hasta sus dimensiones cultu-
rales.™ Sus ideas, aunque interesantes y dignas de conocerse, son a
todas luces exageradas y no las expondré en este trabajo.

Una linea de argumentos mas importante cuestiona la validez
de las tasas de mortalidad como indicadores de salud.”>* Si en vez
de aquéllas e utilizan las mediciones de incapacidad fisica, € cua-
dro general de la evolucion de la salud en algunos palses esmuy di-
ferente del que se obtiene a través de las mortalidades.>® Un estudio
de gran interés por su metodologia> concluye que los indicadores
tradicionales deben abandonarse para evaluar la efectividad de la
atencion médica ya que ellos son muy sensibles a las variables socio-
demograficas. Sus autores proponen buscar otros indices, tales co-
mo la letalidad por diagndstico, para cumplir estos objetivos.

Prevenir las enfermedades; educar a los pacientes sobre los fac-
tores predisponentes de las diferentes afecciones; evitar las secuelas
de algunos males; rehabilitar a los incapacitados; asegurar, a quienes
estan sanos, de su buen estado de salud; dlagnostlcarty formular
prondsticos y muy especialmente, curar, cuidar, reconfortar y ali-
viar a los enfermos, son tareas médicas de primera importancia, co-
mo lo puede alestl?uar guienquiera que haya sufrido la incertidum-
bre y d dolor de la enfermedad. Debe recordarse, ademés, que
0lo = evita d 1% de las muertes en un afio, nos estamos refiriendo
a unos 500 mil casos individuales. No es posible en estas lineas exa-

50 Illich, 1. (1976); "Medica nemesis. the expropriation of health". Ran-
dom House, New Y ork.

51  Green, R. M. (1977); "Beyond the role of medicine: McKeown as medi-
ca philosopher”. Milbank Mem Fund Quart 55: 389.

52 McDermott, W. (1980); "Medicine: the public good and one's own"
World Health Forum 1 123.

53  Wilson, R. W. (1981); "Do health indicators indicate health? Am J Pu-
blic Health 71: 451

54 Martini, C. J. M. et d (1977); "Health indexes sensitive to medical care
variation”. Int. J. Health Services 7: 293.
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minar exhaustivamente e papel social de la medicina, que considero
de alto valor, pero si dejar en claro que su influencia sobre la morta-
lidad no debe entenderse de ningin modo como la Unica tarea de
los médicos.

Es preciso, ademas, hacer una distincién importante entre la
atencion médica y los servicios de salud. Estos ultimos, en nuestro
pais, constituyen un centro comunitario de relevancia, que imparte
educacion sanitaria, ofrece servicios sociaes no médicos, distribuye
alimentos y realiza otras tareas que no son propiamente las de la a
tencion médica. Algunas de esas labores contribuyen directamente
a bienestar socia y no « han considerado en la discusion preceden-
te que buscaba esclarecer § era posible una intervencién selectiva
que modificara la mortalidad sin influir especificamente en las con-
diciones de bienestar general. No son las acciones de los servicios de
salud las que s han tratado de aislar para los propositos de este es-
tudio, sino solo las acciones médicas clasicas.

No obstante s debe intentar la medicion del rendimiento de
los servicios de salud. Algunos antecedentes extranjeros no son favo-
rables, pero dificilmente se podrian aplicar a nuestro pais. En Vene-
zuela la expectativa de vida en diferentes municipios aumentd d
mismo ritmo en aguellos con servicios organizados de salud que en
aquellos sin esos servicios.™

Nuestras ideas y conceptos s basan tanto en los supuestos co-
mo en los datos reales. Para la mayoria, los estudios que he revisado
brevemente constituyen una sorpresa la primera vez que se conocen.
La idea de salud a lo largo de los siglos s vinculaba a una nocion de
equilibrio entre diferentes elementos. Para los griegos cuatro humo-
res determinaban e estado de salud. Para los chinos, € equilibrio
entre € ying y € yang. Con € advenimiento del reduccionismo car-
tesiano, € terreno se volvid propicio para la aparicion de la teoria
de la etiologia especifica, que explica mecanica y linealmente, de
causa a efecto, @ origen de las enfermedades. Cuando Koch descu-
brié que la inoculacién con determinados bacilos producia la tu-
berculosis en animales previamente sanos, s creyd encontrar lares-
puesta final a las interrogantes sobre la naturaleza de las enfermeda-
des que habian turbado a hombre desde sus origenes. No obstante,
S hubieran podido examinarse los pulmones del propio Koch o de
la mayoria de los asistentes a su disertacion, s habria podido com-
probar que € bacilo estaba presente en ellos sin causarles ninguna
alteracion (ver 19). La presencia del germen es una condicion nece-
saria, pero esta lgjos de ser suficiente.

La causa de las enfermedades es tan compleja, que hasta € uso
de la palabra causa es inadecuado en este contexto.”® En casi todos

55  Gabaldon, A. (1980); "Firgt need, to track the killer". World Health Fo-

ruml1: 159.
56 Bunge, M. (1979); "Causdity and modern science’. Third revised edition:

Dover Publications, New Y ork.
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los casos "es necesario que diversos factores determinantes actien
en forma concatenada para producir un estado patoldgico” segin
Dubé® y en condiciones normales, fuera del laboratorio, la com-
plejidad de los fendmenos, hasta en casos tan simples como un acci-
dente por & reventon de un neumético liso en un camino en repara-
ciones una noche de lluvia, impide responder a la pregunta " ¢/cual
es la causa?'. ¢La lluvia?, ¢anoche?, ¢Ja sefializacion del camino?,
¢dl clavo del pinchazo?, ¢d desgaste de los neumaticos?, ¢Ja edad
del conductor?, ¢su estado fisico?, ¢Ja aegria desbordante de una
fiesta previa? Es inutil tratar de reducirse a la simple linea de causa
y efecto para dilucidar todos los factores que determinan esta clase
de fendmenos.

La medicina, como todas las ciencias contemporéneas, busca
sus explicaciones en la separacion analitica de diferentes elementos.
Los sistemas complejos, en larealidad, no se ajustan a este modelo y
s probable que nos llevemos muchas sorpresas méas antes de gue po-
damos identificar un nuevo paradigma para abordar fenomenos de
esta naturaleza. Por ahora, puede decirse que los métodos tradicio-
nales de la medicina no parecen ser todo lo efectivo que s les su-
puso. El gran esfuerzo contemporaneo que se ha hecho sobre estas
bases —en los dltimos 20 anos * ha gastado en medicina tanto co-
mo es toda la historia anterior®®*— no ha dado los frutos esperados.
Probablemente por haber atribuido a las intervenciones médicas los
cambios en la mortalidad, se pensd que éstos podrian continuar f&-
cilmente, pero los datos indican que sin un mejoramiento de las
condiciones sociaes y econdmicas, no es mucho lo que s puede lo-
grar.

IV Observaciones Nacionales y Regionales

Los antecedentes examinados permiten afirmar con un grado
razonable de confianza que la proposicion de emplear a las tasas de
mortalidad como indices de las condiciones generales de vida es
muy atendible. Un estudio acabado sobre la materia deberia incluir
diferentes estrategias de validacion y aln asi, s necesitarian nume-
rosas investigaciones para sostener una proposicion de esa naturale-
zay lograr estimaciones cuantitativas de la validez de tales indices.

Un breve andlisis preliminar de algunos datos chllenos?/ latino-
americanos, que s presenta en e apéndice 2, tiende a confirmar la
validez de los indicadores de salud como medidas de desarrollo so-
cial. Al examinar los indicadores tradicionales de mortalidad con-
juntamente con variables econdmicas, educacionales, de vivienda y

57 Dubd, R. (1975); "Hombre, medicinay ambiente". Fondo de Cultura E-
condmica, México, p. 121

58 Horrobin, D. F. (1980); "Whither medicine? Nemesis or not? A reply to
Ivan Illich". World Health Forum 1 139,



98 ESTUDIOS PUBLICOS

de atencion médica, puede apreciarse que existen multiples correla-
ciones entre la mayoria de los factores considerados.

Los datos disponibles, sin embargo, no resultan suficientes pa-
ra obtener conclusiones definitivas. El grado de agregacién, por una
parte, y las variables empleadas, por otra, que se seleccionaron en
importante medida por su disponibilidad y no por un buen andlisis
previo de los componentes del concepto de bienestar, son dificulta-
des que deben superarse en una etapa ulterior.

No obstante, hasta ahora, s puede observar que los indicado-
res tradicionales de salud aparecen inmersos en unared de fenéme-
nos sociales de la cual seria arbitrario separarlos. Las condiciones so-
cioeconomicas, a parecer, siguen influyendo en Chile en las tasas de
mortalidad. A pesar de los peligros de extraer conclusiones de los
coeficientes de correlaciéon, no deja de ser interesante @ hallazgo de
una asociacion significativa entre mortalidad general y condiciones
de vivienda, o entre mortalidad infantil y proporcion de la pobla-
cion empleada en € PEM, por gjemplo. (Ver Apéndice 2.) Muchas
otras relaciones de interés podrian discutirse pero € Unico objetivo
de examinar estos datos era observar e comportamiento de las mor-
talidades frente a |las otras variables. Ni ellas ni las variables propias
de los servicios médicos presentan caracteristicas especiaes para ex-
cluirlas de un conjunto de indicadores sociales.

El presente trabajo, muy modestamente, tiende a confirmar la
decision de los organismos internacionales de utilizar los indicadores
de mortalidad como indices del desarrollo social. Su validacion ss-
tematica, sin embargo, continda pendiente como una tarea que re-
quiere la participacion de numerosos investigadores.

Apéndice 1

S (X) representa un conjunto de mediciones reales obtenidas
empleando la medida X, la varianza total axi se puede descompo-
ner en tres elementos:

2
ox} =ov? + ges? + ge

en que av? corresponde a la varianza asociada a concepto en
estudio, Ilamada la varianza vélida; o es’ la varianza debidaa error
sistemético y o €’ lavarianza originada por error aleatorio.

La validez de una medida esta dada por:

. P |
Validez = 9%
O’Xi

2

que corresponde a la expresion algebraica de fxc?, e cuadrado del
coeficientede correlacion tedrico entrela medida X y € concepto C.
La confiabilidad de una medida esta dada por:

2

Confiabilidad = 9v> + ges?
yx?
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Apéndice 2

En este apéndice se presenta un breve andlisis de datos nacio-
nales y latinoamericanos, obtenidos de Geografia Econdmica de
Chile® del Instituto Nacional de Estadisticas® y de Unicef.*

Con respecto a América latina se consideraron 24 paises y para
cada uno de ellos se registro la expectativa de vida, expresion que
resume las mortalidades de cada edad. Ademas, se incluyé €l pro-
ducto per (cgplta como indicador econdémico; dos variables de los
servicios médicos. @ numero de habitantes por cama de hospital y
el numero de habitantes por médicos; dos variables habitacionales:
e numero de personas por habitacién y la proporcion de habitantes
sin conexion a agua potable; y tres variables educacionales: € anal-
fabetismo entre los mayores de 15 afios, & analfabetismo en la po-
blacion de 11 a 15 afios y la tasa neta de escolaridad entre 6 y 11
anos.

La matriz de correlaciones se presenta en la tabla 2. En la pri-
mera columna aparecen los coeficientes de correlacion de Pearson
entre la variable en estudio, expectativa de vida, y las otras. El nU-
mero que aparece entre paréntesis corresponde a la significacion, es
decir, la probabilidad de que un coeficiente igual o mayor pudiera
obtenerse simplemente por azar. Puede apreciarse que todas las va-
riables presentan una correlacion significativa con la estudiada, pero
gl la vez s observa una alta multicolinealidad entre todas las varia-

es.

El andlisis de regresion mdltiple se mantuvo deliberadamente
simple, sin incluir términos de interaccion ni efectuando transfor-
maciones, ya que slo se deseaba explorar la capacidad de la expec-
tativa de vida de reflejar los valores de las otras variables. Para reali-
zar este andlisis s utilizé € programa correspondiente del Statistical
Package for Socia Sciences, empleando € procedimiento incremen-
tal (step-up) que en cada paso incorpora una nueva variable sdlo en
funcion de la varianza remanente. De este modo setiende a evitar la
repeticion de variables muy correlacionadas entre .

El primer paso incorpord @ analfabetismo de adultos, que ex-
plica & 67% de lavarianza de la variable dependiente. Luego fueron
incorporados sucesivamente e numero de habitantes por cama de
hospital, el analfabetismo entre 15 y 19 afios, & porcentaje de la po-
blacién sin conexion al agua potable y € namero de personas por
habitacion, para lograr una proporcion explicada de la varianza del
85%. Los coeficientes de regresion, sin embargo, no son todos signi-
ficativos y dos de €los tienen un signo contrario a esperado. La

59  Gemines (1982); "Geografia econdmica de Chile". Editorial Andrés Be-
llo, Santiago.

60 Instituto Nacional de Estadisticas (1983); Compendio estadistico 1983,
Santiago.



100 ESTUDIOS PUBLICOS

multicolinealidad impide mayores estudios de los datos, que refle-
jan, no obstante, una estrecha relacion entre todas las variables, in-
cluida la expectativa de vida.

En € caso chileno, los datos fueron tomados por regiones e in-
cluyeron la mortalidad general, la mortalidad infantil y la mortali-
dad infantil tardia. Ademas, se registraron otras 19 variables que
fueron consideradas independientes. La lista de las variables se in-
cluye en la tabla 3. La tabla 4 presenta los coeficientes de correla-
cion entre las diferentes mortalidades y aquellas variables que resul-
taron estadisticamente asociadas a ellas. Puede observarse en esta ta-
bla que una serie de factores aparecen correlacionados con las mor-
talidades. Sin embargo los coeficientes de correlacion no constitu-
yen una evidencia concluyente y se necesitan mayores estudios para
aclarar la naturaleza de las asociaciones.

Es importante destacar que no se dispuso de datos sobre la es-
tructura etaria de la poblacién, que habria permitido ajustar las va-
riables para dicho factor. Este hecho podria explicar algunas corre-
laciones aparentemente paradojales, como la correlacion positiva en-
tre las mortalidades infantiles, por una parte, y € numero de alum-
nos en ensefianza basica por habitante, la cantidad de leche reparti-
da por habitante y las consultas a los profesionales no médicos. S
la cobertura de la ensefianza basica es atay uniforme alo largo del
pais, como parece serlo, la variable alumnos en ensefianza bésica por
habitante reflejaria la proporcion de nifios menores en la poblacién
y la multicolinealidad entre las cinco variables mencionadas podria
explicarse por esta razon de tipo demogréfico. Segin estudios bien
establecidos, existe una asociacién entre altas tasas de natalidad y
altas tasas de mortalidad infantil.

El andlisis de regresion maltiple constituye la herramienta més
apropiada para estudiar las relaciones entre las variables considera-
das. La tabla 5 resume estos andlisis, practicados mediante el méto-
do incremental para cada una de las mortalidades. En la tabla se in-
dican la variable incluida en cada paso y la proporcion en que < re-
duce la varianza con su incorporacion. El total de la varianza expli-
cada resulta bastante alto, pero no todos los coeficientes de regre-
sion son significativos.

En la tabla 6 s presentan los coeficientes estandarizados de re-
gresion para las variables independientes incorporadas en los tres
primeros pasos del andlisis incremental. De esta forma puede apre-
ciarse la influencia relativa de cada variable independiente sobre la
mortalidad en estudio, evitando la aparente ponderacion exagerada
que recibela primeravariable incorporadaen e proceso incremental.

Finalmente, s practicé un andlisis de factores que permitiria
reducir las variables explicatorias. Este andlisis transforma el conjun-
to de variables en un nuevo conjunto de factores ortogonales (sin
correlacion entre si). Puede decirse que este procedimiento es en
cierta forma @ inverso del descrito en la seccion Il. Con él, s selec-
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cionan medidas para € conjunto de datos, pero s desconocen los
conceptos que subyacen tras cada una de éllas.

El primer factor, que explica € 52% de la varianza del conjun-
to de datos, probablemente refleja la composicion demografica, ya
gue esta altamente correlacionado con € numero de alumnos en
educacién bésica por habitante y € programa de leche y presenta
una relacion inversa con d numero de teléfonos por habitantes.
Ademas, tiene una correlacion negativa con € nimero de médicos
por habitantes y con € namero de metros de vivienda construidos
en ¢ decenio por habitante.

El segundo factor que explica € 18% de la varianza edta alta-
mente correlacionado con € consumo de energia y las consultas mé-
dicas por habitantes y en menor dqrado al nimero de habitantes por
metros cuadrados de vivienda 'y d producto Per cépita. No hay co-
rrelaciones negativas importantes. No es fécil interpretar € signifi-
cado de este factor, aunque en cierta medida puede reflgjar bienes-
tar economico.

Tablall

Matriz de Correlacion paralos Datos L atinoamericanos

1 2 3 4 5 6 7 8 9
E.D.V. P.GB. HCH. HPM. PPH. PSA. A.Ad. A1519 T.N.E.

T Expect. 10

de vida
2PGB 0618 10

Per Cép. (0,001)
3 Habit/Cama -0,719 -0.558 1.0

Hospita (0,001) (0,004)
4 Habit. por -0,514 -0517 0,757 10

Médico (0,009) (0,008) (0,001)
5 Personas/ -0,387 -0,423 0,726 0,620 1,0

Habitacion  (0,051) (0,045) (0.001) (0,004)

6 Porcent. Pobl. -0,747 -0,429 0,738 0,630 0549 10
sin agua (0,001) (0,026) (0,001) (0,001) (0.007)

7 Anaifab. Ma= -0,842 -0585 0,776 0731 0523 0681 10
yores 15 afios  (0,001) (0,002) (0,001) (0,001) (0,011) (0,001)

8 Analfab. -0,702° -0,428 0,755 0,735 0,269 0,667 0937 10
1519 afios  (0,001) (0,027) (0,001) (0,001) (0.157) (0,001) (0,001)
9 Tasa Neta 0814 0497 -0684 -0,549 -0,477 -0,657 -0,930 -0,839 1,0

Escolar 611A (0,001) (0,009) (0,001) (0,005) (0,019) (0,001) (0,001) (0,001)

Coeficientes de correlacion de Pearson entre las variables que s indica, prove-
nientes de 24 paises latinoamericanos.



102

1

&

ESTUDIOS PUBLICOS

Tabla Il

Lista de las Variables Empleadas
(Regiones de Chile

Tasa de mortalidad general.
Mortalidad infantil (por mil nacidos vivos).
Mo;talidad infantil tardia, 28 dias a un afio (por mil nacidos vi-
V0S).
Producto Geogréfico Bruto por habitante.
Kilowatt hora de energia consumidos por habitante.
Alumnos de ensefianza bésica por habitante.
Alumnos de ensefianza media por habitante.
Consultas meédicas por habitantes.
Consultas profesionales no-médicas por habitante.
NUmero de periddicos editados por habitante.
Alumnos por profesor en ensefianza basica.
Trabajadores en & Plan de Empleo Minimo por habitante.
Numero de teléfonos por habitante.
Kilos de leche y mezclas proteicas distribuidos por habitante.
Programa Nacional de Alimentacion Complementaria.
Metros cuadrados de vivienda construidos en @ ultimo decenio
or habitante.
etros lineales construidos en la red de agua potable en € Ulti-
mo decenio por habitante.
Metros lineales construidos en lared de alcantarillado en € Ulti-
mo decenio por habitante.
NuUmero de médicos por habitante.
Numero de habitantes por vivienda.
Numero de habitantes por cama de hospital.
NUmero de habitantes por metro cuadrado de vivienda.
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Mortalidad
generd

Mortalidad
infantil

Mortalidad
infantil
tardia

TablalV
Coeficientes de Correlacion y Significancia

entre las Variables que s indica.
Datos de las Regiones de Chile

Teléfonos por habitante (-0,668; s= 0,017)

Metros de vivienda ultimo decenio (-0,515; s= 0,036)

Habitantes por vivienda (0,4824; s= 0,048)
Alumnos ensefianza media (-0,478; s= 0,049)

Teléfonos por habitante (-0,863; s= 0,001)

M édicos por habitante (-0,833; s = 0,001)
Alumnos ensefianza basica (0,826; s= 0,001)
Alumnos ensefianza media (-0,758; s= 0,001)
Cons. prof. no-médicos (0,627; s= 0,011
Kilosde leche P.N.A.C. (0,716; s= 0,003
PGB per capita(-0,572; s=0,021)
TrabajadoresPEM (0,516; s=0,035)

Teléfonos por habitante (-0,849; s = 0,001)
Alumnos ensefianza bésica (0,806; s= 0,001)
Meédicos por habitante (-0,791; s = 0,001)
Alumnos ensefianza media (-0,783; s= 0,001)
Cons. prof. no médicos (0,627; s= 0,011
Kilosdeleche P.N.A.C. (0,625; s= 0,011
PGB per cépita (-0,5918; s=0,017)
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TablaV

Resumen de los Pasos de las Regresiones Multiples

Mortalidad Alumnos de ensefianza media (47%; 0,686)

general Habitantes por cama hospital (19%; 0,815
Metrosal cantarillado ult. dec. (26%; 0,962)
PGB per capita(5%; 0,986)

Mortalidad Alumnos ensefianza béasica (75%; 0,864)

infantil Médicos por habitante (8%; 0,909)
Metros vivienda Ult. dec. (7%; 0,945)
Teléfonos por habitante (2%; 0,956)

Mortalidad Médicos por habitante (73%; 0,857)
infantil Alumnos ensefianza media (11%; 0,918)
tardia Metros alcantarillado Ult. dec. (6%; 0,952)

Metrosvivienda Ult. dec. (4%; 0,974)

En la tabla s indicala variable incorporada en cada uno de los cuatro primeros
pasos de la regresion maltiple incremental. Los nimeros entre paréntesis repre-
sentan la reduccion porcentual de lavarianza de la variable dependiente 'y € co-
eficiente de correlacion maltiple.
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Tabla VI

Coeficientes de Regresion Estandarizados

Variables independientes:

Mortalidad Alumnos ensefianza media -0.613
general Metros al cantarillado ult. dec. -0.572
Habitantes por cama hospital -0.397
(R = .56)
Variables independientes:
Mortalidad Alumnos ensefianza bésica 0.629
infantil Médicos por habitantes -0.369
Metrosviviendault. dec. 0.238
(R? =.79)
Variables independientes:
Mortalidad Médicos por habitantes -0410
infantil Alumnos ensefianza media -0.617
tardia Megros alcantarillado ult. dec. -0.265
(R° =.85)

Coeficientes de regresion estandarizados para cada una de las tres variables se-
leccionadas por € método incremental. Entre paréntesis se indicala proporcién
de la varianza explicada por estas variables en I% ecuacion de regresion obtenida
por minimos cuadrados ordinarios.
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Factores de Importancia para disminuir los Riesgos de Salud

Riesgos de
Salud

en diversos momentos o Etapas de Evolucion

A.Desarrollo
Global

B. Atencién
de Salud

C. Habitos, Costumbres
Ecologia

Evolucién en el Tiempo



ENSAYO

LA ECONOMIA POLITICA DE LA LIBERTAD*

Michael Oakeshott**

Planteado como una reflexion sobre € aporte del profesor Henry Simons
al desarrollo del pensamiento politico y econdmico de nuestro tiempo,
este ensayo intenta precisar e concepto de sociedad libre a partir de la
experiencia inglesa y norteamericana. No desarrolla por 10 mismo un ana-
lisis abstracto sobre e tema. Su propésito es mas bien rescatar una incon-
fundible forma de vida y de gobierno que, hoy por hoy, se encuentraa
menazada por la expansion de los monopolios publicosy privados, araiz
de los avances de ideas y actitudes colectivistas, por un lado, y del sindi-
calismo, por € otro. Se trata de un sugerente andlisis acerca de la descon-
centracion del poder en la sociedad hecho con € singular estilo del desta-
cado filoésofo inglés.

El trabajo del difunto profesor Henry C. Simons, de la Univer-

sidad de Chicago, esbien conocido por los estudiantes de economia
y no es necesario llamar la atencion hacia esta coleccion de algunos
de sus ensayos més importantes.* Para otros, en cambio, podemos

*

*%

Publicado bajo € titulo "The Political Economy of Freedom" (1949)
en Rationalism in Politics and Other Essays (Methuen & Co. Ltd., Lon-
dres, 1962; existen numerosas ediciones posteriores tanto en Inglaterra
como en Estados Unidos). Traducido y publicado con la debida autoriza-
cion.

Profesor de Ciencia Politicaen & London School of Economics and Poli-
tical Science, Universidad de Londres. Autor de Experience and its Mo-
dos (1833). Esta revista publicéd "Qué es ser conservador” (Estudios Pu-
blicos, N° 11, invierno 1983, pp. 245-270).

1 Economic Policy for a Free Society. University of Chicago Press and

Cambridge University Press, 1948.
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suponer que su nombre es desconocido. Pero, a pesar de no ser un
escritor brillante ni popular, tiene algo que entregar a lector co-
muan. Y aun cuando mucho de lo que dice tiene como antecedente
inmediato los Estados Unidos, hay ago en particular para € lector
ir:egblés. En este escrito quiero recomendarlo como un escritor que no
debe ser desdefiado por nadie que se interese por € rumbo que ha
ido tomando la actualidad. Como economista, Simons se preocup6
particularmente de los problemas de politica bancaria, monetariay
financiera. Pero (al igual que su profesor y colega de la Universidad
de Chicago, e profesor F. H. Knight,? quien ha instituido una dis-
tinguida escuela de estudios econdmicos en esa universidad) estaba
muy consciente de que en toda discusion de un problema especia y
en toda proposicion de politica economica yace, a menudo, una
preferencia no revelada por una sociedad integrada de una manera
determinada y no de otra. Para proteger sus ideas en esta materia de
la supersticion, s dio € trabajo de exponerlas abiertamente y orde-
narlas, aungue no llegan a ser algo tan elaborado como una filosofia
politica. En realidad, sblo pide para €elas d titulo de "credo politi-
co". No hay nada pretencioso en este intento de mantener juntas la
"economia’ y la "politica’, y esto esacertado principal mente por-
gue no es s0lo un proyecto entre muchos, SNO que representa su
habitual modo de (Joensar. Es cierto que hay un par de ensaf/os en es
te volumen dirigidos expresamente a la investigacion de los medios
y fines politicos, pero la mayor parte de dlos trata sobre problemas
economicos especificos, y nunca deja de demostrar como la solu-
cion propuesta se relaciona con € contexto més amplio del tipo de
sociedad que propone como ideal. Para aquellos ansiosos de descu-
brir cual es su posicion en estas materias, ofrece no sdlo un ldcido
resumen de sus propias preferencias, sino también una profunda vi-
sion de la compatibilidad o incompatibilidad entre los diferentes
expedientes economicos y las diversas formas de integracion social.
No es necesario decir que Simons no pretende inventar un cre-
do politico parasi mismo: no tiene la vanidad de aguellos que rehu-
san ser convencidos de su propia honestidad de proposito hasta que
han vaciado su conciencia antes de empezar a cultivarla por sl mis-
mos. Se precia de pertenecer a unatradicion. Habla de S mismo co-
mo "un liberal chapado alaantigua" y e relaciona con unalinea de
predecesores que incluye tanto a Adam Smith, Bentham, Mill, Sidg-
wick, como a Tocqueville, Burckhardt y Acton. Esto le choca a lec-
tor porque pareciera que le falta ago de critica, y € matiz historico
se pasa por alto. Pero no hay nada de qué preocuparse. Simons fue
un hombre de mente generosa en lo concerniente a trabajo de o-
tros, aceptando agradecido lo que < le ofrecia y dejando las criti-
cas sutiles para s mismo. S fue un liberal, d menos no tuvo ningu-

F. H. Knight, Ethics of Competition (1935), and Freedom and Reform
(1947).
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no de los problemas actuales del liberalismo —ignorancia de quienes
son sus verdaderos amigos y la mentalidad asustadiza que otorga
una receptividad senil e indiscriminada a cualquiera que dice estar
del lado del "progreso”. No necesitamos, sin embargo, preocupar-
nos demasiado por la etiqueta que puso a su credo. Se llama a s
mismo un liberal y un demdcrata, pero no da mayor importancia a
estos nombres, y se preocupa de resolver la ambigiiedad que ahora
infortunadamente los ha invadido. Puede esperarse, entonces, que
mucho de lo que Simons tiene que decir parezca al mismo tiempo
familiar e imperdonablemente pasado de moda. Parecerd familiar no
porque haya sido indebidamente examinado durante los afios re-
cientes, sino porque los lideres de moda, los dandies intelectuales de
la Sociedad Fabiana, 10 preservaron en su improvisado programa de
errores. Y parecerd pasado de moda debido a la desaprobacién de
estos arbitros excéntricos. ElI gran mérito de este libro, sin embargo,
es la oportunidad que da a esta "sofisticada generacion”, que sabe
todas las respuestas, pero que carece desgraciadamente de educacion
para considerar por si misma lo que le han dicho que debe ser recha
zado como mera supersticion.

Simons encuentra en su "énfasis en la libertad” e "rasgo dis-
tintivo" de la tradicion con la cua se relaciona; cree en lalibertad.
Esto inmediatamente despertara una sospecha en su contra, porque
ser un libertario genuino en politica es pertenecer ahora a un tipo
humano desgraciadamente pasado de moda. Otros entusiasmos nos
han embrujado, y confesar una pasion por lalibertad —no como al-
go valioso bajo ciertas circunstancias sino como € unum necessa
rium— es admitir una inocencia vergonzosa, disculpable solo cuan-
do enmascara un deseo de dominio. La libertad se ha convertido en
el emblema de las politicas frivolas y falsas; pero e dafio que ha su-
frido la politica liberal por parte de enemigos declarados y ocultos
no es irreparable; después de todo, su malicia es sdlo un tortuoso
desatino y los delatara. Son los que se dicen sus amigos los que han
demostrado ser a menudo los més peligrosos. Debemos ser claros
—dicen ellos— sobre lo que entendemos por "libertad”. Primero, de-
findmosla; y cuando sepamos lo que es, habra tiempo suficiente pa-
ra buscarla, amarla y morir por ella. ¢Qué es una sociedad libre?
Con edta pregunta (propuesta en forma abstracta) entramos en la
noche de los sofismas interminables, iluminada solamente por las
estrellas de la sofistica. Como los hombres nacidos en prision, es
tamos obligados a sofiar con algo que nunca hemos conocido (li-
bertad de la inteligencia) y a hacer de ese suefio e fundamento de
nuestra politica. Se nos instruye para distinguir entre libertad "po-
sitiva' y "negativa’, entre la "viga' y la"nueva’ libertad, entre la
libertad "socid", "politica’, "civil", "econémica" y "personal".
Se nos dice que la libertad es "d reconocimiento de la necesidad";
y s nos ensefia que todo lo que importa esla"libertad interior" y
que ésta debe identificarse con igualdad y poder: no tiene término
el abuso de que somos objeto. Pero una generacion que ha estado
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detenida tanto tiempo en d umbral esperando € amanecer, ala que
"le silence éternel de ces espaces infinis' ha empezado a enervar,
deberia estar lista ahora para oir un mensaje mas sencillo. Cualquie-
ra que tenga d valor de entrar y cerrar la puerta, deberia ser escu-
chado. Esto, a menos, es lo que yo entiendo que Simons esta di-
ciéndonos. La libertad que se propone estudiar no es ni una abstrac-
cién ni un suefio. El esun libertario, no porque empiece con una de-
finicién abstracta de la libertad, sino porque en la practica ha cono-
cido un modo de vida (y havisto a otros disfrutarlo) que quienes
han experimentado (sobre la base de ciertas caracteristicas precisas)
% han acostumbrado a llamar modo libre de vida, y Simons lo ha
encontrado bueno. El propdsito de la investigacion no es definir una
palabra sino detectar € secreto de aquello que disfrutamos, recono-
cer lo que le esadverso y discernir donde y como puede ser disfruta-
do mas plenamente. De esta investigacion no solo surgira una mayor
comprension de lo que realmente disfrutamos, sino también un cri-
terio confiable parajuzgar las libertades abstractas propuestasy que
S nos urge a abrazar. Porque una libertad propuesta que manifiesta-
mente no podria alcanzarse mediante € tipo de orden que nos ase-
gura la libertad que ahora tenemos, seria una ilusién. Més aln, no
debemos escribir "libertad” manipulados por respeto alas suscepti-
bilidades de —digamos— un ruso o un turco, que nunca han disfru-
tado de esta experiencia (y que consecuentemente pueden pensar
s0lo en abstracto), porque cualquier otro uso de la palabra inglesa
podria ser engafioso y exceéntrico. Libertad en inglés es una palabra
cuya connotacion politica emerge directamente de nuestra expe-
riencia politica, a igual como las connotaciones de eleutheria, liber-
tas y liberté, emergen, respectivamente, de experiencias bastante di-
ferentes.

¢Cudles son entonces las caracteristicas de nuestra sociedad
gue nos permiten creer que disfrutamos de libertad, y cudles caren-
cias nos harian pensar que no somos libres, en nuestro sentido de la
palabra? Primero, debe establecerse que lalibertad que disfrutamos
no estd compuesta de un numero de caracteristicas independientes
de nuestra sociedad, que en conjunto compondrian nuestra libertad.
Puede hacerse una distincién entre las libertades, y agunas pueden
ser més generales 0 estar mas arraigadasy maduras que otras, pero la
libertad que d liberal inglés conoce y valora radica en la coherencia
de libertades que s apoyan mutuamente, donde cada una amplia €
total y ninguna s mantiene sola. La libertad no esla consecuencia
ni de la separacion de iglesia y estado ni del gobierno de la ley, ni
de la propiedad privada, ni de gobierno parlamentario, ni de la vi-
gencia del habeas corpus, ni de la independencia del poder judicial,
ni de ninguno de los otros miles de elementosy érdenes caracteristi-
cos de nuestra sociedad, sino de lo que cada uno representay signi-
fica, a saber, la ausencia en nuestra sociedad de concentraciones a-
brumadoras de poder. Esta es la condicion mas general de nuestra
libertad, tan general, que puede abarcar a todas las demés. En pri-
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mer lugar, ¢ manifiesta en la difusion de autoridad entre pasado,

loresente y futuro. Nuestra sociedad no esta regida por ninguna de e-
las exclusivamente. Una sociedad gobernada totalmente por su pa-

sado, su presente o su futuro podria sufrir € despotismo de la su-
persticién que impide el desarrollo de la libertad. Las politicas de
nuestra sociedad son una conversacion en la que cada cual —pasado,
presente y futuro— tiene una voz; y aungque una u otra puede ave-
ces prevalecer, ninguna de elas domina permanentemente y elpor e0
nosotros somos libres. Més que eso, en nuestra sociedad, € poder
esta repartido entre la multitud de interesesy organizaciones de in-

terés que conforman nuestra sociedad. Nosotros no tememos ni bus-
camos suprimir la diversidad de intereses, pero consideramos imper-
fecta nuestra libertad cuando la dispersion de poder es incompleta,

y amenazada 9 cualquier interés particular o combinacion de intere-

s, incluyendo € interés de la mayoria, adquiere un poder extraor-
dinario. Del mismo modo, la conducta del gobierno en nuestra so-
ciedad implica una reparticion de poder, no solo entre los 6rganos
reconocidos del gobierno, sino que también entre la administracion

y la oposicion. En resumen, nos consideramos libres porque a nadie
en nuestra sociedad <e le permite tener un poder ilimitado: a ningun
lider, faccidn, partido o "clase", a ninguna mayoria, a ningin go-

bierno, iglesia, corporacion, asociacion sindical o profesional o gre-
mio. El secreto de su libertad es que estd compuesta por una multi-
tud de organizaciones, y en la constitucion de las mejores, s repro-
duce esa difusion de poder que caracteriza a conjunto.

Més aln, no ignoramos que d resultado de una sociedad como
édta es siempre precario. Acton dice que "la historia de las institu-
ciones es a menudo una historia de decepcion e ilusiones'. Los or-
denamientos que en sus comienzos produjeron una dispersion de
poder, a menudo, a través del tiempo, se vuelven todopoderosos e
Incluso absolutos, mientras exigen € reconocimiento y ledtad que
les pertenecia en cuanto a su preponderancia. Para promover la li-
bertad necesitamos estar bien alertas, lo suficiente como para reco-
nocer un cambio semejante, y ademas lo suficientemente enérgicos
como para atacar la situacion mientras € mal es todavia pequefio.
Lo a3ue més contribuye a tener una vision clara, es d mantenerse a-
lejado de la distraccion de las doctrinas rl’?idas que dan a una
institucion un caracter permanentemente falseado, y entonces
(cuando la ilusion es finalmente reconocida) clama por unarevolu-
cion. Las mejores instituciones, por supuesto, son aguellas cuya
constitucion es @ mismo tiempo firme y autocritica, y que gozan
del carécter de depositarias de una provechosa parte del poder, pero
que rehusan la inevitable invitacion a absolutismo. Y aunque son
pocas, quiza sea licito nombrar entre ellas a los partidos existentes
hasta ahora en la politica inglesa.

Se podria pensar (por parte de los que no han disfrutado de la
experiencia de vivir en una sociedad como ésta'y que, por tanto, s
lo pueden pensar en ella en forma abstracta) que una sociedad de es-
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ta clase podria ser salvada de la desintegracion sdlo mediante la exis-
tencia de algun poder avasallador capaz de mantener a todos los o-
tros poderes en orden. Pero ésta no es nuestra experiencia. Nosotros
pensamos que la fuerza es una virtud para gobernar, pero la defensa
contra la desintegracion no esta ni en € poder arbitrario ni en €
gran poder. De hecho, nos inclinamos a ver en ambos los sintomas
de una avanzada decadencia. Un poder opresivo lo podria necesitar
s6lo un gobierno que tuviera en su contra una combinacion tan ex-
tensa de poderes, radicados en una variedad tal de individuos e in-
tereses diferentes, como para culpar a gobierno de un egoismo tan
enorme que lo descalificara del gercicio de sus funciones. Normal-
mente, para realizar su tarea (la cual esimpedir la coercion), nuestro
gobierno necesita gjercer sdlo un poder mayor que € concentrado
en cualquier otro centro de poder en cada ocasion. Consecuente-
mente, es dificil despertar en nosotros la creencia de que un gobier-
Nno que Nno posea un poder opresivo sea por eso un gobierno debil. Y
nosotros consideramos que nuestra libertad depende mucho més de
la moderacion del poder gjercido por € gobierno que del uso idéneo
y valeroso de tal poder cuando surge la necesidad.
AUn maés, nuestra experiencia nos ha revelado un método de
gobierno notablemente econémico en € uso del poder y, por tanto,
eculiarmente adecuado para preservar lalibertad: a este método s
e llama & gobierno de la ley. S la actividad de nuestro gobierno
fuera una continua o esporadica interrupcion de la viday de los ér-
denes de nuestra sociedad mediante medidas correctivas arbitrarias,
no podriamos considerarnos libres aun cuando las medidas estuvie-
ran dirigidas contra concentraciones de poder universal mente reco-
nocidas como peligrosas. Ya que este tipo de gobierno no solo re-
queriria un poder extraordinario (siendo cada uno de sus actos una
intervencién ad hoc), sino que también, a pesar de esta concentra-
cion de poder gubernamental, la sociedad estaria sin esa estructura
protectora conocida y arraigada, que es una condicion tan impor-
tante de la libertad. Pero € gobierno que aplicalaley (imponiéndo-
la a través de métodos prescritos de reglas fijas que atanen igualmen-
te a gobernantes y gobernados), sin perder en nada su fortaleza, es
en § mismo & emblema de esa difusién de poder que € fomenta, y
es por tanto peculiarmente apropiado para una sociedad libre. Es €
método de gobierno mas econémico en € uso del poder; implica
una alianza tal entre pasado y presente y entre gobernantesy gober-
nados, que no deja espacio para arbitrariedades; estimula una tradi-
cion de resistencia en contra del crecimiento de las concentraciones
de poder peligrosas que es mucho mas efectiva que cualquier embes-
tida violenta, no importa cuén aplastante sea; controla efectivamen-
te, pero sin quebrar & imponente y afirmativo curso de las cosas; y
da una definicion practica de la clase de servicio, limitado pero ne-
cesario, que una sociedad puede esperar de su gobierno, restringién-
donos y apartdndonos de expectativas vanas y peligrosas. Nosotros
sabemos que leyes particulares pueden fallar en la proteccion de la
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libertad que goza nuestra sociedad y pueden, ademés, destruir algu-
nas de nuestras libertades; pero sabemos también que € gobierno de
la ley es la mayor y uUnica condicion de nuestra libertad, y que nos
libera del gran temor que ha ensombrecido a tantas comunidades: &
miedo al poder de nuestro propio gobierno.

De los diferentes tipos de autonomia que componen la libertad
gue tenemos, cada uno aumentando y haciendo mas seguro € con-
junto, hemos reconocido hace mucho la importancia de dos: la li-
bertad de asociaciéon y la libertad del derecho a la propiedad priva-
da. Un tercer tipo de libertad se sitlla a menudo junto a estas dos: la
libertad de expresion. Sin duda, ésta esuna grandey elemental for-
ma de la libertad; incluso s le puede considerar como la piedra an-
gular del arco de nuestra libertad. Pero la piedra angular no esen s
e arco, y la exageracion actual de laimportancia de esta clase de li-
bertad puede ocultarnos la pérdida de otras libertades no menos im-
portantes. La mayor parte de la raza humana no tiene nada que de-
cir; las vidas de la mayoria de los hombres no giran en torno auna
necesidad consciente de expresarse. Debe suponerse que este énfa-
Ss extraordinario en la libertad de expresion es d trabajo de un pe-
quefio grupo ruidoso de nuestra sociedad y, en parte, representa un
interés propio legitimo. Tampoco es un interésinvulnerable a abu-
%0; cuando s extiende a derecho indiscriminado de tomar y publi-
car fotografias, colocar guardias y entrar a casas privadas, adular o
chantajear a gente indefensa para hacer despliegue de su frivolidad
y publicar insinuaciones respecto de quienes rehusan hablar; € abu-
0 comienza a revelarse como una amenaza a lalibertad. Parala ma-
yoria de los hombres, d ser privado del derecho a la libre asocia-
cion o a la propiedad privada podria constituir un sentimiento de
pérdida de la libertad més grande y profundo que € ser privado del
derecho a expresarse libremente. Y es importante que esto s diga
justo ahora en Inglaterra porque, bajo la influencia de periodistas
desatinados y astutos tiranos, estamos demasiado prestos a creer
gue, mientras nuestra libertad de expresién no s menoscabe, no ha-
bremos perdido nada importante; pero no es asi. Por més seguro
gue sea € derecho de un hombre para manifestar sus pensamientos,
puede encontrar restringida una libertad que es mucho mas impor-
tante para @ cuando una autoridad publica venda su casa sin autori-
zacion, o cuando < transgreda su derecho a arriendo porque € a
rrendador ha vendido la propiedad, o cuando su asociacién aun sin-
dicato es coactiva y lo priva de un empleo que en otras circunstan-
ciastomaria

La libertad de asociacion ejercida en nuestra sociedad ha crea-
do una vasta multitud de asociaciones de manera que puede decirse
gue la integracion de nuestra sociedad se realiza mayoritariamente
por medio de asociaciones voluntarias, y ﬁor este hecho considera-
mos que nuestra libertad se extiende y s hace mas segura. Ellas re-
Bresentan una difusion del poder apropiado a nuestra nocién de li-

ertad. El derecho de asociacion voluntaria significa € derecho a to-
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mar la iniciativa en la formacion de nuevas asociaciones, y € dere-

cho a unirse, a no unirse 0 a abandonar las asociaciones ya existen-

tes. e derecho de asociacion voluntaria es también & derecho de di-
sociacion voluntaria. También implica € deber de no formar o de
no incorporarse a ninguna asociacion destinada a prohibir, o a efec-
tivamente privar, alos demas del gercicio de cualquiera de sus dere-
chos, particularmente aquel de libre asociacion. Esta obligacion no
debe entenderse como una limitacion del derecho; éste, como todos
los derechos, no tiene limites, excepto los que ha provisto € sistema
de derechosa cual pertenecen y los inherentes a su propio caracter:
esta obligacion es meramente la definicion negativa del derecho. Y

cuando consideramos la naturaleza globa del derecho, es evidente

gue su ejercicio puede ser contrario a lo que conocemos como nues-
tra libertad slo cuando tiende a lo que de hecho niega su propio
carécter: una asociacion "compulsiva-voluntaria'. Este tipo de aso-
ciacion es una conspiracion para abolir nuestro derecho de asocia-
cion; es una concentracion de poder verdadera y potencial mente
destructiva de lo que nosotros |lamamos libertad.

Acordaremos gue desde un cierto punto de vista, la propiedad
es unaforma de poder y la institucion de la propiedad un modo par-
ticular de organizar d gercicio de esta forma de poder en una socie-
dad. Desde este punto de vista, las distinciones entre diferentes ti-
pos de sociedad no aparecen casi nunca; ciertamente, todas las dis-
tinciones categoricas estan ausentes. La propiedad reaI ersonal,
los bienes, la propiedad de las capacidades fIS|C6\S y ment es de un
hombre y la propiedad de los llamados medios de producuon son
todos, en diferentes grados, formas de poder e incidental mente pro-
vienen de las mismas fuentes, inversion, herencia y suerte. En toda
sociedad alguna instituciondlidad de la propledad €s inevitable. La
clase de institucion ideal y mas simple es aquella en la cual todos los
derechos propietarios estan concentrados en una sola persona,
quien, por esto, s convierte en déspota y monopolista, y sus em-
pI eados terminan siendo esclavos. Pero ademas de ser menos com-
P e,a edta institucion es, a nuestro modo de ver, la mas contraria a
a libertad. Quiza nosotros no hemos tenido tanto éxito, desde €
punto de vista de la libertad, en nuestra institucion de la propiedad
como en algunas de nuestras otras organizaciones, pero no hay duda
acerca de cua debera ser d carécter general de la institucion de la
propiedad mas cercana a lalibertad: una que permita la distribucion
mas amplia, y que evite mas eficazmente las concentraciones gran-
des y peligrosas de este poder. Tampoco hay duda alguna acerca de
lo que esto implica. Implica € derecho ala propiedad privada, insti-
tucion de la propiedad tal que permita a todo miembro adulto de la
sociedad una igualdad de derechos para disfrutar de sus capacidades
personales y de cualquier otra cosa obtenida mediante los métodos
de adquisicion reconocidos por la sociedad. Este derecho, como
cualquier otro, es autolimitado: por ejemplo, proscribe la esclavi-
tud, no arbitrariamente, sino porque & derecho de posesion sobre o-
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tro hombre nunca podria ser disfrutado en igua forma por todos
los miembros de una sociedad. Pero en tanto una sociedad imponga
[imites externos, excluyendo en forma arbitraria ciertas cosas dela
propiedad privada, necesariamente prevalecera un derecho de pro-
piedad menos vigoroso de lo que le corresponde para dispersar €
poder. Porque lo que no pueda ser poseido por ningun individuo,
debe y sera poseido, directa o indirectamente, por € gobierno, su-
mandose al poder gubernamental y constituyendo una amenaza po-
tencial para la libertad. Ahora bien, podria suceder que una socie-
dad determinara eliminar la propiedad privada de ciertas cosas no
inherentemente excluidas por € derecho de propiedad privada mis-
mo, y podria haber una buena razon para tomar esta medida. Pero
debe observarse que entre los beneficios que puedan surgir de un
arreglo como éste, € incremento de libertad, tal como nosotros lo
entendemos, no esta entre elos. La institucién de la propiedad més
favorable a la libertad es, incuestionablemente, un derecho a la
propiedad privada que esté lo menos restringido posible por limites
y exclusiones arbitrarias, ya que solamente por estos medios puede
ser alcanzada la difusion maxima de poder que emana de la propie-
dad. Esta no es una mera especulacion abstracta; es la experiencia
de nuestra sociedad, en la cual las mayores amenazas contra la liber-
tad han sido consecuencia de la adquisicion de derechos de propie-
dad extraordinarios por parte de 3obierno, de grandes negocios y
corporaciones industriales y de sindicatos, los cuales deben ser con-
siderados como limitaciones arbitrarias d derecho a la propiedad
privada. Una institucion de propiedad basada en la propiedad pri-
vada no es, por supuesto, ni simple ni primitiva; es la més comple-
ja de todas las instituciones de propiedad y sdlo puede sr mante-
nida a través de una vigilancia constante, reformas ocasionales y €
rechazo de la manipulacion. Es instructivo observar cuan celosa
mente muchos de los derechos a la propiedad privada —que todos
consideramos como inseparables de la libertad— estan ligados a o-
tros derechos a la propiedad privada los que, actualmente, por una
moda mal entendida, son considerados como contrarios a la liber-
tad. Todo @ que usa la libertad en @ sentido inglés, piensa que un
hombre no es libre hasta que gjerce su derecho de propiedad sobre
sus capacidades personales y su trabajo. Sin embargo, no existe tal
derecho a menos que haya muchos empleadores potenciales de su
trabajo. La libertad que separa a un hombre de la esclavitud no es
nada més que la libertad de eleccidén y de movimiento entre organi-
zaciones, empresas y compradores de trabajo autbnomos e indepen-
dientes, Y esto implica propiedad privada de recursos aparte de la
capacidad personal. Serné)re que los medios de produccion caen
bajegl OIeI control de un poder Unico, emerge la esclavitud en alguna
medida.

Junto con la propiedad hemos ya empezado a considerar la
organizacion econdmica de una sociedad. Un sistema de propiedad
€s, en parte, un expediente para la organizacion de la actividad pro-
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ductiva y distributiva de la sociedad. Para € libertario de nuestra
tradicion, e problema principal sera cdmo regular la empresa de ga-
narse la vida en una forma tal que no destruya la libertad que apre-
cia. Por supuesto, debera reconocer en nuestro sistema de propiedad
privada un medio para organizar dicha empresa en forma totalmente

compatible con esta libertad. Para € libertario, todos los monopo-

lios, 0 casi todos, son un impedimento paratal libertad, y la mayor
institucion independiente que s levanta entre nosotros y @ mono-

polio es la propiedad privada. Respecto de los monopolios no s ha-
ra ilusiones; no los considerara en forma optimista, esperando que
ellos no abusen de su poder. Sabra que a ningun individuo, grupo,

asociacion o sindicato podra otorgarsele mucho poder y que es una
tonteria quejarse cuando s abusa del poder absoluto. Este existe
para abusar de él y, en consecuencia, tendré fe sdlo en aquellas orga-
nizaciones que desalienten su existencia. En otras palabras, € liber-
tario reconocera que la Unica manera de organizar una forma de vi-
da que no restrinja la libertad que ama, es a través del establecimien-
to y mantenimiento de la competencia efectiva. Sabra que la com-
petencia efectiva no es algo que surge espontaneamente, ya que éta
como cualquier alternativa a ella son criaturas de la ley. Pero como

ha observado la creacion (a menudo en forma inadvertida) através
de laley de monopoliosy otros impedimentos alalibertad, no cree-
ra a su sociedad incapaz de edificar a partir de su ya sustanciosa tra-
dicion de creacion y mantenimiento de una competencia efectiva
por ley. Sin embargo, reconocerd que cualquier confusién entre la
tarea de hacer efectivala competencia y la tarea (que ha de ser reali-
zada por la competencia efectiva misma) de organizar la empresa de

ganarse laviday satisfacer las necesidades serd inmediatamente fatal

para la libertad tal como € laconoce. Ya que € reemplazo de lain-

tegracion de las actividades —que es obra de la competencia (el mer-
cado)— por una politica de control, provoca inmediatamente la
creacion de monopolios y destruye esa difusion del poder que esin-

separable de la libertad. En esta materia, € libertario, sin duda, de-

bera contestar la critica que dice que ha descuidado considerar la
eficiencia con la que su sistema econdémico produce los bienes; ¢c6-
mo podemos reconciliar las demandas en conflicto, la libertad y la
eficiencia? Pero tendra lista su respuesta. La Unica eficiencia por
considerar es la forma més econdmica de abastecer las cosas que €

hombre desea comprar. Las circunstancias formales en las cuales es-

to se maximizara son aquellas en las que la empresa es efectivamen-
te competitiva, porque aqui € empresario es solamente € interme-
diario entre los consumidores de bienes y los vendedores de servi-
cios. Bajo este ordenamiento ideal, la comparacion pertinente no
debe hacerse entre d nivel de eficiencia propio de una economia
competitiva mejorada (pero no perfecta) y la eficiencia en una eco-

nomia perfectamente planeada, sino que entre una economia com-
petitiva mejorada y € tipo de economia planificada (con todas sus
pérdidas, frustraciones y corrupcion), que es la Unica alternativa
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préctica. En resumen, lo que es adverso ala libertad —el monopolio,
el cuasimonopolio y todas las grandes concentraciones de poder—,
al mismo tiempo, impone la Unica eficiencia que vale la pena consi-
derar.

Puede estimarse que este esguema de la fe politica de un liber-
tario de la tradicion inglesa carece de algo importante, a menos que
% le agregue una sugerencia acerca del fin o propésito que manifies-
ta tal sociedad. Pertenece, de todos modos, a otra tradicion pensar
en este propdsito como € logro de una utopia premeditada, como
un ideal abstracto (tal como la felicidad o la prosperidad), o como
un fin predeterminado e inevitable. El proposito de esta sociedad
(s en realidad s puede decir que tiene alguno) no es algo impuesto
desde afuera ni tampoco puede ser definido en términos abstractos
sin abreviarlo demasiado. No estamos estudiando una sociedad que
florecid recién, sno una gque ya posee un caréacter definido y tradi-
ciones de actividad. Y en estas circunstancias € logro social es per-
cibir e proximo paso impuesto o sugerido por @ caracter de una
sociedad en contacto con condiciones cambiantes, y darlo de tal
manera que la sociedad no s quiebre y que las prerrogativas de las
generaciones futuras no sean mayormente deterioradas. Entonces,
en lugar de un propdsito preconcebido, una sociedad como ésta en-
contrard su guia en un principio de continuidad (difusion del poder
entre pasado, presente y futuro) y en un principio de consenso (di-
fusion del poder entre los diferentes intereses legitimos del presen-
te). Nos Ilamamos libres ya que nuestra busqueda de anhelos actua-
les no nos priva de simpatizar con los que hubo antes;, como € hom-
bre sabio, nosotros estamos en paz con nuestro pasado. En la obsti-
nada negativa a cambio, en @ pragmatismo puro de una democra-
cia plebiscitaria, en d menoscabo de latradicion que consiste en re-
petir lo que fue hecho "la ultima vez", y en la preferencia por €
camino facil en lugar del camino largo que educa a cada paso, reco-
nocemos también las huellas de la esclavitud. Nos consideramos li-
bres porque, mirando alargo o a corto plazo, no queremos sacrifi-
car ni € presente por un futuro remoto e incalculable, ni d futuro
inmediato y predecible por un presente transitorio. Una vez masla
libertad est4 presente en la opcion por los cambios lentosy peque-
fios que llevan en s un consenso voluntario de opinion, en nuestra
habilidad para resistir la desintegracion sin suprimir a la oposicion,
y en nuestra percepcion de que es més importante para una socie-
dad moverse en forma conjunta que moverse rapido o lejos. No pre-
tendemos que nuestras decisiones sean infalibles; de hecho, lainfa-
bilidad no tiene significado ya que no hay ninguna prueba de per-
feccion externa o absoluta. Encontramos lo que necesitamos en un
principio de cambio y en un principio de identidad, y desconfiamos
de quienes nos ofrecen més; aquellos que nos llaman a realizar gran-
des sacrificios y que quieren imponernos un carécter heroico.

Ahora bien, como ninguna de estas caracteristicas esta en su
totalidad presente en nuestra sociedad actual, ninguna esta total-
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mente ausente. Tenemos bastante experiencia como para saber o
que significa, y de esa experiencia ha surgido nuestra nocién de li-
bertad. Nos llamamos libres porque nuestras organizaciones s a-
proximan a esta condicién general y latarea del libertario en politi-
ca sera cultivar lo que ya ha sido sembrado y evitar los intereses in-
fructuosos de libertades propuestas que no pueden ser aseguradas
por € Unico método conocido para lograr lalibertad. La politica no
s basarad en una nueva clase de sociedad imaginada, o en la transfor-
macion de una sociedad existente para que corresponda con un i-
deal abstracto. Sera la aprehension de lo que debe hacerse ahora pa-
ra cumplir en forma méas completa con las necesidades de nuestra
sociedad existente. La correcta conduccién de la politica implica,
entonces, un conocimiento profundo del caracter de la sociedad,
que debe ser cultivado, una clara percepcion de su condicion actual
y laformulacion precisa de un programa de reformas legislativas.

La actual condicién de nuestra sociedad es extremadamente
compleja, pero, desde @ punto de vista del libertario, hay tres ele-
mentos principales que deben diferenciarse. Primero, existe una ig-
norancia generalizada y deplorable sobre |la naturaleza de la tradi-
cion libera misma, una confusién mental respecto de la clase de
sociedad que hemos heredado y de la naturaleza de su fuerza y de
su debilidad. Con la vista puesta en horizontes distantes y con las
mentes enturbiadas por la habladuria extranjera, la generacion
impaciente y sofisticada generacion actualmente en @ poder, ha
disuelto su vinculo con su pasado y esta preocupada de todo
excepto de su libertad. En segundo lugar, debido ala negligencia de
las generaciones pasadas, hay una masa acumulada de desajustes, de
concentraciones de poder no dispersas, que los libertarios desearian
corregir porque amenazan la libertad, y que otros también desearian
corregir por razones menos convincentes. En tercer lugar, esta la
confusién contemporénea producida por hombres ignorantes de la
naturaleza de su sociedad, que han intentado corregir los desgjustes
por medio de recursos que, por no estar inspirados en un anhelo de
libertad, son una amenaza para €lla tanto en caso de triunfo como
de fracaso.

Los dos grandes, y mutuamente excluyentes, opositores con-
temporaneos de la sociedad liberal, como nosotros la concebimos,
son @ sindicalismo y @ colectivismo. Ambos recomiendan la inte-
gracion de la sociedad a través de la construccién y € mantenimien-
to de los monopolios; ninguno ve virtud alguna en la difusion del
poder. Pero deben ser considerados como oponentes mutuamente
excluyentes de una sociedad libre debido a que € monopolio favo-
recido por € sindicalismo imposibilitaria tanto una sociedad colec-
tivista como una sociedad de hombres libres.

En d mundo moderno, d colectivismo tiene varios sinénimos;
significa una sociedad manipulada, y sus otras denominaciones son
comunismo, nacional socialismo, socialismo, democracia econémica
y planificacién centralizada. Pero continuaremos |lamandolo colec-
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tivismo, ya que éste es su nombre menos emotivo. Supondremos
que e problema de imponer una organizacion colectivista a una so-
ciedad que goza de un alto grado de libertad ha sido resuelto exito-
samente, es decir, supondremos que e consenso contemporaneo ne-
cesario ha sido logrado. Esto no es una suposicion descabellada, ya
gue (paradojalmente) e colectivismo s nos presenta, en su forma
méas acabada, como un remedio para los elementos que en nuestra
sociedad se consideran como impedimentos para la libertad. Lo que
le concierne investigar al libertario esla compatibilidad que tiene la
organizacion colectivista con la libertad tal como él la conoce. Para
ser conciso, € colectivismo y la libertad son alternativas reales. s
optamos por una, no podemos tener la otra. Y el colectivismo pue-
de ser impuesto a una sociedad, que ha sido educada en e amor ala
libertad tratando de no destruir la continuidad, solo s los hombres
olvidan su amor a la libertad. Esto, por supuesto, no es una idea
nueva. Asi lo vieron hombres como Tocqueville, Burckhardt y Ac-
ton, cuando recién se revelaba @ carécter del colectivismo moderno.
Dejando de lado los cargos mas escandal 0sos, que pueden ser
formulados en contra del colectivismo en accion, consicﬁaremos b
lo los defectos que (desde € punto de vista de la libertad) son inhe-
rentes a sistema. La oposicion del colectivismo a la libertad apare-
ce, primero, en @ repudio colectivista a toda nocién de difusion de
poder y a una sociedad organizada mediante una multitud de aso-
ciaciones genuinamente voluntarias. El remedio propuesto para €
monopolio, es la creacién de monopolios mas humerosos y extensi-
vos que sean controlados mediante la fuerza. La organizacion que
s impondra en la sociedad es idea de aquellos que conforman €
gobierno. Es ésta una organizacion abarcadora. Los cabos sin atar,
las actividades sin control, deben considerarse como producto de la
incompetencia porque inevitablemente hacen peligrar la estructura
del conjunto. Y serequiere un gran poder para € control total de
esta organizacién: poder suficiente no solo para romper una con-
centracion de poder Unica y todopoderosa cuando entra en accion,
sino que también para controlar en forma continua las enormes
concentraciones de poder creadas por e colectivista. El gobierno
de una sociedad colectivista puede tolerar sdlo una oposicion muy
limitada a sus planes; en realidad, esta distincion tan duramente
ganada (que es uno de los elementos de nuestra libertad) entre opo-
sicion y traicion es rechazada: 1o que no es obediencia es sabotaje.
Al descartar todos los otros medios de integracion socia e indus-
trial, un gobierno colectivista debe imponer su orden o dejar que la
sociedad e hunda en € caos. O, siguiendo una tradicidén econdmica
en € uso del poder, s vera obligado a comprarse a la oposicién po-
litica favoreciendo a grupos que van a exigir privilegios como pre-
Cio de paz. Todo esto es claramente un impedimento para la liber-
tad; pero hay més todavia. Para ser eficiente € colectivismo depen-
de, ademas de normas legales, y a menudo en lugar de éstas, de un
uso prédigo de autoridad discrecional. La organizacién que impone
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sobre la sociedad no tiene impetu propio o energia interna. Debe
mantenerse, mediante intervencionesinmoralesy permanentes, con-
troles de precios, licencias para poder realizar actividades, permisos
para fabricar y cultivar, para comprar y vender, reajustes permanen-
tes de raciones y distribucién de privilegios y franquicias. En resu-

men, se sostiene mediante €l ejercicio de la clase de poder mas pro-
penso a abuso y la corrupcion. La difusion de poder intrinseca ala

norma legal deja a gobierno con un poder que no es suficiente para

el manejo de una sociedad colectivista. Ademas, deberé observarse
que € colectivismo implica la abolicion de la division laboral entre
los controles competitivos y politicos que pertenecen a nuestra li-
bertad. Por supuesto, la competencia puede sobrevivir en forma
anémala y vertiginosa, a pesar de la politica; pero, en principio, la
tentativa es tolerada sdlo 9 no es competitiva, es decir, § toma la
forma de sindicatos que sirven como instrumento a las autoridades
centrales o de pequefios negocios en los cuales un sistema de cuotas
y control de precios los privan de todos los elementos de riesgo o de
empresa genuina. La competencia, como forma de organizacion,
primero es desvitalizada y luego destruida, y la tarea integradora
que realiza en nuestra sociedad se incorpora a las funciones del go-
bierno, sumandose asi a su poder e involucrandose en cada conflicto
de intereses que pueda surgir en la sociedad. Con la desaparicion de

la competencia s elimina lo que hemos observado como uno de los
elementos esenciales de nuestra libertad. Pero de todas las conquis-
tas de poder gubernamental que ha hecho e colectivismo, la que
proviene de su monopolio del comercio extranjero es, quiza, la mas
peligrosa para la libertad; porque e comercio externo libre es una
de las protecciones mas preciadas y efectivas que una comunidad

puede tener contra € poder excesivo. Y asi como la abolicién de la
competencia interna involucra a gobierno en cada conflicto (y lo
magnifica), también € comercio colectivista con € extranjero

compromete a gobierno en transacciones comerciales competitivas
y aumenta las oportunidades y la gravedad de una discordia interna-

cional. El colectivismo entonces es la movilizacion de una sociedad

hacia una accion unitaria. En € mundo contemporaneo, éste
aparece como un remedio para la libertad imperfecta, que surge de
la competencia imperfecta, pero es un remedio que mata. Esto no

sorprende, ya que € objetivo real del colectivismo no es un anhelo
de libertad sino de guerra. La anticipacion de la guerra es € gran
incentivo y la conduccion de ella es & gran proceso colectivizador.
Un colectivismo en gran escala es ain mas inherentemente parecido
a la guerra; la condicion del desarrollo de los acontecimientos hace
a final su aparicion. Esta ofrece una doble ocasion para la pérdida
de la libertad: en la organizacién colectivistamismay en € proposi-
to hacia € cual esta organizacion se dirige. S bien € colectivismo s
recomienda a s mismo como ago que brinda "prosperidad”, la
Unica "prosperidad” que es capaz de lograr —una "prosperidad”
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nacional centralizada— es contraria a lalibertad internay finalmen-
te s traduce en una pugna organizada en € exterior.

El colectivismo es indiferente a todos los elementos de nuestra
libertad y es enemigo de algunos. Pero la verdadera antitesis de una
forma de vida libre, como nosotros la concebimos, es € sindicalis-
mo. Verdaderamente, € sindicalismo no solo destruye la libertad,
sino que también destruye cualquier otra clase de existencia ordena-
da. Rechaza tanto la concentracion del poder opresivo en € gobier-
no (mediante € cual una sociedad colectivista esta siempre resguar-
dada del caos que alienta) como la amplia dispersion del poder que
es la base de la libertad. El sindicalismo es una maguinacion en la
cual lasociedad esta expuesta a una guerra civil perpetua, cuyas par-
tes son los intereses personales organizados de minorias funcionales
y un gobierno central débil, y en donde la comunidad en conjunto
paga la cuenta a través de precios monopdlicos y desorden. En una
sociedad sindicalista las grandes concentraciones de poder son los
vendedores del trabajo, organizados en asociaciones funcional es mo-
nopdlicas. Todos los monopolios son perjudiciales para la libertad,
pero hay buenas razones para suponer que los monopolios del tra-
bajo son més peligrosos que cualquier otro y que una sociedad en
manos de tales monopolios tendra menos libertad que cualquier
otra clase de sociedad. En primer lugar, los monopolios del trabajo
han mostrado ser mas capaces que |os monopolios de empresas pa-
ra alcanzar realmente e gran poder econdémico, politico, e incluso
militar. Su ansia de poder es insaciable y, sin producir nada, no su-
fren ninguna pérdida de produccion excesiva. Una vez que han cre-
cido en forma desproporcionada son extremadamente dificiles de
disolver e imposibles de controlar. Simulando surgir del ejercicio
legal del derecho de asociacién voluntaria (aunque como asociacio-
nes monopdlicas son realmente una negacion de tal derecho), ganan
inmunidades legales y gozan del apoyo popular, sin importar lo es-
candalosa que sea su actividad. Las empresas monopdélicas, por otro
lado (que han de ser no menos deploradas por los libertarios) son
menos peligrosas ya gue son menos poderosas. Estan sostenidas
precariamente entre si, son impopulares y altamente sensibles a
control legal. Tomadas en forma separada, no cabe duda de cua de
las dos clases de monopolio es la mas subversiva para lalibertad. Pe-
ro ademés de su gran poder, e monopolio del trabajo es peligroso
porque demanda como complemento a la empresa monopolica.
Existe una identidad de interes desastrosa entre estas dos clases de
monopolio; cada una tiende a fomentar y fortalecer a la otra, lu-
chando juntas para maximizar los logros colectivos del publico,
mientras, a mismo tiempo, se disputan lareparticion del botin. De
hecho, d conflicto entre trabajo y capital (la pugna sobre la reparti-
cion de las ganancias) es meramente una pelea simulada (a menudo
costedndola mas e publico que los participantes), que esconde un
conflicto substancial entre @ productor (empresa y trabajo ambos
organizados en forma monopélica) y € consumidor. El sindicalis-
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mo, entonces, puede ser considerado € adversario preeminente de la
libertad, pero también esenemigo del colectivismo. Un gobierno co-
lectivista podria ser victima facil del chantgje § s enfrenta con nu-
merosas minorias funcionales, cada una organizada en forma mono-
polica, con poder para quebrantar todo el plan de produccion s sus
demandas no son satisfechas y donde cada uno (cuando no hace
grandes exigencias) fomenta la guerra civil interponiendo pequefios
obstaculos inmorales a la conduccion ordenada del quehacer. Y g
un gobierno colectivista saca su fuerza politica de las grandes orga-

nizaciones sindicales de trabajo, su posicion seria tan desesperada
como la de la victima chantajeada en una sociedad en la cual esa
actividad no sea una ofensa. De todas las formas de sociedad, la co-

lectivista es la menos capacitada para negociar con las potencias
destructorasdel sindicalismo.

Cuando d sindicalismo y € colectivismo s han impuesto sobre
las sociedades que tienen una tradicion libertaria, ambos aparecen
como tendencias mutuamente excluyentes (algunas veces en una a
lianzaandémal aentre ellas), amenazando lalibertad establecida. Pero
para € libertario que aun tiene fe en su tradicion, d principal peli-
gro no radica en la posibilidad de que cada uno (colectivismo y sin-
dicalismo) pueda establecerse a s mismo en exclusividad, sino en €
éxito conjunto que puedan obtener para impedir una genuina em-
bestida libertaria para corregir los desgjustes acumulados en nuestra
sociedad y en nuestros problemas reales. Ciertamente esta embesti-
da ha sido retrasada por mucho tiempo y la demora no debe atri-
buirse enteramente ala popularidad de estos seudorremedios. La so-
ciedad libertaria no ha estado total mente ociosa en los ultimos cin-
cuenta afios. La libertad s ha ido extendiendo mediante la correc-
cion de varios abusos pequefios. Pero la tendencia general de refor-
ma en este pais « ha inspirado, muy a menudo, en vagos motivos
colectivistas. La libertad se ha ido perdiendo inadvertidamente por
Igd carencia de una politica de reforma libertaria claramente formu-

a

No obstante, Simons ahora ha formulado tal politica. No es €
primero en hacerlo, pero ningtn amigo de lalibertad dejarade bene-
ficiarse g reflexiona sobre lo que @ tiene que decir. Nadie puede es-
tar menos conforme que Simons con € presente estado de laliber-
tad; y susproposiciones no solo son libertarias. En muchos aspectos
(como d sefida) son més radicales que los proyectos de los colecti-
vistas. Un planificador que anhele un cambio a través de interven-
ciones amorales y del uso discrecional de laautoridad, mientras des-
truye la libertad, hace menos por reformar que un libertario que hi-
ciera extensiva la aplicacion de laley y la consolidara. Simons llama
a su politica un "programa positivo de Laissez Faire", principal men-
te porque apunta a hacer efectiva la estructura de la competencia
dondequiera que ésta no sea imposible de modo demostrable, por-
gue apunta a restablecimiento de una difusion del poder actual-
mente demasiado comprometida por monopoliosdetodo tipoy ala
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preservacion de esa division del trabajo entre los controles competi-
tivos y politicos que constituyen e secreto de nuestra libertad. Pe-
ro, tanto en Inglaterra como en Ameérica, la politica que é propuso
en 1934, seria ahora en parte un programa de laissez faire en € sen-
tido historico: un programa de remocién de restricciones especificas
a la competencia que s han impuesto por § mismas, no por omi-
sion, sino por la actividad de los colectivistas. Sin embargo, sus pro-
posiciones no tienen, por supuesto, nada que hacer con una condi-
cién imaginaria de una competencia totalmente destrabada que se
confunde con € laissez faire y que es ridiculizada por los colectivis-
tas cuando no tienen nada mejor que argumentar. Como todo estu-
dioso solia saber, s la competencia efectiva puede existir es sdlo
gracias a un sistema legal que la promueva, y € monopolio s ha im-
puesto solo porque € sistema legal no lo haimpedido. El principio
de la economia politica de la libertad es saber que la competencia
no regulada es una quimera, que regular la competencia no es lo
mismo que interferir la operacidén de los controles competitivos, y
es también conocer la diferencia entre estas dos actividades.

El libertario, entonces, encuentra que la tendencia general ha-
cia una politica de colectivismo es una amenaza, pero € inevitable
(y excesivamente antieconémico) colectivismo que surgio de las so-
cledades libertarias implicadas en una guerra de supervivencia es
reconocido como un mal no libre de compensacion. El que cree en
e colectivismo, naturalmente, ve en la guerra una oportunidad no
desdefiable, y la desmovilizacion de la sociedad no forma parte de
su programa. Pero para aquéllos que creen en la libertad pero que
aln tienen dudas sobre la desmovilizacién, Simons tiene algunas
palabras sabias. "S las guerras son frecuentes, las victorias les per-
teneceran a aguellos que permanezcan movilizados. . . (Pero) g
hay fuerzas vitales y creativas para ser liberadas por la desmoviliza-
cion —mediante d retorno a una sociedad libre— la nacion puede
entonces ganar suficiente fuerza para compensar generosamente 10s
riesgos comprometidos’. Todo hombre, a quien la guerra aeja de
su vocacion elegida, vuelve a dla con nuevas energias, listas para ser
liberadas. Y lo que vale para @ individuo también vale para la eco-
nomia. La desmovilizacion ofrecié una oportunidad para € surgi-
miento de una economia competitiva revitalizada y més efectiva (u-
na oportunidad que nos fue quitada por los colectivistas), la que nos
podria haber capacitado mejor para enfrentar futuras guerras. Para
una sociedad con una tradicién libertaria, hay una ganancia poten-
cia (s puede ser cosechada) en los impactos sucesivos que implican
la movilizacién y la desmovilizacion. Y tal como un civil luchara
mejor (ya que tiene algo por qué luchar) S s le permite ser un civil
en los intervalos de paz (sin estar perdiendo € tiempo en un gjército
industrial), asi también una economia, a la que en periodos de paz
% le permite estirarse y flectar sus miembros, cuando se movilice
para la guerra, poseera una energia superior a la que s mantiene
permanentemente movilizada.
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Los principios més importantes de la politica son simples, y
nosotros ya los hemos hecho notar. En primer lugar, € monopolio
privado debe ser suprimido en todas sus formas. Esto significad es
tablecimiento y mantenimiento (por medio de reformas de las leyes
que rigen d mundo de los negocios y de la industria) de una compe-
tencia efectiva dondequiera que esto no sea manifiestamente impo-
sible: una genuina "socializacion" de la empresa en lugar de la "so-
cializacion” engafiosa del colectivista. Los monopolios y las practi-
cas monopdlicas que deben destruirse son los monopolios del traba-
jo. Larestriccion del comercio debe ser tratada como un crimen ma-
yor. Respecto de las empresas, los poderes absurdos de las corpora-
ciones deben ser reducidos. "Simplemente no hay excusa’', dice S-
mons, "excepto en un tipo limitado y especializado de empresas,
para permitir a las corporaciones tener acciones en otras corporacio-
nes; y tampoco hay excusa razonable (excepto las utiIidadesP parala
existencia de corporaciones de cientos de millones de ddlares, no
importa qué forma tenga su propiedad. Aun cuando fueran redes
las bien promocionadas economias de las gigantescas combinaciones
financieras, una politica sana sacrificaria sabiamente esas economias
en favor de la conservacion de una mayor libertad econdémica e i-
gualdad”. La corporacion es un instrumento socialmente Util para
organizar la propiedad y € control de las compariias de operacion
de tamarfio suficiente como para obtener reales economias de escaa
bajo una administracion unificada; pero la ley que ha permitido que
este mecanismo entrabe la libertad hace tiem||oo que deberia haber
sido reformada. Respecto del trabajo, € problema de la reduccion
de los monopolios existentes 0 amenazados y de las practicas mono-
policas es mas dificil. Lo mas que puede esperarse es, quiza, que los
monopolios del trabajo, d no estar apadrinados o respaldados por la
ley, dejen de crecer e incluso disminuyan su poder. Y 9 nosotros
manejamos eficientemente otros problemas mas féaciles, este proble-
ma s hard menos intratable debido a progreso obtenido en otras
direcciones.

En segundo lugar, aquellas empresas en las cuales la competen-
cia no puede funcionar en cuanto agente controlador, deben trans-
ferirse a la gestion publica. Ahora bien, deberia observarse la dife-
rencia entre esta politica y la del colectivista. Hay, en primer lugar,
una diferencia de énfasis. Los colectivistas tomarian, en ultimo tér-
mino, e control de todas las empresas y esta "nacionalizacion” no
presentaria dificultades técnicas insuperables; los libertarios crea
rian un monopolio controlado por € gobierno sdlo cuando fuera
inevitable la creacion de algin tipo de monopolio. El colectivista
favorece los monopolios como un medio para extender su control
BOI itico; @ libertario terminara con todos los monopolios destrui-

les. La base de este énfasis esta clara. Para d libertario todos los
monopolios son caros y producen servilismo. Mientras que € colec-
tivista da la bienvenida 'y ve su oportunidad en una sociedad en la
cual (debido a crecimiento de la poblacion y a los cambios en las
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técnicas de produccion) la empresa tiende a volverse gigantesca, aun
cuando la ley no fomente un tamafio desproporcionado, d liberta-
rio ve en esta tendencia una amenaza a la libertad, la que debe ser

protegida (y puede serlo) mediante las reformas legales apropiadas.
De esta diferencia de énfasis surgen todas las otras diferencias. la
falta de motivacion para crear monopolios donde no los hay (en e
ducacion, por ejemplo), la inclinacion a reducir y simplificar todos
los monopolios controlados a fin de que contribuyan o menos posi-

ble a aumentar & poder del gobierno, € desaliento legal mas fuerte
a la aparicion de tendencias sindicalistas dentro de estos monopo-

lios, y € reconocimiento de que € efecto de todas estas proposicio-
nes sobre & poder del gobierno estan importante como €l efecto so-
bre la "sociedad". En resumen, la economia politica de la libertad

descansa sobre d reconocimiento diafano de que lo que s esta con-

siderando no es la "economia" (ni lamaximizacion de lariqueza, la
productividad o € nivel devida) sino que lapolitica, esto es, la cus-
todia de un edtilo de vida; que estas soluciones deben pagarse, son
una carga sobre nuestra capacidad productiva; y que vale la pena pa-
garlas siempre que € precio no sea una disminucién de lo que he-
mos aprendido a reconocer como libertad.

El tercer objetivo de esta politica econémica es una moneda
estable mantenida a través de la aplicacion de normas fijas y cono-
cidas y no mediante los trucos administrativos del dia a dia. No s
puede discutir que esto es parte de la economia politica de la liber-
tad: la inflacion esla madre de la servidumbre.

La politica no esla ciencia de la creacion de una sociedad inex-
pugnable para siempre, sino @ arte de saber hacia dénde dar €
proximo paso en la exploracién de un tipo tradicional de sociedad
gue ya existe. Y en una sociedad como la nuestra, que no ha perdi-
do aun la nocién de gobierno en tanto impedimento contra la coer-
cion, en tanto fuerza que mantiene bajo control a sujeto demasiado
poderoso, en tanto protector de las minorias contra d poder de las
rgg?/orias, bien puede pensarse que esta generacion esta llamada a
realizar no sea la tan anunciada tarea de "reconstruccion de la socie-
dad", sino que la proteccién en contra de las nuevas tiranias que €
inmenso crecimiento de la poblacién en una sociedad desenfrenada-
mente productivista estan empezando a imponer; y esa proteccion
debe llevarse a cabo de modo tal que & remedio no sea peor que la
enfermedad.
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Nuestra tesis es que en un contexto en que e Estado dicta nor-
mas y administra empresas, €s decir, esjuez y parte a la vez, las em-
presas estatales tienen una influencia sobre la legislacion que, aun-
que positiva para los intereses de estas empresas, €S negativa para los
intereses del pais. Creemos que esta tesis se ve corroborada por los
dos casos que presentamos en este trabajo.

Especificamente, los casos analizados demuestran que la in-
fluencia de estas empresas estatales sobre la legislacion chilena ten-
dio, sisteméticamente, a favorecerlas en relacion a las empresas pri-
vadas de la competencia y a perjudicar a los sustitutos cercanos de
los servicios que prestaban estas empresas publicas, con € evidente
proposito de lograr o afianzar un poder monopalico.

Queremos ir todavia més lejos. Quizas € mayor dafio delale-
gislacién de caracter discriminatorio no estuvo en que perjudicod
abiertamente a las empresas privadas que existieron al momento de
dictarse esa legislacion, sino que inhibi6 la creacion de nuevas em-
presas privadas. Este constituye un efecto negativo invisible e impo-
sible de cuantificar aunque la reciente experiencia en cuanto a eli-
minacion de franquicias de toda indole y franca liberalizacion de
algunos sectores productivos y de servicios ha demostrado € dina-
mismo con que se han incorporado nuevas empresas y por ende in-
directamente € dafio de la legislacion discriminatoria.

No conocemos la intencion que € legidlador y € €ecutivo tu-
vieron a dictar esta legislacion, aunque creemos que estaban inspi-
rados en lograr & maximo desarrollo de las empresas beneficiadas,
los sectores a los cuales pertenecian y consecuentemente € pais.
Creemos, sin embargo, que € efecto de esta legidacion fue justa-
mente e inverso: las empresas favorecidas distaron de ser modelos
de eficiencia, los sectores y € pais s estancaron y, finalmente, los
consumidores, ante la falta de alternativas, estuvieron obligados a
cancelar altos precios por servicios de discutible calidad.

Estas consideraciones llevan a preguntarse ¢cémo evitar este
problema en € futuro? Creemos que d objetivo se logra abriendo
todos los sectores productivos y de servicios ala entrada de empre-
sss privadas y eliminando toda franquicia a la empresa estatal, de
modo que la competencia sea en igualdad de condicionesy que sea
e consumidor €l que finalmente decida la suerte de cada empresa.

Por otra parte, nos parece recomendable que ellas no depen-
dan directamente de los ministerios, organos por definicion nor-
madores de los distintos sectores. Es probable que la dependencia
de entes gestores (empresas), de entes normativos (ministerios), ha-
ya conducido a la siguiente situacion: no es deseable que una misma
decision (otorgar unafranquiciatributaria a la empresa estatal) lleve
a una misma persona a s&r un buen empresario (aumento de utilida-
des de la empresa, disminucion de la competencia) y un mal minis-
tro (inhibicion del desarrollo del sector) o viceversa.

Sin lugar a dudas, s ha hecho mucho durante este gobierno
por eliminar e caudal de franquicias que a continuacién presenta-
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mos. Estimamos, sin embargo, que la tarea dista de estar concluida
y esperamos que este trabajo demuestre & extremo a que s Ilefgo
en Chile en terminos de legisacion discriminatoria, injusta e inefi-
ciente.

Empresa de Ferrocarriles del Estado

El 6 de agosto de 1862 s promulgd en Chile la primera Ley
Genera de Ferrocarriles, firmada por don José Joaquin Pérez y don
Manuel Antonio Tocornal. Cabe destacar que laley que daorigen a
Ferrocarriles del Estado se promulga recién en 1834, es decir, mas
de 20 afios después.

La ley general de 1862 es una ley gque otorga a las empresas
una gran libertad de decision, reservandose € Estado € derecho a
modificar las decisiones de los empresarios 9 éstas atentaran contra
el bien coman. En su articulo 40°, laley de 1862 sefida

"Podra, sin embargo, toda empresa fijar de un modo general
las condiciones con que presta € servicio de transporte y a e
llas deberdn conformarse los que con la empresa contrataren.
Pero s las condiciones fijadas fueren contrarias a los principios
generales que dominan € contrato de transporte o sujetasen la
condicion a restricciones y embarazos que perjudiquen a la
conveniencia publica, € Gobierno podra requerir ala empresa
para que las modifique o modificarlas por si, en caso de negar-
< a ello la empresa 0 de no hacerlo en € término que le sefia-
le'.

Esta misma ley da mucho énfasis a control de las normas de
seguridad por parte del Estado.

En lo que = refiere a tarifas, la ley general de 1862 otorga li-
bertad a las empresas para su fijacion y afade en su articulo 52°:

"Toda empresa podré, sin embargo, reducir los precios de tari-

fa en favor de los remitentes que acepten plazos mas largos que
los fijados para la conduccion por trenes de pequefa vel ocidad,
0 de los que se obliguen un minimo de tonelada de carga. Més
la concesion hecha a uno 0 muchos remitentes sera extensiva a
todos los que la pidan sujetandose a iguales condiciones”.

En esta época s construyd en nuestro pais una parte impor-
tante de los ferrocarriles que existen en la actualidad. Habia varias
companiias, que atendian distintas lineas y distintos tramos de una
misma linea. Una empresa podia usar la linea de otra empresa, a
condicion de que pagara € correspondiente peaje, que s fijaba por
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acuerdo de las partes. Veamos € articulo correspondiente de laley
general de 1862

Art. 31°:

"Cuando dos o mas ferrocarriles construidos por diferentes
empresas, $ cruzan en un mismo pueblo o estacion, los trenes
de cualquiera de dlas, podréan traficar por la via que pertenece
a la otra, pagando € peaje que fijaren por convenio mutuo. S
no pudiesen ponerse de acuerdo en € pegje, € Presidente de la
Republica, de acuerdo con € Consegjo de Estado, fijara € que
deba cobrarse”.

"El trafico de los trenes de cualquiera de las empresas no po-

dra perjudicar a trafico de los de la Empresa que ha construi-
dolavia'.

En suma, la ley general de 1862 dejaba un gran margen de de-
cision a los empresarios privados, fomentaba la libre competencia
y no contemplaba trato preferencial alguno.

El 7 de enero de 1834 s promulga, en d namero 2.020 del
Diario Oficial, la Ley Genera de los Ferrocarriles del Estado. Esta
ley organica no otorgaba beneficios o franquicias para esta empresa
por & hecho de ser fiscal, Sno que la sujetaba a las mismas leyes ge-
nerales vigentes para las deméas empresas de ferrocarriles. En su ar-
ticulo 78° dispone:

"Los Ferrocarriles del Estado, considerados como empresa in-
dustrial de acarreo y transporte, estaran sujetos a las leyes ge-
nerales vigentes para esta clase de empresas’.

Transcurrieron solo 15 afios desde la dictacion de la Ley Gene-
ral delosFerrocarriles del Estado, antes que se promulgara la prime-
ra franquicia para los Ferrocarriles del Estado. La ley 1230 del 28
de julio de 1899, en su articulo Unico, establece:

"Las municipalidades que hayan recibido, o en lo sucesivo re-
cibieren, alguna subvencion fiscal para instalar o sostener €
servicio de agua potable, la proporcionaran gratuitamente ala
Empresa de los Ferrocarriles del Estado, a los establecimientos
de beneficencia i de ensefianza nacional i particular gratuitai a
todos | os establecimientos fiscales'.

Esta franquicia era e comienzo de una larga serie de privilegios
gue habrian de atentar contra € desarrollo de este sector.

La Ley 3.852, del 20 de febrero de 1922, establece un impues-
to de diez centavos por cada quintal métrico de peso bruto o frac-
cion para las mercaderias que se exporten o importen por puertos
maritimos o terrestres. Sin embargo, este impuesto no afectaba alas



EMPRESAS PUBLICAS: ¢HAN INFLUENCIADO LA LEGISLACION? 141

mercaderias fiscales, ni a las que transportaren por la Empresa de
los Ferrocarriles del Estado.

Apenas tres afios después, una nueva ley gravaba € crecimiento
y entrababa a sector de las empresas privadas dejando exenta a la
empresa fiscal. El Decreto Ley 160, publicado en d Diario Oficial
N° 14.078 del 16 de enero de 1925, determina que, a contar de esa
fecha, toda concesion que otorgue € Gobierno a particulares, para
la construccién y explotacion de lineas férreas, debera pagar la su-
ma de cincuenta pesos por kilometro de longitud de linea. Ademas,
cada vez que s obtenga una prorroga de los plazos establecidos en
e decreto de concesién se pagara un derecho igual al anterior. Por
altimo, € concesionario no podra transferir ni ceder, a ningun titu-
lo, su derecho sobre la concesion, sin autorizacion previa del Go-
bierno, y a aprobarse la cesion o transferencia, debera pagarse un
derecho de veinticinco pesos por kilémetro de longitud de la linea
(articulos 10,11 y 12 del DL 160 de 1925).

Es claro que este DL atenta contra @ crecimiento, la forma-
cion y aun la permanencia de empresas privadas en este sector, con-
tribuyendo asi a configurar un monopolio estatal en ferrocarriles.

El mismo afio 1925, con fecha 17 de marzo, s dicta @ decreto
ley 342, que establece una nueva Ley General de Ferrocarrilesy de-
roga la primera Ley General de 1862 y todas las disposiciones del
DL 160 ya comentadas. Esta nueva ley introduce condiciones adin
més restrictivas y discriminatorias que € DL 160 del mismo afio. A-
s, & mantienen los impuestos al otorgamiento, la renovacion y la
transferencia de concesiones privadas. A mayor abundamiento, y
con € claro propdsito de estatizar las lineas existentes, se sumaa los
impuestos antes mencionados la prohibicion alas empresas privadas
de levantar las lineas, sin autorizacion expresa del Presidente de la
Republica (Art. 24°).

Con respecto atarifas, s establece que éstas s regularén sobre
la base de que no s exceda un cierto porcentgje de utilidades sobre
é capital inmovilizado (Art. 77°).

Fundadas sospechas existen que las fijaciones de O‘Jreci os tien-
den a disminuir la competencia, perjudicar a consumidor y favore-
cer a los productores d existir una tendencia a fijar & precio del
producto o servicio a nivel del productor mas ineficiente, para que
asi todas las empresas puedan sobrevivir, logrando las mas eficientes
utilidades ilegitimas. El decreto ley N° 342 en su articulo 86, 1o es-
tablecia en forma inequivoca:

". . .en los casos en que dos ferrocarriles pudieren servir un
mismo trafico, se cobraran en ambas empresas |os mismos fle-
tes. Al fijar las tarifas correspondientes, € Consegjo tomard en
cuenta las necesidades de la empresa en condiciones més des-
favorecidas'.

El DFL 167, del 27 de mayo de 1931, establece numerosas
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franquicias a la empresa estatal, cuyo costo para la comunidad resul-
taria dificil de cuantificar. En su art. 33° inciso tercero s establece
que:

"a la Empresa no le afectara ningln otro gravamen, aporte o
contribucion existente a favor del Estado, que la retribucion
indicada en € presente articulo”.

Esaretribucion e refiere a un 7% de los ingresos de la Empresa
de Ferrocarriles del Estado que ésta entregara a Fisco como retribu-
cion anual por @ capital y fondos de explotacién entregados a los
Ferrocarriles para su administracion.

Por otra parte, e DFL 167 establece en su articulo transitorio
2° que condona

"todas las sumas que la Empresa pudiera adeudar a Fisco en
virtud de leyes o decretos anteriores a la presente ley".

Aun en materia de control de seguridad, la legislacion favore-
cia explicitamente a la empresa estatal. EI DFL 292, del 30 de ma-
yo de 1931, crea € Departamento de Ferrocarriles del Ministerio de
Fomento y establece:

"Un mes antes de entrar en servicio € material rodante, las
Empresas daran cuenta de €llo al Departamento, a fin de que,
s lo estima indispensable, proceda a efectuar su revision. Exi-
mese de esta obligacion ala Empresa de Ferrocarriles del Esta-
do, sin perjuicio de que cuando & Departamento lo estime del
caso, efectle @ reconocimiento de material".

El DFL 386, Ley de Administracién de los Ferrocarriles del
Estado, de 27 de julio de 1953, libera a la empresa de cualquier pa-
go en favor del Fisco:

"A la Empresa no le afectara ningin gravamen, aporte, contri-
bucidn, impuesto 0 pago por prestacion de servicios estableci-
dos en favor del Fisco, de las municipalidades o de cualquier
otra entidad o Corporacion”.

Y terminaeste articulo afirmando:

"Sin embargo, las prestaciones de servicios que sean solicitadas
por la Empresa seran pagadas por éta’'.

Resulta increible que la ley mencione explicitamente que lo
gue la empresa desee comprar, debe pagarlo con sus recursos. El que
esta Ultima frase no se haya omitido parece indicar que la posibili-
dad fue considerada.
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Ademas de todas las franquicias impositivas ya mencionadas, €l
DFL 386 contempla una disposicion que otorga a la empresa estatal
la facultad para traspasar a los consumidores via mayores precios to-
das sus ineficiencias.

"En caso de que € Gobierno rechace un alza de tarifas pro-
puestas por la Empresa para financiar mayores gastos de explo-
tacion o costos de transporte, € déficit producido debera ser
de cargo fiscal".

En orden a consolidar su poder monopdlico, toda empresa de-
be preocuparse de evitar & desarrollo de los sustitutos a los servi-
cios que presta. EI Decreto 400 de la Subsecretaria de Transportes,
de 26 de diciembre de 1956, cooperd con la Empresa de Ferroca-
rriles del Estado en lo que s refiere d otorgamiento de permisos
de recorrido para locomocion colectiva. Este decreto establece que:

"En la movilizacion rural no se podran otorgar nuevas autori-
zaciones para recorridos en las lineas en que haya servicios es-
tablecidos o0 que sean paralelos a que presta la Empresa de
Ferrocarriles del Estado”.

La opinion publica favorece en general € que s prohiba la
duplicacién de un servicio, en aras de un supuesto ahorro de recur-
s0s para la comunidad. Esta postura, sin embargo, revela un profun-
do desconocimiento de las causas de la enorme prosperidad lograda
por las economias libres en los tiempos modernos. Ella ha sido en
gran medida consecuencia de la competencia y de la imaginacién
de los hombres, ingredientes ambos que se hubieran visto totalmen-
te impedidos de operar § hubiera primado en la legislacion € con-
cepto estatico implicito en e parrafo anterior. Tenemos la firme
conviccion de que las empresas que promovian este tipo de legisla-
cion no lo hacian por evitar a la comunidad pérdidas por duplica-
cién de servicios, sino para afianzar una posicion monopdlica.

Linea Aérea Nacional

La primera ley de aeronavegacion comercial fue promulgada en
el Decreto Ley 675 del 26 de noviembre de 1925. Fue redactada to-
mando como referencia la ley francesa de aeronavegacion de 1924,
la ley alemana de 1921, la ley italiana de 1923 y las disposiciones
sobre navegacion aérea de la convencion internacional celebrada en
Paris con fecha 13 de octubre de 1919. Si bien esta ley reservaba al
Estado "la plena y exclusiva soberania sobre & espacio atmosférico
existente sobre su territorio y sus aguasjurisdiccionales", se otorga-
ba libertad de navegacién a las aeronaves chilenas, condicionada a
gue cumplieran con ciertas normas de seguridad, calificacion del
personal y otras de similar naturaleza. El Decreto Ley 675 estable-
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Cié una libertad bastante amplia en materia de aeronavegacion co-
mercial reservando a Estado € velar por la seguridad de la opera-
cion de las aeronaves.

Seis afios mas tarde, € 30 de mayo de 1931, se publicaron en
el Diario Oficial los DFL 221 y 222. El primero de ellos fijaba el
texto definitivo del Decreto Ley 675, y € segundo concedia perso-
nalidad juridica a una empresa: Linea Aérea Nacional.

El DFL 221 confirmd la mayor parte de las normas del DL
675 introduciendo solo algunas modificaciones de importancia. Por
ejemplo, € articulo 7° del DFL 221 elimind la posibilidad de que
"un extranjero domiciliado en Chile, que tenga casa de comercio
establecida en € pais o ejerza en é alguna profesion o industria, pu-
diera ser duefio de una aeronave chilena’. Mas grave aun, € articulo
23° prohibié e cabotgje tanto comercial como postal a las aerona-
ves extranjeras, disposicion que no contemplaba e DL 675.

El DFL 222 ya citado, concede personalidad juridica a la Li-
nea Aérea Naciona y, junto con €llo, e otorga é monopolio absolu-
to del transporte aéreo dentro del territorio de la Republica. Dice
asi d articulo 2°:

"La Linea Aérea Nacional tendréla exclusividad para efectuar
y explotar e transporte aéreo de toda clase en d territorio de
la Republica. Podra, sin embargo, laLinea Aérea Nacional, con
el acuerdo del Consgjo de Administracion, conceder a otras
personas o instituciones la explotacion de determinadas lineas
de aeronavegacion o de una clase determinada de transporte o
servicio aéreo, en las condiciones que fije € Consegjo de Admi-
nistracion".

El Consgio de Administracion tenia a su cargo la direccién de
la Linea Aérea Nacional y estaba compuesto por € director del
Material y cuatro representantes del Presidente de la Republica.

Al parecer la exclusividad no fue suficiente, pues é articulo &
del DFL 222 en su letra b) decia que la Linea Aérea Nacional "per-
cibiria los derechos, que segin las tarifas establecidas, deben pagar
los aviones particulares por € uso de aquellos aerddromos publicos
gue € Gobierno le transfiera ala LAN".

Cinco afos después de concedida la personalidad juridica a
LAN, laLey 5.902, de 3 de septiembre de 1936, liber6 ala Linea
Aérea Nacional, por € plazo de cinco afios, a contar de la fecha de
publicacion de esta ley, de todo impuesto o contribucion fiscal o
municipal.

Posteriormente, la ley 6.023, de 20 de febrero de 1937, inclu-
ye en la exencion contemplada en la ley anterior, los impuestos,
contribuciones, intereses y multas gque a la fecha adeudaba LAN por
la adquisicion de la Fabrica de Aviones "Curtiss Wright Export
Corporation", ubicada en Los Cerrillos.

Una nueva ley, la 3.852, de 10 de febrero de 1922, s preocu-
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po de gravar y por ende inhibir e desarrollo de los sustitutos del
transporte aéreo. Esta ley afirmaba en su articulo 1°

"Las mercaderias que se embarquen por los puertos maritimos
de la Republica con destino al extranjero, como asimismo las
que se exporten por puertos terrestres, pagarén un impuesto de
diez centavos por cada quintal métrico de peso bruto o frac-
cion”.

Y e mismo articulo 1° agregaba:

"Pagaran el mismo impuesto las mercaderias extranjeras que s
desembarquen en puertos mayores 0 menores habilitados al e
fecto 0 que se internen por puertos terrestres”.

"En esta disposicion quedan también comprendidas las enco-
miendas postales e internacionales

En caso de que estos impuestos, que desalentaban la compe-
tencia, no fueran suficientes para proteger a LAN, la ley 6.602, de
1° de agosto de 1940, en su articulo 1° establecio:

"Elévase a veinticinco centavos ($ 0,25) a beneficio de la Li-
nea Aérea Nacional, € impuesto establecido por la Ley N°
3.852 de 10 de febrero de 1922".

De esta forma, € impuesto ha sido aumentado de diez centa-
VOs a veinticinco centavos por quintal métrico y lo recaudado lo
percibié cas integralmente LAN. Decimos "cas" porque un diez
por ciento del producto de este impuesto fue a beneficio del Club
Aéreo de Chile, posteriormente Federacion Aérea de Chile, para es-
timular € desarrollo de la aviacion civil en € pais.

Por dltimo, esta misma ley 6.602 en su articulo 4° amplid a
diez afos plazo de cinco afios por los cuales LAN estaria exenta
de todo tipo de impuestos: la exencidén se mantiene ahora hasta €
3 de septiembre de 1946.

Posteriormente, la ley 8.789, de 9 de julio de 1947, prorrogd
por otros cinco afos € plazo que duraria la exencion de impuestos:
la exencion se mantendria ahora hasta septiembre de 1951.

No solo se seguia eximiendo a LAN del pago de impuestos, Si-
no que existio evidente preocupacion por seguir aumentando los im-
puestos a la competencia. Asi, la ley 8903, de 21 de octubre de
1947, modifica € articulo 1° de la ley 6.602 reemplazando las pa-
labras "veinticinco centavos' por "sesenta y cinco centavos', es
decir, aumenta en 160% € impuesto a los servicios de transporte
competitivos, cuya recaudacién ademas iria alas arcas de LAN.

Como ya era de esperar, la exencion de impuestos que termi-
naba en septiembre de 1951 s prorroga por otros diez afios median-
te e DL 10.645, de 15 de octubre de 1952. Por primera vez, esta
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exencion s hace extensiva a las lineas aéreas privadas cuyo capital
fuera por lo menos en un 75°0 perteneciente a chilenos nacidos en
Chile. La extension de esta franquicia a otras empresas aéreas provo-
caria, no ya distorsiones entre empresas aéreas, sino entre e sector
aeronautico y € resto de los sectores de la economia.

El DFL 241, de 6 de abril de 1960, cred la Junta de Aerondu-
tica Civil, dependiente del Ministerio de Economia, y la convirtid
en @ oOrgano rector de la aeronavegacion comercial en nuestro pais.
Precisamente e mismo dia en que se dicto & DFL 241, s dicté ©
DFL 305, Ley de Administracion de la Linea Aérea Nacional, que
establecia en su articulo 23°:

"Previamente a la discusion y concertacion de convenios inter-
nacional es sobre transporte aéreo o cualquier otro acto que im-
porte otorgamiento de permiso o ampliacion de los existentes
para operar comercialmente en € pals, la Linea Aérea Nacio-
nal debera ser oida, pudiendo evacuar su informe por escrito".

iYa s desearia cualquier empresa tener una relacion tan direc-
ta con e organismo publico rector de su sector!

Este mismo DFL 305 establece en su articulo 19 una norma
que debid haberse dictado antes para ahorrar papel, 14piz y, sobre
todo, tiempo: la Linea AéreaNacional estara definitivamente exen-
}a de toda clase de impuestos o contribuciones fiscales 0 municipa-
€s.

Finalmente @ articulo 14° de laley 17.101, de 19 de febrero
de 1969, dispone que:

"Las autorizaciones para € establecimiento en € territorio na-
ciona de servicios regulares de cabotaje aereo requeriran infor-
me de la Linea Aérea Nacional".

Este articulo no hace més que reforzar € papel de la empresa
estatal como juez y parte interesada en € sector aéreo. S aceptamos
3ue los intereses de la empresa no son siempre concordantes con los

el pais, tenemos que concluir gue estas normas retardaron e desa
rrollo del sector. El crecimiento del sector aéreo en los ultimos a
fios, producto en parte importante de la eliminacién de las hormas
gue aqui hemos enunciado, parece indicar que los intereses entre
empresay pais eran contrapuestos.
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El autor revisa las ideas de Raymond Aron, filésofo, socidlogo y cientis-
ta socia francés, acerca de la anarquia violenta del sistema de relaciones
internacionales contemporaneas. Aron, segin € autor, no solamente pen-
0 que en esa anarquia existia un orden "real", impuesto por d "tabl a
témico", sino también la posibilidad de crear un nuevo orden, supra-esta-
tal y pacifico, sobre @ supuesto de una profundizacién de la democracia
pluralista. Aron, para llegar a esa conclusion, hizo una aguda critica de
los proyectos racionalistas para establecer una sociedad planetaria; pro-
yectos que emergen de un optimismo desmesurado en las posibilidades
de anticipar y planificar d porvenir del hombre. Las ideas de Aron, sefia-
la e autor, s inscriben en la misma tendencia liberal caracterizada por
F. A. Hayek y L. von Mises, entre otros.

I ntroduccion

La obra de Raymond Aron, recientemente fallecido, testimo-

nia un persistente interés por € porvenir de la sociedad contempo-
rénea. Desde temprana edad esta preocupacion, intelectual y politi-
ca, estuvo enlazada con una cierta vision de la historia, cuyos carac-
teres fundamental es nuestro autor quiso analizar y describir, en su-
cesivos asedios, alo largo de cincuenta afios. Con la excepcién de su
Introduction a la philosophie de I'histoire, cuyo contenido parcial-
mente fenomenologico arranca de una experiencia académica, sus
escritos sobre este tema fueron provocados —Yy quizasalli radiquen

Profesor del Instituto de Ciencia Politica de la Universidad Catélica de
Chile; Doctor en Filosofia, Universidad de Madrid, Espafia.
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sus posibles flaquezas— por la polémica entablada alrededor del des-
tino de Occidente y los nuevos horizontes que se avizoran para la
constitucion de una sociedad planetaria.

Aron fue un hombre de paradojas. Su produccién intelectual
trasunta esa suave ironia que es propia de los espiritus escépticos.
Sin embargo, su escepticismo siempre guardé un limite, que no po-
dia trasgredirse a riesgo de invadir ese dominio, reservado y prodi-
gioso, constituido por la esencia del hombre, su personalidad y las
libertades reales que posibilitan su despliegue y plenitud. La parado-
ja, en Aron, esun modo de apartarse y hacer la critica de la opinion
ilustrada prevaleciente en la Francia de la post-guerra. Aron busco
siempre € contraste, contra la corriente, entre las astucias de la inte-
ligencia parisina y la realidad de un mundo inasible para las preten-
siones deterministas de la razon. De ahi su marginalidad, simboliza-
da en la insolente frase que corria por € Paris de los afios 50: "me-
jor equivocarse con Sartre, que tener larazén con Aron”.

Tengo la impresion de que € tema que intento desarrollar ex-
presa una paradoja tipicamente aroniana: la gran empresa de la hu-
manidad es construir € porvenir, un porvenir incierto e incognosci-
ble. Probablemente, a mas de alguien le parezca que en esta asercion
no hay paradoja alguna. No ha pensado asi gran parte de la "intelli-
gentsia" occidental moderna y contemporanea, para la cual € mun-
do s encamina, siguiendo un riguroso determinismo, hacia un nue-
vo y promisor estadio, ya previsto y a alcance de larazon. Aron s
constituy6 en piedra de escandalo cuando expuso esa triunfante ilu-
sion a su devastador espiritu critico, especialmente agudo para es-
crutar las incoherencias no ya de sus antagonistas, sino de los siste-
mas ideol 6gicos que les servia de manto protector.

Aron = sirvié de la idea de "estado de naturaleza", amplia-
mente difundida a partir del siglo XVII, para describir una situacion
similar, pero ahorareal, en la esfera de las relaciones entre las nacio-
nes. Esta tesis, sobre € "orden anarquico" internacional, es el mar-
co concebido por Aron para proponer un proyecto liberal de socie-
dad global. A partir suyo, ademas, nuestro autor establece las bases
de una opcion para la accion politica a nivel de la sociedad contem-
poranea. Por ello, como s vera, lareferencia alareflexion de Aron
sobre la historia es ineludible. Creo que esos son los temas mayores
del presente ensayo.

El Orden Anarquico

El "estado de naturaleza', a diferencia del "estado socia", o
simplemente de la situacion del hombre en sociedad, "excluye una
autoridad suprema, un tribunal encargado de dar veredictos, una po-
licia autorizada para hacerlos cumplir; en consecuencia, cada hom-
bre es responsable de su propia seguridad, libre en sus decisiones,
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incluyendo la decisién de tomar las armas" ! Esta idea puede i impu-

tarse tanto a Hobbes como a Locke,” olvidando matices: pero este
€s un asunto que a Aron no le preocupa, porque su interés esta foca-
lizado en la distincion entre ambos estados, mas alla de la perversi-
dad o bondad del hombre natural disefiado por los dos fil6sofos in-
gleses. Para Aron es mucho mas relevante poder concebir, en térmi-
nos condicionales, un estado de anarquia "s" no existiese un prin-
cipio (arjé) soberano, cuyo imperio sobre los individuos garantice
un orden social. Poco importa S cada cual, en esa hipotética condi-
cion, s comporte como lobo de su préjimo (Hobbes), o siga impul-
s0s naturales de justicia (Locke), sino € hecho de que, en ausencia
de una autoridad superior, los individuos deben velar por su seguri-
dad y conservacion con sus propias fuerzas.

a Anarquia del Sistema Internacional

Aron aplica la idea de "estado de naturaleza" para interpretar
las relaciones entre las naciones. Toma como punto de partida €
protagonismo de los estados nacionales en el escenario internacio-
nal. Los estados (cuyo namero puede contabilizarse por la ndmina
de miembros de las Naciones Unidas) son los actores de las relacio-
nes ya nombradas, que, por lo mismo, son mas bien inter-estatales.
Ellas, a pesar del derecho internacional y de las Naciones Unidasy
otros organismos regionales, no se rigen por un "principio” Gnico de
autoridad; cada cual decide sus propios destinos, siguiendo una con-
ducta semejante a la del hombre en "estado de natural eza"

La argumentacion hobbesiana y lockeana apunta a la legitima-
cion de una "transferencia’ de poder. En efecto, se trata de traspa-
sar € poder o fuerza de cada cual (individual) para concentrarlo en
un solo ente, que puede |lamarse soberano, sociedad o pueblo, y
que entrafia la constitucion de un "principio” Unico de orden, cuya
funcion es @ bien de la comunidad.

No debe olvidarse, asimismo, que las monarquias europeas des-
truyeron e orden feudal, con € proposito de realizar la "unidad na-
cional". Este proceso produjo, de "facto", una gran concentracion
del poder en e estado. Mejor aln, alli se inicio una acumulacion
que no parece haber terminado, como lo demuestran las experien-
cias totalitarias de nuestro siglo. Este fendmeno no sdlo exigio el
monopolio de la fuerza para mantener la paz y la seguridad de los
ciudadanos, sino también para la defensa de la nacion misma. Sin
embargo, apunta Aron, esa fuerza no sdlo ha servido esos intereses,
también ha sido un instrumento para la conquista, la expansion te-
rritorial y la servidumbre de unos pueblos sobre otros. En la reali-

1 Aron, Raymond; Progresoy Desilusion, Monte Avila, C. A.; 1969; p. 245.
2 Hobbes, Leviatan, |, cap. XIII; Locke, Segundo Tratado sobre el Gobier-
no Civil, cap. I11-1X.
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dad. los estados acttian dentro de los limites permitidos por su pro-
pio poder y e de los demas, dandole a la guerra un caracter endé-
mico. No puede comprenderse el actual sistema internacional sin
considerar a la guerra como parte integrante del mismo. Nos dice
Aron: "las condiciones de la organizacion politica de la humani-
dad, constantes a través de toda la historia, bastan ) para explicar la
precarledad de la paz y la frecuencia de las guerras".

Nuestro autor sostiene que aquello acontece justamente por-
que no s ha producido una "transferencia" de poder similar a des-
crito mas arriba. El sistema internacional no ha traspasado las fron-
teras del "estado de naturaleza". El primado de la violencia es prue-
ba suficiente, cree Aron, para demostrar su afirmacion: "El orden
Inter-estatal ha sido siempre anarquico y oligarquico; anarquico de-
bido a la ausencia de un monopolio legitimo de la violencia, y oli-
garquico (o jerarquico) en e sentido de que, sm una sociedad civil,
los derechos dependen ampliamente de la fuerza"

Los estados soberanos Gnicos actores validos y relevantes del
sistema internacional,> ¢admitiran algin dia la necesidad de reali-
zar una transferencia de poder semejante a aguella que funda su
propio y actual poder? Aron no cree que esto pueda acontecer en
un futuro inmediato. En sus escritos de |os afios sesenta deja entre-
ver un cierto optimismo, motivado por las primeras realizaciones de
las Comunidades Europeas. Pero la verdad es que Aron no confiaba
en los mecanismos institucionales que podian emerger del actual es-
tado de cosas. Concuerda con Lord Russel, que concedia un men-
guado plazo para elegir entre un estado mundial o la aniquilacion de
la humanidad, pero no creia que se diesen las condiciones adecuadas
para optar entre uno de los dos términos de tan trascendental dile-
ma. Para Aron, la transicion desde "varias' soberanias a una sola no
es hoy realizable. Ese cambio, cuando acaezca, sera "una mutacion
de la historia misma y no una mutacién dentro de la historia'.® S
llega a ocurrir, d "paso" de las soberanias nacionales a un estado
mundial diferira "esencialmente’ de la transicion del estado (o ciu-
dad estado) al imperio.

En € contexto del devenir historico actual, los nacionalismos
definen la conducta basica de los estados. Con € término "naciona-
lismo", Aron quiere significar "la voluntad de colectividades politi-

3 Aron, Raymond; op. cit.; p. 246.

4 Aron, Raymond; op. cit.; p. 270.

5 Aron comenta que escribe como s las Naciones Unidas no existieran. En
realidad, su posicion respecto de esta organizacion es muy critica. En un
texto sefiala que se limita, cuando toca € tema, "ala afirmacién, amis o-
jos evidente, de que las N. U. no habian gjercido una influencia funda-
mental sobre el desarrollo de las relaciones internacionales'. Cita de Paz
y Guerra entre las Naciones; Revista de Occidente, Madrid, 1963; p. 825.

6 Aron, Raymond; Progreso y Desilusion, Monte Avila, C. A., 1969; p. 248.
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camente organizadas, establecidas en un territorio y sometidasa un
estado, de mantener frente a otras colectividades similares una liber-
tad teorica total 0, a menos, semejante a la de las otras".” Esta vo-
luntad es e obstéculo mayor a la constitucién de un estado mundial

(pero, como s vera més adelante, es un obstaculo vélido y legitimo
mientras s den ciertas condiciones, aln presentes en la realidad).
Si, como supone Aron, la historia hoy se nutre de la accion inter-es-
tatal, desde ella sdlo puede emerger un estado mundial bajo lafor-
ma de imperio. O sea, en un contexto Inter-estatal es aceptable la
hip6tesis de un estado-nacion con vocacion universal y con € poder
adecuado para someter a mundo bajo una autoridad global. En este
caso, solamente se proseguiria la dialéctica del proceso histérico en
curso, que ain mantiene a sistema internacional en "estado de na-
turaleza'. El estado mundial surgido de ese proceso no podria ser
sino un imperio, producto de la conquista y la dominacion del mun-
do por un estado-nacion con un destino universal manifiesto.

Muchos estiman que la ciencia, la tecnologia y la economia
contemporanea han producido una mutacion historica esencial. A-
ron disiente. Acepta e hecho de que sus efectos son "planetarios”,
y permiten decir que la sociedad s ha "globalizado". Sin embargo,
ex fendmeno, que ha estimulado la imaginacion de tanto analista
social, no s ha reflegjado en un cambio substancial de la conducta
de los estados, ni hacia su propio interior ni menos en el ambito de
sus relaciones con € resto de la comunidad internacional. Y aun
cuando los hombres se han aproximado, cuestionando fronteras y
diferencias, los "estadistas s aferran a la soberania’.” En definitiva,
los "estados actlian en @ escenario histérico como individuos que s
niegan a someterse a un sefior y no saben cdmo someterse a una
ley comun".

En las actuales circunstancias, un Estado mundial bajo la for-
ma de Imperio, no solamente tendria que crearse por la fuerza, ade-
maés habria de preservar su existencia por € mismo medio: solo po-
dria sobrevivir mediante € monopolio efectivo de la violencia. Se
puede especular y aceptar que un estado imperio, por € mero trans-
curso del tiempo, legitime su autoridad por € ejercicio sostenido del
poder. Asi, a fin de cuentas, los ex estados nacionales terminarian
por transferirle una cuota importante de su antigua autonomia, in-
dependencia y soberania. Aron rechaza esta hipotesis. No sdlo en €l
plano moral, porque recusa los medios que habrian de usarse, 0 sea,
la violencia, la fuerza, la coaccion, etc. También porque cree que €
papel protagdénico de la historia del porvenir "no" le debe corres-
ponder d estado nacional, ni menos a su maximalismo, € imperio
universal.

7 Aron, Raymond; op. cit.; p. 248.
8 Aron, Raymond; op. cit.; p. 248.
9 Aron, Raymond; op. cit.; p. 248.
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En sintesis, para Aron, € "imperio" no essino la extension, a
todo € orbe, de la dominacién de un Estado nacional con vocacion
universal. La realizacion de la idea de Imperio supone que un Esta-
do (o bloque) "ha eliminado del mundo a susrivalesy estabilizado
su victoria a integrar a los venudos dentro de orden garantlzado
por el monopolio de la violencia ' 1% Aron agrega gravemente, "en
nuestra época, esta h|?ote3|s equwale aladerrota o ala capitulacion
delos occidentales'.

b Orden ddl Sistema Internacional

El orden internacional es anérquico, en € sentido ya descrito.
Pero, postula Aron, también es o tiene un orden. La anarquia estéa
referida, como lo sefidla la palabra misma ("a', sin; "arjé", princi-
pio), a la carencia de una ley constitucional Unica para regir a la so-
ciedad global. Algunas personas pueden entender que cuando Aron
afirma que en esa anarquia existe un "cierto" orden, s estarefirien-
do a la existencia del derecho internacional. No es asi, ciertamente
no desconoce la vigencia de una institucionalidad juridica interna-
cional, e incluso le ha dedicado innumerables péginas de su obra
(vease Paz y Guerra entre las Naciones, especialmente € capitulo
XXIII de la cuarta parte). Pero, en deflnltlva e politélogo francés
postula la "anterioridad" de ciertos "hechos redes’ ala préactica de
un endeble andamiaje juridico internacional. Siempre consistente
con su vision realista del "ordo mundis" imperante, nuestro autor
postula que ese orden descansa sobre la facticidad de la concentra-
cion de poder termonuclear en Estados Unidosy la Unién Soviética.

Aron es un critico acervo de las deficiencias del derecho inter-
nacional —no desconoce sus logros, pero los reduce a avances en €
interior de la politica de poder de los estados— y le asigna una fun-
cion ordenadora sustantiva a "hecho nuclear”. Piensa que este he-
cho le propone, efectivamente, a hombre contemporéneo, € limite
infranqueable de su propia violencia; en efecto, hoy dia existe la
posibilidad real de que la humanidad se autodestruya. La toma de
conciencia de este "factum” es extremadamente intensay potente,
porque pone en entredicho lalegitimidad de la politica de poder de
los estados y, en consecuencia, atodo € edificio juridico internacio-
nal construido alrededor suyo. S e hombre no poseyese e arma
atdbmica, ¢no es acaso verosimil que las grandes potencias hubiesen
dirimido sus conflictos en una tercera ronda bélica, con armas con-
vencionales, claro estd? Aron s plantea esa hipoétesis, y cree que, a
pesar de los millones de muertos y del costo fabuloso implicado en
esta aventura, Occidente no se habria privado de ella. La cercania

10  Aron, Raymond; Paz y Guerra entre las Naciones; Revista de Occidente,
Madrid, 1963; p. 880.
11 Aron, Raymond; op. cit.; p. 880.
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de un holocausto global ha actuado como freno. Las dos superpo-
tencias —duopolistas nucleares— "advirtieron que su interés comun
era no dejarse involucrar en una guerra de aniquilacion; o sea, enten-
dieron que nada de lo que estaba en juego en sus conflictos valia la
pena de una guerra termonuclear”.

El arma nuclear ha difuminado la distincién entre la guerray la
paz. Hoy, dice Aron, "la paz es belicosa’, porque siendo posible so-
[amente un uso limitado de la fuerza militar, d mundo mantiene
una guerra convencional permanente.”* Hobbes pensd que una de
las razones que inducen al hombre a alejarse del "estado de natura-
leza' es d miedo (miedo a otro, miedo reciproco), a cual define
como "la nuda aprehension y prevision de un mal futuro".** Vencer
a miedo es destruir a otro, a aguel que puede causarme mal, o
bien, y por una superior consideracion de la razon, crear por mutuo
consentimiento un orden pacifico.’® Aron parece creer que & miedo
a un conflicto terminal puede ser e inicio de una conversién de la
humanidad a un estado universal. En todo caso, sin duda alguna,
sostiene que ese miedo es un principio de orden en la anarquia vi-
gente en lasrelaciones interestatal es.

La diseminacion nuclear —que no afecta, por  momento, al
duopolio atdbmico— no viene sino a reforzar la argumentacion ante-
rior, a poner en evidencia la proximidad de una escalada suicida. En
el fondo, tal proliferacion contribuye a configurar en e espiritu del
hombre un nuevo "tabd", € "tabu nuclear”. Latendencia de la hu-
manidad es a la conservacién de su propia existencia; sobre este im-
pulso primario reposa la intangibilidad de ese tabu.

El "orden anarquico”, en sintesis, nos deja en & umbral de una
opcion trascendental para € porvenir de la humanidad. El desafio
consiste en transitar hacia una nueva historia, dentro de la cual s
ponstijtglya una "sociedad civil planetaria’, un estado mundial no
imperial.

Historia, Porvenir y Politica

La historia, segun Aron, nos dice muy poco sobre € futuro. Su
mirada méas lucida esta vuelta hacia € pasado. Apenas s acepta que
hay historia "magistra vitae" (maestra de la vida), pero no hay ci-
clos que s repitan, ni leyes conocidas que le den una articulacion
meta-histérica al tiempo. A pesar de todo lo anterior, la historia "s-
taa" e presente, y con ello abre un espacio de accién politica efi-

12 2Aggn2,5gaymond; Progreso y Desilusin; Monte Avila, C. A., 1969; pp.

13 Aron, Réymon_d; op. cit; p. 259. )

14  Hobbes, De Cive; Publications de La Sorbonne, E. Sirey, Paris, 1981,
Section I, cap. 1, p. 8L

15  Hobbes; op. cit.; p. 8L
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caz. La "praxis" politica se realiza "desde" ciertos datos, cuyo co-
nocimiento es la condicion necesaria para excederlos y sobreexce-
derlos, en € proceso de creacion del futuro.

La reflexién de Aron sobre la historia siempre culmina en un
llamado a "hacer" un futuro incierto, indeterminado e incognosci-
ble. Supone a la historia como la nuda realidad social en estado de
cambio (su carécter de proceso), y desde alli elabora, por o menos,
tres argumentos. Por una parte, distingue entre e conocimiento
cientifico de ese proceso y su "toma de conciencia" por los indivi-
duos y lasociedad. Por otra, hace una critica, profunday extensa, a
€30 que $ ha denominado d "sentido" de la historia (incluso dedica
gran parte de su obra a andlisis de distintas "visiones' de la historia;
aqui, por razones obvias, no corresponde descender a e nivel de
especificidad). Ninguna de estas vias, como veremos enseguida, ilu-
mina suficientemente € futuro en cuanto tal, como algunos preten-
den; iluminan g, a presente y a pasado, 0 sea, d momento inme-
diatamente precedente a futuro.

Cuando Aron s explaya sobre eI conocimiento historico, dis-
tingue entre "espiritu objetivado” J "espiritu objetivo”. Llama "es-
piritu objetivado” a todas Ias realidades (cosas de la natural eza) in-
tervenldas por & hombre: "libros impresos, piedras talladas, telas
pintadas'™®; y reserva d término "espiritu ObjetIVO" para deygnar
alas representamones colectivas, alas  EXpresiones "juridicas, filoso-
ficas, religiosas, etc." de una wciedad’ Es posible, en consecuen-
cia, un doble conocimiento del pasado: uno que recaeria "sobre €
espiritu inscrito en lamateriay otro sobre la conciencia de una per-
sona y un grupo, accesible a través de objetivaciones’. Bg dejamos
a un lado la estructura interna de estas dos vias epistemoldgicas, y
nos atenemos a sus resultados, concluimos que solamente podemos,
conseguir una recreacion parC|al y fragmentaria del pasado. Ambas
resultan inermes para darnos conocimientos causales sobre los even-
tos histéricos y establecer leyes universalmente vélidas para d tiem-
po, y aplicables, en suma, a porvenir. Aron acepta que € historia-
dor, cuando practica su saber, sobrepasa ee caracter maltiple y ato-
mizado, propio del "espiritu objetivo”, y puede llegar a aprehender
una cierta unidad y contlnwdad del devenir historico. Pero, en defi-
nitiva, lo que descubre es "la identidad formal de la razon"~ del su-
jeto hist()rico, gue no es sino € hombre. No es poco. Pero, como
comprendera @ lector, es insuficiente para aguellos que aspiran a
descubrir "leyes' o "regularidades" que nos den la clave de "todo"
tiempo histérico. La "identidad formal de larazon" es d solo para-

16 Aron, Raymond; Introduction a la Philosophie de I'Histoire; Gallimard,
Paris, 1981, p. 90.

17 Aron, Raymond; op. cit.; p. 90.

18  Aron, Raymond; op. cit.; p. 91.

19  Aron, Raymond; op. cit.; p. 400.
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metro, hito, que permite explicar "las contradicciones entre los mo-
delos de vida y los "ethos"; proposiciones que mantienen a la vez la
unidad y la realidad de la historia".?

Por otra parte, como vimos, Aron habla de la "toma de con-
ciencia' de la historia. Este modo de aprehender € proceso histo-
rico difiere del conocimiento, al cual se dedica € parrafo anterior,
porque através suyo solamente se nos entrega un "reconocimiento”
espontaneo del pasado histérico, y no una "reconstitucién” cienti-
fica del mismo. Decimos que un individuo, un grupo o una sociedad
tienen "concienciahistorica' cuando poseen € pasado, "reconocién-
dolo como propio".# Gracias a €ella, nos dice Aron, las colectivi-
dades saben lo que "significan para ella humanidad, civilizacién, na-
cion, € pasado, € porvenir, los cambios a que s hallan sujeta, a tra-
vés del tiempo, las obras y las ciudades'.* Pero, ademas, esa con-
ciencia también comporta la percepcidn, mas o menos clara, de una
pertenencia a una pluralidad de culturasy de épocas. Pluralismo sor-
prendente, pero real. Piénsese en @ término "cultura occidental" y
podré advertirse que ella connota "varias' culturas (griega, romana,
judia, cristiana) y distintas épocas (lo cual permite a los historiado-
Ijes ;Jlisputar sobre € mejor modo de dividirla y delimitar sus perio-

0S).

La "conciencia histérica" de la sociedad occidental, que es la
nuestra, ademas de hacernos patente la pertenenciaa un "todo" cu-
yas fuentes, generatrices y nutricias, son plurales, también nos reve-
la otro factor, que conviene mencionar. Aron sostiene que e hom-
bre occidental havivido, y difundido en € planeta, la "dialéctica en-
tre la tradicion y la libertad".?® La conciencia de esta dialéctica se
expresa en € juego, establecido por la civilizacion occidental, entre
el pasado, asumido como tal (tradicién), y la voluntad practica de
liberarse e ir més alla del mismo (libertad). De esta voluntad surge
el modo occidental de conocer a pasado, que, en un sentido negati-
vo, consiste en no haberlo fijado, sacralizandolo en férmulas ritua-
les e inmutables. Alli encuentra también su origen la creacion de la
ciencia y la tecnologia, tal cua la ha diseminado e Occidente por
todo  mundo. Me parece que Aron, con estas reflexiones, desea
dramatizar € impulso occidental por transformar y humanizar la
realidad, justamente por intermedio del saber.

Finalmente, a Aron también le preocupa, y mucho, € tema del
"sentido" de la historia. "Sentido", en este contexto, puede signifi-
car, y significa asi para muchos, una manera de prever € futuro hu-
mano, conociendo de antemano la forma, que determinados acto-

20  Aron, Raymond: op. cit.; p. 101

21 Aron, Raymond; Dimensiones de la Conciencia Histérica; Tecnos, Ma
drid, 1962; p. 13

22 Aron, Raymond; op. cit; p. 72.

23 Aron, Raymond; op. cit.; p. 71.
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res, le daran a la realidad social. En esta perspectiva, § se utiliza el
"sentido de la historia" para mirar hacia € pasado, s dira que ta-
les eventos s explican porque realizaron un "fin", el cual "aparece
retrospectivamente como e objetivo a cual tendlan cansciente o
inconscientemente, los actores de este drama secular”.?* Aron no
considera epistemolégicamente posible encontrar un "sentido" ala
historia. Siempre la capacidad previsora serd parcial y relativa. S
bien la ciencia historica establece nexos causales, ellos son insufi-
cientes, porque son "entre hechos aislados, desgajados de su contex-
to, no entre unidades globales'. Y agrega, "en materia de historia
los vinculos causales que s llegan a establecer entre hechos aislados
son la mayor parte de las veces inciertos, equivocos, por multiples
razones. porque los hechos s hallan imperfectamente definidos,
porque las series no son nunca enteramente aislables, porque feno-
menos exteriores pueden modificar, desviar o parallzar el curso pre-
visto de los acontecimientos”.”® La obra de Aron es prodiga en la a-
plicacion de esta critica ala posibilidad de descubrir un "sentido" a
la historia; creo que sustrabajos sobre e marxismo, como teoria so-
bre e porvenir de la sociedad post-capitalista, son una buena mues-
tra de su intensa preocupacion por este topico.?

Quiza la significacion aroniana més aceptable del "sentido de
la historia" se desprenda de la dialéctica entre la tradicion y la liber-
tad. En efecto, nos dice, "querer que la historia tenga un sentido es
invitar a hombre a dominar su naturalezay a hacer razonable € or-
den de lavidaen comdn".?” Tal afirmacion nos reenvia a tema cen-
tral de este ensayo.

El Proyecto Liberal de Sociedad Global

No hay, en suma, determinismo histérico, y, por otra parte, €
mundo Inter-estatal se encuentra en "estado de naturaleza". Aron,
ya lo vimos, sostiene que la constitucion de un imperio no puede re-
flejar a la esencia del hombre. No sdlo porque esa salida implica €
uso de la fuerza y la violencia, sino por algo més profundo: ese pro-
yecto politico esirrealizable porque la misma violencia ha reconoci-
do unos limites intangibles (tabl atémico), y la fuerza convencio-
nal no es capaz de someter a la humanidad. Ademas, ese proyecto
vano surge de una historicidad en crisis, aquella que protagonizan
agonalmente los estados. El gran desafio es salir hacia una nueva his-
toricidad, cuyo quicio no puede ser otro sino € modo occidental de
transformar e mundo, fundado en la libertad. Mientras la voluntad

24 Aron, Raymond; op. cit.; p. 28.

25  Aron, Raymond; op. cit.; p. 33.

26  Sobre este tema pueden consultarse Opium des intellectuels, Marxismes
imaginaires y Democratie et Totalitarisme.

27  Aron, Raymond; op. cit.; p. 39.
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politica del hombre occidental no se mueva en esa direccion, € ho-
rizonte seguira enclaustrado en opciones vacias 0 monstruosas, tales
como "mejor rojo gue muerto” y otras semejantes.

Después de todo lo expuesto, ¢gué ocurre con Estados Uni-
dos? La pregunta es pertinente, y Aron s ha preocupado con singu-
lar latitud del pais del Norte, especialmente en su libro Lo Républi-
que impériale. Les Etats-Unis dans le monde (1945-1972). Sus estu-
dios demuestran que esta nacion ha venido a salir de su tradicional
"aislacionismo” —cuidadosamente analizado en el siglo XIX por
Alexis de Tocqueville— solamente en la década de los cuarenta. Esta
salida, para cumplir pesadas tareas anexas a su enorme poderio eco-
nomico y militar, es coyuntural. Aron estimaba en los afios sesen-
ta que Estados Unidos habia iniciado un repliegue sobre si mismo.
La balanza politica, sostenia en aquel entonces, lo inclina o a au-
sentarse del escenario internacional o, al menos, ainvitar asusalia-
dos a asumir mayores responsabilidades, en sus esferas de influencia
natural. Ta repliegue es una demostracion clara de una carencia de
vocacion imperial. Pareciera que Estados Unidos esta ansioso por
terminar con una tarea limitada, aunque importante para Occiden-
te, que Kennan, citado por Aron, resume asi: la "contencion del
comunismo", empresa que debe durar hasta "d dia en que € po-
der soviético resulte quebrado por sus contradicciones y suavizado
por e desgaste del tiempo".?® Aron expresa su pensamiento en e
siguiente texto, que prefiero reproducir integralmente, a pesar de
su extension: "ninguna formula surgida de la experiencia historica
—ni las zonas de influencia ni @ equilibrio de poderes— s aplica tal
como la conocemos al sistema en que e Presidente Nixon va a inser-
tar alarepublica estadounidense, pues la doble fragmentacion, hori-
zontal (o geogréfica: la de los subsistemas recortados en & mapa-
mundi) y vertical (la de las relaciones militares, politicas, comercia-
les e ideoldgicas), mas lajungla de los monstruos frios, la formacion
de un sistema econémico transnacional, e contraste entre lariqueza
de unos pocos y la pobreza de la mayoria, € cuestionamiento que
los ricos hacen del camino que los ha llevado a la riqueza y sus
desilusiones, mientras que los pobres no renuncian a seguir analogo
camino, estd creando un mundo de complejidad sin precedentes.
Los Estados Unidos no ejerceran ya sino una influencia reducida_en
comparacion con la que han ejercido en los tltimos 25 afios. . "%

El optimismo de Aron es, otra vez, paradojal. En realidad, en
la trama tejida por la anarquia de las relaciones internacionalesy la
consciencia del hombre de que su constitutiva violencia tiene un te-
cho, aquel de su extincidn, Estados Unidos tiene una funcion princi-
pal. Ella es dificil de conceptualizar, quiza por su ambigiiedad. En

28  Aron, Raymond; La Republica Imperial: AlianzaEditorial, Madrid, 1976;

p. 361
29  Aron, Raymond; op. cit.; p. 361.
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efecto, este pais es uno de los duopolistas nucleares, y, en conse-
cuencia, representa una de las dos fuentes que potencialmente pue-
den aniquilar a la humanidad. Pero, también, en su voluntad no im-
perial y en la vitalidad de su democracia, ¢no hay acaso algo que
rescatar para una sociedad global pacifica?

La accion politica asume en d planteo de Aron una dimension
fundamental. La historia reposa sobre opciones y acciones humanas,
0 sea, sobre la libertad. Y, a su vez, e pasado historico enmarcaala
Iigertad y, por ende, ala"praxis" politica por lo menos en tres sen-
tidos:

a jamas = retorna sobre lo ya adquirido (se restablece a la mo-
narquia, pero no a los derechos feudal es);

b @ futuro es incierto, y no siendo enteramente previsible es
también un desafio a riesgo;

¢ cada época impone condiciones a la creacion politica, y hoy,
nos dice Aron, es menester "lucidez y fe, creer en una volun-
tad historica sin creer ni en los mitos ni en las masas. Psicol 6gi-
camente, humanamente, ningun grupo y ningdn partido po-
drcligdenoel orden moral, reivindicar un privilegio o una superio-
ridad"

El proyecto liberal aroniano, cuya meta es un orden planetario
pacifico, montado a partir de un principio unico, supone la acepta-
cion voluntaria, por parte de la humanidad, de someterse a "las exi-
gencias de la administracion racional en lo que respecta a los pro-
blemas que afectan claramente a toda la humanidad",** como, por
ejemplo, en todo lo que incumbe a medio ambiente. 'Sobre |a eco-
nomia y € progreso de las naciones, Aron sostiene que los proble-
mas deberéan afrontarse, segln su aJcance "a diferentes niveles, glo-
bal, continental, nacional 0 regional, por diferentes autoridades que
cooperan entre s y con competencia para hacerlo”. * Egte proyecto
exige la realizacion de cuatro condiciones, que se enuncian a conti-
nuacion:

1 Las soberanias nacionales deben transferir una parte de su po-
der politico a una autoridad planetaria. Esta debe gobernar
por medio de leyes ecumeénicas, que, a su vez, contemplen me-
canlsmos de control y balance de toda la estructura de po-
der.®

30 Aron, Raymond; Introduction & la Philosophie de I'Histoire, Gallimard,
Paris, 1981; p. 415.

31 Aron, Raymond ProgresoyDesluson Monte Avila, C. A., 1969; p. 342.

32 Aron, Raymond; op. cit; p. 342.

33 A mi juicio, Aron considera la aplicacion de una democracia pluralista a
nivel de una sociedad global.
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2 Las culturas deben disociarse de la "praxis politica’, con el
proposito de descargar de contenido nacionalista a esta ultima.
Las culturas han de convertirse en un asunto privado, como
ocurre parcialmente en Estados Unidos, y no en e Pais Vasco,
por ejemplo.

3  Las desigualdades econémicas que hoy separan al norte del sur,
0 alos paises industrializados del Tercer Mundo, deben desapa-
recer.

4  La nueva sociedad debe asegurar, a través de organizaciones
politico-sociales, que las ideologias con pretensiones de univer-
salidad no accedan a las estructuras de gobierno.

En suma, nos dice Aron, "tendrian que quedar resueltos los e-
ternos problemas de la politicay la economia, del poder legitimoy
la abundancia’.** Como vemos, lo que Aron nos propone es un
"proyecto politico liberal" para crear una sociedad global pacifica.
Esa es su opcion, ala que nos invita a plegarnos.

Pero, nueva paradoja, mientras esa "agenda’ no sea factible,
liberalismo mantiene vigente una "non agenda’, que consiste en sos-
tener que "mientras tanto" la humanidad ha de mantenerse bajo €l
alero del "orden anérquico” existente. Ese orden, cuyo umbral es
e "tabu atdmico”, contradice a la agenda que acabamos de enun-
ciar. Implica una sociedad internacional dividida "por la aspiracion
a la independencia nacional; debido a la desigualdad del desarrollo,
debido a la prevalencia de un nacionalismo esencialmente particula-
rista; y debido a las tensiones creadas por ideologias que sus segui-
dores tienen por universales'.® En estas condiciones no es posible
acabar con la pluralidad de Estados, ello equivaldria "a poner fin,
en d plano politico, acierto tipo de historia, a adoptar una solucion
técnica’.* En este texto hay que enfatizar la Gltima parte de lafra-
se, porque la primera forma parte de la agenda aroniana (positiva-
mente dicho: pasar a otro nivel de la historia). El conflicto surge
cuando s estima que las condiciones sefialadas son realizables a tra-
vés de una "solucion técnica'. Este es e punto crucial de latesis de
Aron, porque tal solucién no existe. Su intencion esromper con la
tentacion o lailusién del "progreso”, a modo como lo entendio €
racionalismo del siglo XVII y lo sostiene € marxismo contempora-
neo. Desea llamar nuestra atencion para advertirnos que no hay re-
cursos cientificos y técnicos capaces de resolver, por § solos, com-
plejos problemas como € racismo, la aspiracion de las naciones ala
Independencia total, o la asociacion "cultura-forma politica'. La
dialéctica de la universalidad, que parece mover los hilos de los a-
vances del saber, no es sino otra astucia mas de la razén. En reali-

34 Aron, Raymond; op. cit.; p. 342.
35  Aron, Raymond; op. cit.; p. 341.
36  Aron, Raymond; op. cit.; p. 350.
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dad, nos dice Aron, ese saber nos puede procurar materiales "para
realizar actos cuya configuracion y cuyos resultados impredecibles
son, en Gltima instancia, irracionales, pese a la racionalidad parcial
por la que cada uno e afana".*’

Este circulo se cierra en la provisoriedad. Las ideas de Aron ex-
puestas en Democratie et totalitarisme y Playdoyer pour |"Europe
decadente, por ejemplo, nos sefialan que Occidente tiene € deber de
profundizar sus sistemas democréticos pluralistas, pues en ese proce-
S0 puede abrirse paso la espontanea construccion de las condiciones
requeridas para una nueva sociedad global. El pensamiento aronia-
no, en definitiva, nos plantea la alternativa entre los proyectos de
sociedad global, creados por las ilusiones de la razon, y, aquel del
otro que habra de surgir de la espontaneidad de la libertad.

37  Aron, Raymond; op. cit.; p. 357. En este punto hay una neta convergen-
cia de Aron con F. A. Hayek y L. von Mises. De hecho, puede establecer-
% una serie de concordancias, que permiten confirmar la filiacion de A-
ron alamismatendencia libera representada por los autores citados.



OPINION

MODELOS CONCEPTUALES DE LA POLITICA*

Angel Flisfisch**

Estas notas abordan @ problema de la crisis de los modelos en uso de
conceptualizacion de la politica en los paises del sur de América Latina.
Se identifican dos modelos en uso: la visién napolednica de estado y go-
bierno y @ modelo de estado de compromiso. El primero confiere a la
politica un carécter antisecular, € segundo la hiperseculariza. Ademas,
ambos le confieren una naturaleza meramente instrumental. Estos ras-
gos dificultan la soluciéon de la cuestién politica fundamental que en-
frentan nuestros paises, y son contradictorios con sus realidades socio-
econémicas. Se propone explorar un modelo alternativo, que defina a
la politica a partir de su dimension deliberativa.

Estas notas, cuyo caracter provisorio y exploratorio conviene

subrayar, desean contribuir a esclarecer la relacion entre las modali-
dades con que se conceptualiza la politica y los resultados que en
definitiva se obtienen através de la politica

S bien €@ tema en cuestion posee una importancia tedrica que

trasciende sus manifestaciones concretas, en nuestro caso cobra una
relevancia adicional porque pensamos que esta intimamente vincul a-
do con €& problema que es prioritario en los paises del sur de Amé-
ricaLatina: € problema de la democracia.

Version revisada de una exposicion hecha en e Seminario sobre Orden
Internacional, Politica, Sociedad Civil y Culturaen América Latina, reali-
zado en Bologna, 2 a 4 diciembre, 1982. Una version anterior de este tra-
bajo fue publicada por FLACSO como Documento de Trabajo N° 179,
mayo, 1983

Abogado, Universidad de Chile; M. A. y Ph. D. (C) en Ciencia Politica,
Universidad de Michigan. Profesor de FLACSO.
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El futuro de la democracia en nuestros paises depende no solo
de las circunstancias economicas y sociales especificas, generadas
tanto por é movimiento de largo plazo de estas sociedades como
por las coyunturas contemporéneas, sino también de las modalida-
des que asume en €ellos la politica.

A su vez, esass modalidades estan determinadas, en un grado
importante, por las concepciones en uso de lo que es politica'y de
como se construye y se hace la politica. Es esta dimension la que
deseamos poner de relieve, mostrando cOmo esas concepciones o
modelos conceptuales en uso crean dificultadesy restricciones para
los procesos de conquista de la democracia y para la estabilidad de
la democracia que se pueda conquistar.

S bien € problema enunciado posee contornos bien nitidosy
precisos, se necesita dar un rodeo para llegar a atacarlo derechamen-
te. La necesidad de ese rodeo resulta de los prejuicios con que s
conciben la investigacién y la reflexion sobre la politica, prejuicios
que conducen a una vision equivocada sobre la naturaleza de estas
actividades y sus resultados. S estos prejuicios no se disipan, es di-
ficil que s advierta @ sentido que posee la critica de los modelos
conceptual es que orientan la politica.

Usualmente, la investigacion y reflexion sobre la politica pa-
decen de dos prejuicios, que son particularmente negativos en € ca
S0 del tema de estas notas.

El primero es un prejuicio reduccionista, donde e reduccionis-
mo es tanto economicista como sociologizante. El segundo podria
calificarse de prejuicio positivista 0 "analiticista’'.

El reduccionismo en la investigacion y reflexién sobre la poli-
tica no sdlo tiene que ver con & imperialismo de la idea de que la
politica es eminentemente superestructural o epifenomeno.

Se trata de eso, pero también de una vision para la cua los
problemas que enfrenta la politica son primordial mente econdmicos
y sociaes. A lavez, los problemas politicos adquieren un carécter
secundario, en un doble sentido.

Por una parte, los problemas politicos siempre son suscepti-
bles de postergarse, frente a la primacia y prioridad de los proble-
mas econémicosy sociales.

Por otra parte, se atribuye a la politicay sus problemas una na-
turaleza fundamental mente instrumental. Los problemas de la pali-
tica se identifican con € problema de la opcion por los medios ade-
cuados para alcanzar unos fines sustantivos, cuyo caracter es econo-
mico o socia. Esta concepcidn instrumentalista de la politica viene
avalada gor el prestigio y respetabilidad de autores de la talla de un
Max Weber', y ello dificulta particularmente su critica.

1 Sobre d instrumentalismo politico de Weber, véase David Beetham, Max
Weber y la teoria politica moderna, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1979, especialmente pp. 147-186.
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El prejuicio postivista o andliticista reside en que, en € fondo,
las investigaciones y reflexiones se orientan cas siempre a desentra-
far verdades, segiin un paradigma convencional de conocimiento. Es
decir, segin un paradigma construido sobre laimagen de las ciencias
naturales.

Un enfrentamiento exitoso con los problemas que plantea la
politica en nuestros paises supone romper con ambos prejuicios.

En d caso del reduccionismo, dlo implica aceptar que los
problemas politicos pueden alin adquirir primacia por sobre 10s pro-
blemas econdmicos y sociales, y que s bien la politica presenta una
dimension instrumental, no se agota en ella. Hay aspectosy valores
gue son irreductiblemente politicos, y que la politica realizara o
consumara mejor o peor, dependiendo de las formas especificas que
asuma.

Romper con € prejuicio positivista supone percatarse de que a
guello que se pretende hacer pasar por conocimiento en politica es
frecuentemente mucho menos un conocimiento de realidades —en
sentido clasico—, y_ s mucho més un elemento que contribuye a
constituir realidades’. Asi, por ejemplo, no s trata tanto de que de-
terminadas predicciones s2 cumplan o no, sino de que €las en defi-
nitiva contribuyen en grados variables a conformar determinadas
realidades.

Edta ultima afirmacion es central para la comprension de lare-
lacion entre las modalidades de conceptualizacion de la politica y
las formas concretas que ésta adopta. Al tenor de la afirmacion, €
aspecto principal de esa relacién no reside en la naturaleza que un
determinado modelo conceptual invogque para S mismo —por gjem-
plo, que s presente revestido de pretensiones de cientificidad—,
sino en la manera en que e modelo conceptual constituye la
politicaen € caso particular de que s trate.

En términos précticos, la cuestion que plantea esarelacion es
entonces, lade 9 un cierto modelo conceptual es 0 no adecuado res-
pecto de la realizacién o consumacion de ciertos fines o valores con
los que existe un compromiso que necesariamente es producto de
unadecision.

En otras palabras, d peligro siempre presente es que las moda-
lidades de conceptualizar la politica se revelen inadecuadas desde €
punto de vista de ciertos fines o valores explicitamente perseguidos,
en cuanto contribuyen a conformar una realidad que practicamente
refuta esos fines o vaores.

El problema de la democracia en nuestros paises parece pade-
cer en una medida importante de esa inadecuacion. Setiene laim-

Sobre d punto hay una extensa literatura. Para una exposicion sumaria,
remito a lector aA. Flisfisch, Reflexionando sobre ciencias socidesy so-
ciedad, en Ensayos, varios autores, Editora Debates, Santiago de Chile,
1978.
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presion de que frente a las cuestiones que plantea hoy la politica, s
dispone de modelos conceptuales inadecuados, de modalidades de
conceptualizacion que van conformando realidades que eternizan y
agudizan los problemas identificados, sin avanzar en su resolucion.

Los rasgos generales de esta situacion no son nuevos. En efec-
to, de estarse a interpretaciones recientes sobre ciertos periodos par-
ticularmente relevantes de la historia politica occidental moderna,
se podria concluir que se trata de un tipo de situacion relativamente
universal.

En este punto, € trabajo seminal es d de J. G. A. Pocock, so-
bre e caso de |os intelectuales de las ciudades-estados del renaci-
miento italiano®. Estos intelectuales, de entre los cuales s destaca
Maquiavelo como personalidad paradigmaética, enfrentaban un pro-
blema bien preciso. Por un lado, existia un compromiso con una
forma de organizacion politica que, vista desde una perspectiva
secular, < les aparecia fragil y amenazada, precaria y de dificil so-
brevivencia. Por otro, para conceptualizar esa problematicidad dis-
ponian de dos tradiciones, legadas por € pensamiento politico y la
practica politica medievales. Ambas tradiciones se revelaban inade-
cuadas para € problema especifico que tenian entre manos.

En efecto, tanto latradicion agustiniana, usualmente conserva-
dora, de las dos ciudades —la ciudad de Dios y la ciudad terrena—,
como la tradicion apocaliptica o escatol 6gica de la consumacion del
reino de Dios en la tierra —frecuentemente, pero no siempre, una
tradicion revolucionaria— poseian en comun una vision trascenden-
te, no secular, de la politica, trascendencia implicada por d hecho
de que ambas tradiciones contenian como elemento esencial unafi-
losofia de la historia.

El punto de vista secular asumido por los intelectuales italia-
nos, intimamente relacionado con € énfasis en la fragilidad y pre-
cariedad de las formas politicas, chocaba con € caracter trascenden-
te de las visiones heredadas. Las filosofias de la historia en que 2 &
poyaban unay otra tradicion las tornaba inadecuadas para concep-
tualizar los problemas por dlos definidos.

Una situacion con esos rasgos plantea dos cursos de desarrollo
probables. O bien la persistencia de los model os conceptual es en uso
enera un empantanamiento o bloqueo, en cuanto van conformando
a realidad sin resolver los problemas identificados. O bien se produ-
cen rupturas importantes en € universo mental, capaces de inducir
reconceptualizaciones provistas de mayor grado de adecuacion.
En @ caso particular del pensamiento italiano renacentista hu-
bo una respuesta innovadora, que consistié en echar mano del mo-
delo republicano romano, aprovechando su trasmision a través de

3 J. G. A. Pocock, The Machiavellian Moment. Florentine political thought
and the atlantic republican tradition, Princeton University Press, 1975.
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una tradicion literaria. Ese modelo tenia la virtud de adecuarse a
unaperspectiva secular. | S

El grado de eficacia historica de esta reconceptualizacion pue-
de ser discutible. En todo caso, ateniéndose a andisisde J. G. A.
Pocock, habria que concluir que sus efectos fueron considerables,
proyectandose muchg mas alé de los confines de las ciudades-esta-
dos donde s origing”.

La posibilidad de ver similitudes entre la situacion italiana de
gue parte Pocock y las que afectan a los paises |atinoamericanos del
sur es clara.

En efecto, esas situaciones aparecen revestidas de una fragili-
dad y precariedad profundas.

A veces, esa precariedad se manifiesta en la percepcion de que
lo que esti en juego son las posibilidades mismas de sobrevivencia
nacional. Asl, no son infrecuentes los diagndsticos que afirman la
existencia de bloqueos politicos y sociades generalizados, que s
cuentan con tiempo suficiente solo pueden tener por desenlace la
ruina nacional. En sintesis, € rasgo principal de la situacién residi-
ria en la operacion de procesos de decadencia, que contaminarian al
conjunto de la vida social.

En otros casos, s expresan vivencias menos tragicas, pero que
siguen poseyendo no obstante resonancias intensamente draméticas.
Asi, muchos tienen laimpresién de vivir en paises donde la destruc-
cion de la sociedad politica es cabal, y donde esta ausencia trae
consigo, por un lado, impactos negativos considerables en las posi-
bilidades de desarrollo econémico y social, y por otro conlleva con-
secuencias especificamente politicas expresables sintéticamente me-
diante la idea de la generalizacion del despotismo.

Més concretamente, s puede apelar a testimonio de diversas
situaciones nacionales, donde los problemas y las urgencias son muy
similares, pese a las especificidades. Empleando una férmula debida
a Osear Landi®, s podria decir que estos problemas y urgencias
apuntan a una misma cuestion: ¢como llegar a un pacto institucio-
nal, capaz de generar y estabilizar un régimen politico que siente
al mismo tiempo las bases para una sociedad politica duraderay sa
tisfactoria? No pecariamos de exageracion 9 dijéramos que ésta es
::51 cuestion politica fundamental en los paises del sur de América

atina.

La tesis que s sostiene en estas notas puede resumirse en dos
proposiciones. La primera afirma gue en las sociedades mencionadas
s han heredado determinadas tradiciones de conceptualizacion que
son inadecuadas para orientar practicas politicas capaces de solucio-
nar razonablemente la cuestion politica fundamental. La segunda,

4 J. G. A. Pocock, op. cit, pp. 333-552.

5  Osear Landi, Sobre lenguajes, identidades y ciudadanias paliticas, en Es-
tado y Politica en Ameérica Latina, N. Lechner (editor), Siglo XXI Edito-
res, México, 198L
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gue la posibilidad de esa solucién exige modalidades nuevas de con-
ceptualizacion de la politica, que enfaticen elementos distintos de
aquellos que privilegian los model os conceptual es heredados.

¢Cuales son, entonces, esos modelos conceptuales heredados,
vigentes aun hoy, y que se revelan inadecuados frente a |as exigen-
cias de la politica contemporanea? Simplificando, podria hablarse
de dos modelos conceptuales: € modelo napolednico de estado y
gobierno®, y aquello que a falta de mejor nocién se puede designar
de modelo del estado de compromiso.

La naturaleza de la inadecuacion es distinta en uno y otro ca-
0. En @ primer modelo, sus rasgos constitutivos Ilevan finalmente
a una concepcion y a unas practicas politicas no seculares. En € se
gundo, esta inscrita una tendencia hacia una hipersecularizacion,
que en € extremo acaba por devalorizar radicalmente la politica,
tornandola en un puro conflicto entre intereses sectoriales estrechos
y estableciendo asl las condiciones de posibilidad para la emergencia
de actitudes cinicas o de distanciamiento respecto de ella.

La vida politica termina por expresar un vaivén incesante entre
actitudes basicas que lafundamentan o en una interpelacién utopica,
susceptible de consumarse sblo en una afirmacién de voluntad radi-
calmente transformadora, o en un realismo miope y cas ramplon,
gue es siempre zaguero en relacion con los problemas que va plan-
teando € movimiento de la sociedad. Al final de cuentas, la politica
0 es el medio para € advenimiento del reino, o es corrupcion.

La dificultad reside en que ninguno de los modelos proporcio-
na horizontes compatibles con una solucion razonable de la cuestion
politica fundamental. La mejor manera de explorar la plausibilidad
dealesta aseveracion es a través del examen de cada modelo concep-
tual.

Elemento central de la vision napolednica reside en € supuesto
de que estado y gobierno son érdenes de actividades susceptibles de
construirse racionalmente, siendo aqui razon equivalente a razon
cientifica de acuerdo a un paradigma convencional de ciencia.

Este supuesto trae consigo un corolario, relativamente inme-
diato y obvio: los problemas que plantea e movimiento de la socie-
dad requieren ser iluminados por laverdad del experto, y la supera-
cion de estos problemas haly que hacerla por medios tecnoburocra-
ticos. Es decir, a través de la razon cientifica aplicada a la adminis-
tracion de hombresy cosas.

Pero hay otro corolario, mucho menos obvio, igualmente exi-
gido por € supuesto de racionalidad: en este modelo, € poder es
una cuestion central, y la politica, al asimilarse al gercicio de po-
der, adquiere una naturaleza primordialmente instrumental .

6 Sobre este model0 y su vigencia, se avanzan algunasideas en A. Flisfisch,
Una nueva ideologia democrética en € sur de América Latina, de proxi-
ma aparicion en larevista Critica & Utopia.
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Que la pretension de poseer una "verdad cientifica® sobre
la sociedad y sus movimientos se asocie fatalmente a una aspira-
cion primordial por € poder —es decir, por € poder queimplicad
control del estado y @ gobierno— parece a primera vista insolito o
paraddjico. Después de todo, las ideologias en uso sobre la razén
cientifica y las ciencias tienden justamente a destacar la separacion
entre poder y verdad, entre razon cientificay razon de estado.

No obstante, no hay nada de paradgjico en elo. Cualquier
esfuerzo por realizar un proyecto determinado desde € estado y
con los recursos coactivos que le son propios, va a encontrar, en
mayor o menorec?rado, resistencias de parte de los medios humanos
gue con los medios materiales constituyen € conjunto de instru-
mentos de gque necesariamente tienen que echar mano quienes im-
pulsan ese proyecto. Pero desde é momento en que lavision que s
tiene de la sociedad descansa en la idea de que la primera es equiva
lente a una verdad, cientificamente garantizada, la oposicion o resis-
tencia encontrada es simplemente error, equivocacion. Es la irracio-
nalidad presente en la sociedad, que sdlo puede ser vencida median-
te la educacion o lafuerza. Y tanto una como otra exigen controlar
los recursos de poder que representa € control de estado y gobier-
no. Es esta misma légica la que lleva, en este modelo conceptual, a
identificar la politica con € control de estado y gobierno, y con €
esfuerzo por adquirir ese control.

Sin embargo, tanto @ esfuerzo por adquirir ese control como
e gjercicio del poder que @ posibilita plantean fundamentalmente
una cuestion de legitimidad. Hayguejustificarlos.

Respecto de aquellas actividades gubernamentales y estatales
mMas 0 menos acotadas, que se expresan en politicas especificas, €
propio marco conceptual provee un fundamento de legitimidad de
manera casd natural. Es € saber dd experto, esto es, un saber espe-
cializado, con pretensiones de objetividad y cientificidad.

Pero la invocacion de ese fundamento no resuelve € problema
genera de legitimidad. Los saberes especializados, precisamente por
ser especiadlizados, no confieren ninguna garantia a las aseveracio-
nes sobre fines, tratese de los fines particulares a que s articula la
opinién del experto, o de los fines mas generales que estédn en €
trasfondo de la politica especifica en cuestion.

En € contexto del modelo napoleonico, & problema general
de legitimidad sdlo puede ser resuelto invocando una filosofia de la
historia, ala que s atribuira la virtud de garantizar una cientificidad
general para d egjercicio general de los recursos de poder que conlle-
vad control del estado y € gobierno.

Los contenidos de esa filosofia de la historia variaran segln los
casos. Las hay de izquierda, ejemplificadas por las versiones mas or-
todoxas del marxismo, y las hay de derechas, como lavision neoli-
beral predominante en Chile durante los Ultimos afios. Lo que no
varia son las tres funciones principales que, independientemente de
sus contenidos, ella cumple en cuanto artificio de legitimacion.



168 ESTUDIOS PUBLICOS

Su funcion primera 'y primordial reside en identificar unos fi-
nes, que son objetivamente asignables al curso de la historia. El su-
puesto de que <e trata de fines verdaderos, ademas de reforzar los
saberes parciales del experto, permite resolver e problema general
de legitimidad, procurando una justificacion al empleo de los recur-
S0s coactivos estatales.

Adicionalmente, la filosofia de la historia en cuestion identi-
fica también un agente o unos agentes, historicamente privilegia-
dos, Ilamados a cumplir las tareas de desarrollo implicadas por los
fines dltimos identificables en la historia. Este privilegio histérico
no solo permite justificar determinadas posiciones en la sociedad
—propietarios, d partido y sus funcionarios, etc.—, sino también
desvalorizar la resistencia de la sociedad a la accion estatal y guber-
namental. Ademas de tratarse de resistencias equivocadas —por |o
tanto, irracionales—, sus protagonistas estan condenados por la
propia historia. Reprimirlos es entonces actuar en armonia con
esta Ultima, despejando su camino al extirpar excrecencias inutiles.

Finalmente, la filosofia de la historia de que s trate postula
un saber o conocimiento del futuro. Mas alla de las pretensiones de
cientificidad con que s lo revista, 0 de garantias de otra clase que
% esgriman en su favor —por ejemplo, la fe religiosa expresada en
una esperanza escatol 0gica—, este pretendido conocimiento posee
la virtud de remover la politica del mundo contemporaneo en que
ella s esta efectuando, desplazando su sentido a un espacio y un
tiempo que no son, en definitiva, del mundo. De manera sintetica,
ﬁ_odria decirse que este Ultimo rasgo de cualquier filosofia de la

istoria que esté por detras de una determinada aplicacion del mo-
delo napolednico des-seculariza la politica, trascendentalizandol a.

Este tltimo punto muestra con claridad como el modelo con-
ceptual en discusion crea reales obstaculos al logro de una solucion
razonable para la cuestion politica fundamental.

El sentido de la politica se ve desplazado a un espacio y aun
tiempo imaginarios, cuyas relaciones con € espacio y d tiempo del
mundo pueden definirse con toda discrecionalidad. Pero ello signi-
fica desplazar y tornar difusos los horizontes de la politica, enten-
dida ya como la politica que se hace aqui y ahora. En & extremo,
ningun problema es urgente. Todo problema es susceptible de desva
lorizarse, mediante una redefinicion adecuada de horizontes.

Menciondbamos anteriormente que € sentimiento de la urgen-
cia de un pacto institucional, capaz de generar una sociedad politica
satisfactoria 'y estable, expresaba entre otras la percepcion de un es-
tado de cosas cuya profundizacion afectaba asi la viabilidad de la
nacion. Pues bien, una redefinicion adecuada de horizontes permiti-
ria también relativizar y desvalorizar radicalmente esas percepciones
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y esas urgencias. Por gjemplo, en la vision de un imperio universal
homogéneo, a la Hegd’, poco o nada importa s la historia no pasa
por Buenos Aires, Lima o Santiago de Chile. Pasara por NuevaY ork,
Moscu o Pekin, o por algun otro lado.

La politica adquiere asi un carécter antisecular, cuya conse-
cuencia inmediata es la de poner las bases para un clima de irrespon-
sabilidad a enfrentarla. Por la misma razon de que no hay urgen-
cias, tampoco hay batallas o confrontaciones decisivas. Una adecua-
da redefinicion de horizontes siempre permitira interpretaciones ad
hoc, que posibiliten rehuir la responsabilidad por los resultados, y
por patentemente negativos que ellos sean.

Aqui, la manipulacion de horizontes s ve notablemente refor-
zada por la idea de que la historia tiene un sentido objetivo que tras-
ciende a sus protagonistas. Sean cuales sean los resultados de hoy, la
Ultima batalla esta siempre pendiente. Por lo demés, su desenlace es-
td a la larga garantizado.

La idea de pacto institucional es una respuesta a una cuestion
politica cuyo significado primordial viene dado por su urgencia. El
diagndstico que subyace a esa idea supone que lo que esta en juego
hoy y aqui es de una extrema gravedad. Ello exige perentoriamente
decisiones en € presente. Y estas decisiones no son unas decisiones
cualesquiera: son decisiones criticas, prefiadas de consecuencias. El
sentido de la apuesta, en este presente que vivimos hoy, es grave.
Después, no habra tiempo para arrepentimientos, para volver a apos-
tar a constatar que nos habiamos equivocado. Semejante apuesta
exige ser asumida con una seriedad y una responsabilidad totales, y
es contra ellas que atenta € caracter antisecular de la vision napo-
lednica de estado y gobierno.

Esa vision pone un obstaculo adicional a los posibles procesos
de construccion de un pacto institucional. En efecto, a partir de esa
peculiar combinacién que s da en ella entre la posesion de una ver-
dad objetiva sobre la sociedad por un lado, y € énfasis en la natura-
leza instrumental de la politica por € otro, resulta altamente proba-
ble que s termine con una imagen de la politica como juego

suma-cero. ., . ,
Entre la verdad y € error no hay transaccion posible. O sevive

en la verdad, o s vive en la equivocacion. En d ultimo caso, & ha
perdido todo. Tal como se ha ganado todo en € primer caso.
Esa imagen explica que quienes asumen una vision napolednica
del estado y @ gobierno s deslicen rapidamente hacia una concep-
cion gque hace sinénimas la légica de la guerra con la légica de la po-
litica. En @ fondo, @ adepto al modelo napolednico es fatalmente
un aprendiz de Clausewitz. La dificultad reside en que la politica

7 La idea de imperio universal homogéneo como meta del desarrollo hist6-
rico en € pensamiento hegeliano ha sido enfatizada por Kojéve. Véase
Alexandre Kojéve. Esguisse d'une Phénoménologie du Droit, Gallimard,
1981
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entendida como guerra torna improbable un pacto institucional, o
socava y erosiona velozmente la sociedad politica que pudiera resul-
tar de un pacto institucional generado en esas condiciones.

Ciertamente, & modelo conceptual del estado de compromiso
no introduce aquellas rigideces caracteristicas de la visién napoleo-
nica, que afectan desfavorablemente la construccion de un pacto
institucional o la sociedad politica a que éste dé lugar.

No obstante, una sociedad politica construida sobre la base de
una constitucion de la politica a partir de esa vision no seria ni s
tisfactoria ni estable por lo menos en las condiciones socidesy eco-
nomicas que son propias de nuestros paises.

El elemento central en este segundo modelo consiste en com-
prender la logica de la politica desde € punto de vista de la légica
del mercado. La democracia es un mercado politico, tal como la ha
descrito abstractamente un Downs®, en una conceptualizacién sin
duda clasica

Pero esa conceptualizacion descansa en una imagen de socie-
dad que en nada difiere de la que empled Hobbes en su demostra-
cién del fundamento de la obligacion de obediencia politica. Es la
sociedad que consiste, primordialmente de confrontaciones de inte-
reses, no necesariamente individuales. Puede tratarse de intereses de
grupos, de intereses corporativos correspondientes a sectores diver-
0s, 0 de intereses mas globales imputables a conglomerados més
amplios. Por ejemplo, a clases. Sin embargo, la natural eza hobbesia-
na no varia. El individualismo posesivo tendra que ceder € paso a
corporativismo posesivo, y asi por delante, manteniendose como
rasgo central la confrontacion de intereses.

Lo que hay que destacar aqui, en relacion con @ problema que
nos preocupa, es @ fundamento de legitimidad postulado para la
politica por este model o conceptual.

Ese fundamento reside en la regulacion del conflicto de intere-
s Hay aqui nuevamente resonancias hobbesianas. El puro juego
de intereses, librado a S mismo, es capaz de una autorregulacion li-
mitada. La operacién de la sola |6gica del mercado o cuasimercado
encuentra rgpidamente obstaculos, y su dindmica se torna disrupti-
va. La ldgica de la politica, que en su estrecha similitud con la pri-
mera pasa a ser simplemente una continuacion de la lucha econémi-
ca por otros medios, posibilita la busqueda de equilibrios de intere-
s provistos de alguna permanencia, a través de la negociacion de
normas generales o particulares.

Lalucha palitica opera entonces en subsidio de la lucha econd-
mica, cuando éta tiende a generar escalamientos de los conflictos
de intereses potencialmente disfuncionales a la preservacién de la
paz civil, o a la preservacion del orden y los limites dentro de los

8 A. Downs, An Economic Theory of Democracy, Harper & Row, New
York, 1957.
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cuales tiene que mantenerse y autorregularse € conflicto de intere-
s,

La politica pasa a ser en consecuencia la imposicion coactiva
de un orden, que S bien es exterior a juego de los intereses, es
también producto de una negociacion entre intereses llevada a cabo
a través de la lucha politica. Ese orden negociado es aceptado por
los intereses en pugna en cuanto su imposicion es preferible a la
situacion de ausencia de ese orden, situacion que implicaria un
conflicto desatado donde todos son potencial mente perdedores. En
exe sentido, @ compromiso en € estado de compromiso presenta
similitudes esenciales con & pacto hobbesiano.

Ta como & modelo napolednico peca por des-secularizar la
politica, € de estado de compromiso la hiperseculariza. Esto s ve
con claridad en relacion con € punto de la definicion de los hori-
zontes temporales de la politica

En efecto, d constituirla en una relacion directa e inmediata
con los distintos intereses sociales en pugna, € modelo conceptual
en cuestion asume unos horizontes temporales sumamente estre-
chos. En definitiva, la politica no puede superar los horizontes que
los propios intereses sectoriales se proponen para si, 0 OFena devio-
lar las Eases conceptual es esenciales que € mismo modelo impone.
De esta manera, la posible exigencia de unos horizontes mas dilata-
dos queda librada, en su satisfaccién, a la contingencia de que exis-
ta en la sociedad un interés que se proponga para si esos horizontes
y puedaimponerlosa |os restantes. Pero, alavez, es probable que la
existencia de un interés semejante haga reventar |os requerimientos
conceptuales del modelo, o bien, que una vida politica constituida
en lo fundamental por un modelo de esta especie haga muy impro-
bable la existencia de intereses semejantes.

La hipersecularizacion explica la dificultad de que en este mo-
delo s pueda elaborar adecuadamentela categoriade interés plblico.
Uno de los rasgos basicos de un interés plblico reside precisamente
en la dilatacion de sus horizontes temporales, comparativamente
con otras categorias de intereses. En estos modelos, € Unico interés
publico admisible es d asociado con € fundamento de legitimidad
de la politica: la necesidad de regulacion del conflicto. Més ala de
la dilatacién de horizontes que ese imperativo imponga, reina la es
trechez que s asocia con |os intereses sociales particulares prevale-
cientes en la sociedad.

La imposibilidad de elaborar adecuadamente la categoria de in-
terés publico trae consigo dos consecuencias de importancia. Por
una parte, d modelo de estado de compromiso posee inscrita una
tendencia a la corporativizacion. La experiencia de los capitalismos
maduros, donde la politica se ha constituido y orientado por refe-
rencia a modelo examinado, muestra claramente que elo es asi,
cuando % constata la notable corporativizacion que caracteriza a
Welfare State. Por otra parte, cuando se producen blogueos impor-
tantes de estas situaciones corporativizadas, laimposibilidad de ela
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borar un interés publico refuerza notablemente ese blogueo. En de-
finitiva, esas situaciones sdlo pueden desbloquearse por |a sola dina-
mica economica. La FOlItlca del estado de compromiso es incapaz
de hacerlo, y ello explica que funcione satisfactoriamente en perio-
dos de crecimiento y expansion, pero que se muestre particularmen-
te insatisfactoria en periodo de contracm on.

Un buen gjemplo de las proposiciones anteriores es € andisis
que, hace L. C. Thurow de la sociedad estadounidense contemporé
nea’. Segln € diagndstico de Thurow, esa sociedad puede describir-
S como una sociedad suma-cero, donde ¢ equilibrio de intereses
corporativos impide la emergencia de dindmicas socio-econdmicas
capaces de romper @ estancamiento inducido por ese equilibrio.

Esa ruptura exigiria la elaboracion de un interés publico pro-
visto de horizontes lo suficientemente dilatados como para hacer
aceptable d sacrificio de intereses particulares en pos del interés
compartido en la superacion del estancamiento. Sin embargo, € mo-
delo conceptual gque orienta la politica obstaculiza esa elaboracion,
reforzando asi d blogueo de la situacion.

Estas consideraciones muestran la inadecuacion del modelo de
estado de compromiso a la realidad politica y socioeconémica de
nuestros paises. En principio, es un modelo que no dificultala cons-
truccion de un pacto institucional. Pero € tipo de practica politica
que se sigue de €, al desarrollarse en sociedades en que € rasgo de
ser sociedades suma-cero es endémica, hace altamente insatisfactoria
la sociedad politica que surge de exe pacto institucional, existiendo
asi desde € comienzo bases para su inestabilidad.

De este modo, ni € modelo napolednico ni & del estado de
compromiso son (tiles para enfrentar las urgencias politicas y socia-
les de la hora presente. Ello exige y hace perentoria la busqueda de
modelos conceptuales alternativos, adecuados a la tarea de recons-
truir la sociedad politica.

No solo escapa a la intencion de estas notas ofrecer ese modelo
alternativo, sino glue ademas seria extremadamente pretencioso in-
tentarlo. Un modelo conceptual adecuado, capaz de reconstituir la
politica, no es la obra de una persona, ni tampoco es simplemente
producto de una reflexion de escritorio, encandilada por la ilusion
constructivista de establecer € blueprint de la politica futura. Lo
que la reflexion s puede hacer es subrayar ciertos rasgos quef)
cen basicos, y que pueden significar otras tantas pistas para la in-
dagacion ulterior. )

El elemento central 3ue hay que destacar, y a partir del cua
s ha hecho en gran medida la critica de los model os agui examina-
dos, es d de que la politica hay que entenderla como una actividad
secular.

9 L. C. Thurow, The Zero-Sum Society. Distribution and the possihilities
for economic change, Penguin Books, New Y ork, 1981
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Ello implica la exigencia de pensar y practicar la politicaen €
tiempo del mundo, y referida esencialmente a ese tiempo. Otorgar
a la politica un sentido eminentemente secular permite superar las
dificultades que trae consigo la visién napolednica, rechazando la
apelacion a filosofias de la historia como fundamento de legitimi-
dad dela politica.

No obstante, esa afirmacion del caracter secular de la politica
no evita, por § misma, € riesgo de hipersecularizacion implicito en
el modelo de estado de compromiso. Este modelo la conceptualiza
(k:]omp una actividad secular. SOlo que demasiado secular, seglin se

avisto.

A nuestro juicio, ese riesgo de hipersecularizacion proviene de
la naturaleza esencialmente instrumental que se atribuye a la poli-
tica, atribucién que es comun a los dos modelos conceptuales cri-
ticados. Para evitar ese riesgo es necesario entonces relegar esa natu-
raleza instrumental a un lugar secundario, y poner de relieve la
presencia en la actividad politica de ciertos valores que solo ela
puede consumar.

Esta Ultima exigencia supone buscar para la politica un funda-
mento ético inmanente a ella. Es decir, alguna dimensién esencial de
su descripcion que permita rechazar su legitimacion desde la apela-
ciéon a un fundamento externo a €ella, tal como acontece cuando s
invoca una filosofia de la historia.

Esa dimension la vemos en la idea de que la sociedad politica
democrética s constituye primordialmente por procesos de libre
deliberacién publica racional. Es decir, por procesos de deliberacion
ciudadana, en € sentido clésico de esta nocion.

No = trata, sn duda, de una proposicién exdtica, o particular-
mente original. La dimension comunicativggl deliberativa de la poli-
tica ha venido siendo reivindicada desde tradiciones de pensamientos
diversas. A titulo de gemplo, s puede indicar la creciente revalori-
zacion de que es objeto la reflexion aristotélica™, o la favorable
acogida otorgada a los desarrollos de Habermasy similares sobre es-
te tema especifico.

En eda vison, la deliberacion ciudadana estd al servicio de ob-

10  Sobre d punto, véase por gjemplo O. N. Guariglia, Dominacién y legiti-
macion en la teoria politica de Aristételes, en Revista Latinoamericana
de Filosofia, Vol. V. N° 1, marzo, 1979; y dd mismo autor, La politica
de Aristoteles en una Nueva Perspectiva, ibid.

11  Un excelente tratamiento se encuentraen M. R. dos Santosy D. R. Gar-
cia Delgado, Democracia en cuestion y redefinicion de la politica, Critica
& Utopia, 8, noviembre, 1982. J. J. Brunner ha recogido en diversos es-
critos las ideas habermasianas sobre d punto. Véase, por gemplo, J. J.
Brunner, ldeologia, legitimacion y disciplinamiento: Nueve argumentos,
en Autoritarismo y alternativas populares en América Latina, F. Rojas
(ed), Ediciones Flacso, Coleccion 25 aniversario, Costa Rica, 1982.
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jetivos que la trascienden, y en este sentido es instrumental. Pero
exa deliberacion representa también, por si misma, un valor que €ella,
y solo ella, es capaz de consumar. En la jerarquizacion de valores
politicos, la deliberacién ciudadana ocupa € primer lugar, y a ela
s subordinan las restantes dimensiones identificables como valio-
s

A partir de ese supuesto, resulta que la continuidad y preserva-
cion de la deliberacion ciudadana 'y de sus condiciones de posibili-
dad son asuntos igual mente valiosos, entendiendo que esas condicio-
nesincluyen tanto € conjunto de instituciones que posibilitan la de-
liberacién como las circunstancias socioecondmicas generales y es
pecificas que la favorecen.

Hay entonces un interés por la continuidad y preservacion de
la deliberacion ciudadana, y ese interés necesariamente tiene que
dilatar los horizontes temporales de la politica. Es esa dilatacion de
horizontes la que pone a su vez las condiciones de posibilidad para
la elaboracion de |la categoria de interés publico.

Formulandolo de manera sintética y recurriendo a nociones
mas clésicas, puede decirse que larepublica no es otra cosa que la
continuidad y preservacion en € tiempo de la deliberacion ciudada-
na. Puesto que edta Ultima es valiosa, éla misma no puede ser indi-
ferente a la suerte que corra la repablica. Pero ese destino sejuega
y sredizaen € tiempo del mundo, no en un tiempo imaginario cu-
ya plasticidad lo hace ilusorio. Ello evita que la categoria de interés
publico acabe por simbolizar unos idedles también imaginarios,
imputables a unos sujetos igualmente imaginarios, que guardan una
}enue relacion, 9 alguna, con e curso efectivo de los asuntos socia
€s.

No obstante, la categoria de interés publico a que apunta la
afirmacion de la deliberacion ciudadana como € valor politico pri-
mordial es mucho mas fuerte, rica en determinaciones y potencial-
mente transformadora que aquella que s puede elaborar en € mar-
co del modelo de estado de compromiso.

En ex Ultimo caso, € Unico interés publico admisible reside
en é imperativo de evitar que los intereses en pugna s destruyan u-
nos a otros. Se trata entonces de un interés publico débil en conte-
nidosy eminentemente conservador.

Desde la perspectiva de la deliberacion ciudadana, la regulacién
del conflicto puede sin duda constituir un ingrediente importante
del interés publico, tal como s lo defina en un momento determi-
nado. Pero la amplitud de las condiciones de posibilidad para una
efectiva Y progresiva consumacion de dla en cuanto valor politico
primordial claramente apuntan a unavida politica escasamente con-
servadora, y s renovadora y transformadora.

En consecuencia, s podriadecir que frente ala crisis de mode-
los conceptuales hoy disponibles para concebir y practicar la politi-
ca, ho parece d ellada la idea de rescatar aquellatradicion, ini-
ciada en los intelectuales itaianos de las ciudades-estados renacen-
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tistas y elaborada posteriormente por € liberalismo clasico, parala
cual & modelo republicano de la politica es € elemento central.

Obviamente, esa idea requiere de exploraciones y elaboracio-
nes sistematicas, y desde e comienzo suscita mas problemas que
aquellos que aparentemente su formulacion podria resolver. ¢Qué
puede significar, en las realidades concretas de los paises del sur de
América Latina, la nocion de deliberacion ciudadana? Pareceria ser
ea la pregunta clave y, para responderla, ciertamente s requiere
dar una respuesta a diversas preguntas previas.

El propésito de estas notas era solamente & de estimular €
comienzo de esa reflexion.
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Los debates sobre la propiedad minera que siguieron a las reformas cons-
titucionales de 1971 y de 1980 adolecieron de dos defectos principales,
que hasta hoy perturban su comprensién: a) una desatencion a desarro-
Ilo histérico que forjo a esta especie de propiedad, y b) una equivocada
manera de afrontar la interpretacion de normas constitucionales. Sus tres
caracteristicas seculares —consistentes en que nace de concesiéon, que
afecta a un inmueble ajeno y que esta sujeto a caducidad— no alteran, sin
embargo, la definicion de fondo, en cuanto los atributos y efectos del do-
minio minero son los propios de una especie de verdadera propiedad pri-
vada. De otro lado, € intento de estatizar la mineria fracasé en 1971 por
los resguardos que introdujo € Congreso Nacional, pero agunos comen-
taristas no lo entendieron asi y, malamente, extendieron a toda la refor-
ma promulgada la intencion trasunta en e mensaje que inici6 la tramita-
cion de exe proyecto. Una defectuosa interpretacion también distorsiond
d verdadero significado de la reforma de 1980.

La historia de la propiedad minera demuestra que ésta s ha

forjado en una contraposicion de intereses, entre € del duefio del
suelo y € interés particular por la actividad minera, y también en la
preocupacion de acentuar € aprovechamiento general de la riqueza
que esa actividad produce. La legislacion antigua y la moderna han
procurado sintetizar y armonizar esos intereses, y utilizado diversas
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instituciones juridicas para resguardar |os aspectos |egitimos que en
todos ellos es posible reconocer.

La primera contraposicion s presentaba a raiz del concepto
romano de la propiedad, en virtud del cual quien es duefio del suelo
lo es, también, del espacio que s levanta sobre € y del subsuelo, es
decir, "d propietario del suelo es duefio del cielo y del infierno”.
Tal concepcion de la propiedad territorial no tenia excesivas conse-
cuencias negativas en una época en que las necesidades de la mine-
ria no eran muy exigentes y en que la explotacion era basicamente
superficial. Sin embargo, € corolario natural de tan grande amplitud
para la propiedad del suelo debia tener una grave limitacion e impe-
dimento para € progreso de unaactividad que, con la expansion im-
perial, comenzd a advertirse como una fuente directa de riqueza 'y
de poderio bélico de los pueblos.

La sabiduria romana paulatinamente revisd su ortodoxia, y re-
conoci6 la necesidad de extraer del derecho del titular del suelo su
extension sobre las minas. conservo su dominio sobre @ subsuelo,
pero no sobre las minas que en @ se encontraren. Las minas s asig-
narian a los que mantuvieran interés por explotarlas y pagaran un
impuesto en especie aplicado a los productos de dlas. En algunos
casos, € derecho romano establecid, también, un impuesto o regalia
afavor del propietario territorial.

El derecho espafiol —que tanto en su vertiente peninsular co-
mo en la hispanoamericana es & antecedente indiscutible de nuestro
sistema juridico de mineria— s preocupd, desde su primera legida
cién especial minera, de separar € dominio del suelo del que corres-
ponde a las minas, y lo asigno a rey. Leyes posteriores fueron espe-
cificando los derechos de los Barticulares sobre las minas, y consa
graron la facultad genera de buscarlasy d derecho de explotarlas,
Incluso en terrenos publicos, aunque en un principio s reconocio
el derecho del propietario del suelo a exigir su permiso.

Felipe Il volvi6 por los fueros mineros, amagados por € requi-
sito del permiso de los proFietarios territoriales, y radicé todas las
minas en la coronay establecio € derecho de todos los subditos a
buscarlas, registrarlas y explotarlas de manera exclusiva y absoluta,
con la sola condicion de ampararlas con € trabgjo. Las Ordenanzas
del Nuevo Cuaderno superaron la antinomia, que desprotegia a ti-
tular del suelo, y ordend que fuera indemnizado cuando sufriere
perjuicios. Posteriormente, s reservé a éste la propiedad sobre las
minas de carbon.

La misma corona s encargd de establecer que la conservacion
en su patrimonio de las minas que concedia a los particulares "no es
a finy efecto que Nos solos ni en nuestro solo nombre se busquen y
descubran y beneficien las tales minas; antes es nuestra intencion y
voluntad que los nuestros subditos y naturales participen y hayan
parte en las dichas minasy se ocupen en € descubrimiento y benefi-
cio de dlas' porque "queremos y mandamos que las hayan y sean
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suyas propias en posesion y propiedad y que puedan hacer y hagan
en ellas como de cosa propia suya'.

Esas leyes rigieron en América por expresas disposiciones rea-
les. Pero € nuevo continente también produjo un conjunto de nor-
mas especiales para la mineria, como las Ordenanzas de Nueva Es-
pafia, con vigencia expresa en € Reino de Chile desde 1785, cuya
aplicacion fue ratificada por la republica en 1833. En estas ordenan-
zas s establece categoricamente que las minas son de propiedad de
la corona, para concederlas a sus vasallos en |os términos absolutos
gue € monarca habia establecido y con la condicion de poblarlas, o
sea, de conservarlas en operacion.

La preocupacion por que lariqueza minera aprovechara a la co-
munidad se tradujo, en la legislacién espafiola, en la exigencia del
pueble, de mantenerlas en actividad, para que, aparte del trabajo
que procuraban, beneficiaran a comercio, al erario, etcétera.

El Codigo Civil nacional ratificé en 1855 la clasica formula es-
panola, atribuyendo a Estado los derechos que antes fueron de la
corona. Y cuando establecié que la propiedad de las minas es del
Estado, lo hizo en contraposicion expresa "del dominio de los par-
ticulares sobre la superficie de la tierra" para, en seguida, conceder
a cualquiera persona las facultades de catar y cavar en tierras de
cualquier dominio para buscar minas, de explotarlas y de disponer
de ellas como duefios.

El primer codigo de mineria, de 1874, s considero, parado-
jalmente, favorable a la agricultura antes que a la mineria, pues
permitio registrar muy pocas sustancias minerales, reglamenté muy
minuciosamente e cateo y mantuvo € amparo por € trabagjo, lo
gue atentaba contra la seguridad de la conservacion juridica de la
mina. El codigo de 18388 aumento las sustancias de libre denuncia-
bilidad y estableci6 € amparo por la patente, que ya habian dis-
puesto la ley espafiola de 1868 y & cddigo de Bolivia de 1882. Los
coédigos nacionales de 1930 y 1932 ampliaron ain mas las sustan-
cias que podian explorar y explotar los particulares, a establecer
gue toda sustancia fosil era susceptible de pertenencia, salvo conta-
das y expresas excepciones, y mejoraron € tradicional sistema de
constitucion de la propiedad minera, que e cédigo de 1874 habia
alterado.

El principio espafiol, recogido por & Cddigo Civil, no solo fue
reiterado en los cuatro primeros codigos, sino que, ademas, desarro-
llado y expuesto, pues se dispuso que la pertenencia era una propie-
dad que la ley concedia, que su titulo era e acta de mensura inscri-
ta, %/ gue recaia en un inmueble distinto y separado del terreno su-
perficial, aunque en ambas propiedades coincidiera un mismo duefio.

La conviccion general entre los especialistas fue que esos cua-
tro cdédigos de mineria habian descartado las tesis de la accesion a
favor del duefio del suelo, de la simple ocupacion, del dominio pa-
trimonial aunque alienable del Estado, o de que las minas eran cosa
de nadie, y que € sistema instituido era € del dominio eminente del
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Estado, o radical —en la raiz, en € principio o en & origen del cual
provenian los derechos de los particulares sobre las minas-- como lo
habian calificado las Ordenanzas de Nueva Espafia, cuyo significado
residia en otorgar un titulo a la autoridad puablica que fuera util pa-
ra marginar la pretension del duefio del suelo de adquirir las minas
por € solo hecho de serlo, y que le permitiera patentizar la constitu-
cion de derechos privados. Se trataba de un dominio originario pu-
blico, distinto del dominio originario que adquiria @ primer consti-
tuyente, y del cual & Estado no s desprendia, a fin dejustificar su
ijm;?osici()n de amparar las minas y, eventualmente, volver a conce-
erlas.

El andlisis del derecho particular sobre las minas desde @ pun-
to de vista del derecho privado llevaba a la conclusion de que la con-
cesion minera —pertenencia o propiedad minera— constituia en la
ley una especie de propiedad especial, que participaba de casi todas
las caracteristicas del dominio civil comun, pero en la cual < inte-
graban algunas caracteristicas peculiares.

Estos elementos propios de la propiedad privada de las minas
podian resumirse en dos: nacia de concesién y era caducable.

Por tratarse de concesion, andando € tiempo, no faltaron quie-
nes s esforzaron por entenderla administrativa, por considerar que
la forma natural de expresar la voluntad estatal provenia de la admi-
nistracion. Sin embargo, es evidente que € Estado también se mani-
fiesta por otros poderes, como d judicial, 6rgano publico a cual las
Ordenanzas de Toledo ya habian asignado la funcién de conceder
las minas. El desarrollo del derecho administrativo publicité en de-
masia € concepto de concesién como perteneciente sdlo a esa disci-
ﬁlinajuridica, olvidando casi por completo que & derecho siempre

abia reconocido la concesion en propiedad. Este concepto sui ge-
neris esta en @ origen de muchas otras especies de dominio, pero
subsistio mas que nada respecto de las minas 'y en las mercedes de
aguas, aungue tampoco deben olvidarse las mercedes de tierras.

La caducidad, igualmente, es una caracteristica propia pero
tampoco exclusiva de la propiedad minera. Incluso, la Constitucion
de 1925 la impuso a la propiedad sobre descubrimientos o produc-
ciones intelectuales. Ella consiste en una forma de extinguir € do-
minio que esta preestablecida por € legislador, 0 sea, que esunaa-
menaza que existe antes 0 a momento de adquirirse & derecho,
porque esta incorporada a titulo adquisitivo por causas originarias.
La caducidad puede tener un caracter sancionatorio o0 comun. La
pérdida del derecho por incurrir en una causal de caducidad no cons-
tituye privacion del dominio, razon por la cual no exige indemniza-
cion; g9, en cambio, las causales que s invocaren para hacer cesar €
derecho fueren establecidas por ley sobreviniente, s estaria ante
una privacion del dominio, para lo cual todas las constituciones na-
cionaes han requerido de ley que autorice la expropiacion e indem-
nizacion. El codigo minero pudo establecer la caducidad como san-
cion a desamparo porque la legislacion hispanoamericana (Ordenan-
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zas de Nueva Espafa) ya habia impuesto esa caracteristica a la pro-
piedad minera, de suerte que despues solo se mantuvo.

La opinidon unanime sobre la consagracion del dominio emi-
nente no fue obstaculo para que, a cien afos del Codigo Civil, co-
menzara a propiciarse por algunos que s reforzara € dominio del
Estado, apoyandose, incluso, en algunas vacilaciones de lajurispru-
dencia, que todos consideraban erradas. Era una parte pequefia de
los entendidos que més bien reaccionaba a la propiedad y utilidades
de las empresas extranjeras en la gran mineria del cobre.

En 1971, en menos de cinco meses de estudio, las Camaras
aprobaron una reforma constitucional, que ratificaron dos meses
después, para dar origen a un conjunto de nuevas disposiciones fun-
damentales sobre la mineria. Es indudable que & proyecto primiti-
vo, € mensgje inicia, pretendia nacionalizar las empresas extranje-
ras del cobre, apropiandose de los derechos de uso, goce y disposi-
cion que dlas ostentaban sobre las grandes minas. Se escogio lavia
constitucional para evitar toda discusion juridica posterior sobre la
validez y fuerza del acto legislativo y, sobre todo, porque los conve-
nios que & gobierno anterior habia suscrito con las mismas empre-
sas ® habian sustentado en facultades conferidas por normas espe-
ciales de unaley, por lo que aguéllos podian eventualmente estimar-
s intangibles, maxime g la "Corte Suprema, en uso de facultades
que le son privativas, ha sentado reiteradamente la conclusién de
gue en Chile, cuando € legislador establece las bases 0 aprueba una
forma de contratacion determinada entre el Estado y los particul a-
res, engjena sus poderes y no puede modificar unilateralmente los
términos delacontratacion" (mensaje con que e inicié esa reforma).

Respecto de la pequefiay mediana mineria, la inquietud de los
autores iniciales de la reforma era menor y solo s manifestaba ante
la eventualidad de que con € tiempo pudieren erigirse en grandes.
Més bien perseguian dar una mayor autonomia a la autoridad para
modificar  sistema de amparo sn que estuviera limitado por la teo-
ria de los derechos adquiridos.

Los antecedentes fidedignos de la historia del establecimiento
de exa reforma constitucional demuestran € esfuerzo que s hizo
para proteger al minero que no estaba comprendido en la nacionali-
zacion. Se hablo de que la ley le asignaria un derecho real, inmue-
ble, a veces, pero no mayoritariamente, de que seria administrativo,
etcétera, pero se prefirio dejar las especificaciones a legislador, por
cuanto en la Constitucion sdlo s estaban dando las bases de un de-
recho sui generis que no competia al constituyente precisar porque
entonces era dificil y prematuro definirlo frente a la exigencia de
consolidar las atribuciones del Estado y de asegurar la nacionaliza-
cion que afectaba a otras muy determinadas minas.

En definitiva, la legislacion que viniera a puntualizar los dere-
chos mineros frente a Estado no se dicto.

A pesar de €ello, € constituyente adoptd ciertos resguardos en
relaciéon a la construcciéon que en @ futuro pudiere hacer € legisla-
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dor: 1° El legislador debia proteger los derechos del concesionario
y, en especid, sus facultades de defenderlos frente a terceros y de
usar, gozar y disponer de ellos por acto entre vivos o por causa de
muerte; 2° La injerencia de la autoridad administrativa seria sus-
ceptible de revisarse por los tribunales ordinarios de justicia; 3° Los
requisitos de amparo debian establecerse por € legislador y no por
la autoridad administrativa, y 4° Las modificaciones que s hicie-
ren al amparo, por importar una caducidad fundada en causales so-
brevinientes, debian ir acompafiadas de un plazo lega que permitie-
ra a los titulares cumplir los nuevos requisitos. Todos estos elemen-
tos no s contenian en € mensgje presidencial, de manera que €
andlisis constitucional no puede circunscribirse solo a la intencién
de los que iniciaron la reforma, sino que debe intentar la interpre-
tacion de los autores todos, que son los que conforman € poder
constituyente.

El texto constitucional aprobado en 1971 suscitd innumera-
bles controversias y & consiguiente pesimismo de los mineros, que
vieron amagada la estabilidad de su derecho ante la, en apariencias
ostensible, categorica extension del derecho estatal sobre las mi-
nas, en cuanto este s definia ahora como un dominio absoluto, ex-
clusivo, inalienable e imprescriptible. A los resguardos de los dere-
chos privados —que la oposicion habia logrado introducir en latra-
mitacion legislativa, principalmente en e Senado—, no e les atri-
buyd toda la importancia que. revestian, por dos razones: primero,
porque estaba por verse la legislacion que los iba a concretar; y, se-
gundo y principalmente, porque & impacto producido por la expro-
piacion sin loago, como efectivamente fue la nacionalizacion, hacia
temer que la corriente también alcanzara a propietarios menores,
como ya habia sucedido en la agricultura.

Defectuoso y poco sereno fueron € climay € debate de en-
tonces. Poco se repard en que € constituyente no habia aprobado
s6lo un inciso que atribuia un ?ran dominio a Estado, Sno que,
también, otros de proteccion a los derechos particulares, todo lo
cual configuraba la reforma entera, la norma completa, y que ésta
era la sintesis que se componia de varias proposiciones gue no en-
volvian una unidad individualmente, sino en su conjunto. Asi, € Es-
tado era duefio, pero constitucional mente, los particul ares también
eran duefios.

Este mismo criterio tuvo su punto critico a aprobarse la Cons-
titucion de 1980, de cuyas normas mineras a veces s coligen con-
clusiones de andlisis s0lo aisladas e individuales de las distintas dis-
posiciones que contiene. El andisis inciso por inciso tiene un indu-
dable valor, pero & concluird en un absurdo o en € error § se pres-
cinde de la unidad que forman todos €llos en conjunto, incluso con
las normas generales aplicables a toda especie de propiedad. Para e-
fectos didacticos, es conveniente la explicacion pormenorizada de
cada disposicion, pero la sintesis final es indispensable para concluir
la voluntad del constituyente o del legislador.
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El inciso sexto del nimero relativo ala propiedad privada, ase-
gurada por la Constitucion, es d que normalmente concita toda la
atencion, y cas impele a intérprete no habituado a paralogizarse en
él. Este establece que "d Estado tiene € dominio absoluto, exclusi-
vo, inalienable e imprescriptible de todas lasminas,... no obstante
la propiedad de las personas naturales o juridicas sobre los terrenos
en cuyas entrafas estuvieren situadas'. Dos observaciones pueden
destacarse: primero, los términos de absoluto, inalienable e impres-
criptible con que s califica la propiedad estatal provienen de la ley
que, en 1950, reservo € petroleo a Estado, lo que sucedid en una
circunstancia en ague no s« afectaron derechos adquiridos, porque
ya habian caducado por efecto de una ley de 1926; en segundo lu-
gar, ex dominio del Estado es contrapuesto expresamente por la
Constituciéon a la proBiedad del suelo, que, como un imperativo
secular, s adosaba subrepticiamente a las minas, y que en 1855,
1874 y en adelante también s habia tenido @ cuidado de estable-
cer, pero que en 1971 se omitio.

Aparte de encargarse a una ley orgénica constitucional € desa
rrollo y definicion precisa de los derechos privados sobre las minas,
los incisos séptimo y octavo establecen que las concesiones s cons-
tituiran judicialmente; que € amparo tendera directa o indirecta-
mente al cumplimiento de la obligacion de realizar la actividad ne-
cesaria para satisfacer € interés publico; que estarén sujetas a cadu-
cidad en caso de incumplimiento por causales ya previstas, y que
compete a los tribunales ordinarios resolver las controversias que
% produzcan. Para culminar, € inciso siguiente sefid6 que € titu-
lar de concesion minera tiene dominio de ella, € cual "esta protegi-
do por la garantia constitucional".

El inciso décimo volvié sobre los derechos del Estado y explico
la forma como éste podia actuar respecto de las minas que € legisla-
dor no autorizara constituir por los tribunales.

Lo sustancial que proporciona la sintesis radica en que, cual-
quiera que sea la doctrina por la que s opte para interpretar € do-
minio del Estado sobre las minas, ahora tan categéricamente califi-
cado, existe para @ una limitacién que la misma norma radica en
otro derecho, que es la concesion judicial, la cua recibe la protec-
cion dela ?arantl’a constitucional ala propiedad privada. La aprecia-
cion completa y unitaria de la norma fundamental concluird que,
cualesquiera que fueren las leyesy los codigos que s dicten, no po-
dria, constitucionalmente, prescindirse de esa notable limitacion a
la pro(;:)i edad estatal. _

on todo, hay cuatro aspectos méas que explican € alcance de
la potestad |egislativa en materia de minas.

¢Podria d legislador haber establecido que no existiran sustan-
cias concesibles o que élas serdn en reducido namero, o en un ni-
mero menor a las que ya estaban concedidas? Una disposicion tran-
sitoria aclaré esta inquietud, y establecié que las concesiones ante-
riores subsistiran en la nueva legislacién, sin perjuicio de que pudie-
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ra establecer nuevas normas de extincion. Dado que la concesion es-
ta reducida a objeto "sustancia’, su eliminacion en una concesién,
aunque subsistieran otras sustancias, importaria una disminucion,
una privacion que € constituyente no quiso hacer. Esa disposicion
transitoria debe entenderse cumplida con la legislacion minera dic-
tada en 1982 y 1983

Otra cuestion < refiere a s d legislador podria declarar no
concesible una sustancia que actualmente si 1o es. La Constitucion
establece que corresponde a laley determinar qué sustancias pueden
ser objeto de concesiones, de manera que podria sostenerse la
Bosmmdad legislativa de eliminar algunas de la calidad de concesi-

les. En realidad, € Estado, mediante € egjercicio de su funcion de
establecer la ley, d podria transformar una sustancia concesible en
inconcesible, pero € efecto de esa declaracion seria distinto en €
caso de que exista concesion minera de agquella situacion en que no
la haya. Se Tpresentan aqui dos instituciones juridicas: € concepto
de reserva afavor del Estado y € de privacion.

La institucion de la reserva, consagrada constitucionalmente
por la reforma de 1967, no afecta los derechos adquiridos; la priva-
cién, en cambio, e refiere especificamente a éstos y solo puede o-
perar en virtud de ley que la autorice y mediando indemnizacion.
Como nadie puede ser privado del bien sobre € que recae su propie-
dad —la sustancia mineral esd bien sobre € cual recae la concesion,
e derecho de explotarla—, para que una declaracién de no concesi-
bilidad alcance a las concesiones ya constituidas, seria necesario ex-
propiarlas, aungque fuere parcialmente. La posicion de que la decla
racion de inconcesible seria una atribucion que € Estado posee para
recuperar un objeto que constitucionalmente es suyo, se encuentra
con la limitacién que la misma Constitucién establecié en la conce-
sién minera respecto de la propiedad estatal. En realidad, |a declara-
cién de inconcesible que pudiere afectar a una sustancia proviene de
la atribucion del legislador para impedir la adquisicion de nuevas
concesiones, no para eliminar la continuacion de las existentes. La
discusion, en todo caso, sera précticay tendravalor cuando s trate
de afectar sustancias que efectivamente interesan a concesionario.

Cabe plantear también g € régimen de amparo podria ser ate-
rado por una nueva ley orgénica constitucional, y sobre cudl podria
s d criterio legidativo para proteger los derechos adquiridos.

Al igual que en la declaracién de no concesibilidad, la potestad
estatal tiene amplias posibilidades en materia de amparo y solo esta
limitada para € legidador en cuanto a que un nuevo régimen que s
tatuya debe tender directa o indirectamente a desarrollar la activi-
dad necesaria para satisfacer d interés publico. Respecto de las con-
cesiones que % constituyan con posterioridad a establecimiento de
un nuevo régimen de amparo, la norma que asi se concrete no ofre-
ceria controversia alguna. Distinto es € caso de que s pretenda a
fectar a las concesiones mineras ya constituidas.

Concerniente a una concesion vigente, la Constitucion estable-
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ce que su amparo contemplara causales de caducidad para el caso de
incumplimiento, pero que, en todo caso, tales causalesy sus efectos
deben estar establecidos a momento de otorgarse la concesion. Da-
do que € incumplimiento del nuevo régimen de amparo ocasiona la
extincion del derecho por causales establecidas por ley sobrevinien-
te, e acto legislativo de esta naturaleza serd objetable por inconsti-
tucional y, no obstante haber salvado un control previo y genera
del Tribunal Constitucional, seria susceptible de inaplicabilidad por
la Corte Suprema.

Es cierto que la experiencia nacional sefiala varias modificacio-
nes a régimen de amparo. En 1888 s sustituyé € amparo por €
trabajo y se establecio @ de patente; en 1926 s hizo caducar las es-
casas concesiones petroleras porque no pudieron cumplir un amparo
nuevo y especia; y en 1971 y 1980, s autorizé al legislador para
modificarlo. Pero siempre se encarg6 a legislador que estableciera
un plazo para no dafiar los intereses del minero e, incluso, la prime-
ra alteracion se adoptd con d claro propésito de estabilizar los dere-
chosprivados.

En relacion con la posibilidad de afectar extintivamente los de-
rechos mineros se encuentra la posibilidad de expropiarlos. Esta po-
sibilidad emana de la Constitucion, no de la ley organica, la cua no
ha autorizado su expropiacion, sino que solo ha regulado la forma
como € juez s asesorara para determinar € valor de la indemniza-
cidn en caso de controversia en una expropiacion que, eventual men-
te, pudiere autorizarse. La referencia a la materia era aconsejada por
la propia Constitucion, que establecié que los derechos del conce-
sionario minero estarian estatuidos en esa ley. Aunque esjuridica-
mente obvio que uno de los derechos del concesionario es @ de ser
indemnizado en caso de expropiacion, convenia especificarlo en la
ley, de manera general por lo demés, porque algunos no se explica-
ban que hubiere que indemnizar un derecho caducable y que recae
en bienes que también son del Estado.

En realidad, la mina también es objeto de la concesion privada
y su privacion esta sancionada con indemnizacion por la Constitu-
cion. Entonces, era necesario explicar, ademas, que las facultades
gue otorga e derecho de concesion no setienen para g ercerlas mien-
tras la concesion no se expropie, SN0 que para mientras la conce-
sion dure. Y laduracion, a ser indeterminada, solo va a depender
del cumplimiento del amparo. S éste se ha cumplido, la expropia-
cién debe llevar indemnizacion por la interrupcion definitiva de un
derecho patrimonial adquirido. La misma conclusion es vélida para
€l caso de expropiacién de un derecho que estuviere sujeto a plazo,
pues € acto expropiatorio viene a privar de un derecho que, en tan-
to  amparo s cumpla y d plazo no venza, existe en € patrimonio

de au titular. | . ) ) . . .
Las consideraciones anteriores afirman dos cualidades basicas

de la propiedad mineray que han pugnado por mantenerse constan-
tes en diferentes épocas.
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La primera apunta a que siempre € derecho ha procurado un
estatuto para & minero que compatibilicesu actividad con la propie-
dad territorial. Esta preocupacion no es un antecedente meramente
histérico, cuya superacion por una perseverante legislacion permita
sostener que €s una cuestion tan zanjada que no merezca destacarse
maés que en una leve referencia introductoria a amplio tema minero.
La vigencia de esta nota caracteristica cobra hoy fundamental im-
portancia, porque la Constitucion ha explicado expresamente que €
derecho estatal sobre las minas es una contraposicién a un eventual
derecho de los propietarios territoriales; y, por consiguiente, e
fundamentacién que @ constituyente hizo resalta como elemento
significativo parainterpretar |a propiedad del Estado.

Otra cualidad del sstema de propiedad minera es que éte in-
tenta responder a una inquietud juridico-politica, que entrafian di-
versas reformas, y que siempre s hatraducido en € cuidado de for-
talacer los derechos privados, de protegerlos frente a la eventual ar-
bitrariedad administrativa, cualquiera que sea € calificativo que s
asigne a la propiedad del Estado para justificar medidas concretas.
Todo esfuerzo ideoldgico por estatizar de manera global la actividad
minera ha culminado siempre por reconocer a los particulares la
opcion general para explotar las minas.
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"CULTURA Y MODERNIZACION EN AMERICA LATINA"*

Cristian Gazmuri**

| Un Ensayo Polifacético

Como reza d titulo, d libro de Pedro Morandé es efectivamen-
te un ensayo acerca de la cultura latinoamericanay su relacion con
la modernizacion. Pero es mas que eso, pues a las ya vastas dimen-
siones, temporales, espaciales e intelectuales del objeto enunciadas
en d titulo, € autor agrega € tratamiento de otros problemas tedri-
cos fundamentales. Para lograr todo esto, Pedro Morandé s mueve
libre y asertivamente haciendo uso de categorias filosoficas, antro-
poldgicas, histéricas, teolégicasy obviamente sociol ogicas.

La obra constituye formal mente una unidad, pero creo que po-
demos distinguir en ela dos partes, ligadas por un vinculo —el sacri-
ficio en cuanto categoria cultural central— que, adiferenciadel au-
tor, no me parece que baste para integrar a libro en un todo. La
parte | comprende los capitulos 1, 2, 3, 11 y 12 y s preocupa pro-
piamente de la realidad cultural latinoamericana, la modernizacion
y la ligazdn entre ambas. Esta parte | me parece la de més valor
creativo y analitico. La parte Il, que comprende los capitulos 4, 5,
6, 7, 8 y 9, consiste en una alambicada especulacion intelectual en
torno ala categoria de sacrificio y su evolucion en e mundo moder-
no. Me referiré primero a esta parte |l paraentrar a analizar después
la hipétesis central del libro, contenida en lal.

* Cyadernos dd Instituto de Sociologia U. C. de Chile. Santiago 1984. 181
pags.

**  Abogado. Licenciado en Historia, Universidad Catdlica. M. A. en Histo-
ria, Berkeley. Profesor Universidad Catdlica de Chile. Investigador de Es-
tudios de la Realidad Contemporanea (CERC), Academiade Humanismo
Cristiano.
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I El Sacrificio como Categoria Cultural Central y su Evolucion

Sostiene Pedro Morandé que como consecuencia de la llustra-
cion (punto de partida de la modernidad) y su tendencia a seculari-
zar y racionalizar la realidad, @ acto sacrificial, central en las cultu-
ras arcaicas (y en general en todas las pre-modernas) en cuanto ri-
tual de "vinculacion esencia del hombre con & orden cosmico”
(péag. 91) ha sufrido un cambio primordial. Alli estaria la explica-
cion fundamental (o a menos una de ellas) de las caracteristicas
de la modernidad.

¢Por qué esta importancia concedida a sacrificio a que califi-
ca Morande, citando a Mércele Mauss, de "fenémeno socid total"?
¢Por qué transformarlo en pivote de toda cultura, aceptando una
definicion "mucho més amplia que la que habitualmente utilizan los
antropdlogos'? (pag. 79). Como dice d propio Morandé, "¢iqué
Bropied puede tener este fendmeno para tener un alcance tan glo-

al y decisivo sobre las restantes instituciones sociales?' ..."Pensa
mos que d sacrificio esta en la base de la constitucion social del va-
lor. Tanto a nivel de discurso racional como a nivel de 'eficacia no
discursiva de los simbolos, @ sacrificio nos remite a la manera que
tiene cada cultura de enfrentar y comprender la contradiccion entre
la vida y la muerte. Pero, a su vez, esta contradiccion es tomada co-
mo material simbdlico para expresar, por medio de €lla, la contra-
diccion entre naturalezay cultura, es decir, € transito de la animali-
dad a la humanidad y también, finalmente, para expresar la contra-
diccion entre inmanencia y trascendencia y, por tanto, € problema
del 'sentido’ de la vida humana. Toda representacion sacrificial hace
experimentar, colectivamente, a quienes participan en ella, € limite
acerca de lavida social. Es un acercamiento de lo que es socialmente
regulable y manejable al abismo del misterio, del absoluto, de lo que
esta mas ala de toda experiencia y todo ordenamiento normativo”
(pag. 77). Ni més ni menos, todo eso seria @ sacrificio en cuanto
institucion. Ahora bien, no cabe duda que esta opinion estd fundada
en estudios serios acerca del tema (que esta siendo objeto de mucha
preocupacién en la actualidad) pero se echa de menos un mayor tra-
bajo empirico en apoyo de tamanas afirmaciones o, por o menos, la
mencion y sintesis de la principal bibliografia a respecto. Por des-
gracia, Morandé s limita a la referencia d libro de Mauss, y en las
notas a mencionar a los trabajos de Jean Cazaneuve Sociologia del
rito y Georges Bataille Teoria de la religion y Las lagrimas de Eros,

Pero sea como fuere, después de esa definicion, su afirmacion
de que "la identidad de cada cultura particular depende de la mane-
ra que ella exprese u oculte € sacrificio y de las instituciones que
cree para administrarlo” (pag. 79) parece perfectamente consecuen-
te.

Sin embargo, obviemos de momento la duda sobre lo que € fe-
nomeno sacrificio en realidad signifique para una cultura y acepte-
mos la hipoétesis de Pedro Morandé. Eso nos permite retornar al pro-
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blema central de esta parte Il, € carécter y las consecuencias del
ca(rjnt()jio experimentado por € sacrificio y su relacién con la moder-
nidad.

Es asi que nuestro autor sostiene que "de ser un acto solemne
de la comunidad del que nadie podia sustraerse” y cuyos efectos
comprometian a todos necesariamente, ha pasado a ser —por o me-
nos aparentemente— "una obligacion moral que cada persona pue-
de libremente asumir por un acto soberano de su voluntad" (pag.
68). Y asi, d sacrificio ya no consiste en "la destruccion fisica o
simbdlica de la persona u objeto que representa € papel de victima,
para derivar de estainmolacion un beneficio para la comunidad que
% relne en sacrificio” (pag. 74); € sacrificio en é mundo posterior
ala llustracién "pasa a ser un proceso que s despliega d interior de
la conciencia de cada sujeto y que = le presenta como una eleccion
fundada en las probabilidades’; en fin "El sacrificio s convierte
ahora en acumulacién y ahorro" (pég. 91) ?/ también en consumo,
pues afirma Morandé "contrariamente a la opinion de muchos,
pensamos que la sociedad de consumo no es hedonista’ (pag. 95).
Se consume por imperativo cultural, por sacrificio.

¢Por qué este'trénsito? Para explicarlo, nuestro autor recurre a
Franz Hinkelhammert: la Ilustracion habria hecho a mundo de los
valores dependiente del de la funcionalidad, € que habria tomado €
cariz de natural o de utopia total: "En € orden liberal-iluminismo,
e orden natural esalavez concepto valorativo y concepto de maxi-
mizacion del producto econdmico” (. . .) "La misma idea de conver-
gencia de los dos planos aparece en d marxismo" (pag. 57).

Este macro fendmeno habria afectado a todas |as instituciones
socides, pero especialmente a sacrificio "que, como ninguna otra,
explicitamente ha intentado vincular & valor y la funcionalidad en
cas todas las culturas conocidas" (pég. 66).

De modo que @ sacrificio moderno es doblemente funcional y
lo es de manera muy precisa. Introyectado, subjetivizado, transfor-
mado en "ahorro ascetico” y aun en consumo, pasa a ser la pieza
vital para una sociedad organizada sobre la base de la reciprocidad
(particularmente socioeconomica) y mas concretamente para la pro-
pia acumulacion de capital: "La sustitucion del sacrificio (pre mo-
derno) por la circularidad del intercambio de palabras y del inter-
cambio de bienes y servicios, permite a la sociedad un hecho funda-
mental: acumular @ excedente en vez de destruirlo” (pag. 102) co-
mo ocurria en @ sacrificio arcaico. Hasta aqui llega con sus conclu-
siones Pedro Morandé, a pesar de que reconoce que "no es frecuen-
te encontrar estudios acerca del papel que juega d sacrificio en € se-
no de la sociedad moderna" (pag. 68).

Pero, ¢qué podemos decir nosotros de este desarrollo audaz,
asertivo, hipotético y —me parece— fundamentalmente intuitivo?
¢Existe realmente la categoria sacrificio como centro de la sociedad
modernay 9 existe eta ésta transformada en un ssmple "apoyo éti-
co" al sistema tal cual piensa Morandé?
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¢0 estodo este desarrollo unacolosal, aungue brillante, entele-
quia, fruto de un voluntarismo exagerado en desarrollar una idea
hasta sus Ultimas consecuencias; siendo asi, un ejemplo mas del hi-
perracionalismo, tan frecuente y tan peligrosamente distorsionador,
gue suele darse en la sociologia especulativa?

Planteo la duda; no me creo calificado para entregar sobre esta
parte Il unarespuesta. Para hacerlo requeriria poseer conocimientos
profundos en varias disciplinas, los que no poseo. Asimismo, los que
nos dedicamos a la historia solemos ser metddicamente mas cautos
gue los socidlogos y me parece que la cantidad de informacion em-
pirica necesaria para aclarar el problema (que es casi una nueva filo-
sofia de la historia) es dificilmente posible de reunir en toda la vida
de un hombre, mal podria intentarlo pues para esta critica.

Lamento si, empero, que la linea discursiva central de la hip6-
tesis de Morandé s vea interrumpida (o complementada) por € tra-
tamiento, ultrasintético, de temas no siempre necesariamente conec-
tados con ésta. Vgr.: sus alcances acerca de la transformacion, du-
rante € siglo XX, de laguerray lapolitica en "film"; problema sdlo
muy tangencialmente conectado con € tema central. Y en relacion
a este mismo punto, y paraterminar, un detalle: la frase (de Clause-
witz) mencionada, "lapolitica es la continuacion de la guerra por o-
tros medios' (pag. 117) en realidad dice exactamente lo contrario
I(\}/grzllf)arl von Clausewitz De la guerra; parte 1, ¢qué es la guerra?,

1l La Modernizacién y Latinoamérica

Creo que d libro de Pedro Morandé es una obra de interés,
aunque polemica y no siempre novedosa, en lo que hemos designa-
do como su parte .

Se inicia ésta con una aguda critica a las ideologias (y corrien-
tes sociologicas) de la modernizacion que hasta @ dia de hoy se han
planteado como solucion para los problemas |atinoamericanos. Hace
ver Morandé que en d discurso y en la practica e problema de la
modernizacion "hunde sus raices en los albores del siglo XIX y enla
constitucion misma de los estados latinoamericanos" (pag. 16) y
que no responde a un imperativo de la evolucion de nuestra propia
cultura, sino que "se presenta, mas bien como una imperiosa necesi-
dad de gjuste de su identidad ante e cambio producido en d equili-
brio de fuerzas de las potencias europeas’ (pag. 16), refiriéndose
obviamente al desplazamiento y reemplazo de Espafia como poten-
cia hegemonica.

También hace notar que "durante las décadas del veintey del
treinta surge una generacion de intelectuales que s plantea los desa-
fios del advenimiento de la sociedad de masas' para los cuales "la
modernizacion no era vista (. . .) s6lo como un proyecto de socie-
dad futura, sino tamhién como una necesidad de reconciliacion con
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la herencia cultural de la colonizacion hispano-lusitana que en pun-
tos muy fundamentales habia sido abandonada en € periodo dela
constituciéon de los estados nacionales' pues "las republicas oligér-
3uicas habian puesto orden y atajado la anarquia del periodo inme-

iatamente posterior ala emancipacion, pero no habian logrado una
nueva sintesis cultural" (pag. 17). De lo que resulté —segln esos au-
tores— que la gran mayoria de los latinoamericanos habian Quedado
a margen de la cultura "oficial"; concluyendo que € Unico desarro-
Ilo posible era uno que rescatara esa identidad negada.

Sin embargo, esta generacion no habria dejado huella; apabu-
[lada por los intentos desarrollistas de origen socioldgico posterio-
res a la Segunda Guerra Mundial que hicieron del desarrollo funcio-
nal, planificado y tecnocratico, la base de sucesivos proyectos histo-
ricos para Latinoamérica, retomandose asi la linea cultural "gena"
del dglo XIX. Con este nuevo enfoque, a la modernizacion " la
percibe como una opcion tecnolégica a disposicién de todos los
pueblos de la tierra, siempre que ellos mismos tengan la voluntad de
desarrollarse y superar los obstaculos que s antepongan a esta op-
ciéon" (pag. 18). Entre estos obstécul os ha estado la verdadera cultu-
ra latinoamericana, menospreciada, y que los modernizadores conci-
bieron como destinada a desaparecer en la medida que debiera sub-
ordinarse a laracionalidad de la transformacion modernizadora. Va-
le decir, experimentar & mismo proceso vivido For Europa durante
la [lustracion, la subordinacion de los vaores a la funcionalidad ra-
cionalista. La aparicion de las sociologias comprometidas (en los
60's) "lejos de solucionar la crisis la rigidizaron™ pues solo habrian
representado @ paso del lenguaje cientifico a ideoldgico.

“La mirada s dirige entonces a la cultura’ —contintda Moran-
dé—, "¢por qué razén? Porque la cultura es siempre expresion par-
ticular de sujetos o pueblos particulares. La cultura es historica. No
hay culturas abstractas. Todas dlas tienen la referencia espacio/tem-
poral de los sujetos que la constituyen". Siendo asi "d primado de
la 'racionalidad formal' tecnocratica sdlo puede entenderse entonces
historicamente como resultado de procesos particulares en culturas
particulares’ (p;;a‘?. 24); de ali que esa forma cultural que es la mo-
dernidad racional-tecnocrética sea gjena a Latinoamérica, ya que es
una etapa de la cultura europea.

Este problema nos conduce répidamente -siempre siguiendo a
Morandé— a la cuestion de la relacion entre catolicismo latinoame-
ricano y modernidad, puesla cultura latinoamericana (la verdadera)
seria fruto de una sintesis inicial, ocurrida en € siglo XVI, entre la
cultura del conquistador y la del indigena. Sintes's que se habria

lasmado alrededor del "rito" religioso y dealli laimportancia, y la
Iarga disquisicion hipotética, acerca dd sacrificio, un rito por exce-
encia.

Este encuentro fundamental alrededor del rito sacrificial ha-
bria sido posible porque € catolicismo de los conquistadores era
barroco, vale decir, con un rito fortalecido y espectacular tal como
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quedd consagrado en e Concilio de Trento. Y como € sacrificio
"es €l centro de gravedad a que convergen latotalidad de las accio-
nes humanas" (pag. 155), este rito sacrificial catdlico e transformé
en la esencia definitoria de la cultura latinoamericana. Afirma Mo-
randé: "Nunca hubo dificultad de llamar Cristo a alguna divinidad
local o incluso reservar ese nombre para la divinidad como tal. Pero
que ademas tuviese que asumirse la historia particular del cristianis-
mo como historia propia, eso si que representaba una dificultad, a
veces insalvable. No obstante, como lo dijimos precedentemente, la
especial orientacion del catolicismo barroco contribuyd a superar
exitosamente esa dificultad” (pag. 154).

Y como "a su vez, la religion —especialmente en su vertiente
de religiosidad popular— ha resultado ser, contrariamente a lo espe-
rado por las ciencias sociales basadas en € paradigma modernizan-
te, @ 'eslabdn més fuerte' y no € mas débil de nuestra continuidad
cultural y de la resistencia cultural que € tercer mundo ha contra-
puesto a las oleadas modernizadoras del norte" (pag. 125) no queda
sino intentar otra modernizacion, a partir de ese ethos cultural que
es d auténticamente latinoamericano, vale decir, @ "sustrato catoli-
co formado en € siglo XVI". Tanto mas cuanto esta dimension cen-
tral de nuestra cultura aparece como "terreno no conquistado por €
vencedor”, es decir, por la modernizacion.

Insiste Morandé en que € quid de la cuestién esta en que la
sintesis cultural latinoamericana formada en e siglo XVI no es solo
pre moderna sino pre ilustrada. Y como es precisamente de lailus-
tracion donde arrancan los intentos de modernizacion, éstos no la
habrian afectado en su esencia, excepto en @ caso de la minoria
“criolla" que no logrd hacerlos extensivos hacia la base demografica
mestiza del continente. Esta mayoria, hasta € dia de hoy, seguiria
siendo fiel a la sintesis cultural inicial y de alli el fracaso de las mo-
dernizaciones intentadas, artificiales y en definitiva gjenas.

No significa esto que toda modernizacion sea imposible en A-
mérica latina sino solo aquellas que no son conciliables con nuestro
ethos cultural: "S modernidad e Ilustracion se identifican, entonces
el catolicismo latinoamericano es arcaico y la secularizacion un pro-
ceso inevitable que terminard por arrasar ese arcaismo. S en cam-
bio, la ilustracion y su secularismo es solo una de las variantes histo-
ricas transitadas por la modernidad, € redescubrimiento del barroco
y del ethos cultural latinoamericano, ademas de ser necesario en vir-
tud de nuestra identidad particular, es en S mismo una posibilidad
de descubrir las bases de una modernidad no secularista’ (pag. 142).

Sin embargo, Pedro Morandé no nos aclara suficientemente
como seria concretamente esta modernizacion "no secularista’ sal-
vo una breve y vaga alusion a una diferente concepcion del trabajo
(pég. 158). |

Pero aun cuando € autor no entrega respuestas alternativas a la
modernizacion "que nos viene del norte" la critica que hace de ella
le parece lo suficientemente consistente como para afirmar: "En
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Chile hemos tenido la experiencia, en los ultimos treinta afios, de
grupos iluminados que quieren comenzar todo de nuevo, que quie-
ren inventarse una realidad porgue no les gusta la que tienen. Una
y otra vez han quedado atrapados entre los pliegues de un ritual
gue ni entienden ni s han preocupado de investigar" (pag. 162).
Y concluye Morandé: "Por nuestra parte pensamos que sin la ade-
cuada interpretacion del sglo XVI nada podra entenderse ni del s-
glo XX ni del XXI".

IV Una Hipdtesis Demasiado Hipotética

Ahora bien, mas ala de problemas relativos a la fantastica se-
guridad en afirmaciones como la Ultima transcrita, esta primera par-
te del libro de Morandé tiene sin duda aspectos sugerentes, ademas,
su llamado a volver a lo nuestro —aungue ya hecho incontables ve-
ces—, siempre resulta emotivo, aunque pensamos que estaba mejor
expresado en la verba poética de un Jaime Eyzaguirre que en la
aridez del sociologismo especulativo. Quizé lo més valioso del tra-
bajo sea su critica a los intentos de modernizacion de los afios cin-
cuenta y sesenta, d menos parcialmente ajenos ala cultura latinoa-
mericana. Asimismo, no debemos olvidar que € libro estambién un
mensaje de esperanza. . . aunque solo falte que esta modernizacién
"diferente” sea definida en su posibilidad de concrecién para que
esa esperanza sea colmada. En cualquier caso, las ideas planteadas
en "Cultura y Modernizacion en América Latina" constituyen un
Ipaszo mas en la blsgqueda de nuestro desarrollo histérico en torno a
0 propio.

P Sl?n embargo, también esta parte del libro puede ser objeto de
criticas concretas:

1 Toda la hipotesis acerca de Latinoamérica, su pasado, presente
y futuro (siglo XXI) deja de tener valor s la categoria cultural
sacrificio no tiene la importancia desmesurada que le concede
Pedro Morandeé: ya no podria explicarse la cultura latinoame-
ricana en virtud de su sintesisinicial en torno a rito sacrificial,
propio del catolicismo barroco.

2  Pero aun g aceptamos la idea de sacrificio propia del autor y
de sus mentores, queda siempre la duda de S esa sintesis ocu-
rri6 realmente como éste pretende que fue. El ensayo que co-
mentamos no nos aporta pruebas historicas, o cientificas de
cualquier tipo, que sirvan de base empirica para sus afirmacio-
nes. Simplemente no se mencionan hechos ni testimonios, aun
cuando, por otra parte, s citen monografias de indudable au-
toridad. Pero, y tomando en cuenta que méas de unavez reco-
noce Morandeé sus palabras como provisorias, yo diria que re-
sultan demasiado provisorias para constituir un andisis y un
aporte fundamental es.
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Ademas me parece dudoso que la cultura latinoamericana ha-
ya podido permanecer "anclada’ en torno a rito sacrificial,
catolico, barroco, por més de cuatro siglos. La cultura es algo
dindmico que va Incorporando siempre nuevos elementos, se
mueve con la historia; € propio Morandé reivindica ese carac-
ter historico de la cultura, pero historia es cambio.

Siendo asi, ¢por qué la sintesis cultural plasmada en torno al
catolicismo ritual del siglo XVI no habria de haber evoluciona-
do? Por una parte —como |o reconoce Morandé— esa sintesis
evoluciond a nivel de las dlites criollas que asimilaron la ilus-
tracion. Pero aun cuando la masa mestiza no asimilara ex le-
gado, no podemos decir o mismo de los elementos culturales
que nos llegaron de Europa en los siglos XIX y XX y que s
extendieron en la medida que crecia € alfabetismo. Asi, fue-
ron incorporados, primero, @ positivismo entre los sectores
medios, después diversos fermentos ideol dgicos como € cono-
cimiento fruto de la técnica, en sus maltiples dimensionesy a-
cances, entre las masas urbanasy luego campesinas e indias, Sin
duda alterando esa cultura mestiza que —supongamos— habria
gglrQ?Qecido detenida durante los siglos colonidlesy gran parte
Hacia 1984, con radio, TV, prensa escrita y alfabetismo mayo-
ritario, resulta dificil pensar que adn la cultura de la masa lati-
noamericana gira exclusivamente en torno a rito sacrificial, en
sgl forma original, que seria la base intocada de su ethos cultu-
ral.

Creo que, por € contrario, méas bien cabria pensar que esa sin-
tesis original, S es que se produjo con la solidez que sostiene
Pedro Morandé, ha venido enriqueciéndose —o0 empobrecién-
dose— pero en todo caso evolucionando, de modo que reducir
a esta la esencia de la cultura | atinoamericana tiene mucho, me
parece, de voluntarismo.

La misma idea de la sintesis inicial tal como la presenta Moran-
dé aparece como una abstraccion hinchada artificialmente;
pues, s bien uno de los dos elementos constitutivos, € hispa-
no-lusitano y su aporte, € catolicismo barroco, aparece como
bastante homogéneo, no ocurre o mismo con € otro. Lasin-
tesis en cuestion se habria realizado con culturas que eran muy
diferentes entre d, ya fuera en sus elementos definitorios, co-
mo en € grado de evolucion. Poco de comun parece haber ha-
bido entre la cultura Maya, tal como era en € siglo XVI, cas
tan avanzada como la hispana en muchos aspectos, y la de los
indios jibaros o la de los mapuches. Siendo asi ¢es posible que
la sintesis haya sido la misma o muy similar en toda Ameérica?,
¢0 habria gue incorporar a este ensayo un anélisis mas matiza-
do?

¢Y como insertar en la tesis de la sintesisinicial en torno al ri-
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to catélico barroco paises como la Argentina, cuya poblacion
€S mayoritariamente heredera, biologica y culturalmente, de
unainmigracion gue se remonta a no mas de cien afios, muchas
veces menos, y que no pueden haber participado de la cultura
de la sintesis? Una duda parecida se nos presenta en relacion a
la integracion del elemento africano, llegado a América en su
gran mayoria después del sglo XV1 y portador a su vez de cul-
turas muy diferentes a las indoamericanas. Es cierto que estos
inmigrantes pueden haber Ilamado "Cristo" a sus antiguas di-
vinidades y sn aceptar la "historid' cristiana, incorporar sus
formas rituales. S fuera asi, con todo, todavia cabria pregun-
tarse 9§ una convergencia en las "formas’ del rito puede cons-
tituir  fundamento de una cultura comun.

5 ¢Significa la adopcion por Indoamérica del rito barroco, que
no hubo otros elementos de ese encuentro primigenio que tam-
bién marcaron la cultura de la sintesis? La historia, y esta vez
con pruebas, nos sefidla fendmenos como la existencia de un
Potosi, como la devastacion de Tenochtitlan, como € desas-
tre demogréfico centroamericano, como la imposicién del Es-
tado Espariol en las Indias, todos de tal magnitud que nos in-
ducen a pensar que esa sintesis cultural inicial —por muy im-
portante que pueda ser d rito sacrificial en toda cultura— tuvo
otras dimensiones concretas que también la marcaron indele-
blemente quiza hasta € dia de hoy. Vgr. en la estructura de
clases, las mentalidades predominantes, etc.

En fin, las dudas en torno a este problema podrian multipli-
carse como, por gjemplo, preguntarse con cifras y datos en la ma-
no 9 la modernizacion en Latinoamérica realmente ha fracasado
tan estrepitosamente. Pero, en sintesis, creo que Pedro Morandé
cay6é en lo que Marc Bloch definié como "d idolo de los origenes’,
concluyendo que: "un fendmeno historico (como la cultura latino-
americana del presente) nunca puede ser explicado en su totalidad
fuera del estudio de su momento. Esto es cierto de todas las etapas
de la evolucion. De la etapa que vivimos como de todas las demas.
Ya lo dijo d proverbio arabe antes que nosotros 'los hombres s
parecen méas a su tiempo que a sus padres "?

Ahora bien, esta idolatria de los origenes, transformada even-
tualmente en ideologia, puede tener consecuencias sociaes impre-
visibles. No me refiero sblo a que dé nacimiento a un nuevo (o re-
novado) integrismo, sino que ademas —como la hipotesis tiene pre-
tensiones socio-politicas— pueda conducir hacia la fetichizacion de
formas concretas del pasado y no acceder asi a modernidad alguna,

1 Marc Bloch: Introduccion a la historia. F. C. E. México, 1963, pag. 27y
Sgs.
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ni propia ni ajena. Fue quizés € caso de Jaime Eyzaguirre citado tan
el ogiosamente por Morandé.

crerminara nuestro autor como idedlogo integrista? Cuesta
creerlo, pero la direccion de su nueva orientacion ideologica, por e
momento, apunta en esa direccion.

Para terminar siempre queda la duda de S es posible otraMo-
dernidad. La modernidad es un producto de la historiay no obede-
ce a un intento voluntarista; s produjo por la confluencia de cente-
nares de elementos que en cierta época plasmaron una cultura, mas
ala de lavoluntad de uno o muchos hombres, Es asi que, s en Lati-
noamérica la sintesis cultural inicial no derivé espontaneamente ha-
cia su "propia" modernidad, quiere decir que no teniala potencia-
lidad para hacerlo. En este sentido, creo que s dio y s dalo que
Morandé avizora como posibilidad: la sintesis inicial fue un fené-
meno propio de su tiempo e intentar revivirlo ahora para continuar-
lo es aferrarse a un arcaismo. De no ser asi, ¢ddnde surgen las posi-
bilidades de concretar esa herencia en instituciones reales? Cierta-
mente no del ensayo de Pedro Morandé.

Sin embargo, no pretendo con esta critica —insisto— afirmar
que € libro que comento no tiene valores. Todas las hipétesis auda-
ces y que ademas s presentan de manera provisoria tienen vacios y
fallas, incluso errores. Hay que apreciarlas pues por 1o que aportan y
no por estas deficiencias. En este sentido algunas de las ideas de Pe-
dro Morandé abren un amplio campo de trabajo y de renovacion en
nuestro estudio de América que sin duda es hoy especialmente nece-
sario. Pero es sdlo un aporte inicial.
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ESTADO BENEFACTOR E INFLACION CRONICA*

Wilhelm Répke**

El desmesurado crecimiento del Estado es percibido por una amplisima
corriente de pensamiento social, econémico y politico como unaimpor-
tante restriccion a la esfera de la libertad personal y, por ende, como

Este trabajo corresponde d capitulo IV dd libro A Humane Economy de
Wilhelm Ropke. La obra fue publicada originalmente en Suizabgjo d ti-
tulo Jenseits von Angebot und Nachfrage, en 1958. La primera traduc-
cion d inglés aparecio en 1960 con d sdlo editor de Henry Ragnery Co.,
Chicago, y ha servido de base parala version en espafiol del texto selec-
cionado. Se publica con la debida autorizacion.

Wilhelm Ropke (1899-1966) es considerado € principal tedrico de la
doctrina de la economia socid de mercado, que s implementaraen Ale-
mania Federa en los afios que siguieron ala Segunda Guerra Mundia y
gue dio origen d llamado "milagro aleméan". El Ministro de Economiay
luego Canciller de esaépoca, Ludwig Erhardt, dijo de é: "Mis propios es-
fuerzos para llegar a unasociedad libre dificilmente sean suficiente mues-
tra de gratitud hacia quien tanto influyera en mi posicién y en mi con-
ducta’.

Ropke s doctoré en Ciencias Paliticas por la Universidad de Marburgo
en 1921. Posteriormente desempefid importantes tareas como profesor
y ae0r en materias econdmicas. Exiliado en 1933 ensefié en la Univer-
sidad de Estambul, y cred y dirigié d Instituto de Estudios Econdmicos.
Luego s instadé como profesor en d Instituto de Estudios Internaciona
les de Ginebra. Fue miembroy presidente de la Sociedad Mont-Pelerin.
Es autor de muchos libros y articulos. Entre ellos destacan Introduccion
ala Economia Palitica, trad. de Jos¢ Maria Jimeno, Madrid: Unién Edi-
torial, S A., 1974 (basada en la décima edicion alemana, 1966, revisada
por € autor); y Méas alla dela ofertay de la demanda, trad. Marciano Vi-
Ilanueva Salas, Madrid, Unidn Editorial, S. A., 1979. El presente articulo
esti tomado de la versién en inglés de Jenseits von Angebot und Nach-
frage, 1958, Cap. IV, libro publicado bgjo d titulo A Humane Economy:
the Social framework of the free market, Chicago: Henry Regnery Com-
pany, A Gateway Edition, 1971
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amenaza a las instituciones de la sociedad libre. Esta preocupacion, origi-
nalmente planteada por € llamado neo-liberalismo, esta siendo comparti-
da por un espectro cada vez mayor de ensayistas y pensadores, entre los
cuales s cuentan incluso severos criticos del sistema capitalista.

Como exposicion sistemética de los riesgos que entrafiala hipertrofia del

aparato estatal en las sociedades occidentales modernas, € capitulo que
Wilhelm Ropke dedicd en su libro A humane Economy a Estado bene-
factor y a efecto econdmico que le es consubstancial, la inflacion croni-
ca, es un texto fundamental. El autor no sdlo propone un marco concep-

tual claro para encuadrar las actividades estatales en & ambito que les
corresponde sino que también desarrolla interesantes reflexiones sobre
d debilitamiento de las energias que a nivel individual y socia comporta
lainstitucionalizacién del estatismo.

El comunismo no constituye un peligro inmediato para los pai-
%s del mundo occidental libre, ni alza su cabeza entre nosotros €
espectro del totalitarismo, por grande que seala amenaza de paulati-
na corrupcion interna 'y de ataque inescrupuloso desde € exterior.
Tampoco la economia cabalmente planificada y la socializacion ge-
neralizada, ni d Estado totalitario que forzosamente las acompana,
son fines que logre movilizar con éxito alas grandes masas del dec-
torado. Lo que amenaza desde adentro la estructura de nuestra eco-
nomia y de nuestra sociedad es otra cosa: las enfermedades cronicas
gue % extienden en secreto y por elo son tanto méas malignas. Es
ificil averiguar sus causas y su verdadera indole s oculta a obser-
vador superficial o desprevenido; ellas tientan a los individuos y a
los grupos con ventgjas inmediatas, en tanto que sus fatales conse-
cuencias tardan mucho en manifestarse y s dispersan en un amplio
rag(ij %d Por esto, precisamente, es que cabe temer tanto a estas enfer-
m Es.

Entre estos |lentos canceres de nuestra economiay sociedad oc-
cidentales se destacan dos. € avance a parecer incontenible del Es-
tado de beneficencia o Benefactor y la erosion del valor del dinero,
lo que s denomina inflacion reptante. Existe entre ambos un
estrecho vinculo nacido de sus causas comunes y de su refuerzo
reciproco. Los dos s inician lentamente, pero a poco tiempo €
ritmo s acelera hasta que cuesta detener & deterioro, lo cual
multiplica @ peligro. S los afectados supieran lo que les aguardaal
final, tal vez s detendrian a tiempo. La dificultad estriba en que es
extraordinariamente dificil lograr que s oiga la voz de la razén
mientras todavia es tiempo. Los demagogos sociades emplean las
promesas del Estado Benefactor y de la politica inflacionaria para
seducir a las masasy cuesta advertir a la gente de modo convincente
acerca del precio que todos habran de pagar a final. Tanto mayor
razon para que aquellos cuya vision es mas equilibrada y extensa
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redoblen sus esfuerzos por desengafiar a los demas, sin atender a los

violentos ataques de los demagogos sociaes, poco escrupul 0sos para
]gscoger sus medios, y de los funcionarios del propio Estado Bene-
actor.

Otra caracteristica comin del Estado Benefactor y de la infla-
cion cronica es que ambos fendmenos demuestran, en forma claray
aterradora, de qué manera ciertas fuerzas politicas socavan los ci-
mientos de una economia y una sociedad libresy productivas. Am-
bos son € resultado de opiniones masivas, reclamaciones masivas,
emociones masivas y pasiones masivas, y a ambos los dirigen esas
fuerzas en contra de la propiedad, laley, la diferenciacion socid, la
tradicion, la continuidad y € interés comun. Los dos convierten a
Estado y a voto en medios para hacer que una parte de la comuni-
dad avance, a expensas de las otras, hacia donde la mayoria del elec-
torado empuja por la fuerza de su solo peso. Los dos son expresion
de la disolucion de aquellos principios morales firmes que antafio s
aceptaban como incuestionables.

Limitesy Peligros del Estado Benefactor

Hay, con todo, diferencias considerables entre & Estado Bene-
factor y la inflacién crénica. Contra la inflacion la Unica actitud co-
rrecta es @ rechazo resuelto y airado; la menor desviacion de esta
conducta esta mal. En cambio, d concepto del Estado Benefactor
comprende muchas cosas que no s pueden rechazar de plano sim-
plemente. Nuestra preocupacion es, pues, no solo la de condenar €
Estado Benefactor como tal sino la de determinar sus limitesy peli-
gros. Debemos observar la maxima de gue todo economista deseoso
de estar a la altura de sus responsabilidades debe decidir con cuida-
do a cual lado apoya.

No puede caber ninguna duda de que la época en que € Estado
Benefactor necesitaba nuestra ayuda y defensa ya pasd. No es pro-
bable que falte d minimo indispensable de prevision organizada por
el Estado, en esta era de democracia masiva, de poderes sociales ro-
bustos, de igualitarismo desenfrenado y de "robo por votacién” cas
habitual. Asimismo, es mas que probable que ese minimo exceda
peligrosamente, con perjuicio del pueblo, la salud de la sociedad y la
fuerza de nuestra economia. No cabe titubear, pues, acerca de cual
lado debemos apoyar con la fuerza que podamos poseer. Son los li-
mites y peligros del Estado Benefactor, y no sus ventgjas cada vez
més dudosas, |0s que exigen nuestra atencion critica.

Es indudable que desde 1945 ha ocurrido un cambio notable
en todos |os paises. Las palabras "Plan Beveridge" deben bastar para
recordar aquella época, hace més de un decenio, cuando muchos
circulos recibieron con entusiasmo la idea que encontraba en € Plan
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Beveridge su expresién més interesante.* Tanto legos como expertos
pensaban entonces que e futuro de la postguerra pertenecia a e
"Estado Benefactor". De hecho, en todas partes, y en especial en
los paises en que dominaban exclusiva o principal mente influencias
socialistas, se hicieron esfuerzos para crear semejante Estado Bene-
factor garantizada y de igualacién de ingresos. Prestaron impetu adi-
cional a la tendencia los prondsticos errados que dieron alas al te-
mor de una gran ola de desempleo después de la guerra.

El entusiasmo se ha disipado en todas partes, incluso en Gran
Bretafia y los paises escandinavos. El ideal del Estado Benefactor ha
cedido € paso a su practica cotidiana. La desilusion y € desengafio,
aun las dudas y la amargura, s van extendlendo y se alzan voces de
critica que no pueden pasar inadvertidas.? Pocos pueden cerrar to-
davia los ojos ante d contraste entre los éxitos extraordinarios de
un orden socia y econdémico que e apoya en las fuerzas reguladoras

1 Hay un extenso andlisis del Plan Beveridge en mi libro Civitas Humana
(Londres, 1948), 14248. En su obra Full Employment in a Free Society
(Londres, 1944), d creador de este famoso plan, mediante & cual Gran
Bretafia se convirtié en modelo del Estado Benefactor, contribuyé mu-
cho, posteriormente, a complementar laideologia igualitaria del Estado
Benefactor con la ideologia de este inflacionario "pleno empleo”. Véase
la critica pertinente del segundo Plan Beveridge en Henry C. Simons,
"The Beveridge Program: An Unsympathetic Interpretation”, Journal of
Political Economy (septiembre 1945), reproducido en Economic Policy
for a Free Society, 277-312: Liond Robbins, The Economist in the
Twentieth Century (Londres, 1954), 18-40. Ambos criticos llegan ala
conclusién correcta, hoy confirmada por los hechos, de que la politica de
pleno empleo que propiciaba Beveridge tiene que conducir alainflacion.
Es gran mérito de Lord Beveridge que é mismo, méas tarde, francay reite-
radamente, critico € desarrollo que su primer plan puso en movimiento.
En su obra posterior, Voluntary Action (Londres, 1948), por ejemplo,
tuvo ocason de mostrar la ayuda voluntaria de grupo en su aspecto co-
rrecto. Con todo, parece que nunca s dio cuenta caba del papel tan
grande que desempefié en d desarrollo que criticaba. No hace mucho de-
claré francamente en una conferencia que la inflaciéon estaba destruyen-
do los ahorros que habia guardado para su ancianidad; podria ocurrir,
por tanto, dijo, que vivieramés de lo que sus medios s lo permitieran.
Pero parece que no ha comprendido que buena parte de la responsabili-
dad por esta inflacién, que devora sus ahorros y amenaza sus Ultimos
afios despreocupados, es obra de su creacién, junto con € empleo excesi-
vo, también objeto de sus alabanzas. Aparece como la patética figura del
hombre que no sabe que @ mismo cort6 laramasobre lacua s sentaba.

2 Colin Clark, Wefare and Taxation (Oxford, 1954); A. C. Pigou, "Some
Aspects of the Welfare State”, Didgenes (julio 1954); Bertrand de Jouve-
nel, The Ethics of Retribution (Cambridge. 1951); Hans Willgerodt, "Die
Krisis der soziden Sicherheit und das Lohproblem", Ordo. Jahrbuch fur
die Ordnung von Wirtschaft und Gesdllschaft (Washington, 1955),
145-87.
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y estimulantes del mercado y de la libre empresa, por un lado, v,
por € otro, los resultados de una redistribucion constante del ingre-
S0 y lariqueza en aras de laigualdad. Es un contraste que a la larga
s hace intolerable. Una u otro tendra que ceder: la sociedad libre
o & moderno Estado Benefactor. En las palabras de otro distinguido
economista britanico, Lionel Robbins, hombre que mide con cuida-
gp lo, que dice, "la sociedad libre no se ha de edificar sobre la envi-
ia'.

Lo curioso es que este hinchado Estado Benefactor nuestro es
en realidad un anacronismo. La asistencia publica organizada en be-
neficio de los econdmicamente débiles tuvo origen e iImportancia en
un periodo determinado de la historia econémicay social, € perio-
do entre la sociedad preindustrial y la sociedad industrial avanzada
de ha?}/' cuando d antiguo patron socid se deshizo ?/ e individuo,
privado de su apoyo, s convirtio en desvalido proletario. Se cred
asi un vacio y surgié la necesidad de ayuda y asistencia, la que difi-
cilmente se hubiera podido costear sin fondos publicos, a pesar de la
caridad privada. La paradoja esta en que hoy en dia € moderno Es-
tado Benefactor Ileva a exceso € sistema de ayuda masiva organiza-
da por @ Estado precisamente en un momento en que los paises
econOmicamente avanzados han sdido en gran medida de aquel pe-
riodo de transicidn y en que, por tanto, las potencialidades de auto-
ayuda voluntaria, por parte del individuo o del grupo, estan muy
acentuadas.

La ayuda a las masas organizada por & Estado es sencillamente
la muleta de una sociedad lisiada por € proletarismo, un recurso a-
daptado a la inmadurez econdmica y moral de las clases que surgie-
ron de la descomposicién del antiguo orden social. Este recurso fue
necesario mientras los obreros de las fabricas, en su mayoria, fueran
demasiado pobres para ayudarse solos, estuvieran demasiado parali-
zados por su situacion proletaria para ser previsores y demasiado
desligados de la antigua estructura socia para contar con la solidari-
dad y ayuda de las pequefias comunidades auténticas. Podemos
prescindir de @ en la medida en que tengamos la esperanza de ven-
cer aguel ignominioso periodo de Frol etarizacion y desarraigo.

En la medida, pues, en que los paises avanzados han salido de
esta fase y pueden contar con un grado normal de prevision indivi-
dual, e principio del Estado Benefactor ha perdido su razén de ser.
Cuesta comprender por qué € Estado Benefactor crece con tal exu-
berancia precisamente ahora que ha perdido tanto de su carécter ur-

3 Lionel Robbins, "Freedom and order”, en Economics and Public Policy
(Washington, 1955), 152. Un poco antes, Robbins dice: "En una socie-
dad en que d incentivoy laasignacién dependen de la empresa privaday
del mercado, unaredistribucién continua del ingresoy de la propiedad en
beneficio de un modelo de igualdad, o de algo que s aproxime alaigual-
dad, es cas una contradiccion.”
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gente. Se suele mirar como progreso lo que seguramente deriva su
origen y significado de las condiciones de un periodo de transicion,
cad terminado, en @ desarrollo econdmico y socid. Y se olvida que,
a contrario, 9 hemos de tomar en serio & respeto por la persona
humana, debemos medir e progreso por & grado en que s puede
pretender que las grandes masas del pueblo s mantengan con sus
propios recursos y bajo su Prop|a responsabilidad, mediante e aho-

rro'y d seguro, y'las multiples formas de ayuda voluntaria de grupo.
Esto Gnicamente es lo que cabe, en dltimo término, a hombres ;-

bres y maduros: ellos no deben recurrir constantemente al Estado
en busca de una ayuda que, a cabo, s0lo s podré sacar del bolsillo
de los contribuyerites o de las restricciones que la devaluacion del

dinero impone & sus victimas.

_¢Hemos de hablar de progreso § aumentamos continuamente
el nimero de personas a las que hay que tratar como menores de
edad y que por ende han de permanecer bajo la tutela del Estado?
¢ACas0 No es progreso, por € contrario, S |as grandes masas del
pueblo cumplen la mayoria de edad en términos economicos, gra:
Cias a sus ingresos crecientes, y se hacen responsables de ellas mis-
mas, de manera que podamos disminuir € Estado Benefactor en lu-
gar de inflarlo masy més? S la ayuda organizada por € Estado esla
muleta de una sociedad tullida por € proletarismo y la masificacion,
entonces debemos dmglr todos nuestros esfuerzos a tratar de mane-
jarnos sin esa muleta. Este es d verdadero prg(?reso, desde cualquier
|ounto de vista que s le mire. Se le puede medir por € grado en que
ogremos ensanchar constantemente & campo de la prevision indi-
vidual y de grupos voluntarios a expensas de la prevision publica o-
bligatoria. En igual medida venceremos también la proletarizacion y
la masificacion, ademéas del peligro permanente de degradar a hom-
bre a la condicion de obediente animal domestico en [0s gigantescos
establos del Estado, a los cuales nos arrean y donde nos alimentan
ma&s 0 menos hien.

~ Contra este punto de vista s oye a veces la objecion de que §
bien es cierto que @ mejoramiento” econdmico ha disminuido, las
necesidades de las masas en cuanto a ayuda piblica, € aflojamien-
to de los vinculos familiares ha acrecentado esas necesidades. No s
Puede negar que los vinculos familiares s han aflojado. No obstan-
e, podemos preguntar S la necesidad de ayuda de las masas no ha-
bra disminuido, debido a los mayores ingresos, mucho mas de lo
que ha aumentado debido a aflojamientd de los vinculos familia-
res. En segundo lugar, podemos observar que no hay razén alguna
para que debamos simplemente aceptar la disolucion de la familia
y de la solidaridad familjar. Hace poco, una diputada de la Camara
de los Comunes describio en forma, conmovedora |a situacion de su
Padre para demostrar cuan insuficiente es todavia € Estado Bene-
actor. Pero esto no prueba la necesidad urgente de ayuda publica;
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sdlo ofrece un indicio alarmante de la desaparicidn de los sentimien-
tos naturales en & Estado Benefactor. En € hecho, la dama de ma-

rras recibio la Unica respuesta correcta cuando un colega del Parla-
mento le dijo que debia sentir verglienza s a su padre no lo cuidaba
adecuadamente su propia hija.

El moderno Estado Benefactor, que a la luz de estas reflexio-
Nes aparece COMO UN anacronismo, seriaincomprensible 9 no tomé-
ramos en cuenta € hecho de 3ue ha cambiado de significado. Su
proposito esencial ya no es € de ayudar a los débiles y desvalidos,
cuyos hombros carecen de fuerza suficiente para cargar con lavida
y sus vicisitudes. Ta propdsito va retrocediendo, incluso con fre-
cuencia en desmedro de los mas desvalidos. El Estado Benefactor de
hoy no es simplemente una versién mejorada de las antiguas institu-
ciones de seguro social y asistencia publica. En un nimero cada vez
mayor de paises & ha convertido en herramienta de revolucion so-
cial en procura de la mayor igualdad posible de ingresosy de rique-
za. El motivo dominante ya no esla compasion sino la envidia

Tomar ha llegado a ser d menos tan importante como dar. En
ausencia de una cantidad suficiente de personas auténticamente ne-
cesitadas, es preciso inventarlas, de modo que la nivelacion delari-
queza hacia abajo, hasta un promedio normal que satisface las injus-
ticias socides, gueda justificar con frases moralizantes. El lengua-
je del antiguo gobierno paternal sigue en uso, o mismo que sus ca-
tegorias, pero todo ello s esta convirtiendo en una pantalla que

4 Helmut Schoek, "Das Problem des Neides in der Massendemokratie”, en
Masse und Demokratie, 239-72.

5 "El odio que € hombre siente por € privilegio aumenta a medida que los
privilegios s tornan mas escasos y menos considerables, de manera que
las pasiones democrdticas arderian, d parecer, con mas fiereza justamente
cuando tienen menos lefia. Ya he sefidlado la razén de este fendmeno.
Cuando todas las condiciones son desiguales, ninguna desigualdad es tan
grande que ofenda la vista, en tanto que en medio de una uniformidad
genera la menor disimilitud resulta odiosa; cuando més completa es la
uniformidad, més insoportable se hace @ espectaculo de esa diferencia.
De aqui que sea natural que & amor alaigualdad se acreciente constante-
mente junto con la propia igualdad, y que deba crecer por lo que la di-
menta. Este odio que nuncamuere, que estasiempre ardiendo, que levan-
ta a los pueblos demaocréticos en contra de los menores privilegios, es es
pecialmente favorable a la concentracién paulatina de todos los derechos
politicos en € representante del Estado solamente. El soberano, puesto
gue esta necesaria e incontestablemente por encima de todos los ciudada-
nos, no excita la envidia de éstos, y cada uno piensa que privaa sus igua-
les de las prerrogativas que concede alacorona” (Alexis de Tocqueville,
Democracy in America, Vol. 11, Libro 1V, Capitulo 3, pag. 205. El desta-
cado esmio.)
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oculta la nueva cruzada en contra de todo lo que ose exceder € pro-
medio, ya sea en ingresos, riqueza o desemperio. La meta de esta re-
volucion social no se cumple hasta que todo esté reducido a mismo
nivel, y las pequefias diferencias que subsisten dan aln mayor moti-
vo para € resentimiento social; en cambio, es imposible imaginar
una situacion en la que € resentimiento socia ya no encuentre de
qué aferrarse. En tales condiciones no puede haber un fin previsible
a este estado de cosas, mientras no s reconozca la adocenada filo-
sofia subyacente del moderno Estado Benefactor y = la rechace co-
mo uno de los grandes errores de nuestro tiempo.” Lasmal as conse-
cuencias, cada dia mas evidentes, del Estado Benefactor entre dlas
lainflacién cronica, deberian ayudar a hacernos recapamtar

Hay diversos enfoques posibles para tratar de definir més exac-
tamente € cambio revolucionario del cua € Estado Benefactor es
una expresion. Podriamos decir, por gjemplo, que es @ resultado de
un desarrollo en tres etapas durante los Ultimos cien afios, comen-
zando con la etapa de laayuda individual graduada de acuerdo a las
necesidades verdaderas, pasado por & seguro socia publico, y termi-
nando en la actual etapa de prevision universal que todo lo abarca.
Otrainterpretacion se relaciona con la anterior. Segun ella, la prime-
ra etapa fue de asistencia y estaba destinada a autoliquidarse tan
pronto como fuera posible; seguia la idea de que la ayuda estatal de-
bia llegar a ser una institucion permanente, aunque selectiva, a la
gue S recurriria sdlo en casos bien definidos. La Ultima etapa es la

el principio revolucionario de hoy, @ cual convierte al Estado en
una bomba de ingresos que trabaja dia y noche, con tubos y valvu-
las, con flujos de succion y de presion, tal como la describio, hace
maés de diez afios, su inventor, Lord Beveridge.

Por donde < le mire, la indole revolucionaria de esta Ultima e-
tapa es evidente. Todo un mundo separa aun Estado que ocasional-
mente sdva de la destitucion a algun infortunado, de otro en que,
en nombre de la igualdad econémica y acompanado por € deterio-
ro progresivo de la responsabilidad personal, se chupa constante-
mente una buena parte del ingreso privado con la bomba del Estado
Benefactor, la que lo desvia, con considerables Perdldas por fric-
cion. Todo entra en la misma olla, todo sde de la misma olla: tal
viene a ser lo ideal. Como lo dijo sarcasticamente un astuto critico
britanico: "Todo ha de ser igual y gratuito. . . menos losimpuestos
progresivos con los cuales seflnanmatodo " (Walter Hagenbuch, en
Lloyd'sBankReview(julio, 1953),pag.16.)°

El vigjo y sano principio, conservador y filantrépico, de que
aun los mas pobres deben tener algo con que contar, s ha trocado
por otro muy distinto: la socializacion creciente del uso del ingreso,
apoyada en la teoria niveladora del Estado, de que toda ampliacion
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de los servicios sociaes para las masas es un hito de progreso. Como
en tal sistema la necesidad personal auténtica, tal como se la identi-
fica caso por caso, deja de ser d patrén de la ayuda, resulta, como
lo hemos dicho, que los méas pobres y débiles frecuentemente salen
perdedores. El caracter inequivocamente colectivista del Estado Be-
nefactor conduce, en  caso extremo, a aquello que otro critico bri-
tanico, Colm Brogan, ha dado en llamar & Estado de la mesada. Es
un Estado que priva alas personas del derecho a disponer libremen-
te de sus ingresos y s los quita por medio de impuestos, y que, en
cambio, luego de descontar los costos administrativos extraordina-
riamente elevados del sistema, se encarga de la responsabilidad de
satisfacer las necesidades mas esenciales, ya sea por entero (cComo es
e caso de la educacion o de laatencion meédica) o en parte (como es
e caso de lavivienda o alimentacion subvencionada). Lo que a Ulti-
MO conservan las personas de sus ingresos es una mesada, dinero que
% gasta en las pollas del fatbol o de la television.

6  Hay un andlisis de la demanda de igualdad y todas sus consecuencias en
mi libro anterior Mass und Mitte, 65-75. Sigo partidario de esa criticay
también de mis serias inquietudes acerca de aquella forma de igualdad,
sutil y por ello muy tentadora, ala que se ha dado en llamar igualdad de
oportunidades. Los argumentos que entonces presenté parecerian sufi-
clentemente convincentes, en particular € argumento de que seria to-
talmente arbitrario procurar laigualdad de oportunidades solamente en
asuntos susceptibles ala accion niveladora del Estado, en tanto que hay
gue aceptar la desié;ualdad en otros campos. salud desigual, inteligencia

esigual, caracter desigual. S las oportunidades han de ser realmente
jguides, por tanto, las condiciones materiaes (e ingreso y la riqueza de
los padres del nifio) deben medirse en doss tales que sumadas alas con-
diciones no materiales y no igualables den la "oportunidad igua". Su-
pongamos que un nifio tiene mala salud, pero sus padres pueden, d me-
nos, equiparlo con condiciones materides mejores para la lucha por la
vida. Ahora bien, ¢qué justificacion posible habria para privarlo inclu-
%0 de dlas? ¢No deberian los otros aegrarse de haber heredado un es-
tomago sano, un corazén fuerte o nervios de acero? ¢COmMoO £ va a
calcular todo aquello? Desde este punto de vista la redistribucion ince-
sante que presupone la estricta igualdad de oportunidad, aparece alin
més indignante de lo que s en todo caso. Ademds, S esjusto que un
hombre posea propiedad privada (y los defensores de laigualdad de o-
portunidad, afortunadamente, no llegan d extremo de negarlo), ¢por
gué ha de ser injusto que sus hijos se beneficien de dla? Puedo hacer 1o
gue £ me antoje con mi ingreso y riqueza: comprar un televisor, adqui-
rir un automaévil de lujo, vigiar arededor de mundo; sdlo una cosa no
puedo hacer: dar a mis hijos la mejor y més cuidada educacion. Por lo
demas, en @ proximo capitulo veremos que @ clamor por laigualdad de
oportunidades corresponde a una idea extrema del liberalismo segun la
cua conviene gque haya unacarreraincesante de todos por todo. Surge la
interrogante: ¢en virtud de qué derecho ha de detenerse esta carrera en
las fronteras nacionales?
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~ Hace cien afios Heinrich Heine resumio en los versos siguientes
e ideal de un epicureismo igualitario y colectivista:

Frutos dul ces para todos,
las vainas entreguen su don;
con gusto los cielos dejamos
a angel y a gorrion.

Los "frutos dulces para todos' s han cumplido, gracias a una
socializacion de la vida que Heine habria aborrecido, pese a sus co-
queteos teodricos con € socialismo. Que ellos compensen aquello
gue Heine con irreverencia Ilama "los cielos' es asunto distinto y
muy dudoso.

La situacion que los principales paises del Estado Benefactor
ya han alcanzado y que los demas persiguen coincide asombrosa-
mente con la vision que un contemporaneo de Heine, Alexis de Toc-
queville, entregd en su obra clésica Democracia en América: "(El
Estado) cubre la superficie de la sociedad con una red de pequerias
reglas, menudas y uniformes, que ni las mentes mas originales ni los
caracteres mas enérgicos pueden penetrar para alzarse por encima de
la muchedumbre. La voluntad del hombre no s destruye sino que
e suaviza, s pliega y s dirige; raras veces & obliga a alguien a ac-
tuar, pero a todos < les frena constantemente en su accion. Un po-
der semejante no destruye la vida sino que laimpide; no estiranico
con d pueblo, sno que lo comprime, lo enerva, lo apagay lo aton-
ta, hasta que cada nacién queda reducida a poco mas que un rebafio
de animales timidos e industriosos, donde e gobierno es su pastor.”
(Vol. Il, libro IV, Capitulo 6, p4g. 319.) Hace poco un distinguido
socialista aleman aventurd la observacién (en un articulo del Deuts-
che Rundschau) de que, gracias al desarrollo del Estado Benefactor,
la "humanizacién del Estado”, la noble aspiracién de Pestal ozzi, iba
cediendo, incluso mas aca de la Cortina de Hierro, ala "estatizacion
del hombre".

Ta es € caracter revolucionario del moderno Estado Benefac-
tor. Sus huellas estan por doquier. Una de ellas es la extension al
parecer irresistible de la prevision publica a clases cada vez mas am-
plias que, S las dejaran tranquilas, se mantendrian por cierto solas,
pero que ahora se encuentran bajo la tutela del Estado. Otra par-
ticularidad del Estado Benefactor moderno, intimamente ligada a su
naturaleza, es también notable. Antiguamente, como yalo dijimos,
la asistencia publica estaba dirigida a servir de sustituto temporal y
subsidiario de la propia mantencién y en tal calidad tenia por obje-

7 Heinrich Heine, Deutschland, Kaput I. Deberia ser evidente que d utilita-
rismo y epicureismo colectivos de la ideologia del Estado Benefactor es-
tan estrechamente ligados a la desaparicion de la creencia en la trascen-
denciay lainmortalidad. Cf. AloysWenzl, Unsterblichkeit (Berna, 1951).
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to asegurar sdlo cierto minimo; hoy los servicios publicos son cada
dia mas habituales, a menudo con la intencion apenas velada de
cumplir normas maximas, incluso de lujo. Sea como fuere, nada es
tan caro a corazon de los nuevos idedlogos del socialismo fiscal co-
mo la tributacion mas alta posible y podemos estar ciertos de que
no sienten ningun impulso irresistible a economizar en aquellos
campos en los que pueden conferir bendiciones a las amplias masas
de votantes.

Quiza podamos aclarar ain méas todo esto g ilustramos € cam-
bio con algunos gemplos. Campo muy fructifero para tal fin es,
otra vez, la politica de vivienda. Cas todos los paises conocen esta
especial manifestacion del Estado Benefactor. El antiguo y merito-
rio principio de que en & mercado de viviendas existen algunos pro-
blemas marginales que merecen un poco de ayuda, s ha transfor-
mado hasta hacerse irreconocible. Con € pretexto de la guerray sus
consecuencias, 1o ha reemplazado una politica de largo plazo de al-
quileres bajos, primero a costa de la minoria politicamente débil
compuesta por los arrendadores, quienes en ciertos paises resultan
asi expropiados; en seguida, a costa de los contribuyentes, quienes,
desde luego, coinciden en gran medida con los arrendatarios subsi-
diados, de modo que pagan en impuestos lo que ahorran en alquiler;
y luego a costa de los residentes de edificios nuevos sin subsidio, cu-
yos alquileres suben empujados por € sistema de alquileres contro-
lados; y por ultimo a costa del conjunto de capital de la nacion. He-
mos llegado a punto en que parece extrafio incluso preguntar por
qué todo e mundo no paga de su bolsillo, como era costumbre an-
tes, € precio total de costo de su departamento, igual como paga
por su ropa.

Otro cambio muy caracteristico se ha producido en  campo
igualmente importante de la educacion. En muchos paises € anti-
guo y probado principio de ayudar con becas a los jovenes dotados,
pero, en cuanto alos demés, contar con que los padres contribuiran
a la educacion superior de sus hijos, se ha reemplazado con € ideal
de un sistema de educacion publico y uniforme, gratuito a todos los
niveles y por ende completamente socializado. Uno apenas < atre-
ve a avanzar la idea de que no hay nada malo en pretender que los
padres normalmente se sacrifiquen por la educacion de sus hijos.
Las consecuencias de esta suerte de jacobinismo educacional s ha-
cen cada dia mésvisiblesy tal vez terminen por conducir a un viraje
de la opinion publica. En Gran Bretafia, que es donde € sistema ha
llegado mas lgjos, s sospecha que aquellas personas que estén dis-
puestas a hacer sacrificios personales para ofrecer a sus hijos una e-
ducacion mejor que la que reciben gratis en la maquina educacional
del Estado no tienen una actitud "socid" correcta. De nuevo po-
driamos preguntar por qué es correcto y natural pagar de nuestro
bolsillo todos los gastos de un automdvil, y por qué se considera
gue lo es traspasar los gastos a Estado, es decir, al contribuyentey
por tanto, posiblemente, otravez a nosotros mismos, cuando s tra-
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ta de la educacion de nuestros hijos; pero aqui, como en otros cam-
pos, la pregunta misma es una herejia y manifestacion de opiniones
reprochables.®

Como ultimo ejemplo importante tomemos € caso, reconoci-
damente dificil, de los servicios médicos. Otra vez s puede trazar
claramente € camino que va de la politica socia de estilo antiguo a
moderno Estado Benefactor. El eBrinci pio original, segin € cual los
més débiles econémicamente debian verse liberados del riesgo de o-
Beraci ones costosas 0 de enfermedades prolongadas, ha ido cam-

iando, en nuestra generacion, a una cosa enteramente distinta. Pa-
S0 a paso * han socializado los servicios de salud y @ Servicio Na-
cional de Salud britanico esla cumbre mas acé de la Cortina de Hie-
rro; la excepcion s ha convertido en reglay la asistencia que se da-
ba para suplir necesidades auténticas s ha transformado en sistema
permanente.

De este modo nos estamos alejando mas y mas de la regla s
gun la cual las personas que pueden mantenerse en otros aspectos
deben, en principio, prever en su presupuesto privado |0 necesario
para la salud y contar, § lo desean, con un seguro como institucion
Inventada paralos riesgos de lo imprevisible. Ta principio, en todo
caso, debe verse como principio sano y normal, apropiado para una
economia de mercado, y debe hallar la mas amplia aplicacion posi-
ble. La situacion a la que ha llegado d seguro de salud obligatorio,
en la mayoria de los paises industrializados occidentales, sugiere
con urgencia que debemos recordar este principio. El propio seguro
de salud obligatorio s encuentra gravemente enfermo en cas todas
partes y hay que procurar su recuperacion de las siguientes maneras
principales. primero, € seguro obligatorio debe limitarse aaquellas
clases paralas cuales € riesgo de enfermedad constituye una carga
onerosa y que no s prestan facilmente a seguro voluntario; segun-
do, debemos estimular todas aquellas multiples formas de asistencia

8  Colm Brogan, The Educational Revolution (Londres, 1954), pinta un
cuadro vivido de Gran Bretafia, |a que, por ahora, permanece como caso
extremo. En los Estados Unidos, € término "sn dases’, aplicado ala
educacion, es una ficcion, como en muchos otros campos, puesto que los
padres son libres de enviar a sus hijos a colegios particulares § quieren
gue tengan una educacién mejor que la que se puede pedir alas escuelas
publicas. El Unico inconveniente de esto es que resultamucho més caro
gue los costos tan mal mirados que actualmente prevalecen en Europa
paralos buenos colegios publicos. Tenemos una vasta documentacion a
cerca dd espantoso deterioro del nivel educacional que ha acarreado la
socializacion de la educacion. Otro factor importante es que s tantosjé-
venes van alas universidades los grupos no académicos de la poblacion s
ven continuamente privados de sus elementos més inteligentes y empren-
dedores (Erik R. von Kuehnelt-Leddhin, Freiheit oder Gleichheit? (Sdz-
burgo, 1953), 473) y los lazos familiares s rompen. Véase también la
Nota 1 del Capitulo V de estelibro.
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descentralizada de las cuales Suiza puede figurar como modelo; y
tercero, en todos los sistemas de seguros de enfermedad debemos in-
troducir contribuciones personales a costo, unlversalesy sustancia-
les, facilmente gjustables en caso de dificultades.’

Procuremos ahora estimar la importancia que tiene & Estado
Benefactor en la civilizacion, sociedad, economiay vida publica mo-
dernas. Como es natural, sdlo podemos destacar algunos aspectos
sobresalientes.

Comencemos con una circunstancia que tiene especia impor-
tancia en vista de las dudas ya mencionadas y las que faltan por
mencionar. Los peligros que encierra € Estado Benefactor son tanto
més serios porque no hay nada en la naturaleza de éste que lo limite
desde adentro. Por € contrario, tiene una tendencia opuesta y vigo-
rosa a seguir extendiéndose. Por dlo es tanto méas necesario impo-
nerle limites desde afuera y vigilarlo con ojo agudo y critico. Con su
ampliacion continua € Estado Benefactor procura abarcar cada vez
mas incertidumbre de la vida y alcanzar a circulos cada vez més an-
chos de la poblacion, pero ala vez tiende a aumentar las cargas de
esta Ultima; y larazén de este peligro es que s bien la ampliacion es
facil y tentadora, toda revocacion de una medida, que posterior-
mente se reconoce como precipitada, resulta dificil y, en Gltimo tér-
mino, desde & punto de vista politico, impracticable.

Cuedta | imaginarse que Gran Bretafia hubiera organizado € Ser-
vicio Nacional de Salud, en su actual forma de amplio alcance, s la
poblacion hubiera sabi do de antemano cémo iba a resultar, o aun s
algunas interrogantes que hg gy parecen elementales s hubieran plan-
teado y meditado a tiempo.™ Lo mismo cuesta imaginarse como po-
dria deshacerse hoy o hecho, y por e la gente trata de acomodar-
s como mejor puede. Pero todo paso adicional por € camino de Es-
tado Benefactor debe estudiarse con la mayor cautela, con una vi-
sion muy clara de las consecuencias y a sabiendas de que, igual que
la disminucién en la edad minima para votar, normalmente sera
irreversible.

9 Hermann Levy, National Health Insurance: A Critical Sudy (Londres,
1944); M. Palyi, Compulsory Medical Care and the Welfare Sate (Chica-
go, 1950); F. Roberts, The Cost of Health (Londres, 1952); Werner
Bosch, Patient, Arzt. Kasse (Heidelberg, 1954); H. Birkhauser, "Der Arzt
und der sozide Gedanke in der Medizin", Schweizerische Medizinische
Wochschrift, N° 5 (1956).

10  Respecto del Servicio Nacional de Salud, un distinguido economista bri-
tanico escribe: "La pregunta econdmica importante acerca de este meca-
nismo eralasiguiente: S existe un servicio cuya demanda a precio cero es
cas infinitamente grande, S no s toman medidas para aumentar la ofer-
ta, 9 lacurva de costos sube rpidamente, s a cada ciudadano s le garan-
tiza por ley e mejor servicio médico posibley s no hay un método obvio
de racionamiento, ¢qué vaaocurrir? No recuerdo que ningin economista
britanico, antes del acontecimiento, s hiciera estas sencillas preguntas.”
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El Estado Benefactor no solo carece de frenos automaticos y
no solo aumenta de velocidad a medida que avanza, sino que s
mueve por una calle con transito en un solo sentido, en la cua es
imposible 0 a menos muy dificil, en la practica, volver atras. Peor
ain, este camino lleva indudablemente a una situacién en que €
centro de gravedad de la sociedad se traslada hacia arriba, alejandose
de las comunidades auténticas, pequefias, humanas y célidas, hacia
el centro de la administracion publica impersonal y de las organiza-
ciones masivas impersonales que la acompaian. Ello significa una
creciente centralizacion de las decisiones 'y de la responsabilidad, y
la creciente colectivizacion del bienestar del individuo y de su pa
tron de vida

Hay que analizar los efectos de esta situacién con mucho cui-
dado y en todos sus aspectos. Hasta aqui hemos podido confiar en
las reacciones de individuos que saben que deben asumir la respon-
sabilidad de determinados riesgos, pero debemos tener muy claro
3ue e Estado Benefactor, a mover hacia arriba € centro de grave-

ad de las decisionesy la responsabilidad, debilita o distorsiona esass

reacciones. ¢Cudl seria € efecto sobre la produccion s los indivi-
duos s viesen liberados de las consecuencias de un mal desempefio,
pero privados, d mismo tiempo, de incentivos a buen desempefio,
en especia cuando éste acarrea cierto riesgo? ¢Qué efecto s produ-
ce sobre decisiones importantes como son las que conciernen a
ahorro y la inversién? ¢Qué ocurre con la tasa de natalidad, que en
d OFasado estaba limitada, hasta cierto punto, por € hecho de que €
individuo era responsable de su familia, cualquiera fuese su tamario,
en cambio hoy s ve liberado de esa responsabilidad o incluso s le
permite beneficiarse con la procreacion? Estas son algunas de las
Interrogantes que toda persona desprejuiciada debe plantear hoy.

El individuo y su sentido de responsabilidad constituyen € re-

(J. Jewkes, en Economics and Public Palicy, 96). Compérese lo anterior
con la observacion de M. Plyi (op. cit., 71); "Laabolicion total de un es-
quema obligatorio de salud, unavez establecido, aunque esté quebradoy
sea insatisfactorio, es inimaginable. No ha sucedido nunca." Otro testi-
monio: "Los entusiastas de la medicina nacionalizada s encontraron
compitiendo con los entusiastas de la educacion de adultos, la vivienda
edtatal subsidiada, pensiones 'y beneficios mas elevados, y unadocenade
otros planes con un fuerte atractivo emocional y captador de votos. . .
Yo estimo que € concepto contemporaneo y cientifico de lamedicinano
puede prosperar cabal y firmemente donde la medicina esti socidizada."
(Colm Brogan, "The Price of Free Medicine’, The Freeman (junio,
1956)). Por dltimo, un médico britanico confirma este punto de vista:
"El costo para d pais en dinero se expresa, se comprende, $ acepta,
modifica 0 s rechaza con facilidad. El costo para € pais en salud y feli-
cidad, derivado de la degradacion de los médicos, supera nuestra capaci-
dad de comprension." (Scott Edward, "Retreat from Responsability",
Time and Tide (octubre 10,1953)).
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sorte maestro secreto de la sociedad (}/ este resorte corre peligro de
debilitarse 9 la maquina niveladora del Estado Benefactor disminu-
ye tanto los efectos positivos del desempefio mejor como 10s nega-
tivos del desempefio peor. No causa sorpresaver que a gunos obser-
vadores, entre elos nada menos que € Marisca Montgomery, co-
miencen a preguntarse § € desmesurado Estado Benetfactor no va
camino de socavar la salud moral y socid de la nacion que sucum-
be a sus tentaciones. Algo semejante debe de haber tenido en la
mente Goethe cuando, dos afios antes de la Revolucién Francesa,
escribié esta profética frase: "Debo decir que creo que € humanis-
mo finalmente prevalecera, pero me temo que a mismo tiempo €
mundo s va a convertir en un inmenso hospital, donde cada cual a
t:lLsgge) a su vecino." (Italienische Reise |1, Napoles, 27 de mayo,

Tampoco podemos pasar en silencio otra cuestion que ya s
ha planteado con toda seriedad y que, a decir verdad, no s puede
eludir. Es la cuestién de s los costos aplastantes del Estado Bene-
factor, que ya no s pueden reducir sSn consecuencias politicas ad-
versas, no constituyen uno de los principales factores que perjudi-
can la resolucién del mundo libre y la fuerza de su defensa militar
contra @ imperio comunista, obligando asi a Occidente a concen-
trarse mas y més en la defensa nuclear. Ello, por cierto, no impi-
de que aquellos, precisamente, que mas simpatizan con € Estado
Benefactor quieran arrebatarle a Occidente incluso esta uUltima ar-
ma desesperada que ese mismo fenémeno le ha dejado.

El extremo individualismo del pasado no es  menos culpa-
ble de la vuelta que ha traido consigo € extremo opuesto, € mo-
derno Estado Benefactor. Es sin duda sefial de una sociedad sana
gue d centro de gravedad de las decisiones y de la responsabilidad
guede a medio camino entre los dos extremos:. d individuoy € Es-
tado, dentro de comunidades pequefiasy auténticas, entre las cuales
la més indispensable, primaria 'y natural es la familia. Y essin duda
nuestra tarea la de estimular € desarrollo de la gran diversidad de
comunidades pequefias y medianas, y por ende de la asistencia de
grupo, en circulos donde todavia hay espacio para la accién volun-
taria, € sentido de responsabilidad y & contacto humano, y que evi-
tan la fria impersonalidad de los servicios sociales masivos.

El moderno Estado Benefactor es, a no dudarlo, larespuesta a
la desintegracion de las comunidades auténticas durante los Ultimos
cien afos. Esta desintegracion es unade las peores herencias que nos
ha dejado € pasado, yalallamemos civilizacion de masas, proletari-
zacion o_por cualquier otro nombre. Pero es unarespuesta errada.
Ya lo dije hace mas de diez afos, cuando tal era la esencia de mi
critica del Plan Beveridge. Lejos de curar esta enfermedad de nues-
tra civilizacion, € Estado Benefactor alivia algunos sintomas de la
dolencia, a expensas de agravarla poco a poco y de hacerla por fin
incurable. Por ejemplo, es una lamentable incomprension del pro-
blema € permitir que los fondos de asignaciones familiares absorban
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hasta a la familia misma dentro del sistema estatal de bombeo de in-
gresos.

Falta algo peor. S e Estado moderno s encarga cada vez mas
de repartir beneficenciay prevision a todos lados, a beneficio prime-
ro de unos, luego de otros, tiene que degenerar en una institucion
que estimula la desintegracion moral y prepara su propia condenafi-
nal. Nuevamente recordamos la maliciosa definicion de Frédéric
Bastiat; € Estado moderno calza con ella cada vez més estrechamen-
te. También confirma a Dean Inge, guien con pesimismo veia la po-
litica como € arte de birlar dinero de los bolsillos del partido con-
trario y meterlo en los del partido propio, y ganarse la vida con ello.

No s puede decir que € caracter moralmente edificante de
una politica que desviste a un santo para vestir a otro sea de inme-
diato evidente. Pero degenera en un sistema absurdo de bombeo de
dinero en dos direcciones, cuando € Estado le roba a cas todo €
mundo y le pega a cas todo € mundo, de tal modo que a final na-
die sabe 9 en € juego ha ganado o ha perdido. También convendria
no traer a colacion la moralidad cuando las injusticias sociales y la
politica despiadada de los grupos de presion terminan con € dere-
cho a ingreso bien ganado y a la propiedad de los demas, y por tan-
to etr)l la tributacion confiscatoria que todos hemos Ilegado a cono-
cer bien.

Es cierto, desde luego, que las personas no siempre s dan
cuenta de que cuando recurren al Estado para satisfacer sus deseos,
sus reclamaciones se pueden cumplir solo a expensas de los demés.
Ya conocemos € sofisma subyacente. Se apoya en la costumbre de
mirar al Estado como una suerte de cuarta dimension, sin detenerse
a pensar que su alcancia ha de llenarla € conjunto de los contribu-
yentes. Un derecho a dinero del Estado es siempre un derecho indi-
recto a dinero de otra persona, cuyos impuestos contribuyen a la
suma que s exige: es unasimple transferencia de poder comprador
por intermedio del Estado y de sus poderes obligatorios. Es asom-
broso ver por cuanto tiempo € moderno Estado Benefactor puede
oscurecer este hecho natural y simple.

Cuanto mas s extiende la aplicacion del principio del Estado
Benefactor, mas s acerca d momento en que la gigantesca bomba
aparece como un engafo para todo € mundo y termina por conver-
tirse en un fin en s misma, lo que a la postre no beneficia a nadie
salvo a los mecanicos que se ganan la vida manipulandola, esto es,
los burécratas. Ellos, como es natural, tienen interés en oscurecer
los hechos. No obstante, existe una circunstancia que debe ayudar-
nos a comprender cOMo este engafio puede funcionar durante tanto
tiempo; es d hecho de que pocas cosas han contribuido mas al desa-
rrollo reciente del Estado Benefactor que @ concepto, nacido de la
Gran Depresion, de que la sociedad era inmensamente rica, pero
que su riqueza permanecia en potencia mientras la circulacion mo-
netaria fuese defectuosa y que podria transformarse en riqueza
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efectiva mediante d aumento de la demanda real. Asi despertada de
su letargo, la riqueza seria distribuida con justicia por € Estado Be-

nefactor. Al mismo tiempo, y ésta es una de las conclusiones mas
populares que s sacan de la doctrina keynesiana, tal redistribucion
del ingreso aumentaria € consumo masivo y reduciria @ ahorro,

con lo que seria d mejor medio de asegurar € empleo pleno y de
mantener abiertas las fuentes del Estado Benefactor.

Fue la depresion de los afios treinta la que estimul 6 esta fe en
una suerte de autofinanciamiento del Estado Benefactor amplio,
otra clase de "cuarta dimension"; y es esta fe Unicamente la que
puede explicar la temeridad con que s ha descuidado durante tan-
to tiempo € problema del costo.

Hoy ya pasd € tiempo de lasilusiones. Ha quedado en claro y
% sostiené ampliamente, en especid en Gran Bretafia™ que § %
quiere seriamente poner en practica d Estado Benefactor, es pre-
Ciso usar la tributacion para Impulsar laredistribucién del ingreso a
todo nivel y hay que recurrir incluso a los grupos de ingresos mas
bajos para que ayuden a financiar @ sistema. La carga de los servi-
cios sociales masivos, que impone € Estado, ya no la pueden soste-
ner los ingresos mas altos solos, y hay que colocarla sobre los hom-
bros de las mismas masas cuyos Intereses ha de servir @ sistema. Es-
to quiere decir, en gran medida, que € dinero s saca del bolsillo
derecho de la gente y s mete en € izquierdo, pasando por € Fisco
% las inmensas pérdidas por friccion que con ello s generan. Ahora
a quedado en claro que, bajo & hechizo de esa ilusion de "pobre-
za en medio de la abundancia’, la gente sobreestimoé la riqueza po-
tencial aun en & caso méas favorable. También ha quedado en claro
que hay un precio que pagar, en los costos de una maquinaria esta-
tal cada vez més poderosa, en d entorpecimiento de la voluntad de
trabajar y de la responsabilidad individual, y en la triste penumbra
de una sociedad en la que € enojo arriba 'y la envidia abajo sofocan
e sentido civico, € espiritu publico, € ocio creativo, las relaciones
amistosas, la generosidad y la auténtica comunidad. Lo que queda
eslabomba de Leviatén, €l insaciable Estado moderno.

El limite tltimo del Estado Benefactor se encuentra, pues, en
aquel punto en que su mecanismo de bomba comienza a engafiar a
todos. Algunas naciones ya han llegado a este punto. Podriamos ha-
cer la pregunta herética de 9 no estarian mejor todos § s desman-
telara € Estado Benefactor, salvo un minimo indispensable, y 9 €
dinero ahorrado asi se dejara a servicios sociaes de corte no esta-

1 Sobrelailusion del Estado Benefactor, véase Colin Clark, op. cit., y M. J.
Bonn, "Paradoxien eines Wohlfahrtsstaates', Aussenpolitik (abril, 1953).
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tal.”? La pregunta se hace méas urgente por & hecho de que hay du-
das legitimas acerca de s la inmensa carga tributaria a la cual con-
tribuyen decisivamente los compromisos del Estado Benefactor, s
compadece a la larga con un orden economico librey s puede con-
tinuar sin una presion inflacionaria permanente.

Hay otro aspecto gravisimo de esta situacion que generalmen-
te recibe escasa atencion. Es que la fraseologia social de moda tien-
de a oscurecer @ hecho de que la compulsién directa o indirectain-
herente a Estado Benefactor tira a politizar la prevision socid. Las
consecuencias son evidentes. La prevision contra los riesgos de la vi-
da estd a merced tanto de la burocracia estatal como de la pugna po-
litica. Asl, nuestra época, tan rica en paradojas, alaba como progre-
0 aquello que, en & hecho, acrecienta € poder del Estado nacional.
Cuanto mas apelemos a la solidaridad de las personas de la misma
nacionalidad o del mismo domicilio y cuanto mas las fundamos en
una "comunidad nacional" dentro de la cual @ dinero s transfiere
de un lado a otro, tanto mas perfectamente vamos a "nacionalizar"
a hombre con perjuicio de la libre comunidad internacional de los
pueblosy de su solidaridad.

En @ sglo XIX Ernesto Renan todavia podia definir a una na-
cion como "un plebiscito de todos los dias’; ahora vamos acercan-
donos a dia en que podremos definirla como un fondo de pensio-
nes, un mecanismo de prevision obligatorio en & que pasaporte y
certificado de residencia son una poliza de seguro gratuita, una suc-
cion de los ingresos "de todos los dias'. El ahorro y d seguro pri-
vado son formas de prevenir riesgos que pertenecen a terreno de la
racionalidad econdmica, € mercado, & derecho privado y la liber-
tad. Aqui no existen fronteras nacionales. El campo de lainversion
prlvada é/ del seguro es @ mundo entero; pero la prevision nacional

terreno de la politica, la organizacion colectivista, € de-
recho pablico y la compulsion, y por tanto encierra a las personas
tras las rejas del Estado nacional. Los servicios sociaes cuya colum-
na vertebral esla compulsion estatal son, en sentido estricto, servi-
cios nacionales, y @ seguro socia no es sino seguro nacional, sa-

12 Esto es, entre otras cosas, 1o que resulta de las proposiciones de Colin
Clark. Compérese € siguiente informe reciente de Bélgica (Neue Zurcher
Zeitung, N° 1290 (abril 27, 1957)). El Ministro del Trabgo, socidista,
propuso, mediante d método hoy de moda en todas partes, evar € limi-
te de ingreso del seguro estatd obligatorio y fusionar los distintos fondos
de pensiones privados en un fondo estatal. El resultado fue unaolade in-
dignacion entre trabgjadores y sindicatos. Las cargas socides de laindus-
tria belga habian subido, en doce afios, del 25 por ciento a 41 por ciento
de la planilla, y los trabajadores y empleadores belgas decidieron que era
suficiente, mas que suficiente. Hicieron preguntas tan embarazosas como
lade s aln quedaba algunarelacion justificada entre las crecientes cotiza-
ciones socides y los sarvicios reales, y S no habia alguna formamés bara:
ta de obtener un seguro de vejez.



ESTADO BENEFACTOR E INFLACION CRONICA 215

VO, por cierto, que pensemos en un estado mundial, donde alema-
nes, italianos, argentinos y etiopes participen en un fondo mundial
de pensiones.

La lista de las paradojas e ilusiones del Estado Benefactor no s
agota todavia. Hay otra circunstancia que merece mencién. Muchi-
simas personas piensan que los impuestos a |os ingresos superiores
simplemente significan suprimir los gastos en objetos de [ujo y que
e poder comprador que e retira de arriba s canaliza a fines "so-
cides' abajo. Es un error elemental. Es obvio que hasta ahora los
ingresos mas altos (y la mayor riqueza) se han gastado principal men-
te en fines que interesan a todos. Cumplen funciones de las cuales
la sociedad no puede en absoluto prescindir. La formacion de capi-
tal, la inversion, los gastos culturales, la caridad y € patrocinio de
las artes, entre muchas otras. S hay una cantidad suficiente de per-
sonas adineradas y 9§ e encuentran dispersas, entonces es posible
gue un hombre como Alejandro von Humboldt financie de su pro-
pio bolsillo empresas cientificas valiosas para todos, o que Justo von
Liebig financie sus propias investigaciones. Entonces se hace posible
también que haya puestos para profesores particulares y miles de
otros peldafios en la escala que pueden trepar los mas dotados, cuya
diversidad misma hace mucho mas probable que aparezca alguna
ayuda en alguna parte, en tanto que en e moderno Estado Benefac-
tor su destino pende de la_decision de un solo funcionario o de la
suerte de un solo examen.*

Si, pues, s aplasta con impuestos progresivos a los grupos de
més altos ingresos, es evidente que algunas de sus funciones tendran
gue abandonarse y que, como son indispensables, las tomaré a su
cargo @ Estado, aun cuando sdlo se trate de mantener algin monu-
mento historico que solia ser de propiedad privada. En este sentido,
al menos, € poder comprador que e retira de arriba no queda a
disposicion del Estado Benefactor. Hay que reservarlo para pagar,
con fondos publicos, aquellos servicios privados que los impuestos
han hecho imposibles. Esto anula € objeto del Estado Benefactor.
S éste * atribuyera algiin mérito por educar, digamos, a un genio
como Gauss a expensas del erario, larespuesta es que en € caso del
propio Gauss la tarea s cumplié de manera excelente y nada buro-
crética, no solo por parte del Duque de Brunswick sino de muchos
otros que hoy en dia s verian impedidos de hacerlo por los impues-
tos del Estado Benefactor, o bien a quienes, en Ultima instancia, no
les quedaria estimulo ni ganas de gastar su dinero de ese modo.

En tal caso, entonces, la pérdida de poder comprador de los
grupos de mas altos ingresos no se compensa con una ganancia de
parte de los grupos de ingresos més bajos. El beneficio pasa no a las
masas sino al Estado, d cual crece en poderio y en influencia. Al
mismo tiempo, s impulsa fuertemente & absolutismo estatal mo-
derno, con su centralizacion de las decisiones relativas a asuntos im-
portantisimos, como son la formacion de capital, la inversion, la
educacion, la investigacion cientifica, € arte y la politica. Lo que
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solia ser servicio voluntario y personal es hoy, en € mejor de los ca
sos, servicio estatal, centralizado, impersonal, obligatorio, burda-
mente estereoti aBado y comprado & precio de |a libertad disminuida.

Es inevitable que semejante socializacion de los usos del ingre-
so para funciones de importancia social torne opresivo € clima mo-
ral del pais. La bondad, € cargo honorifico, la generosidad, la con-
versacion trangwla e otium cum dlgnltltate todo aquello que Bur-
ke llama por & nombre ahora tan conocido de las gracias no com-

13 Esnormal lamentar € destino de hombres como Winckelmann, Herder,
Hebbel, Racine, y muchos otros cuyo genio s vio impedido por |la pobre-
za, perolo que interesa es que todos elloslograron llegar alacumbre, ?
cias ala estructura diversificada de la sociedad de su época. Estimu
ayuda s podian obtener en muchos lugares y de muchas personas. €
maestro de una escuela, un patrono principesco, un puesto de secretario,
una hospitalaria casa de campo. En taes condiciones habia unaalta pro-
babilidad de que se pudiera poner € pie en & peldafio de alguna escalera;
en todo caso, por decir lo menos, es unaprobabilidad que bien puede re-
sigtir la conér)aramon con la probab|I|dad de que ningln genio pase inad-
vertido en el Estado Benefactor actual. Como € surgimiento del talento
era posible en aguella época, en las condiciones més adversas, s observa
de modo impresionante en la vida de Winckelmann. (C. Justi, Winckel-
mann und seine Zeitgenossen (2a. ed., Leipzig, 1898), |, 22y 28.)
Muchas otras biografias testimonian la misma cosa. Tomemos, por €em-
plo, la vida de Scharnhorst, hijo de un inquilino campesino de Hanover, a
quien ensefié matemdticas un mayor retirado (esto sucedié en mi propio
pueblo) y que fue luego enviado por & Conde de Schaumburg-Lippe aun
pequefo colegio militar. Uno no puede dejar de sentirse alavez conmovi-
do y asombrado ante |as proezas de escalamiento de estos hombres a me-
dida que trepaban, de roca en roca, en lasociedad. No es tan seguro que
e andarivel socializado del Estado Benefactor siempre obtenga los mis-
mos éxitos. En otros aspectos, también, nuestraedad del Estado Benefac-
tor tiene escasos motivos para considerarse tan superior alos padecimien-
tos socides del pasado. Cabe un poco més de modestia en relacion con
nuestros antepasados. Cualquiera que, como yo, s hayacriado en las sen-
cillas condiciones de un pueblo de campo, puede recordar facilmente laé-
poca en que las clases se reunian como buenos vecinos, en cambio hoy s
encuentran muy distantes una de otra. Ladesigualdad red entre los hom-
bres no ha disminuido sino aumentado en los Ultimos cien afios. Como e-
jemplo, tomemos a Zelter, quien e inicié como aprendiz de albafiil y ter-
miné como profesor de misicay amigo intimo de Goethe sin perder €
contacto con su propio medio. "Una vida de esta indol€e", escribia Paul-
sen a fines ddl siglo pasado (Ein System der Ethik (2a. ed., Berlin, 1891),
727), "hoy en dia seria inconcebible. Hoy Zelter hubieraterminado la e
ducacién secundaria 'y hubiera estudiado arquitectura, hubiera aprendido
a dibujar y calcular, hubiera estudiado mecanicae historia del arte, y hu-
biera terminado de arquitecto y oficia de reserva, y jamas hubiera cons-
truido un solo muro. Hubiera sido empleador de abariiles, no su colega
e instructor. O bien hubiera seguido como abafil y colega de abafiiles,
pero entonces no s hubiera ganado la amistad de un Geheimrat y minis-
tro, y no hubierallegado a ser profesor de misica."
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pradas de la vida, todo ello se ahoga bajo la mano estranguladora del
Estado. Todo, paraddjicamente, en un Estado Benefactor, todo s
comercializa, todo es objeto de calculo, todo Jaasaa lafuerzapor la
bomba de dinero-ingreso del Estado. Cas nada s hace ya de mane-
ra honoraria, porque pocos pueden darse ese lujo: € sentido civico
y € espiritu publico s transforman arriba en enojo y abajo en en-
vidia. En tales condiciones, todo lo que s hace se hace profesional -
mente y por dinero. Queda un margen mas estrecho del ingreso dis-
ponible para los dones gratuitos, € sacrificio voluntario, una forma
de vida cultivaday ciertaamplitud del gasto, P/ por tal motivo e am-
biente no es propicio para la liberalidad, la diversidad, & buen
gusto, la comunidad y € espiritu publico. La civilizacion se frustra.

Esta es una de las raices de aguel tedio mortal que, como ya
hemos tenido ocasion de sefialar antes, parece que es rasgo caracte-
ristico del Estado Benefactor avanzado. Otra raiz de este mal esta
estrechamente relacionada. Es que € Estado Benefactor, a contra-
rio del propdsito que proclama, tiende a petrificar la estratificacion
econdmica y socia, y puede impedir  movimiento entre clases y
no facilitarlo. La tributacion elevada, especiamente en forma de
impuestos a la renta fuertemente progresivos, golpea mas duro, con
seguridad, aquellos ingresos que son lo suficientemente altos como
para permitir que s acumule la riqueza y que s corran riesgos co-
mercidles™ ¢No va a ser asi forzosamente (y también por muchas
otras razones que no cabe analizar aqui) més dificil instalar nuevos
negocios y adquirir propiedades? ¢No quiere decir esto que s hace
cada vez mas dificil para cualquiera trabajar para elevarse por enci-
ma del ancho y bajo Ilano de los ganapanes que no tienen propie-
dad? ¢Y no resulta también mucho menos atrayente siquiera tratar
de hacerlo, especialmente puesto que € propio Estado Benefactor
% encarga de una suerte de comoda alimentacion de pesebrera para
las masas domesticadas? ¢No es forzoso que esto beneficie precisa
mente a las grandes empresas? Al mismo tiempo, la vida en semejan-
te pais se convierte en algo tan emocionante y entretenido como un
jueg;fo de naipes en que d final las ganancias se reparten por igual en-
tre los jugadores. En tales condiciones parece tarea inutil la de pro-
curar elevarse uno mismo econémica o socialmente, salvo que uno
elija ser funcionario, ya sea publico o en las grandes empresas. Son
los funcionarios los que se convierten cada vez més en los pilares y
beneficiarios del sistema, sin excluir a numero creciente de funcio-
narios de las organizaciones internacionales que s multiplican y cre-
cen incesantemente.

14 Estoy enteramente de acuerdo con la critica que expresaron recientemen-
te dos distinguidos economistas contemporaneos. F. A. Hayek, "Progre-
ssve Taxation Reconsidered, en Mary Sennholz (ed.), Freedom and
Free Enterprises Essays in Honor of Ludwig von Mises (Nueva York,
1956), 265-84; Wright, op. cit., 94y sigs.
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En tal sentido, entonces, podemos preguntarnos s € Estado
Benefactor abierto no contrarresta uno de sus propios propdsitos
principales. Igual que la pretension del Estado Benefactor en e sen-
tido de que afloja la estratificacion de clases, su pretension de ser
instrumento de igualdad es muy dudosa. S bien es cierto que pro-
cura la igualdad en d sentido que hemos analizado hasta aqui, no lo
hace en otro sentido decisivo y enteramente deseable. La redistribu-
cion continua y obligatoria del ingreso impulsa indudablemente la
igualdad material. Pero ¢a qué precio? Esta politica acarrea inevita-
blemente una creciente concentracion del poder en manos de la ad-
ministracion que dirige € flujo de ingreso y esto, no menos inevita-
blemente, significa una creciente desigualdad en la distribucién del
poder. ¢Acaso alguien negaria que la distribucion de este bien no
material, € poder, esincomparablemente méas importante que la dis-
tribucion de bienes materiales, puesto que el primero es decisivo pa
ralalibertad o falta de libertad de los hombres?

Decir esto es decir nada menos que d moderno Estado Bene-
factor, dadas las dimensiones a las que ha llegado o amenaza llegar,
es muy probablemente la principal forma de sometimiento del hom-
bre a Estado que existe en d mundo no comunista. El Estado Bene-
factor no resuelve, o resuelve sdlo a medias, los problemas que es su
objeto resolver; por € contrario, los torna menos susceptibles de so-
luciones serias y auténticas. En cambio, hace que € poder del Esta-
do adquiera proporciones gigantescas, "hasta que cada nacién se
reduce a nada mas que un rebafio de animales de trabajo timidos e
industriosos, de los cuales & gobierno es € pastor”. Nos obliga a
aceptar la idea de que la vision de Tocqueville tiene todas las proba-
bilidades de cumplirse ahora, cien afios después.

El Problema de la Prevision Social en una Sociedad Libre

Tenemos, pues, que estar alertas a los graves peligros que es-
ta situacion encierra para la salud del Estado, de la economiay de la
sociedad, igualmente, y para la libertad, € sentido de responsabili-
dad y la naturalidad en las relaciones humanas. El deseo de previ-
sion, s bien en s mismo natural y legitimo, puede convertirse en
obsesién, la que en dltimo término hay que pagar con la pérdida de
la libertad y de la dignidad humana, aunque la gente lo comprenda
asi 0 no. Al final, esté claro que quienquiera esté dispuesto a pagar
este precio no e queda ni con libertad y dignidad ni con prevision,
porque no puede haber prevision sin libertad y proteccion contra
el poder arbitrario. A este precio exorbitante hay que agregar otro,
como ya veremos, esto es, la disminucién continua del valor del di-
nero. Con seguridad, cada uno de nosotros tendra que comprender
entonces que la prevision es una de esss cosas que s alejan mas 'y
més cuando mas desenfrenada y violentamente las deseamos.

Podemos contrarrestar estos peligros solamente S nos negamos
a dejarnos arrastrar por la corriente. Ante todo debemos precaver-
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nos de las frases turbadoras. Una de las mas peligrosas y seductoras
s aquella de verse "libres de necesidad”, inventada por € difunto
Presidente Roosevelt, aquel maestro de la frase alucinante, dentro
de la conocida lista de las cuatro libertades.

Basta con que pensemos un poco para darnos cuenta de que s
trata, en primer lugar, de un mal uso, demagogico, de la palabra "li-
bres'. El estar libres de necesidad no significa sino la ausencia de al-
go ingrato, algo asi como estar libres de dolor o de lo que s nos
ocurra. ¢Como podria compararse esto con la auténtica "libertad"
como uno de los conceptos moral es supremos, 1o opuesto a lacom-
pulsiéon impuesta por otros, o que se quiere decir en las expresiones
libertad personal, libertad de opinidn y otros derechos de libertad
sin los cuales no podemos concebir la conducta verdaderamente éti-
ca y la aceptacion del deber? Un prisionero esta totalmente "libre
de necesidad”, pero se sentiria con razon objeto de burla s le mos-
traramos esto como libertad auténtica y envidiable. Hariamos bien
en negarnos a seguir a este flautista con su melodia de "libres de ne-
cesidad” hasta llegar a un estado que nos roba la libertad verdadera
en nombre de la falsa y donde, sin saberlo, nos distinguimos apenas
del prisionero, savo que quiza no haya escapatoria de nuestra pri-
sion, € Estado totalitario o cuasitotalitario.

S proseguimos con esta linea descubrimos algo extrafio. Lo
cierto es que lo que se quiere decir al hablar de estar "libres de nece-
sidad" es practicamente inseparable de la compulsion, esto es, 10
exactamente opuesto ala libertad. Larazodn esla siguiente.

Estar necesitado significa encontrarse en una situacion, por
cualesqguiera razones, en la cual carecemos de los medios de subsis-
tencia y estamos incapacitados para procurarlos con ingresos co-
rrientes, porque estamos enfermos o cesantes 0 en quiebra, o por-
3ue somos demasiado jovenes o demasiado viejos. Nos vemos libres

e esta necesidad solamente S podemos disponer de medios de una
fuente distinta de nuestra produccién corriente. Hay, pues, que pro-
veer para que podamos consumir sin producir al mismo tiempo.

El caso més simple y menos problematico es aquel en que con-
sumimos lo que hemos guardado de nuestra produccion anterior.
Un gemplo importante es € de poseer una casa, construida o adqui-
rida en mejores tiempos, que nos proporcionard € bien vital del
abrigo también en los tiempos malos. Pero aparte de eso, la costum-
bre de acumular bienes en prevencion de tiempos de necesidad no es
lo habitual, ni en € individuo ni en la sociedad. No es, de hecho, 1o
gue ocurre en nuestra sociedad altamente diferenciada. S hemos
guardado dinero y ahora lo usamos, no es1o mismo que S comemos
la mantequilla y la manteca producidas anteriormente, que nos
aguardan en algun almacén. Al contrario, tales almacenes serian sin-
tomas de graves perturbaciones en € flujo circular de la economia.
El consumo de nuestros ahorros significa hormalmente que s nos
mantiene con la produccién actual en virtud del derecho que tene-
mos a ella por haberlo adquirido con nuestro esfuerzo productivo
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anterior, certificado por la sociedad por medio del dinero. En otras
palabras, en tiempos de necesidad vivimos consumiendo lo que otro
produce y no consume. S dejamos de lado por € momento ciertas
reservas y refinamientos sobre los cuales volveremos mas adel ante,
esto es lo que significa la ayuda en d marco de la sociedad en su
conjunto: € trabajo contemporaneo también produce en favor de
quienes, en circunstancias de privacion, consumen sin producir.

Con qué derecho los necesitados se nutren del flujo actual de
la produccién es cuestion muy distinta. El seguimiento de esta cues-
tion nos lleva a una encrucijada donde un brazo del poste sefiala e
Estado Benefactor.

Las emergencias se pueden suplir ya sea con la providencia del
propio individuo o bien con ayuda extraia. Es providencia propia s
yo, con mi propio esfuerzo y bajo mi propia responsabilidad, he he-
cho provisién para las vicisitudes de la vida por medio del ahorro o
del seguro; es ayuda extraia S yo traspaso esta carga a otros. Laa-
yuda extrafia puede ser voluntaria; puedo, por ejemplo, pedir pres-
tado o aceptar la caridad, o € apoyo de mi familia, o de algun otro
grupo, € cual, a su vez, cuenta conmigo cuando algun otro miembro
necesita ayuda. En caso contrario, s obligatoria, y como esta obli-
gacion no seria de otro modo necesaria, se la considera una carga
Impuesta por & poder del Estado. Esto se expresa bien en & nombre
mismo de "cargas sociaes', las que, en la practica, no s distinguen
de la carga tributaria.

Ahora bien, es evidente que € lema "libres de necesidad” no
tiene € carécter de un llamado a ser previsores, a ahorrar y asegurar-
. No lo entendieron asi, en este sentido de buena direccion do-
meéstica, ni Roosevelt ni las masas. Lo que se da a entender es la
ayuda extrafia, no voluntaria sino obligatoria y en gran escala. Pero
en exe caso todo lo que estar "libres de necesidad” significa es que
algunos consumen sin producir mientras que otros producen y s
ven obligados a renunciar a consumir una parte de su propia produc-
cion. Ese es d hecho escueto y elemental.

Ello justifica tres conclusiones. Primero, vemos una vez més
cuan insensata es la idea de una suerte de cuarta dimension, de un
cuerno de la abundancia de cuyo interior s puede satisfacer cual-
quier reclamo de cualquier clase que pida ayuda debido a necesidad
real o ficticia. No se puede repetir con demasiada frecuencia que lo
que s daauno hay que quitarlo alos demés, y que siempre gue de-
cimos que € Estado debe ayudarnos, estamos exigiendo € dinero,
las ganancias o los ahorros de otro.

Con esto Ilegamos a segundo punto. S es verdad que & mo-
derno Estado Benefactor no es sino un sistema de providencia obli-
gatoria organizada por € Estado y en constante crecimiento, es ob-
vio que debe competir con las otras formas en que una sociedad li-
bre s provee a § misma: la autoprovidencia mediante € ahorro, €
seguro y la ayuda voluntaria procedente de la familia y del grupo.
Cuanto mas * extiende € sistema obligatorio, tanto mas invade la
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zona de la autoprovidencia y de la ayuda mutua. La capacidad de
proveer para uno mismo y los miembros de la familia o de la comu-
nidad disminuye y, lo que es peor, disminuye también la disposi-
cién a hacerlo. Peor aun, es demasiado claro que no hay como dete-
nerse en este camino, porque cuanto menos capacesy dispuestos se
encuentren los ciudadanos del Estado Benefactor para proveerse e
[los mismos y ayudar a otros, tanto més urgente se torna la deman-
da de mayor crecimiento de la providencia masiva publica, lo que
conduce a disminuir mas ain la capacidad de proveer para uno mis-
mo y ayudar a los deméas, y la disposicion a hacerlo. Es otro circulo
Vicioso més.

Esto constituye otra advertencia urgente de que no debemos
permitir que & Estado Benefactor se desarrolle hasta su punto criti-
co. Si, lamentablemente, ya s hubiera llegado atal punto, entonces
debemos hacer todo o que esté de nuestra parte para obtener una
contraccion de dicho Estado Benefactor desproporcionado y para
ampliar € acance de la autoprovidencia y de la ayuda voluntaria, a
pesar de lafuerte resistencia politica y socia. El ensanchamiento de
este alcance es una de las primeras tareas de hoy S queremos tener
una sociedad sana y bien equilibrada. Sin duda que no hace falta in-
sistir més en esto; estamos en la encrucijada de una sociedad librey
precolectivista.

El camino que debemos seguir esté claramente trazado: no mas
Estado Benefactor sino menos; no menos autoprovidencia y ayuda
voluntaria sino més. Y aqui llego a mi tercer punto. No podemos,
hoy en dia, prescindir de cierta cantidad de instituciones estatales
obligatorias de prevision socid. Las pensiones de vejez, |os seguros
de salud, seguros de accidentes, montepios, subsidios de cesantia,
tiene que haber cabida para todos éstos en nuestro concepto de un
sistema de prevision socia sano en unasociedad libre, por poco en-
tusiasmo que sintamos por elos. No es € principio € que esta en
teladejuicio, sino d alcance, la organizacion y € espiritu.

El alcance, la organizacion y d espiritu de aguel minimo de
providencia publica obligatoria dependeran principalmente del pro-
posito que e tenga. Aqui es donde las opiniones terminan por divi-
dirse. Se trata del enfoque personal contra € colectivista, lalibertad
contra la concentracién del poder, la descentralizacion contra €
centralismo, la espontaneidad contra la organizacion, € criterio hu-
mano contra la técnica social, la buena direccion responsable contra
e hombre-masa irresponsable. Luego de todo lo que hemos dicho,
no necesitamos sin duda ni precisar nuestra opcion ni justificarla
No s debe abusar del proposito de la providencia publica obligato-
ria minima para instituir un sistema general destinado a cuidar de
todos los ciudadanos y una organizacion de prevision socia omni-
presente.

Menos aun debe tomarse € problema de ayudar a los débilesy
desvalidos como pretexto para nivelar todas las diferencias de ingre-
S0 y riqueza. No hace falta que repitamos adonde conduce ese cami-
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no. Es @ camino de la revolucion social, con todas sus consecuen-
cias de largo alcance.

S rechazamos todo esto, nuestro propésito sdlo puede ser €
de prestar apoyo a los verdaderamente débiles y desvalidos para que
No S conviertan en menesterosos; ni mas ni menos. Esta ayuda debe
ser subsidiaria solamente, para suplir alli donde los recursos propios
del individuo o la ayuda voluntaria resulten insuficientes; no debe
convertirse en la forma normal de satisfacer la necesidad de previ-
sion.

El nivel adecuado no s excede mientras dicha providencia pu-
blica no debilite d impulso hacia la autoayuda voluntaria y ayuda
de grupo para complementar € minimo absoluto de subsistencia. La
experiencia de Suiza 'y de los Estados Unidos sefida gue, pese a la
introduccién del seguro obligatorio amplio de vejez, € total de aho-
rros y de seguros de vida particulares ha subido notablemente. Esto
prueba que es posible llegar a una situacion tan conveniente, en tan-
to que Gran Bretafiay los paises escandinavos, que son modelos del
Estado Benefactor extremo, ofrecen ejemplos descorazonantes de 1o
contrario.”

Las anteriores consideraciones sin duda dejan una cosa absolu-
tamente en claro. Y esque @ problema de la prevision socia en una
sociedad libre no es principalmente un problema técnico de previ-
sion socia ni de administracion social, menos alin de conveniencia
politica, sino un problema de filosofia social. Antes de ocuparnos
de las mateméticas actuarial es debemos tener una imagen clara de lo
gue queremos decir a hablar de una sociedad sana. Sdlo entonces
sabremos de gué lado poner @ acento: S hemos de reforzar los re-
cursos del individuo, su sentido de responsabilidad y de economia,
junto con la solidaridad natural de los grupos pequerios, sobre todo
de la familia, o bien § hemos de dar un impulso ain mayor alaya
cas irresistible tendencia moderna hacia € colectivismo, la omnipo-
tencia del Estado, la organizacion mecanicay latutela del hombre.
Una vez que consideramos la direccion en la cual nos movemos en
ambos casos, tiene que ser evidente que en Ultima instancia la op-
cion queda entre d individuo y la familia por una parte, y @ colecti-
vismo por la otra, o bien, para decirlo sin ambages, entre € ambien-
te de libertad y lo contrario. El mirar lo dicho como una frase vacia
€s no comprender 10 que esta en juego en este momento.

Seria frivolo desentenderse de estas consideraciones. Son nece-

15 Cf. Chester C. Nash, "The Contribution of Life Insurance to Socia Secu-
rityintheUnited States’,  International  Labour Review (julio 1955). Las
cifras suizas correspondientes, véase E. Marchand, "Le développement de
I'assurance en Suisse', Journal des Associations Patronales 1906-1956.
En 1953, Gltimo afio del cual e dispone de estadisticas, las sumas que pa
garon las compafiias de seguros superaron los pagos de prevision de vejez
y de viudas, en cerca de cien millones de francos.
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sarias § queremos saber en qué direccion avanzamos cuando toma-

mos decisiones sobre asuntos técnicos concretos de politica social.
Podemos pensar que no nos serd posible evitar muchos pasos en la
direccion errada, pero a menos debemos darlos con renuencia, a s&
biendas de que estamos aceptando un mal necesario y que cada paso
adicional por ese camino acrecienta e peligro. Por cierto que no de-

bemos dar pasos semejantes sin tener unaidea muy claray firme de
lo que esla reglay lo que esla excepcion, cud esla norma acertada
y cudl la desviacion posiblemente tolerable. S nos preocupan seria-

mente las fundaciones Ultimas de nuestra civilizacion, nuestra regla
y normay nuestro ideal aceptado con alegria deben ser la prevision
mediante @ esfuerzo y la responsabilidad individuales, complemen-
tados con laayuda mutua. Esd ideal dela"casa en orden” y no po-
demos abandonarlo sin estremecer los cimientos mismos de una so-
ciedad libre y sin hacer que la diferencia que la separa del comunis-
mo no sea nada mas que cosa de grado.

En ningln caso debemos dejarnos engafiar por € argumento de
gue en nuestros tiempos ya no es posible dar primer lugar a la auto-
providencia y la ayuda mutua voluntaria, y reducir la providencia
publica a un minimo subsidiario. Esto se llama derrotismoy no ga
na en persuasion por € hecho de estar generalmente vinculado a un
desagrado apenas disimulado hacia la primera forma de proceder.
Pertenece a la categoria de la falsa resignacion, la que, a capitular
frente a hechos supuestamente inmutables, contribuye a su propia
justificacion. S partimos del argumento de que en estostiempos €
problema de la prevision socid de las masas s puede resolver Unica-
mente por medio de la accién colectiva y obligatoria y que cual-
quier ensanchamiento de la zona privada es ilusorio, vamos a termi-
nar cargando tanto a sistema obligatorio que las masas, agobiadas
como estan con cotizaciones e impuestos correspondientemente al-
tos, y liberadas de toda preocupacion por su porvenir, ni ﬁ)odrén ni
querrén proveerse asi mismas. S @ sistemna obligatorio eslo bastan-
te amplio y completo, es facil denunciar triunfalmente a la provi-
dencia propia como un castillo en d aire. Pero todo lo que con €llo
s pruebe es € hecho ya conocido de que € Estado Benefactor tiene
una tendencia fatal a meterse en un circulo vicioso del cual debe-
mOsS escapar.

Seria asombroso que nadie hubiera pensado en declarar que la
autoprovidencia de las masas no sdlo no tiene destino sino que es
catastrofica para la economia. Se ha dicho, efectivamente, que nues-
tro sistema econémico moderno no puede de ninguna manera dige-
rir tanto ahorro. S € "ahorro excesvo" no ha de sumir ala econo-
mia en la deflacion, la depresion y € desempleo, d capital acumula-
do de este modo se debe absorber por inversion. Pero ¢adonde estan
las oportunidades de inversion en la escala que se presume? Nuestra
respuesta es que ésta es una exageracion seudokeynesianay una so-
bresimplificacion. Es una lastima que no sabemos lo que € propio
Keynes hubiera dicho, como presidente de una compafiia de segu-
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ros, acerca de esta tentativa de oponer su teoria al esfuerzo de las
personas por mejorar su situacién mediante el ahorro y el seguro.

En primer lugar, este argumento soslaya € hecho de que s ha
de ser posible la préactica de la providencia propia, €llo presupone la
existencia de ingresos medios altos derivados de una elevada produc-
tividad nacional. Esto, a su vez, presupone un genuino crecimiento
econémico no batido artificialmente por la inflacién, y semejante
crecimiento depende de la inversion proporcionalmente grande, la
que, S = ha de evitar la inflacién, hay que sufragar con verdadero
ahorro. Si, pues, la creciente autoprovidencia conduce a una mayor
tasa de ahorro, tenemos necesidad urgente de aquellos ahorros adi-
cionales, con miras a evitar una situacion en la cual los elevados in-
gresos de las masas, como debemos suponerlos por definicién, no
descansen en la precaria base de la inversion inflacionaria. Ademas,
como ya lo he dicho antes, una parte nada despreciable de la auto-
providencia se produce en una zona en que la cuestion del equilibrio
entre ahorro e Inversion ni siquiera s presenta, a saber, cuando las
personas compran una propiedad que consiste en una casa con jar-
din, la que constituye una de las formas mas importantes y desea
bles de autoprovidencia. En este caso es sin duda absurdo hablar de
equilibrio entre ahorro e inversion.

Tomando un ejemplo concreto, un pais como Alemania gana-
ria mucho g alcanzara @ grado de autoprovidencia comudn en Suiza
0 en los Estados Unidos. Pero en ambos casos € problema es de
inflacion, no de deflacion. Aun cuando Suiza es € pais clésico de
los ahorrantes, asegurados y fondos de pension privados, € ahorro
es insuficiente para contener las tendencias inflacionarias y para
financiar proyectos de inversion. La cantidad desusadamente
elevada de ahorros que hay en Suiza no ha originado ningdn pro-
blema relativo a como impedir que la inversion vaya a la zaga del
ahorro y por ende desencadene tendencias deflacionarias. El propio
problema es, pues, un seudoproblema que puede meternos a corral
de un sistema estatal obligatorio de prevision socia. En la medida
en que € ahorro ha cundido en Suizay en los Estados Unidosjunto
con € crecimiento de la economia, este mayor ahorro es al mismo
tiempo la condicion de un mayor crecimiento no inflacionario.

A veces % aduce otro argumento. Y s que un sistema estatal
obligatorio de previsién socia tiene una gran ventaja sobre la provi-
dencia propia, por cuanto no necesita una acumulacion previa de
capital y solo le hace falta reunir cada afio los medios necesarios del
momento, con lo que vive d dia. ¢Acaso esto no es mucho mas
barato, se dice, y por tanto, no permite la existencia de beneficios
sociales mucho mas ampliosy generosos para las masas?

Este sencillo procedimiento, que se ha dado en denominar mé-
todo del pago a dia, se puede aplicar también a la ayuda mutua en-
tre grupos pf_eglueﬁos, pero en la gran escala que e necesita para los
servicios sociales masivos, esta evidentemente reservado a Estado,
con sus poderes de compulsion. No obstante, 1o dicho dista mucho
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de ser una ventaja. No basta apelar d principio elemental de que to-
do pago socia hay que cubrirlo siempre, en realidad, con la produc-
cién corriente. Cabe destacar otro aspecto, € que agrega unareserva
importante a un axioma que ya mencionamos: la medida de la pro-
duccién corriente estd influenciada decisivamente por la inversion
previa 'y, a menos que esta inversion haya de tener efectos inflacio-
narios, por regla general hay que solventarla con ahorro.

Por tanto, un sistema de pensiones apoyado en la acumulacion
de capital hace una contribucion significativa a la formacion de ca-
pital nacional como factor determinante del producto nacional. Asi
el sistema tiende a acrecentar € fondo nacional de bienes con @ que
% hacen los pagos sociaes, traducidos en bienes. En cambio, € Ss
tema de pago del dia cerraria esta fuente de formacion de capital vy,
a menos que s pueda encontrar un sustituto, estorbaria € creci-
miento del producto social. No obstante, cuanto mas amplio sea s&
mejante sistema, menos s puede contar con un sustituto. Ya es bas-
tante perjudicial que los fondos de prevision social puedan dafiar las
formas auténticas y tradicionales de la autoprovidencia, y por ende
la formacion de capital, pero d menos llenan la brecha con una
suerte de ahorro colectivo. Es dificil pensar en una combinacion
peor. Pero en una democracia masiva existe una tentacion extraordi-
naria de elegir este método, porque ofrece la posibilidad de organi-
zar un sistema amplio y generoso de pagos sociaes sin laincomoda
limitacion de la cobertura de capital. La tentacion es tanto mas
grande puesto que con este sistema es posible también gjustar 1os
pagos sociales corrientemente a los aumentos de precios y salarios
debidos a la inflacién crénica. Los politicos alemanes sucumbieron
ultimamente a esta tentacion, a pesar de las advertencias en contra-
rio. Es un signo alarmante de los tiempos. Sobran motivos para pre-
ver que pronto se seguira este gjemplo en otros lugares.’’

16 Laidea de que las leyes econdmicas excluyen la posibilidad de que las
masas provean asus propias necesidades mediante la acumulacién de pro-
piedad, y de que estas mismas leyes econémicas hacen de esta autoprovi-
dencia privilegio de unos pocos, podia crecer solo en € terreno del key-
nesianismo popular. Esto lo analicé en mas detalle en mis articulos "Pro-
bleme des kollektiven Altersversicherung” (Frankfurter Allgemeine Zei-
tung, febrero 25,1956) y "Das Problem des Lebensvorsorge in der Freien
Gese\\schaft" (Individualund Sozialversicherung als Mittel der Vorsorge
(Bielefeld 1956)), y tengo € agrado de citar ahorad andlisisclaroy cui-
dadoso de Hans Willigerodt, "Das Sparen auf der Anklagebank der Sozial-
reformer”, Ordo, Jahrbuch fir die Ordnung von Wirtschaft und Gesells-
chaft (1957), 175-98. Notense también sus comentarios sobre € sistema
de pago d dia, con los que estoy enteramente de acuerdo.

17  El problema de la escala movil de pensiones, Ilamada " pensiones dindmi-
cas' en Alemania e introducida, con agunas modificaciones, en la prima-
vera de 1957, se analiza en mis ensayos aludidos en la nota anterior. Véa
s también H.-J. Ristow, Zur volkswirtschaftlichen Problematik der dy-
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Sin embargo, consideraciones como éstas, 9 bien son necesa-
rias'y no hay quesoslayarlassolo por sus aspectos técnicos, muestran
una peligrosa tendencia a ocultar a los ojos las cuestiones mas am-
plias que nunca hay que perder de vista en ningn andlisis del desa-
rrollo del moderno Estado Benefactor. ¢Quiza convenga volver
sobre estas cuestiones una vez mas, aunque solo sea para redondear
e(lj argumento acentuandolas. Es preciso aclarar, sobre todo, dos
ideas.

La primera ya la conocemos. Es imposible aprehender cabal-
mente lo que esta hoy en juego sin tener siempre presente que
sistema ad que se ha dado en llamar Estado Benefactor va alterando
nuestra sociedad en una direccion particular: en nombre de la igual-
dad y la mediocridad esta estrangulando todo lo que suba del pro-
medio. Nos movemos hacia una situacion en la que a "hombre co-
mun" se le quitan sus responsabilidadesy a "hombre poco comudn"
< le priva de su entusiasmo. Pero como la capacidad superior al pro-
medio es la condicién real de la produccion y es a mismo tiempo
tan excasa que necesita € cultivo y d estimulo més cuidadoso, no
es dificil percibir cua esd destino que nos estamos preparando. La
perspectiva s oscurece mas aun por € hecho de que los duefios del
Imperio comunista tienen la astucia suficiente para estimular y re-
compensar 10 mejor que pueden la capacidad superior a promedio.
Lo que CharlesMorgan escribio hace algunos afios no ha perdido na-
da de su pertinencia hoy: "El crimen central contra una sociedad
empobrecida como lo ha sido la nuestra no es en absoluto & de ser
més felices 0 mas capaces 0 méas saludables 0 mas emprendedores
que otros, sing € de ser una mediocridad dependiente que se ceba
end Estado."*®

La otra idea s puede expresar con una simple imagen. Imagi-
némonos gque estamos contemplando una de las obras mas grandio-
sas del arte occidental, las pinturas del Tintoretto en las paredesy €
cielorraso de las aas de la Scuola de San Rocco, en Venecia. Esta
era una de aquellas fraternidades benéficas que en su tiempo y a su
manera resolvian € problema de ayudar alos pobresy sin las cuales
la ciudad lacustre apenas hubiera sobrevivido mil afios sin una revo-
lucién. La abnegacion de los frailes s vio equiparada con la del ar-
tista, de quien es fama que no cobrd nada por su inmensa obra.

Supongamos ahora, con fines de argumentacion, que hoy exis-
tiera un pintor del calibre del Tintoretto. ¢Podemos imaginarnos
a una autoridad del Estado Benefactor que le pidiera que le decora-
s sus oficinas? ¢Y podemos imaginarnos a Tintoretto, absorto en

namischen Sozialrente (Berlin-Munich, 1956); Das problem der Renten-
reform, aktionsgemeinschaft sozide Marktwirtschaft, Tagungsprotokoll
N° 6 (Ludwigsburg, 1956).

18Morgan, op.cit., 122.
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su tarea, pintando su magna obra con abnegada devocion ala gloria
de Dios, alabellezay a amor del hombre?

Son preguntas crueles. Pero es que sSomos nosotros los que te-
nemos & moderno Estado Benefactor.

El Estado Benefactor en d Plano Internacional

Sea dlo como fuere, sigue en pie (1ue cualquiera sea nuestra o-
pinion de Estado Benefactor, los problemas que éde trata de re-
solver son muy reales. Existen los econdémicamente débiles, a quie-
nes han de ayudar los econémicamente fuertes; existen los pobres y
los ricos, entre quienes no debe haber un abismo. S lo dicho vae
para los |nd|V|duos ¢por qué no para Ias naciones enteras’? ¢Acas0
no hay naciones "pobres’ y naciones "ricas’, otras "economica
mente desposeidas’ o "privilegiadas', y acaso la discrepancia que
exisIe entre ellas no puede ofrecer motivos plausibles para reclamar
una "igualacion” como la gue reﬁg alda a Estado Benefactor? ¢Por
qué, entonces, no tener un enefactor a escaa internacional
eanu;:\ unas naciones dan, voluntaria u obligatoriamente, y otrasre-
ciben

La idea es tentadora y no tiene nada de nuevo. La conocimos
hace unos veinte o treinta afios en las frases fascistas 0 nazis sobre
los que tienen y los que no. Recordamos la violencia con que Mu-
solini lanzo la que é 1lamo lucha de clases de los pueblos proleta-
rios contra los pueblos satisfechos ¥9poseedores y con que los nazis
reclamaban espacio vital para dlos™ En esa época fueron las nacio-
nes industrializadas y avanzadas las que ingistieron en su derecho a
una parte equitativa de los recursos de materias primas y las zonas
de colonizacién de los paises subdesarrollados; hoy son estos alti-
mos los que han adoptado € grito de guerra dela” ‘judticia socid"
internacional. En tales paisesy en d mundo occidental € desarrollo
economico de las regiones subdesarrolladas se ha convertido en € le-
ma que e repite con mas fuerza que ningun otro de los que escu-
chamos hoy, no hay como equivocar las fuertes inflexiones emocio-
nalesalque soN un rasgo tan conocido del Estado Benefactor interna-
cion

El derecho a acortar la delantera en riqueza que otros han esta-
blecido y € deseo deigualacion en d bienestar de naciones comple-
tas s expresan en & mismo tono que los reclamos de los " desposai-
dos' contra los "privilegiados', los que, a nivel nacional, han con-
ducido a concepto y ala creacion del Estado Benefactor. Ningun
observador atento del andlisis actual sobre € desarrollo de los paises

19 Esta forma particular del reclamo de justicia internacional esti ces olvi-
dada hoy. La analicé con la severidad que merece en mi libro Internatio-
nale Ordnungheute, 164 y Sgs.

20  Véase mi L'économie mondiale aux XIXe et XXe siecles. 165-220.
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subdesarrollados puede dejar de impresionarse con € tono de de-
manda, desafio y queja que emplean los que se sienten "deshereda-
dos', con la nota de envidia por su lado y la de "conciencia socia"
y temor a la envidiay a resentimiento (y su explotacion por € co-
munismo) por e otro. No causa extrafieza que en tales circunstan-
cias € programa del desarrollo econdmico de las regiones subdesa-
rrolladas encuentre, en € mundo occidental, sus mas fervientes par-
tidarios entre quienes, en sus propios paises, abogan por e Estado
Benefactor, la planificacion economica, la socializacion y las politi-
cas inflacionarias. El desarrollo de los paises subdesarrollados s ha
convertido en una de las canchas mas importantes para los campeo-
nes de estas ideologias.”

Nuestra primera respuesta es que la analogia no tiene asidero.
No es posible equiparar naciones e Individuos sin caer en aquel so-
fisma tan corriente que A. N. Whitehead denomina la "falacia de
la concrecion desubicada’ o @ antropomorfismo politico.”” Ade-
més, aqui no s trata de provision para e futuro ni de seguridad so-
cia contra riesgos; |0 que esta en juego es € derecho de los que tie-
nen menos éxito econdmico a las riquezas de los que tienen més éxi-
to. Los defensores de esta idea tienen en mente, no los aspectos le-
gitimos sino los aspectos ilicitos y revolucionarios del lema del Es-
tado Benefactor, pero carecen de la honradez suficiente para mani-
festarlo claramente. Tampoco reconocen gque semejante igualacion
internacional de la riqueza podria lograrse por € unico medio de la
coercion por parte de un Estado supranacional. S reflexionaran so-
bre esto tendrian que reconocer que seria utopico contar con la
creacién de un gobierno mundial. Pero nuestra objecion de mas pe-
S0 es quiza que ellos no comprenden bien los problemas que enca-
ran los paises subdesarrollados.

¢Qué significa @ desarrollo_econémico en un pais subdesarro-
[lado? La definicion no es facil. Ta vez la megjor manera de expre-
sarla sea la siguiente: esos paises procuran repetir e proceso de cre-
cimiento econémico c?ue Gran Bretafia fue la primera en alcanzar,
en la época de la revolucion industrial, y que desde entonces s ha
producido en un pais tras otro. Ahora comenzamos a tener unavi-
sion maés clara que antes de la naturaleza de tal proceso. Ante todo,
estamos empezando a entender cuéan dificil tiene que ser € comien-

21  Unaobratipica es G. Myrdal, An International Economy (Nueva Y ork,
1956). (Véase también la resefia de P. T. Bauer del libro de Myrdal, Eco-
nomic Journal (marzo 1959) y mis propios comentarios criticos en
Wirtschfsfragen der freien Welt, 493 y sigs.) El papel que desempefia la
envidia en esto, como en & Estado Benefactor nacional, esta destacado
con justicia por Helmut Schoek, "Der Masochismus des Abendlandes’,
en A. Hunold (ed.), Europa - Besinnung und Hoffnung (Erlenbach-Zu-
rich,1957).

22  Ropke, Internationale Ordnung - heute, 118, 133y 241.
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z0 y cuéntos sacrificios acarrea, y cuan amplia es la diversidad de las
condiciones que determinan € ritmoy € éxito del desarrollo. En la
época de los inicios del capitalismo en Inglaterray mas tarde en los
demas paises industrializados de Europa, en los Estados Unidos, Ca-
nada y todos los demas paises, incluso Rusia, las principales interro-
gantes eran las siguientes: ¢donde encontrar € capital necesario?
¢Donde encontrar los obreros que laindustria necesita? ¢De dénde
conseguir e espiritu empresarial, con su iniciativay su liderazgo in-
dustrial, indispensables para € despegue a las formas dindmicas de la
economia industrial moderna? ¢De donde ha de venir la experiencia
técnica, a todas luces igualmente indispensable? Y por ultimo,
¢dénde encontrar los excedentes agricolas con que alimentar a la
creciente poblacion industrial y urbana?

La nacion pionera de la economia industrial moderna, Gran
Bretafa, tuvo las mayores dificultades en todos estos aspectos, por-
que tuvo que depender de sus propios recursos. Lo dicho vale par-
ticularmente para € problema que encierra la primera de nuestras
interrogantes, a saber, e eProblema de laacumulacion de capital para
poner en movimiento & desarrollo econdmico. La tarea era nada
menos que la de realizar la "partida critica' del desarrollo econémi-
co sin un influjo apreciable de capital foraneo y apelar a los recursos
propios del pais para acumular € capital necesario para construir
maquinas y fébricas, ferrocarriles y puertos, y demas inversiones.
Esto s podia lograr Unicamente a costa de restringir € consumo de
un pueblo que, en e momento, todavia era pobre, y a costa de
otras cargas, padecimientos y sacrificios. El precio de la "partida de
capital”, de aquel angulo agudo necesario que eleva bruscamente la
curva de oferta de capital, en un momento en que los frutos del de-
sarrollo, en forma de un producto socia creciente, no han madura-
do aun, fue en Inglaterra una situacion que nos hemos habituado a
describir como la miseria de los inicios del capitalismo, habito debi-
do alainfluencia de la propaganda marxistay a un sesgo en la tradi-
cién de la economia tedrica que recién se viene superando.

Pero no es preciso irse a extremo opuesto. Pese a toda la luz
que los historiadores modernos han arrojado sobre este periodo, €
fue més que sombrio.”® Con todo, se impone una reflexion seria
Ahora, cuando este proceso de "industrializacion autarquica” sere-
pite en muchos de los paises subdesarrollados, comprendemos me-
jor que antes que un periodo de restriccion, a menos relativa, del
consumo masivo, con € fin de obtener un aumento répido en la
formacion de capital interno, es condicion indispensable para € de-
sarrollo econdémico de un pais que no puede contar con ayuda ex-
terna en forma de capital. En Inglaterra & capitalismo tuvo, por de-
cirlo asi, que padecer hambre para surgir, y no es extrafio que la re-
volucion industrial britanica no s asociara de inmediato con aquel
crecimiento de los ingresos masivos que se esperaba de los nuevos
milagros técnicos. Lo que resulta asombroso es solamente la celeri-
dad con que aun e paispionero de laindustrializacion logro, a des-
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pecho de inmensas dificultades, pasar méas ala de la "partida criti-
ca', elevar constantemente la situacion de las masas y mejorar aque-
[las condiciones de trabajo tan agobiantes en sus comienzos. Todo
ello serealizd sin las espantosas y prolongadas privaciones del comu-
nismo ruso, sin campos de trabajos forzados, policia secreta ni pelo-
tones de fusilamiento.

La referencia al comunismo ruso nos trae a punto esencial.
Por dificiles que hayan sido los comienzos en Inglaterra debido a
que € problema central del suministro de capital hubo que resolver-
lo con los propios esfuerzos del pais, las naciones que siguieron €
gjemplo de Inglaterra experimentaron muchas menos dificultades.
Tengo en mente e desarrollo de Europa occidental y central, los Es-
tados Unidos, Australia, Sudéfrica, Argentina y Canada. En ellas €
desarrollo econdmico s vio facilitado por € hecho de poder recu-
rrir a la acumulacion de capital y a la experiencia econémicay téc-
nica de los primeros paises industriales, Inglaterra y los que la si-
guieron inmediatamente, con la sola exigencia de que se cumplieran
las demés condiciones del desarrollo econdmico que sefialamos en
nuestra lista de interrogantes. Asi ocurrid, en la gran mayoria de los
Casos.

Todo sucedié quedamente, sin que nadie hiciera de €ello un
gran "problema', sin organizaciones internacionales, programas,
conferencias, comités ni funcionarios, sin remordimientos de con-
ciencia moral ni politica, de parte de los paises desarrollados, y sin
temor a las posibles consecuencias de una ayuda insuficiente, y tam-
bién sin aguel la mezcla de sUplicas, amenazas 'y chantaje con que los
paises subdesarrollados apelan a la concienciay al miedo. Nadie so-
Ao con adoptar una actitud de compasion hacia los pobres diablos

23 Obtenemos una buena idea de la nueva interpretacion de los historiadores
econdmicos modernos en F. A. Hayek (ed.), Capitalism and the Histo-
rians. No obstante, como lo demostré en mi resefia de este libro ("Der
'Kapitalismus' und die Wirtschaftshistoriker", Neue Zurcher Zeitung. N°
614 (marzo 16, 1954), d péndulo ahora se mueve demasiado en la otra
direccion. Podemos calcular que los proletarios de aquella época comian
mas carne y bebian mas cerveza que lo que habiamos pensado hasta aho-
ra, y que en lo material las cosas eran la mitad de malas (aunque, a mi
ver, incluso reducidas a la mitad hubieran sido suficientemente malas),
pero queda € hecho crucial de que eran proletarios en € sentido mas am-
plio y mas ingrato de la palabra, y que fue la primeravez en la historia
que las masas subieron d escenario junto con sus contrapartes, los " capi-
taistas'. Los modernos historiadores econémicos y socides harian bien
en compartir y analizar la opinion fidedigna de testigos de que esto fue
una catéstrofe. Una parte grande y en nada carente de importancia de
nuestra propia crisis cultural data de aquella épocay no podemos simple-
mente convertir lo negro en blanco ni e signo menos en signo més. No s
puede dejar pasar esto en silencio, sin dejar en la oscuridad el aspecto mas
importante del andlisis.
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de las praderas norteamericanas, del interior de Australia o de las
pampas argentinas, con confianza en su capacidad y buena fe, s les
prestaba dinero a cinco por ciento y se estimaba que € negocio era
bueno para ambas partes. Pero una cosa, por cierto, se daba por su-
puesta y como tal ni siquiera se ponia en discusion, esto es, la exis-
tencia de todo un cuerpo de condiciones e instituciones que justifi-
caban exa confianza y formaban un vinculo libre y firme entre pai-
ses desarrollados y subdesarrollados: la libertad de movimiento in-
ternauonal de bienes, capitales, personas e ideas, € imperio de la
ely la economia de mercado, d respeto por € dinero y todo lo que
elosignifica

El' comunismo ruso fue € primer gran ejemplo del hecho de
que un pais en desarrollo que opta por un sistema econémico y so-
cial incompatible con las condiciones para ese libre flujo de ayuda
desde los paises desarrollados hace imposible dicha ayuda. S seme-
jante pais insiste en € desarrollo economico se condena a la via ex-
traordinariamente dificil de la industrializacion autarquica a estilo
inglés. Los maestros del Kremlin pensaron por un tiempo que po-
dian escapar a esta logica inexorable, pero € primer Plan Quinque-
nal de Stalin demostré que la habian seguido. EI comunismo ha sig-
nificado no solo la dura necesidad de realizar la partida critica me-
diante las privaciones de los consumidoresy campesinos rusos, sino
también la eleccion de un método, € colectivista, con € cual los
padecimientos del "autofinanciamiento” nacional del desarrollo se
ven agravados desmesuradamente por la debilidad inherente de un
orden econdmico colectivista.

¢Qué es la miseria de los inicios del capitalismo britanico en
comparacion con los inmensos sacrificios del experimento soviéti-

co? Los ingleses tuvieron que aguardar algun tiempo e aumento de
la prosperidad masiva'y e mejoramiento de las condiciones de tra-
bajo, pero ¢qué es esto comparado con los largos sufrimientos, que
todavia contintan, de las masas en € Estado comunista? Tampoco
debemos olvidar que € método autarquico y colectivista de Moscu
hizo mucho mas dificil la solucién de otro problema del desarrollo,
a saber, d problema de alimentar a la creciente poblacion industrial
y urbana. En Inglaterra y en los demas paises occidentales, € desa-
rrollo fue acompafiado de un aumento constante y considerable en
la produccion agricola, y a mismo tiempo, la economia mundial

libre permitié que la produccion de las vastas zonas nuevas cultiva-
das del Nuevo Mundo sirvieran para alimentar a los paises industria-
lizados; pero en la Rusia soviética los métodos econdmicos comunis-
tas conduj eron a un deterioro de la agricultura que aun ahora, a pa-
recer, no se recupera, S hemos de juzgar por las estadisticas rusas y
las observaciones de los gobernantes de Moscu.

Loser)alses subdesarrollados de hoy tienen que decidir S van a
resolver € problema clave del suministro de capital de acuerdo con
el método internacional y mercadista de Occidente o con € colecti-
vista y autarquico de Moscu. Con € primero, € problema s resolve-
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ra de la manera que ha sido normal y natural hasta ahora, y que to-
davia lo es en @ caso de un pais como Canada, esto es, mediante €
flujo libre y esponténeo de capital extranjero. Pero S las propias po-
liticas de nacionalismo y socidismo de estos paises destruyen las
condiciones de esa oferta de capital, no tienen derecho a quejarse
por su ausencia, menos aun a reclamar la caridad internacional.

De esta manera tales paises subdesarrollados se colocan en una
posicion desde la cual claman con tanto més estridenciay urgencia
por € tipo de ayuda de capital que podriamos [lamar politicay que
corresponde al concepto de un Estado Benefactor internacional. S
los particulares de los paises occidentales no tienen la suficiente
confianza en @ gobierno de un pais subdesarrollado para entregarle,
motu proprio, sus ahorros, entonces estos particulares deben entre-
gar esos ahorros por lafuerza, por intermedio de sus propios gobier-
nos, Sin recompensa ni esperanza de reembolso, impelidosy aplaudi-
dos por funcionarios internacionales que, por su parte, no pagan im-
puestos.

S un pais subdesarrollado no obtiene acceso alafuente de los
mercados extranjeros de capital debido a sus propias politicas nacio-
nalistas y socialistas, entonces debe buscar un suministro de capital
politico. El dinero que no fluye libremente hay que bombearlo con
conferencias diplomaticas, propaganday amenazas abiertas o disfra-
zadas, aun bajo pena de que € flujo pueda evaporarse 0 desaparecer
en d caor de las mismas pasionesgue ya secaron la fuente original.
Cuando resulte imposible recurrir a mercado y a los inversionistas
privados, hay que movilizar a los gobiernos de Occidente y por su
Intermedio a los contribuyentes.

Esta esla escueta situacion a la que se puede reducir la confusa
multiplicidad de acciones en este campo. Muchos paises subdesarro-
[lados se niegan a satisfacer las condiciones necesarias para que haya
un flujo voluntario de capitales de Occidente. Se reservan para si to-
da suerte de derechos y mecanismos, tales como la tributacion, la
expropiacion, @ control de cambios, la expulsion de técnicos ex-
tranjeros, la discriminacion ante la ley, etc., y s niegan a pagar inte-
reses, dividendos ni sueldos, sin cuyo precio ninguna ayuda de capi-
tal se puede ofrecer, aun en & mejor de los casos. Con tanto mas a-
pasionamiento estos paises proclaman su derecho a recibir ayuda
por nada y mediante la compulsion que los gobiernos de Occidente
tienen que imponer a sus contribuyentes para reunir € capital nece-
sario. Con la misma logica demente, las sumas exigidas s hacen ca-
da vez més fantésticas.

En tales condiciones es méas que nunca necesario destacar los
hechos graves que privan de base a este concepto de un Estado Be-
nefactor internacional. Aquellos paises subdesarrollados que, por
sus politicas y principios en asuntos econdmicosy sociaes, crean las
condiciones necesarias, € ambiente favorable, para la inversion pri-
vada, obtienen capitales de Occidente por medio del mercado. Esta
especie, afortunadamente, no s ha extinguido aun. Los otros, los
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gue no crean dichas condiciones, no tienen derecho a quejarse de las
consecuencias. Con su pan s lo coman. S un pais recurre a medios
politicos para obtener ayuda de capital con suplicas, desafios o a-
menazas, no puede invocar @ argumento de la necesidad. S orienta
sus politicas por la estrella del nacionalismo y € socialismo, y per-
sste en dlo, tiene que pagar d precio. S no quiere pagar € precio,
tiene que cambiar sus politicas.
Esa es la clara alternativa. No debemos degjar que se oscurezca

Bor mas tiempo, ni siquiera por referencia a ciertos hechos innega-

les que distinguen a muchos de |os paises subdesarrollados de hoy,
de los casos normales del pasado. Cierto es que algunos de los mas
importantes entre los paises subdesarrollados sufren de una sobre-
poblacion sin precedentes, pero elo no esmotivo para que, ademas,
adopten politicas que espantan a capital extranjeroy asi empeoran
la situacion. Egi Bto €s un gemplo y unaadvertencia de lo que pue-
de ocurrir. También es cierto que, a contrario de los casos clasicos
de Occidente, muchos paises subdesarrollados carecen de algunas de
las condiciones esenciales de la industrializacion, en especiad empre-
sarios en potencia y mano de obra calificada; pero en tales casos ca-
bria preguntarse s no seria mejor arreglarselas sin industrializacion
gue imponerla por los métodos del nacionalismo y del socialismo.





