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PRESENTAC




La Facultad de Administraciéon y Economia, de la
Universidad Tecnoldgica Metropolitana del Estado
de Chile, tiene el agrado de presentar a la comunidad
un nuevo nimero de la Revista Chilena de Economia
y Sociedad, permitiéndole continuar siendo un medio
de vinculacioén con su entorno y, un espacio necesario
para generar la debida reflexion y discusién académica
acerca de nuestra sociedad, desde una perspectiva
econémica y social.

Destaca en este nimero el articulo “Evaluacion de
politicas pUblicas de empleo en laregion de Los Lagos
de Chile”, de los académicos Mauricio Oyarzo y Luz
Maria Ferrada, el cual demuestra la importancia de
evaluar politicas publicas a nivel regional. En éste se
revisan los efectos de los programas de subsidio a la
contratacion de jovenes (SEJ) y de subvencion a la
capacitacion de trabajadores (CT) sobre el salario y
empleo, mediante la opinion de agentes claves locales,
asi como de estimaciones OLS y Logit.

Un segundo articulo expone el tema “Pobreza alimen-
taria, seguridad alimentaria y consumo alimentario:
una aproximacion para el caso de México”, del inves-
tigador Ricardo Lopez S., de la Universidad Autonoma
de Ciudad Juarez (UAC)), México, quien concluye que
la pobreza alimentaria debe ser explicada tanto como
un problema de acceso, asociado fundamentalmente
ala capacidad de compra de las personas o familias,
como de disponibilidad y consumo de alimentos.

A continuacion, se presenta el articulo “Una mirada
a la economia China, con ojos de Adam Smith”, de

PRESENTACION

Marcela Lecaros, profesional de la Universidad Tecno-
I6gica Metropolitana. En éste se ofrece una mirada a
la actualidad de la RepUblica Popular Chinay la forma
en que se maneja econémicamente el gran dragén del
continente asiatico, a partir de la premisa que lariqueza
de una nacién se relaciona con el capital y el trabajo.

El Gltimo articulo es el relativo a “Sociedad civil y
jurisdiccién ambiental: la figura de amicus curiae”, de
los investigadores Pablo Miranda y Francisca Henri-
quez, quienes analizan la introduccion de esta figura
(amigo de la corte), la cual es ampliamente utilizada
en el ambito internacional y en paises de Ley Comun.
Los autores esperan que la sociedad civil se informe
acerca de esta novedosa figura, que contribuira a in-
crementos de eficiencia en cuanto a justicia ambiental
(tribunales ambientales) se refiere.

Finalmente, se presentan dos notas de opinién relacio-
nadas con la coyuntura. La primera, del investigador
Jorge Retamal V., relativa a “Soluciéon de conflictos
socioambientales por la jurisdiccion especializada. Un
enfoque transdisciplinario”. La segunda, del ingeniero
civilindustrial Mauro Grossi P, sobre “Nuevo impuesto
especifico alos combustibles: por unimpuesto espe-
cifico justo y equitativo”.

Enrique Maturana Lizardi

Decano

Facultad de Administracién y Economia
Universidad Tecnoldgica Metropolitana
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EVALUACION DE

POLITICAS PUBLICAS
DE EMPLEO EN LA REGION
DE 1.OS LAGOS DE CHILE

Mauricio Oyarzo *
m.oyarzo123@gmail.com

RESUMEN

En esta investigacion se demuestra la importancia
de la evaluacion de las politicas publicas a nivel
regional. Se estudian los programas de subsidio a
la contratacion de jovenes (SEJ) y la subvencionala
capacitacion de trabajadores (CT) sobre el salario
y empleo. Primero se indagan resultados a partir
de la opinion de agentes claves locales, para luego
medir el impacto mediante estimaciones OLS y
Logit. Los agentes indican que el impacto de la CT

es mayor al SEJ, sin embargo, a partir de la medicion
se estiman efectos positivos de ambos programas en
empleabilidad, siendo mayor con el SEJ; al contrario,
la CT impacta en mayores salarios, no asi el SE).

Palabras claves: evaluacion impacto, politicas publi-
cas, economia local.

Clasificacion JEL: |21, H7

Luz Maria Ferrada **

Iferrada@ulagos.cl

ABSTRACT

In this research the importance of evaluating public
policies atregional level is demonstrated. The impact
of subsidy programs to the recruitment of young
people (SE)) and the grant to the training of workers
(CT) onthe wages and employment are studied. First
we search the results starting with the opinion of
key local agents, and then we measure the impact by
means of OLS and Logit estimates. Agents indicate
that the impact of CT is greater than SEJ, however,
positive effects are estimated of both programs in
employability, being higher with SEJ; on the contrary,
CTis related to higher wages, but not SEJ.

Key words: impact evaluation, public policies, local
economy.
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INTRODUCCION

Las politicas publicas en materia de empleo a nivel local
tienen como propdsito mayores niveles de empleabi-
lidad y mejores condiciones laborales. Dos politicas
ampliamente usadas son el subsidio a la contratacion
de jovenes' y la subvencion a la capacitacion de los
trabajadores. Este trabajo tiene por objetivo evaluar
elimpacto de estos programas sobre salario y empleo
en la Region de Los Lagos.

La evaluacién de politicas publicas es un ejercicio
poco habitual en Chile. En materia de empleo, se ha
indagado en algunos trabajos, con metodologias
cualitativas y cuantitativas. En el primer caso, se tiene
la evaluacion a nueve programas de empleo financia-
dos con recursos presupuestarios correspondientes
al afo 2001, para lo que se utilizaron indicadores de
cobertura, focalizacion, desempefio, gestion y lo-
gros, asi como de administraciéon (Garcia-Huidobro,
2002). En el sequndo caso, es interesante el trabajo
de Escarate (2004) en el cual el propdsito fue medir
elimpacto de politicas y programas publicos sobre el
empleo, los salarios y la capacitacion laboral, siendo
mas relevante el impacto en la capacitacion. Aedo y
Pizarro (2004) miden la rentabilidad del Programa
de Capacitacién Laboral de Jévenes Chile Joven, en-
contrando impactos en la formalidad del empleo con
diferencias favorables en los jovenes hombres. Bravo
y Medrano (2006) evaltan el Programa de Bonifica-
cion del Sence y el de Reinsercion Laboral y empleo
de FOSIS, evidenciando que ambos programas son

1 El Subsidio al Empleo Joven, SEJ, es un aporte monetario
otorgado por el Estado para mejorar el sueldo de los trabajadores
y trabajadoras entre 18 y menos de 25 afios de edad que perciben
bajos salarios. http://www.subsidioempleojoven.cl/

positivos en la probabilidad de capacitarse, pero se
mide el impacto de la capacitacion en funcion de los
ingresos o laempleabilidad de los trabajadores. Otro
estudio es la evaluacion del impacto del programa
de Subsidio al Empleo Joven (Universidad de Chile,
2012), en el cual se cruzaron datos provenientes de
tres fuentes: el Seguro de Cesantia (Subsecretaria del
Trabajo), los registros de beneficiarios del Subsidio al
Empleo Juvenil (Sence) e informacién de la Ficha de
Proteccidon Social (Ministerio de Desarrollo Social).
En este caso, se obtiene un impacto significativo del
programa, tanto en las tasas de participacion de los
jovenes vulnerables como en la ocupacién formal.

Para abordar el tema en este trabajo, y dado el con-
texto local de los programas a estudiar, en la primera
etapade lainvestigacion se indagan antecedentes en
laregion, y luego se realiza una evaluacién cuantita-
tiva. De esta forma, los objetivos especificos de esta
investigacion son:

- Conocer antecedentes de los programas de subsidio
a la contratacion de jovenes (SEJ) y subvencion a la
capacitacion de trabajadores (CT) en la Region de Los
Lagos, en cuanto a sus resultados.

- Verificar si aquellos que participan en los progra-
mas de CT y SEJ tienen mayores probabilidades de
empleabilidad.

- Medir el impacto de la participacion en los programas
de CT y SEJ en las variaciones de salario.

En lo que sigue, el articulo presenta tres apartados:

el primero contiene un analisis cualitativo de las
politicas plblicas de empleo usadas en la Region de

REVISTA CHILENA DE ECONOMIA Y SOCIEDAD, JUNIO 2015 13
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Los Lagos, conforme a entrevistas a agentes claves;
en el segundo se muestra una evaluacion cuantitativa
de los programas de subsidio a la contratacién y la
subvencion a la capacitacion de los trabajadores en
empleabilidad; por Gltimo, se aborda el salario de los
beneficiarios. Para la medicién se usa informacion de
las encuestas Casen 2009 y 2011. Al finalizar se presenta
una breve discusion sobre los resultados expuestos.

SUBSIDIO A LA CONTRATACION Y
SUBVENCION A LA CAPACITACION
EN LA REGION DE LOS LAGOS.

A continuacidn se presentan antecedentes de los
programas provienen de entrevistas a agentes claves
comunales, estos son los encargados de la Oficina
Municipal de Intermediacién Laboral (OMIL) de la
Region de los Lagos?, e informacién estadistica pro-
veniente del Sence .

Programas de empleo implementados

Los programas con mayor aplicacién en las comunas
consultadas son los de capacitacion, y las politicas con
mayor presencia son las dirigidas a: mujeres trabadoras
jefas de hogar, formacion en oficios y dinamica familiar,
lo que coincide con los datos de Sence’.

En el periodo consultado (2006-2012) se han desa-
rrollado, en 80 oportunidades, programas de empleo
que han ido evolucionando de forma gradual, no

2 La region constituida por 30 comunas, en cada una existe una
OMIL.

3 Servicio Nacional de Capacitaciéon y Empleo
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obstante el mayor incremento se presenta entre los
afos 2010 al 2011 en alrededor del 60%. Conforme
a la cifras para el afio 2012, la mayor inversion esta
en CT, representando el 73,8%. En relacion al SEJ, la
region invirtio el afio 2012 M$ 2.366.405.

A pesar de la amplia participacion en los programas,
las comunas consultadas observan una amplia brecha
entre lamatriculay el egreso. Como se observa en los
graficos 1y 2, desde el afio 2006 al 2009 el nimero
de beneficiarios inscritos en politicas de subsidio al
empleo en las comunas consultadas, no ha superado
las 100 personas, siguiendo una estrecha relacion con
los beneficiarios que efectivamente percibieron los
subsidios en salario para el afio 2010, un incremento
en el nimero de matriculados y un estancamiento en
los beneficiarios, destacandose el afio 2012, periodo
en que se inscribieron mas de 600 individuos y s6lo
consiguieron los subsidios 160 personas.

En lo que respecta a programas de capacitacion en
el periodo 2006-2012, la tendencia en individuos
inscritos y egresados presenta, en términos obser-
vables, fluctuaciones similares, y se aprecia de igual
forma una menor desercién en comparacion con los
programas anteriormente presentados, atribuyéndose
a las capacitaciones un mayor beneficio en términos
de salarios y empleabilidad, lo cual sera necesario
analizar de forma exhaustiva a través del analisis
cuantitativo en esta investigacion.
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Grafica1
Matriculados y egresados, Programa de Subsidio a la Contratacidn, 2006-2012 Regién de Los Lagos.
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Fuente: elaboracién propia.

Grafica2
Evolucién de individuos matriculados v/s egresados en Politicas de Subvencién a la Capacitacién periodo

2006-2012 Regidn de los Lagos.
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Evaluacion de los programas conforme a la percep-
cion de las OMIL

En general, se perciben impactos positivos respecto
de la contribucidn, principalmente, al incremento de
los ingresos y estabilidad en el trabajo; no obstante,
también se indica que aquello puede atribuirse a un
mejor comportamiento del mercado. La mayor parte
delos encargados atribuyen este efecto al aumento de
lainversion extranjera, generandose fuentes laborales
formales (con contrato de trabajo).

Ademas, se sefnala una mejoria de las condiciones
laborales, atribuyéndose este resultado a la mayor
tecnificacion en procesos productivos, la formaliza-
cién de las relaciones laborales (contrato de trabajo),
acceso asalud (cotizaciones previsionales) y beneficios
otorgados por parte de las empresas, como la colacién
y transporte desde el hogar al trabajo o viceversa.

Con relacion al impacto en salarios, se indica que los
programas no influyen significativamente, pues las
bonificaciones se aplican a sujetos que perciben sueldos
minimos. Por su parte, en general, una vez concluida
la subvencidn, los empleadores conservan los mismo
salarios que dieron origen a la politica (los sueldos no
incrementan), asi como los capacitados conservan la
estabilidad laboral, o bien, una vez concluida la capa-
citacion, estos se desempefian en rubros diferentes
respecto de aquellos en los que han sido formados.

Se percibe un efecto positivo en la demanda laboral,
derivado tanto de las capacitaciones como de la in-
termediacion laboral desarrollada.

En lo que respecta a la calidad del trabajo, la mayor
parte de los encargados responde de forma afirmativa,
esto debido al incremento de la formalizacion laboral
mediante contratos de trabajo. A su vez se destaca el

16 REVISTA CHILENA DE ECONOMIA Y SOCIEDAD, JUNIO 2015

asesoramiento percibido por los usuarios en materia
de derechos laborales.

También destaca la posibilidad de creacién de fuentes
laborales en actividades, como por ejemplo en aquellas
ligadas a areas verdes, colegios y postas, asi como el
aumento de cupos e incremento de la calidad de las
capacitaciones.

Entre los aspectos negativos, se destaca la existencia
de cursos de corta duracioén, que no consideran la
realidad del mercado local tanto en los cupos como
en el tipo y calidad de las capacitaciones, asi como
la baja presencia de OTEC (Organizacion Técnica de
Capacitacion) en lacomuna. Ademas, se destaca que,
dependiendo del lugar de residencia, se debiesen
considerar los gastos en traslado entre las islas, de
modo de hacer mas atractiva la capacitacion para las
consultoras.

Otros factores, como la baja regulacién y supervision
de organismos gubernamentales en la ejecucion de
capacitaciones y lainexistencia de evaluaciones ex post
alos programas de empleo, dificultan directamente la
retroalimentacion y deteccion de las falencias puntuales
en cada iniciativa. Los municipios, y particularmente
las OMIL, no poseen las herramientas suficientes
como para asegurar que los programas ejecutados
en su comuna estén impactando de forma positiva,
por lo que se menciona la necesidad de contar con
instrumentos y recursos para armar metodologias de
evaluacion de programas a nivel comunal.
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EVALUACION IMPACTO DE LOS
PROGRAMAS SOBRE EL. EMPLEO

A continuacion se evaluara el impacto en el empleo
de los programas de capacitacion de los trabajadores
(CT) y subsidio al empleo de jovenes (SEJ).

Datos

El ejercicio implica realizar 2 modelos econométricos
paraevaluar el impactodelaCT y SEJ en elempleo. En
el primer caso se utiliza la encuesta Casen 2009, que
contiene informacion sobre capacitaciones recibidas
por los individuos encuestados (CT), independientente
del organismo capacitador (publico o privado). La eva-

Cuadro 1

Distribucidn de observaciones muestrales en modelos

luacion del SEJ se obtiene de la encuesta Casen 2011.
Lamuestra para el caso de la capacitacion le corresponde
ahombres y mujeres de la region pertenecientes a la
PEA*;y para el SEJ, a jovenes de la region de entre 18
y 25 afios de edad.

El nimero de observaciones corresponde al de sujetos
que respondieron las variables de interés, es decir se
eliminan aquellas con datos omitidos en variables sig-
nificativas para el estudio. En ambos casos se usaron
factores de expansion regional.

A continuacién se presentan las distribuciones de
observaciones muestrales de forma expandida y sin
expandir de acuerdo al programa y base de datos:

N - Muestra Expandida Muestra sin Expandir
Base de datos segun politica - -
Frecuencia % % Acum Frecuencia % % Acum
Casen 2009 Capacitacion (CT) 341.077 57% 57% 7.054 60% 60%
Casen 2011 Subsidio empleo
60.41 109 9 6 89 69
Joven (SE)) 417 % 94% 94 % 96%

Fuente: elaboracién propia.

4 Poblacién econémicamente activa: hombres y mujeres de 15
anos hasta sus respectivas edades de jubilar, es decir hombres
hasta 65 afios y mujeres hasta 60 afios.
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A través del cuadro se aprecia que la distribucion
de las frecuencias en las muestras entre el nimero
de observaciones expandidas y sin expandir logran
captar un namero de sujetos similares en términos
porcentuales por cada modelo, esto en relacion al
total de la muestra.

Para modelar y cuantificar el impacto de la capaci-
tacion en torno a la empleabilidad alcanzada por un
sujeto en los afios 2009 y 2011, se desarrollara un logit
uniecuacional con variable dependiente cualitativa
binaria (Wooldridge, 2006), en donde las alternativas
delavariable endégena se resumen en estar ocupado
o desocupado.

Especificacion de modelos

Para la evaluacion del impacto sobre el empleo, se
especifican modelos de la forma:

1
pf=p(y,-=1/xi)=E(y,»/x,-)=7l )
+e

donde pi corresponde a la probabilidad de estar
empleado, suponiéndose que ello dependera de si el
sujeto ha participado o no de una politica o programa
de empleo CT y SEJ, entre otras variables significati-
vas, obteniéndose para cada programa las siguientes
regresiones logisticas:

Impacto de la capacitacion en empleabilidad afio 2009:

z, =x,5= Py +B\CL + fox, +..+ Bixy, +u, (2)

Impacto del SEJ en empleabilidad ano 2011:

z;=x,8= B +BSEJ; + Box; + .4 fixy +u;  (3)

18 REVISTA CHILENA DE ECONOMIA Y SOCIEDAD, JUNIO 2015

Como se indicd, se estiman dos modelos logisticos,
incluyéndose como variables explicativas la CT y SE)
midiéndose asi la influencia de estas politicas sobre
laempleabilidad, mediante estimaciones por Maxima
Verosimilitud (MV).

Variables

Atendiendo a la literatura revisada y a la naturaleza
del estudio, se han definido las variables que se in-
dican en el cuadro 2, siendo CT y SE] las variables a
estudiar y que, conforme a las ecuaciones (2) y (3),
permitiran medir su impacto en la empleabilidad en
dos estimaciones distintas.

Cuadro 2
Matriz de variables modelos empleabilidad.

Variable Etiqueta Tlp.o O Definicion
variable
o s Dicotémica 1=Capacitado
Capacitacion CT o o=No
cualitativa .
capacitado
Subsidi .
alT—erfl I:) SEJ Dicotdémica 1= Recibe SE|
P o=No recibe SEJ
Joven
Sexo Sexo Cualitativa 1=Hom.bre
o=Mujer
1=mas de 12
afos de
. Escolari- | Dicotdémica estudio.
Escolaridad I .
dad cualitativa | o=menos o igual
a12afnosde
estudio
Zona ZONA choForjlca 1=Urbano
cualitativa o=Rural
1=Casado o
en pareja.
Estado Civil ESTADO- | Dicotdémica o=Soltero,
CIVIL cualitativa viudo,
divorciado, o
similar.
Edad EpaD | Continua En afios.
cuantitativa

Fuente: elaboracién propia.
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Resultados
Los cuadros 3y 4 presentan elimpacto en de la CT y SEJ, respectivamente.

Cuadro 3
Impacto de la CL en el empleo: coeficientes, pendientes, ratios Odds, probabilidades de empleabilidad

Numero Obs: 7.053; Wald Chi2 (6) : 109,95; Prob>Chi2: 0,0000; Pseudo R2: 0,0881;
Log pseudolikelihood = -107.467,02

Constante CT Sexo Escolaridad Zona Estadocivil Edad
Coeficiente 0,0233 07417 0,4665™ 0,3067 -0,485*** 0,3929* 0,0515***
(0,2844) (0,3287) (0,1559) (0,2266) (0,1326) (0,1733) (0,0081)
Z 0,08 2,26 2,99 1,35 -3,66 2,27 6,32
P-Valor 0,935 0,024 0,003 0,176 0,000 0,023 0,000
Pendiente/
efecto 5,75% 4,02% 2,81% -6,00% 3,48% 0,53%
marginal
z 2,63 2,72 1,42 -3,36 2,15 6,48
P-Valor 0,009 0,007 0,157 0,001 0,031 0,000
Ratios Odds 2,0995 1,5944 1,3590 0,6155 1,4813 1,0528
Probabilidades 88,50% 94,08% 92,35% 91,14% 82,33% 91,81% 88,50%

Fuente: elaboracion propia. Niveles de significancia: * p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001; Valores entre paréntesis representan a las desviaciones

estandar.

Cuadro 4
Impacto de la SE) en el empleo: coeficientes, pendientes, ratios Odds, probabilidades de empleabilidad.

Ndmero Obs.: 946; Wald Chi2 (6): 40,57; Prob>Chi2: 0,0000; Pseudo R2: 0,0931;
log pseudolikelihood =-26.987,097

Constante SE) Sexo Escolaridad Zona Estado civil Edad
. - 0,9164 1,1162 0,5720% - 0,3252 -1.0844*** 1,3421%%* 0,1236
Coeficiente
(1,6466) (1,0855) (0,2838) (0,3274) (0,2941) (0,3980) (0,0745)
Z -0,56 1,03 2,02 -0,99 -3,69 3,37 1,66
P-Valor 0,578 0,304 0,044 0,321 0,000 0,001 0,097
Pendiente/efec-
endien e./e ec 9,12% 5,69% -4,47% -18,75% 10,12% 1,51%
to marginal
z 1,55 1,81 -0,95 -3,98 3,15 1,58
P-Valor 0.121 0,07 0,34 0,000 0,002 0,114
Ratios Odds 0,3999 3,0535 1,7719 0,7223 0,3381 3,8273 1,1315
Probabilidades 85,70% 94,82% 91,39% 81,23% 66,95% 95,82% 85,70%

Fuente: elaboracién propia. Niveles de significancia: * p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001; Valores entre paréntesis representan a las desviaciones

estandar.
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Los parametros obtenidos no pueden ser interpreta-
dos de forma directa, por lo que resulta til obtener
y analizar las pendientes o efectos marginales y los
ratios Odds.

Cabe sefalar que la probabilidad de empleabilidad en
la constante edad corresponde al sujeto que posee las
caracteristicas definidas como de referencia (todas las
dicotémicas toman valor cero y edad promedio). El
resto de las probabilidades en cada columna refleja la
empleabilidad de los sujetos de acuerdo a un cambio
unitario en sus caracteristicas en la comparacién con
el sujeto referencial en cada una de las variables que
componen el modelo, mostrando la variacion porcen-
tual que se presenta en cada probabilidad.

5, =Pr(Y =1| X =1)-Pr(¥ =1| X =0) (4)

Analisis de probabilidades

Como se observa en los cuadros 3y 4, las variables
CL y SE] son las que tienen mayor impacto en la
empleabilidad. La probabilidades del sujeto con las
caracteristicas en afio 2009 es de un 89,3%, y el
impacto de la capacitacion es de 5,8% (Cuadro 3). En
cambio, la probabilidad de empleo en los jovenes de
referencia en 2011 es de 85,7% y el impacto de la SE)
es un 9,12% (Cuadro 4).

En ambas estimaciones, las otras variables impor-
tantes son sexo y estado civil, esto es, los hombres
y los casados presentan una mayor probabilidad de
empleabilidad. Al contrario, un sujeto de zona rural
presenta mayor probabilidad de tener un empleo frente
alos pertenecientes a zonas urbanas. Probablemente
lo anterior se deba a que los datos seleccionados de las
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encuestas Casen 2009 muestran que la mayor parte
de los ocupados se concentra en zonas rurales. Cabe
destacar que para la muestra empleada como base del
modelo los ocupados en zonas rurales representan el
52,2% del total, frente a un 45,8% por parte de los
pertenecientes a zonas urbanas.

De esta forma, para la primera estimacion, la probabi-
lidad de empleo es maxima en el caso de un hombre
que recibe capacitacion, posee alta escolaridad,
pertenece a una zona rural, casado, de edad pro-
medio, y corresponde a un 98,08%. Si no recibiera
capacitacion, la probabilidad caeria en un 2,03%.
Por el contrario, una mujer que recibe capacitacion,
presenta baja escolaridad, reside en zonas urbanas, es
soltera y posee una edad promedio tiene un 90,73%
de estar empleada; si no recibiera capacitacion, ese
valor caeria en un 8,4%.

Por otro lado, conforme a los resultados del cuadro 4,
un hombre joven que percibe SEJ, posee baja escola-
ridad, reside en una zona urbana, es casado y posee
una edad promedio, obtiene la mayor probabilidad
de empleo, 97,67%; si no se capacitara, el resultado
caeria en 4,46%. Por el contrario, una mujer de alta
escolaridad, de la zona urbana, soltera y de edad
promedio, tiene una probabilidad del 59,41% de que
aumente en 22,31%.
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Cuadros
Interacciones éptimas

Detalle Probabilidad Variacion
Constante+ 88,33% -——
1= Recibe SE)
SE) Dicotémica o=No recibe SE|
Mujer, alta escolaridad, zona rural casada, edad media 96,97% 9,78%
Capacitados
Hombre, alta escolaridad, zona rural, casado, edad media 98,08% 9,98%
Mujer, alta escolaridad, zona rural, casada, edad media 93,84% 5,62%
No capacitados
Hombre, alta escolaridad, zona rural, casado, edad edad 96,05% 8,23%
C++ 85,70%
Percibe SEJ Mujer, Baja Escolaridad, Zona Urbana, Casada, Edad media 95,95% 11,96%
Hombre, Baja Escolaridad, Zona Urbana, Casado Edad media 97,67% 13,97%
Mujer, Alta Escolaridad, Zona rural, Casada, Edad media 95,82% 11,81%
No percibe SE)
Hombre, Baja Escolaridad, Zona Rural, Casado, Edad media 97,60% 13,89%

Fuente: encuesta Casen 2009 y 2011. +Considerando edad promedio de 38,5 afios; ++Considerando edad promedio 21,9 afos.

En el cuadro 5 se aprecian claramente la influencia de la capacitacion y del SEJ, confirmando el impacto posi-
tivo de ambos programas. Asi, en los cuadros se observa que los individuos que participan en los programas
aumentan la probabilidad de empleabilidad, siendo mayor el impacto en el SE).
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EVALUACION IMPACTO DE LOS
PROGRAMAS SOBRE EL SALARIO

Ahora bien, a continuacién se evaluara el impacto en
elempleoy los salarios de los programas de subsidio
al empleo de jévenes (SEJ) y capacitacion de los tra-
bajadores (CT).

Datos

Se estiman 2 modelos econométricos para evaluar el
impacto de la CT y del SEJ en el salario. Como en el
caso anterior, se utiliza la encuesta Casen 2009, que
contiene lainformacion de CT, y la encuesta Casen 2011,
queincluye el SEJ. Ademas, la muestra la comprenden
los hombres y mujeres de la region pertenecientes a
la PEA, para el primer caso; y los jévenes de la region
de entre 18 y 25 afios de edad, para el siguiente.

A continuacion se presentan las distribuciones de la
muestra de forma expandiday sin expandir, de acuerdo
ala politica y base de datos:

Cuadro 6
Distribucion de observaciones muestrales en modelos

Muestra
Expandida

Muestra

Base de sin Expandir

datos
Fre-

segun Fre- 0 % 0 %
litica . % cuen- %
poli cuencia Acum cia Acum

Casen
2009

Capac-

itacion
(CT)

167.708 | 28% 84% | 3.254 | 28% 87%

Casen
2011
Subsidio
empleo
Joven
(SE))

33.159 6% 100% 527 4% 100%

Fuente: elaboracién propia.
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Se aplican 2 tipos de modelos econométricos. Para
cuantificar elimpacto dela CLy SE) sobre los salarios
por hora trabajada, se estima mediante el modelo de
OLS (Minimos Cuadrados Ordinarios) con variable
dependiente continua expresada en términos loga-
ritmicos, en el afio 2009 y 2011.

Especificacion de modelos

Para evaluar el impacto en salarios, se calcula el im-
pacto en la variacion porcentual del salario percibido
por un sujeto en su actividad principal en una hora de
trabajo a la semana, esto dependiendo de si recibe o
no un programa, lo cual se especifica a través de la
siguiente ecuacion:

Iny, =B, +8x,, + B,x,, +...+ B.x,, +u, (5)

donde el vector yi esta expresado bajo logaritmo
natural del salario por hora y dependera del vector
x1i, el cual tomara valor 1 si se capacita y 0 si no; en
tanto para el afio 2011 serd, dependiendo de si obtiene
el SEJ o no, de x2i a xk, vectores que representan al
resto de las variables explicativas mas el término de
error, traduciéndose en los siguientes modelos de
impacto para cada politica:

Impacto de la capacitacion en salarios afio 2009:

InSalarioxhora, = B, +B,CT, + B,x,, +...+ B.x,, +u, (6)

Impacto del SEJ en salarios afio 2011:

InSalarioxhora, = B, +B,SEJ, + Box,, +...+ Bx, +uy, (7)
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Variables

Considerando los modelos generales de ecuaciones de salarios presentados en la literatura, y de acuerdo a
la naturaleza del estudio, se proponen las siguientes variables para medir el impacto y efectos en salarios a
través de la capacitacion:

Cuadro7
Matriz de variables modelos salario.

Variable Etiqueta Definicién
Logaritmo natural del salario Insalario Ln del salario por hora (variable dependiente)
Capacitacion CcT 1=Capacitado; 0=No capacitado
Subsidio al Empleo Joven SEJ 1= Recibe SEJ; 0=No recibe SE)
Sexo Sexo 1=Hombre; o=Mujer
Escolaridad Escolaridad 1=mas de 12 afios df' estudios; o'=menos oiguala
12 afios de estudio
Zona Zona 1=Urbano; o=Rural
Estado Civil Estadocivil o=Sols;(cz?\i?jdoo(,)jir\]/gfcri?jc;, otro.
Edad* Edad Edad en afos
Actividades primarias Act_prim 1=Actividad primaria; o=Actividad secundaria o terciaria
Actividades Secundarias Act_sec 1=Actividad secundaria; o=Actividad primaria y terciaria
Actividades Terciarias Act_terc 1=Actividad terciaria; o=Actividad secundaria — primaria
Contrato de Trabajo Contratotra 1=Si o similar; 0=No
Trabaja en pequefna empresa EmpresaPe 1= <50 trabajadores; 0= > 50 trabajadores
Trabaja en mediana empresa EmpresaMe 1= >50 trabajadores; 0= entre 49 y <200 trabajadores
Trabaja en empresa grande EmpresaGr 1= >199 trabajadores; 0= <=199 trabajadores
Sector publico o privado Publprivado 1=privado;o=publico
Horas trabajadas por semana Hrs_dico 1>=a 44 hrs;0<a 44 hrs

Fuente: elaboracion propia. *edad promedio para el modelo 1: 38,5; edad promedio para el sequndo modelo 22,07

REVISTA CHILENA DE ECONOMIA Y SOCIEDAD, JUNIO 2015 23



Mauricio Oyarzo 1 Luz Maria Ferrada

Resultados

A continuacion se presenta las dos estimaciones en forma restringida, procedimiento que permite mejorar
la precision de los coeficientes que corresponden al modelo 6ptimo para realizar la adecuada inferencia.

Cuadro 7
Matriz de variables modelos salario.
Impacto de la CT en salarios Impacto del SE) en salarios
Numero Obs.: 3254; F (11, 3254): 61.88; Prob>F: 0,00 Numero Obs.: 527; F (9, 527): 10.51; Prob>F: 0,00
R%:0,4206; Root MSE: 0,49606 R2:0,2222; Root MSE: 0,45409
CT 0.1835 oo
(0.0458)
SEJ -0.4819
(0.8437)
Sexo 0.2502 oo 0.0440
(0.0368) (0.0534)
Escolaridad 0.5858 . 0.1815 **
(0.0549) (0.0765)
Zona 0.9228 e
(0.0305)
Estadocivil 0.1354 >k
(0.0312)
Edad 0.0023 ** 0.0404 o
(0.0012) (0.0111)
Act—-_prim -0.0854 o
(0.0349)
Act_sec 0.1930 xx
(0.0551)
Contratotrab 0.2742 xx 0.3279 ok
(0.04536) (0.094)
EmpresaPe -0.1411 e
(0.0335)
EmpresaMe -0.0840
(0.0566)
Publprivado -0.2295 o -0.3987 e
(0.06471) (0.1129)
hrs_dico -0.3263 ek -0.2890 il
(0.041) (0.08204)
Constante 8.2963 xx 8.0309 e
(0.0999) (0.2793)

Fuente: elaboracién propia. Niveles de significancia: * p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001; Valores entre paréntesis representan a las desviaciones
estdndar robustas; se mantiene la vaen esta investigacion®:
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Interpretacion de resultados

Como se aprecia, tal como lo indica la teoria de capital
humano, en ambos casos la escolaridad tiene alto
impacto sobre los salarios, aun cuando el efecto es
notablemente mayor en el primer modelo. En cambio,
enlos jovenes tiene mayor impacto contar con contrato
laboral, emplearse en el sector plblico o trabajar en
el sector secundario. Otro elemento diferenciador es
que, en el primer caso, los varones tienen un salario
notablemente mayor que las mujeres, en cambio en
el segqundo modelo no hay evidencia suficiente, es
decir dicha variable no indica diferencias salariales.
Ademas, en ambos casos se aprecia que no contar
con trabajo con jornada completa implica un mayor
salario por hora, lo que es acorde a la evidencia en
otros estudios.

Los datos indican que la capacitacion impacta signi-
ficativamente en el salario, mas no asi en el subsidio
ala contratacién de jévenes, es decir ellos no ha visto
incrementada su remuneracion luego de aplicada la
politica.

Se realiza un ejercicio de prediccion de salario, con-
forme a los resultados, y con cada modelo se estima
el salario esperado conforme a caracteristicas mas
habituales de aquellos que se han beneficiado y no
de la politica publica.

5 El tamafio de la empresa donde trabaja el sujeto se ha
conservado en el modelo pues al descartarla se generaba una
media cuadrada de los errores superior afectandose a su vez la
bondad de ajuste y significancia individual especialmente por
parte del SEJ (aumento del p-valor) siendo esta la variable clave
en el analisis.

Dados el primer modelo, se obtiene que:

1. Las mujeres que han recibido capacitacion, y que
representan el mayor nimero de casos (1.590, con
datos expandidos), poseen las siguientes caracteris-
ticas: alta escolaridad, edad promedio, desarrollo de
actividades secundarias con contrato de trabajo en
una empresa grande o mediana del Estado y desarrollo
de unajornada laboral superior a 44 horas semanales,
obteniendo un salario de $11.293 por hora trabajada a
lasemana. En el caso de los hombres capacitados, las
caracteristicas mas frecuentes (1.437 personas) son:
pertenecer a zona urbana, estar casados, tener una
edad promedio, desarrollar actividades terciarias o
secundarias, con contrato de trabajo, trabajar en una
mediana o gran empresa privaday, considerando que
trabajan mas de 44 horas semanales, en esta caso se
estima un ingreso de $ $ 6.419 por hora a la semana.

2. Paramujeres no capacitadas, las mayores interaccio-
nes se concentran (3.661casos) en aquellas de la zonas
urbanas, solteras, de edad promedio, desarrollando
actividades secundarias o terciarias, con contrato en
una pequefia empresa, de caracter privado, trabajando
mas de 44 horas semanales, para las que se calcula un
ingreso por hora a la semana de $ 3.154. Los varones
no capacitados concentran el mayor nimero de casos
(6.552 casos) y residen en zonas urbanas, poseen baja
escolaridad, son casados, de edad promedio, desarrollan
actividades terciarias o secundarias con contrato de
trabajo en una empresa pequena de caracter privado
y trabajan 44 horas o mas alasemana, estimando un
salario de $ 4.639.

Ahora bien, aunque la variable SE) no es significativa, se
realiza un ejercicio para el caos de que se presentaran
diferencias en la prediccion en 2 casos frecuentes en
la muestra, aunque la diferencia no seria atribuible a
la politica. Se predice que una mujer que ha recibido
el SE), de baja escolaridad, edad promedio: 22 afios,
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trabajadora de una empresa de actividades secunda-
rias, pequena o grande de caracter privado, trabajando
menos de 44 horas semanales, obtendria un salario
por hora de $6.482; si no ha percibido el SEJ, desa-
rrolla actividades primarias o terciarias y trabaja en
pequefas o medianas empresas de caracter privado,
con una jornada laboral superior a 44 hrs, el salario
por hora percibido seria de $4.201 aprox.

COMENTARIOS FINALES

Como se ha indicado, el interés de este trabajo fue
evaluar en qué medida dos politicas publicas am-
pliamente usadas en Chile, como son el subsidio a
la contratacion de jovenes (SEJ) y la subvencion a la
capacitacién de los trabajadores (CT), han logrado
mejorar laempleabilidad y los salarios. Inicialmente, se
realizaron entrevistas a 10 agentes de distintas OMIL
de comunas de laregién de Los Lagos, de manera de
conocer la percepcion que tienen en cuanto al impacto
de estos programas.

Los entrevistados sefalan que los efectos en términos
de empleabilidad y salario son positivos y contribu-
yen a incrementar las competencias e ingresos de
los participantes, no obstante estos programas no
toman en cuentalarealidad y condiciones del mercado
laboral. Esto determina que, pese a que existe interés
por aprender, los individuos no reciben el programa
o seincrementa la tasa de desercidn, escenario poco
atractivo para las consultoras que desarrollan algdn
tipo de capacitacion. Sin embargo, los programas de
capacitacion son los que presentan menor abandono,
alin cuando existe una brecha amplia entre inscritos
y egresados en los afios recientes (2010-2012). En
opinién de los agentes, comparando los programas
SEJ con las capacitaciones, éstas Ultimas constituyen
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un mayor beneficio para los sujetos tanto en términos
de salario como empleabilidad.

La evaluacion cuantitativa de los programas se hace a
partir de las encuestas Casen 2009 y Casen 2011, ello
porque en la primera se pregunta por la participaron en
capacitaciones, y en la segunda por los beneficiarios de
los programas de SEJ. Con base a ambos antecedentes,
se evalta el impacto en la empleabilidad mediante un
modelo logit, y en los salarios con modelos OLS semi
log. Los datos contienen la informacion del ano, por
lo tanto, la evaluacion contempla el corto plazo. Un
desafio a futuro es evaluar la politica en un periodo
mas amplio.

Las contribuciones empiricas indican que existen
diversas metodologias de evaluacién de impacto a
nivel internacional, aunque poco aplicadas en Chile,
en particular en el ambito de estudio. Lo anterior
probablemente se deba a que no es habitual que cada
politica sea formulada y ejecutada con items para la
generacion de datos y su evaluacion de impacto. Desde
esta perspectiva, esta propuesta constituye un aporte
y representa una primera aproximacion al temaa nivel
subnacional. La literatura identifica diversas técnicas
y estadisticas mas complejas. En este caso se realiza
una medicion con los antecedentes disponibles y las
técnicas utilizadas satisfacen adecuadamente los
objetivos especificos de la investigacion.

Los resultados indican que la participacion en programas
de capacitacion contribuye de forma significativa a
incrementar tanto la empleabilidad como los salarios,
constituyendo un beneficio directo; no obstante, si
bien el SEJ impacta positivamente en la empleabilidad,
el efecto sobre los salarios es nulo estadisticamente.

En términos generales, se encontraron a su vez dis-
paridades en los resultados por géneros, atin cuando
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en el modelo en que se evalta el impacto del SE) en
los salarios se obtiene que no hay diferencia entre
hombres y mujeres, pero si respecto del contrato de
trabajo y el sector econémico.

Sin embargo, con relaciéon a qué programa es mas
ventajoso, se obtiene que, tal como indicaron los
agentes entrevistados, el impacto en el salario de
los programas de CT es mayor, pero en la medicion
se estima que no hay efecto del SEJ en los salarios. En
cambio, el efecto en la empleabilidad, contrario a lo
expresado por los encargados de la OMIL, es superior
en el caso de los SEJ.

Esimportante destacar que la medicion constituye una
primera aproximacion, y que un problema no abordado
es la posible endogeneidad de la escolaridad. En tal
caso, constituye un desafio para futuros estudios.

Los resultados obtenidos en esta investigacion de-
muestran la necesidad de poner en practica la evalua-
cion de impacto de politicas publicas. La evaluacién
de los agentes encargados de los programas, si bien
proporciona informacion relevante, es necesario que
sea complementaday contrastada con antecedentes
cuantitativos; sin embargo, para ello se requiere de
bases de datos que aborden la escala local con el
nimero de observaciones necesarias y el ambito
temporal pertinente. La escaza evaluacion de este
tipo de programas a nivel nacional y comunal podria
arriesgar la continuidad de programas efectivos, y la
implementacion o la falta de retroalimentacion de
aquellos que podrian mejorar o ser replicados.
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RESUMEN

De manera usual, la pobreza alimentaria se ha concebido
como un fendémeno altamente asociado a la carencia
oinsuficiencia de ingreso, lo cual orienta su analisis
hacia la evolucion y desempefio de laeconomiay su
capacidad de generar empleos bien remunerados y
con ello favorecer la distribucion del ingreso, sobre
todo a los estratos de la poblacion mas vulnerable.
Lo anterior determina una visidn altamente limitada,
puesto que esta tiene un caracter mas amplioy mul-
tidimensional. Por ello, en este trabajo se relacionala
pobreza alimentaria con la sequridad alimentariay el
consumo alimentario, aspectos que si bien tienen una
relacion con el ingreso, no se determinan de manera
exclusiva por este. Concluimos que laalimentacién no

s6lo estarelacionada con la capacidad de comprade
las personas o familias, sino también con el entorno
economico, social y cultural de una nacion o region,
como lo es el crecimiento de la produccion nacional
de alimentos y los modelos productivos que laimpul-
san, ademas de las condicionantes nutricionales que
sustentan una mejor calidad de vida. Esto significa
que la pobreza alimentaria debe ser explicada tanto
como un problema de acceso como de disponibilidad
y consumo de alimentos.
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ABSTRACT

The food poverty is conceived as aphenomenon highly
associated with the lack or inadequacy of income,
which focuses its analysis to the evolution and per-
formance of the economy and its ability to generate
high-paying jobs and thereby promote the distribution
income, especially the most vulnerable strata of the
population. This produces a highly limited vision,
since, it has a broader and multidimensional. In this
paper, the food poverty is related with food security
and food consumption, aspects that although they
have a relationship with income, are not determined
exclusively by the former. We conclude that food is not
onlyrelated to the purchasing power of individuals or
families, but also to the economic, social and cultural
environment of a nation or region, such as the growth
of domestic food production and models that drive
productive addition to the nutritional conditions
that support a better quality of life. This means that
food poverty should be explained both as a problem
of access and availability and consumption.

Key words: poverty, food security, consumption.



INTRODUCCION

La pobreza alimentaria se concibe como un fenémeno
estrechamente relacionado con laimposibilidad de las
personas de acceder a recursos econémicos suficientes
para poder comprar una canasta alimentaria que les
permita la ingesta de los minimos requerimientos
nutricionales. En esta manera de concebir la pobreza
lavariable ingreso es fundamental, ya que determina
quién es pobre y quién no lo es, de tal manera que las
personas con recursos econémicos superiores a lo que
cuesta una cesta de bienes considerada como minima
superan la linea de pobreza, mientras que otros con
recursos bajos e insuficientes para la compra de la
misma se consideran pobres alimentarios.

Planteamos que la conceptualizacién anterior tiene un
caracter reduccionista, puesto que la alimentacién no
sélo esta relacionada con la capacidad de compra de
las personas o familias, sino también con el entorno
econdmico, social y cultural de una nacién o region,
como lo es el crecimiento de la produccién nacional
de alimentos y los modelos productivos que lo impul-
san, ademas de las condicionantes nutricionales que
sustentan una mejor calidad de vida. Esto significa
que la pobreza alimentaria debe ser explicada tanto
como un problema de acceso como de disponibilidad
y consumo de alimentos.

Ciertamente, la pobreza alimentaria ha sido relacionada
a nivel endbgeno con aspectos educativos, el tipo de
vivienda, los servicios de salud, y los tipos de empleo;
aspectos que tratan de ilustrar las limitaciones del
desarrollo humano que viven las familias. No obstante,
una vision mas integral del problema deberia incorporar
variables exdgenas como la seguridad alimentaria y
la calidad de los alimentos que consumen las per-
sonas. Aspectos que a su vez dependen tanto de las
politicas nacionales como de las formas e intereses
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de produccién de las empresas alimentarias y de los
mecanismos de regulacion sanitaria que establecen
los organismos de salud.

El articulo se estructura de la siguiente manera: enla
primera seccion se analiza el significado de ser pobre
alimentario desde la perspectiva del ingreso, asi como
del enfoque de las necesidades basicas insatisfechas
y del desarrollo humano. En la segunda seccion, se
muestra la evolucion de la pobreza por ingresos con
base en la metodologia de lineas de pobreza y multi-
dimensional elaboradas por CONEVAL. En la tercera
seccion serevisa el concepto de sequridad alimentaria
y su vinculo con la pobreza alimentaria, asi como su
relacién con la calidad de los alimentos. Finalmente,
se presentan algunas reflexiones finales.

1. LA CONCEPTUALIZACION
DE LA POBREZA

1.1. La perspectiva del ingreso: el método de lineas
de pobreza.

La conceptualizacion de la pobreza no es un aspecto
sencillo ya que involucra la fijacion y determinacion
de una serie de aspectos que son complejos de in-
tegrar. Sin embargo, a pesar de tal complejidad —o
como producto de lamisma—han surgido una serie de
conceptualizaciones y metodologias orientadas a su
medicion que han sido bien aceptadas. Por ejemplo, el
método de lineas de pobreza (MLP), que basicamente
consiste en la fijacion de un nivel minimo de bienestar
econdmico que se confronta con el ingreso promedio
que percibe la persona o la familia para determinar si
alcanza dicho nivel o no.

Dicho de otra manera, el MLP no es otra cosa que la
determinacion de un estandar de vida al que se puede
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acceder o no, en funcién del ingreso corriente de las
personas. Dicho método fue fundamentalmente de-
sarrollado por el Banco Mundial en los afnos ochenta,
aunque en Estados Unidos y Reino Unido desde 1976
ya existian mediciones de este tipo, para que, ademas
de proporcionar informacién estadistica sobre la po-
breza, sirviera como herramienta para la aplicacién de
politicas publicas a nivel gubernamental (Ravallion,
1998). Por supuesto, el MLP tiene diversas implicaciones
tedricas y empiricasy vale la pena detenerse en ellas.

En particular, hay que revisar los supuestos sobre
los que versa el MLP. En primer lugar, se supone que
el ingreso de las personas y las familias es constante
durante un determinado periodo de tiempo y que,
por tanto, las decisiones de consumo se orientan a
maximizar la utilidad del mismo (Ravallion, 1998; Sen,
1983). Dejando de lado las dificultades que implica
“maximizar la utilidad™, tenemos que una persona
es pobre si suingreso no es suficiente para consumir
los bienes necesarios para asegurar un minimo de
supervivenciay que, por ende, se sittia por debajo del
gasto promedio que maximiza su utilidad.?

1 La maximizacién de la utilidad corresponde basicamente al
espectro microecondmico e involucra una serie de atributos que
posee el consumidor como la racionalidad e informacién sobre el
mercado, por mencionar algunos, sin embargo en la practica son
complicados de analizar debido a que la informacion que posee
el consumidor sobre el mercado es limitada y la “racionalidad”
también es un concepto de orden subjetivo.

2 Por supuesto que el MLP involucra el desarrollo y aplicacion
de una serie de aspectos estadisticos y matematicos que le den
validez y confiabilidad a los célculos, pero por no ser el objetivo
de este documento, para una explicacion mas detallada se
recomienda revisar a Sen, 1976; Ravallion, 2008; Bourguignon
y Chakravarty 2003.
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Asimismo, hay que resaltar que el MLP tiene una clara
inclinacion por la dimensidn econémica, especifica-
mente por el aspecto monetario, para determinar quién
es pobrey quién no (Reddy y Pogge, 2010). Entonces,
como los consumidores son idénticos y todos buscan
maximizar su bienestar de la misma manera, el ingreso
monetario corriente establece el grado de alcance de
las personas para consumir o no. Podemos decir que
el método tiene claras influencias microeconémicas
que se relacionan con la conducta del consumidor y
sus expectativas hacia el futuro sobre sus niveles de
ingreso y, con base en ellos, decidir como y cuanto
consumir. Por supuesto, las implicaciones del razona-
miento anterior son muchisimas, sin embargo, por no
ser eltema primordial de nuestro interés, procedemos
a analizar otros aspectos del método3.

Continuando con la revision, es preciso sefialar que
el MLP ha sido ampliado por varios autores, entre los
que resalta la aportacion realizada por Foster, Greer
y Thorbecke (1984), quienes senalan que existen
diferencias entre la intensidad y profundidad de la
pobreza, ya que es erroneo presuponer que todos los
pobres son iguales. Profundizando un poco mas en
lo anterior, dichos autores sefialan que es importante
analizar o “descomponer” a la pobreza en grupos y
sub-grupos que permitan diferenciar la contribucion
o participacion de estos en la pobreza total, asi como
sus diferencias étnicas y geograficas, por mencionar
algunas. Ante tal escenario, entonces, podemos vi-
sualizar diferentes tipos de pobreza o clasificaciones
de la misma, por lo que es posible hablar de pobreza
absoluta y pobreza relativa, en orden de grupos y
subgrupos.

3 Para una explicacion mas desarrollada acerca de lo anterior,
véase a Ravallion, 2008.



Explicitando lo dicho en lineas anteriores, una persona
o unafamilia es pobre (pobreza absoluta) si suingreso
monetario no le permite satisfacer sus necesidades
estrictas de reproduccion fisica (medida por una
cantidad minima de calorias), vivienda, vestimenta
y transporte. Ademas, si el ingreso monetario no le
permite a esta persona o familia adquirir los bienes
necesarios para su reproduccion fisica, decimos que
es indigente, o bien, que sufre de pobreza extrema
(Salama, 2011).

Es preciso aclarar qué es absoluto y relativo, y entender
las privaciones de manera objetiva. Como respuesta
alo anterior, segiin Townsend (1979) la pobreza sélo
puede definirse de manera objetiva en términos de
privacion relativa; en otras palabras, una persona
o una familia es pobre si no posee los suficientes
ingresos para llevar una vida acorde a los estandares
sociales en los cuales se desenvuelve*. Continuando
con Townsend, este también plantea que la adopcion
de un concepto particular de pobreza debe adaptarse
al contexto de una sociedad inmersa en constantes
cambios®.

4 Lafijacién y determinacion de que tipos de privaciones son las
que mejor se adecuan en tiempo y espacio al contexto de una
sociedad particular ha generado un intenso y notable debate
entre académicos como Sen y el propio Townsend. Por ejemplo,
para Sen la pobreza no es necesariamente un reflejo del nimero
de privaciones que enfrenta un individuo o una familia, sino que
esta se relaciona con la “capacidad de realizaciéon” (entendida
como las herramientas que posee el individuo o familia para
alcanzar las condiciones de vida minimas aceptables) que tiene
el individuo dentro de una sociedad particular.

5 Es importante hacer notar que para Townsend lo relativo se
vuelve objetivo si el criterio utilizado para medir la pobreza
se adapta al contexto particular en el cual se desenvuelvan
las personas. También hace mencién de la posibilidad de que
la adopcion del término “relativo” y su contextualizacién
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En este punto es importante resaltar el trabajo de
Kakwani (1980), quien sefiala que el problema no es
conocer si una persona es pobre o no, ya que ello es
relativamente sencillo al aplicar una medicion basada
en criterios especificos, sino que es mas importante
saber laintensidad de la pobreza, ya que existen per-
sonas que se pueden considerar pobres pero pueden
contar con un nivel de ingreso que se sitlie apenas
por debajo de la linea de ingreso minima, mientras
que hay personas pobres que no tienen ningun tipo
deingreso. Es decir, no solamente es Gtil conocer los
niveles de pobreza tanto absoluta como relativa, sino
que es preciso conocer su intensidad (Kakwani, 1980),
sus diferencias entre grupos (Foster et al, 1984) y, con
ello, diferenciar las inequidades existentes entre los
grupos y sub-grupos pobres (Atkinson, 1987).

A pesar de que metodoldgicamente es posible estar
onodeacuerdo con los supuestos del MLP, el debate
central sobre este se ha orientado hacia la discusion
sobre lafijacion de la linea o piso minimo de bienestar.
Por ejemplo, el estandar del Banco Mundial (BM) de
un délar y dos doélares al dia para clasificar a quien
es pobre y quien no, ha sido sumamente criticado.
El corazon de tales criticas estriba precisamente en
lo unidimensional y minimalista de la medicién al
concebir que el nivel de ingreso sea suficiente para
determinar los niveles de pobreza, asi como el umbral
de unoy dos délares (Reddy y Pogge, 2010).

Para cerrar esta seccion, reflexionamos lo siguiente: el
MLP es una herramienta interesante para la medicion
delapobreza, debido a su relativa sencillez operativa y
metodoldgica, pero no ha estado exenta de polémica

provoguen una mayor incidencia de la pobreza ante el desfase
de los criterios.
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y discusiones, en parte, debido a su sencillez, que en
ocasiones conlleva la simplificacion (en algunas oca-
siones excesiva) de todos los posibles condicionantes y
atenuantes que pueden estar involucrados en relacion
con la emergencia de la pobreza. Sin embargo, es un
método (til, sobre todo cuando se incorporan las di-
mensiones ampliadas del método, como las medidas
de desigualdad de Foster o de Kakwani, aspectos que
coadyuvan al entendimiento sobre las caracteristicas
de la pobreza, asi como las posibles medidas de politica
publica orientadas a su erradicacion.

1.2. indice de necesidades basicas insatisfechas.

Como bien menciona Paul Spicker en su articulo Las
definiciones de pobreza: doce grupos de significados, la
conceptualizacion de la pobreza en las ciencias sociales
tiene, al menos, doce acepciones. Una de estas acep-
ciones es la relacionada con los aspectos materiales
que poseen los individuos y las familias. Asi, una per-
sona es pobre o no en funcidon de los requerimientos
materiales que necesita y que puede o no tener a su
alcance. Lo interesante de la vision de Spicker et al
(1999), consiste en la acepcion de que la pobreza se
puede entender sencillamente como una privacion
de algo que la poblacién necesita (alimentos, ropa,
combustible, etc.).

Claro esta que al hablar de “privaciones”, en el sentido
estricto de la palabra, es preciso retroceder un poco
y entender que lo que le antecede a una privacién en
si deberia corresponder a una necesidad que de mo-
mento o de manera permanente no ha sido satisfecha.
Entonces, una necesidad claramente se relaciona con
lo que percibimos y sentimos y creemos se relaciona
con nuestro bienestar, tanto objetivo como subjeti-
vo. Con base en lo anterior, el indice de Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI) provee una mirada acerca
de qué tipo de necesidades deberian ser cubiertas
en una sociedad en determinado tiempo y contexto.
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Entonces, sintetizando el razonamiento anterior, el
NBI consiste en comparar la situacion de cada hogar
en materia de un grupo de necesidades especificas
con una serie de normas que expresan, para cada una
de ellas, el nivel minimo debajo del cual se considera
insatisfecha la necesidad. Los hogares con una o
mas NBI se consideran pobres, lo mismo que todos
sus miembros (Boltvinik, 2000). Las necesidades
consideradas tradicionalmente son: hacinamiento,
vivienda inadecuada, abastecimiento inadecuado
de agua, carencia o inconveniencia de servicios sa-
nitarios para el desecho de excretas, inasistencia a
escuelas primarias de los menores en edad escolar y
unindicadorindirecto de capacidad econémica (Feres
y Mancero, 2001).

Al igual que el MLP, una de las etapas complejas
del NBI consiste en la determinacion de las normas
minimas aceptables para considerar satisfecha o no
cada unade las necesidades que componen el indice.
Adicionalmente, también se debe distinguir qué tipo
de necesidades le corresponden al Estado cubrir de
manera parcial o total, y qué ingreso es suficiente para
acceder a éstas®. No obstante, el NBI tiene diversas
ventajas respecto a otros métodos, tales como:

1.- La utilizacién de datos provenientes de los censos
y conteos nacionales, que permiten realizar de manera
mas o menos sencilla una aproximacion geograficay
espacial de las necesidades de los hogares de un pais,
asi como cuantificar las diferencias o similitudes en
relacion a las necesidades satisfechas e insatisfechas.

2.- Laposibilidad de estudiar por separado la evolucion
de cada una de las necesidades a través del tiempo

6 Para una explicacién mas detallada, véase a Feres y Mancero,
(2001).



y, con ello, analizar la efectividad de las politicas im-
plementadas para paliar ciertas necesidades basicas
(Katzman, 1989).

EI NIB actualmente se utiliza de manera alternativa a
otras mediciones de pobreza, y también se combina
con el de Lineas de Pobreza para constituirse como
la base analitica del Método Integrado de Medicion
de la Pobreza (MIP), que es una propuesta generada a
raiz de lainvestigacion de Katzman (1989), aunque fue
desarrollada también por Beccaria y Minujin (2000),
asi como por Boltvinik. Sin embargo, la combinacién
de ambos métodos en ocasiones genera una poco
consistente estimacion de las necesidades que no son
satisfechas por el ingreso, asi como de aquellas cuya
satisfaccion no depende exclusivamente del ingreso
corriente del individuo o su familia (Boltvinik, 2000).

1.3. La perspectiva de las capacidades.

Hasta donde hemos revisado, el método de lineas
de pobreza y el de NBI representan dos alternativas
interesantes para primeramente conceptualizar, y
posteriormente medir la pobreza. Por supuesto, como
cualquier método, tienen sus fortalezas y limitacio-
nes, ya discutidas. Ahora, una de las limitaciones
que enfrentan es su incapacidad para responder a la
pregunta por las principales limitaciones u obstaculos
que impiden que las personas puedan desarrollarse
librementey, con ello, lograr acceder a un nivel de vida
adecuado y digno. Es decir, tanto el MLP como el NBI
agotan buena parte de su conceptualizacion al formular
y limitar la pobreza, concibiéndola inicamente como
una expresion de la falta de ingresos.

Es por ello que desde los anos setenta, y en particular
en los ochenta, se observé la necesidad de desarrollar
otro concepto que pudiera responder la interrogante
planteada con anterioridad, y a partir de alli disefiar
estrategias concretas para superar los obstaculos
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que se suscitan en el combate a la pobreza. La ONU,
como pionera de este esfuerzo, desarroll6 el concepto
de desarrollo humano, el cual tiene que ver con la ex-
pansion de las libertades y capacidades de las personas
para llevar el tipo de vida que valoran y tienen razones
para valorar. Ambas nociones —libertades y capaci-
dades— son mas amplias que la de las necesidades
basicas (UNDP, 2011: 2).

Entonces, nos encontramos ante un concepto orien-
tado a la subjetividad al momento de incorporar las
dimensiones de las libertades y el tipo de vida que las
personas desean vivir. El desarrollo humano pone a las
personas desfavorecidas en el centro de su atencion.

Incluimos en este grupo a las futuras generaciones,
quienes deberan enfrentar las peores consecuencias de
las actividades que llevamos a cabo hoy. Nos inquieta
no solo lo que ocurrira en promedio, o en el escenario
mas probable, sino también aquellos casos menos
factibles, pero aln posibles, en particular cuando los
acontecimientos son catastroficos para las personas
pobres y vulnerables” (idem).

Respecto ala medicién del IDH, resalta la metodologia
propuesta por el Programa de Naciones Unidas parael
Desarrollo (PNUD). Dicho indice combina tres elementos
para evaluar el progreso de los paises en materia de
desarrollo humano: el Producto Interno Bruto (PIB) por
habitante, la salud y la educacion; cada uno seincluye
con la misma ponderacion. Debido a su simplicidad y a
requisicion de informacion, generalmente disponible

7 Por supuesto que el desarrollo humano incorpora dimensiones
subjetivas y relativas, al igual que el método de linea de pobreza
en su version ampliada. Sin embargo, se diferencia en el sentido
de que no acota dichas dimensiones a factores eminentemente
econdmicos, sino a otros relacionados con el desarrollo de una
sociedad particular.
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para su construccion, se ha convertido en el punto de
referencia mas utilizado para realizar comparaciones
internacionales e incluso muchos paises han adoptado
los indices de desarrollo humano como instrumento
de politica y como indicador del éxito o fracaso de
sus politicas nacionales (Lopez-Calva et al, 2004).

Para sortear la subjetividad mencionada anterior-
mente, el indice de Desarrollo Humano ajustado por
la desigualdad permite valorar mejor los avances de
todos los segmentos de la sociedad y no solo del mitico
ciudadano ‘promedio’. Para medir la distribucién del
ingreso y otras variables, como la esperanza de vida
y el nivel de escolaridad de una poblacién nacional, el
IDH-D aplica lametodologia que formulé el reconocido
economista britanico Sir Anthony Barnes Atkinson
para medir las desigualdades en salud, educacién e
ingresos, debido a que es mas sensible que el coefi-
ciente de Gini a las variaciones que se observan en el
extremo inferior de la escala (UNDP, 2011).

En este nivel, caben por lo menos dos preguntas:
;qué eslonovedoso del IDH?Y jcual es su valiacomo
método para cuantificar los avances en la erradicacion
y combate a la pobreza? Las dos interrogantes se
pueden responder sucintamente, ya que lo novedoso
del indice estriba en la mezcla de tres dimensiones
estrechamente relacionadas con el nivel de vida de
las personas, pero que no son determinadas por el
ingreso debido a su independencia entre si.

8 Dicha independencia se sustenta en la posibilidad de que en
algunas regiones y/o paises, los servicios de salud y de educacion
sean provistos para las personas de manera gratuita por el
Estado, con lo cual la escasez de ingresos no se convierte en un
determinante central para que las personas puedan acceder o no
a dichos servicios.
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2. LA EVOLUCION DE LA POBREZA
ALIMENTARIA EN MEXICO
(2000-2010)

Con la alternancia partidista en el gobierno federal
después de poco mas de 70 afios de gobiernos ema-
nados de un solo partido, se genero la esperanza de
que la economia mexicana retomaria una senda sos-
tenida de crecimiento y que con ello se favoreceria
la reduccién de la pobreza. Sin embargo, la gestion
y los resultados econdmicos de la administracion de
Vicente Fox no fue mejor que la de sus predecesores,
puesto que en promedio la tasa de crecimiento del
PIB fue cercana al dos y medio por ciento, lo cual re-
sulté insuficiente para generar un ritmo sostenido de
desarrolloy bienestar. Con dicha tasa no se alcanzé a
generar el millon de empleos necesarios para ocupar a
las personas que se incorporan afio con afio a la PEA®.
Diversos factores exdgenos y enddgenos incidieron
sensiblemente en el débil crecimiento econémico. De
los factores exdgenos se destaca la desaceleracion
econdmica mundial que se inicié en 2001, mientras que
enddgenamente, hasta el inicio de la década actual, el
pais ha sido incapaz de generar mejoras radicales en
materia de competitividad que se traduzcan en una
mayor generacion de empleos e ingreso.

A pesar de la debilidad econémica y la escasa ge-
neracion de empleos del sexenio foxista, la pobreza
alimentaria disminuy6 de dieciocho a diez por ciento.
De lo anterior surge una cuestion central que se debe
clarificar: jcomo fue posible la reduccion de la pobreza

9 Los primeros tres afios del sexenio encabezado por Vicente Fox
se registré un déficit en la generacién de empleo; no fue sino
hasta el cuarto afio que se generaron cerca de 318 mil empleos
formales registrados ante el IMSS (Fuente: IMSS, 2006).



alimentaria en un ambiente caracterizado por el insu-
ficiente crecimiento econémico y la escaza generacion
de empleos? Seguln el Banco Mundial, la pobreza en
México se redujo durante el sexenio de la alternancia
debido al incremento en la cobertura de programas
sociales, tales como Oportunidades, Contigo y la
creacion del Seguro popular (Banco Mundial, 2004).

Paralelamente, los precios internacionales del petréleo
(unadelas principales fuentes de recursos financieros
del gobierno federal) experimentaron un incremento
sustancial, lo que permitié incrementar el gasto de
gobierno en obras de infraestructuray la canalizacién
de mayores recursos a los estados y los municipios™.
En la misma linea, la emigracion y las remesas tam-
bién se configuraron como soporte fundamental para
reducir la pobreza™ . Por ejemplo, para el afio de 2002
las remesas enviadas a México alcanzaron cerca de 9.9
mil millones de délares, colocando al pais solamente
detras de la India (CESOP, 2004).

Alfinalizar el sexenio de Fox, y con ello la continuacion
del partido de la alternancia en el poder, encabeza-
do por Felipe Calderdn, se continud con estrategias
similares para el combate a la pobreza. Asi, se po-
tencid de nueva cuenta el programa Oportunidades
incrementando su cobertura a cerca de seis millones

10 La mezcla mexicana de petréleo llegd a alcanzar un precio
maximo de 125 d6lares por barril enlos mercados internacionales,
lo que provocd un excedente importante de recursos debido a
que en el presupuesto de egresos de la federacién el precio del
barril se proyecté en 18 délares.

11 Segln el Banco Mundial, ademas de los programas sociales,
las remesas contribuyeron a reducir la pobreza, ya que, a nivel
nacional, para el primer quintil de la poblacion, es decir la
poblacién mas pobre, las remesas contribuyen con el 11.2% del
ingreso (Banco Mundial, 2004: 83).
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quinientas mil familias. Ademas, se cred, como medida
de emergencia, el Programa de Apoyo Alimentario
(PAL), el cual tiene una cobertura de setecientas mil
familias. El segundo gobierno de alternancia, al igual
que su predecesor, ha enfrentado un escenario eco-
némico complejo caracterizado por la desaceleracion
econdmica estadounidense que impact6 de manera
negativa en la economia nacional al grado de registrar
un decrecimiento negativo del PIB para 2009.

Como resultado del mal desempeno econémico y la
reduccion del crecimiento, asi como de la pérdida de
empleos en sectores exportadores como la indus-
tria electronica, la industria automotriz y el sector
manufacturero en general, los niveles de pobreza
comenzaron a incrementarse a partir del 2006. Con
lo cual se puede decir que buena parte los avances
registrados en el combate a la pobreza generados
durante un poco mas de una década se han diluido
en funcién de las Gltimas mediciones. Por ejemplo, la
pobreza alimentaria se increment6 de diez a catorce
por ciento del 2006 al 2008 (véase grafica 1).

Grafica1
Evolucion de la pobreza en México
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Fuente: elaboracién propia con informacién de CONEVAL, 2010.
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2.1. Evolucion de la pobreza alimentaria con la me-
dicion multidimensional.

Como reconocimiento de que la pobreza es un pro-
blema de mdltiples aristas debido a la conjugacién de
aspectos sociales, econdmicos, politicos y culturales,
en el afio 2012 el CONEVAL adopt6 la metodologia
multidimensional para medir la evolucién de la po-
breza. De manera particular, la nueva metodologia
sustituye a la anterior, que basicamente se enmarcaba
en la utilizacion del ingreso como aspecto central de
la medicion. Laimplementacion de la nueva metodo-
logia, seglin CONEVAL, permitira una mejor lectura
e interpretacion del problema de la pobreza en dos
dimensiones: la asociada con el bienestar (que depen-
de fundamentalmente de los ingresos) y la asociada
con los derechos (econdmicos, sociales, culturales y
ambientales™).

Entonces, permite la medicion de la carencia deingre-
so monetario para la satisfaccion de las necesidades
minimas de alimentacion y de bienestar en general,
ademas de acceso a derechos como la vivienda y sus
servicios, educacion, salud y el grado de cohesidon
social (CONEVAL, 2009). Asimismo, responde a los
requerimientos de la Ley General de Desarrollo Social
(LGDS) para operacionalizar los derechos de las perso-
nas y garantizar el acceso al desarrollo social® (ibid.).

12 La medicién unidimensional de la pobreza, que se basa
fundamentalmente en la utilizacion del ingreso para determinar
quién es pobre y quién no, es ampliamente utilizada por
organizaciones como el Banco Mundial, la FAO y la CEPAL. Sin
embargo, dicha medicién ha sido blanco de diversas criticas que
se sustentan en la fijacién de la linea de pobreza en un délar o
délar y medio al dia, lo cual no corresponde con los diferentes
niveles socioeconémicos de muchos paises (Reedy y Pogge,
2005).
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2.1.1. La pobreza multidimensional para 2008.

Respecto a los resultados ofrecidos por medicion
multidimensional* de la pobreza, resalta que el 44.2%
de la poblacién sufre de pobreza multidimensional ,
otro 33.7% sufre de pobreza multidimensional mo-
derada, y alrededor del 10.5% se ubica en pobreza
multidimensional extrema (igual a pobreza alimen-
taria). En cuanto a las carencias sociales reportadas,
la carestia de seguridad social se ubica en la primera
posicidn, con 64.7%; posteriormente los servicios de
salud, con 40.7%; el rezago educativo, con 21.7%; el
acceso a la alimentacion, con 21.6%; el acceso a los
servicios basicos de la vivienda, con 18.9%; y la calidad
y espacios de la vivienda, con 17.5%.

2.1.2. La pobreza multidimensional para 2010.

Como resultado del compromiso del CONEVAL de
realizar una medicion de la pobreza de manera multi-
dimensional, que incluya las dimensiones de bienestar
y derechos contemplados en la LGDS, la institucion
ofrece mediciones sobre la evolucion de la pobreza
multidimensional cada dos afnos a nivel nacional y para
las entidades federativas, mientras que cada cinco

13 El CONEVAL plantea que la metodologia multidimensional de
medicion de la pobreza se debe a un esfuerzo por dejar de lado
la medicion unidimensional que se realizaba bajo la estimacion
delingresoy la fijacién de una canasta de bienes y servicios, para
hacer la medicién mas inclusiva y profunda y que ello favorezca
la implementacién de mejores politicas publicas (CONEVAL,
20009).

14 Segin CONEVAL, una persona se encuentra en situacion
de pobreza multidimensional cuando no tiene garantizado el
ejercicio de al menos uno de sus derechos para el desarrollo
social, y sus ingresos son insuficientes para adquirir los bienes
y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades
(CONEVAL, 2010:38).



para los municipios (CONEVAL, 2009). Asi, reciente-
mente se publicaron los datos correspondientes a la
medicion de 2010, con lo cual se tienen ya dos cortes
de comparacion con la nueva medicion.

En cuanto alos resultados, se vislumbran a alrededor
de 11.7 millones de pobres extremos, que en prome-
dio registran 3.7 carencias sociales, mientras que
los pobres moderados alcanzan 40.3 millones y 2.1
carencias sociales. Adicionalmente, 32.3 millones de
personas registran ingresos superiores a la Linea de
Bienestar Econdmico (LBE)™, sin embargo registran
en promedio 1.9 carencias sociales, por lo cual se les
cataloga como “vulnerables por carencia social”. Por
su parte, los vulnerables por ingreso alcanzan los 6.5
millones de personas® . Finalmente, slo 21.8 millones
de personas se encuentran en un estado “6ptimo de
bienestar”, ya que registran ingresos superiores a la
LBE y no presentan carencias sociales.

En este punto, se puede comparar la evolucion de
la pobreza multidimensional de 2008 a 2010, ya
que se cuenta con los datos suficientes. Primero, es
importante notar que la pobreza multidimensional
moderada se increment6 de 48.8 millones a 52 mi-

15 Seguin el CONEVAL, la LBE permite identificar a la poblacion
que no cuenta con los recursos suficientes para adquirir los
bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades
(alimentarias y no alimentarias), (CONEVAL, 2009:40).

16 La clasificacién de “vulnerables por ingreso” representa un
aspecto que de entrada puede sonar contradictorio, debido a
que contempla a la poblaciéon que obtiene recursos menores
a los estipulados en la LBE, pero que al menos tienen acceso
a sus derechos sociales como educacién, vivienda, salud, etc.
Sin embargo, probablemente el ejercicio de los derechos de
los “vulnerables por ingreso” se asocie a la intervencién de
programas publicos como oportunidades, Contigo y otros
dedicados a favorecer a poblaciones con rezagos.
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llones en el periodo. Por su parte, la pobreza extrema
disminuy6 solamente en 0.02% al pasar de 10.6% a
10.4%, aunque en términos absolutos se registraron
11.7 millones de pobres extremos en el periodo. De
los citados pobres, en relacion a las carencias, estas
disminuyeron de manera significativa. En particular,
mejoré el acceso a los servicios de salud, y en menor
grado se mejoré el acceso a la vivienda y la sequridad
social, aunque el rezago educativo practicamente
permanecio en el mismo nivel.

Es evidente que la metodologia multidimensional
otorga una visién mas amplia de la pobreza y de sus
determinantes, asi como de otros aspectos relacio-
nados con el bienestar y los derechos sociales. Sin
embargo, en el futuro el reto se circunscribe a la
utilizaciéon de dicha amplitud de datos en la cana-
lizacién de mejores programas y politicas publicas
que coadyuven a maximizar el combate a la pobreza
y de las dimensiones integradas en la metodologia
multidimensional. De lo contrario, de nada serviria
contar con mejores herramientas de medicion, si estas
ala par no se ven acompanadas de mejores practicas
dentro de la administracion publica.

3. LA POBREZA Y LA SEGURIDAD
ALIMENTARIA

El concepto de seguridad alimentaria (SA), es uno
de los mas discutidos en los tltimos afios, debido al
agravamiento en la disponibilidad de alimentos, sobre
todo en los paises con menores indices de desarrollo.
En uninicio, el concepto se referia principalmente sélo
a la disponibilidad de alimentos a nivel mundial y su
consumo, factores importantes en la fluctuacion entre
ofertay demanda (Cumbre Mundial de Alimentacion,
1974). Con el paso del tiempo, el concepto evoluciond
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al incorporar elementos relacionados con la calidad
de los alimentos y su efecto en la salud de la gente.

La Seguridad Alimentaria y nutricional se define
como el estado en el cual todas las personas gozan,
en forma oportuna y permanente, de acceso fisico,
econdmico y social a los alimentos que necesitan,
en cantidad y calidad para su adecuado consumo
y utilizacion bioldgica, garantizandoles un estado
de bienestar general que coadyuve al logro de su
desarrollo. Por otro lado, la SA es fundamental para
el desarrollo de una localidad, region, estado o pais,
y de nueva cuenta, la influencia de la SA se torna en
forma multidisciplinaria.

La SA implica tanto la suficiencia como el acceso a
alimentos adecuados. La disminucién de la pobreza,
la justicia social y la existencia de un sistema agro-
alimentario sustentable son condiciones esenciales
para el logro de seguridad alimentaria.

La conceptualizacién mas aceptada en la actualidad
es larealizada por la Organizacién Mundial de la Salud
(1996), y que menciona que por seguridad alimentaria
debemos de entender lo siguiente: “Cuando todas las
personas tienen en todo momento acceso a suficientes
alimentos inocuos y nutritivos para mantener una vida
saludable y activa”. De tal manera que la seguridad
alimentaria se basa en tres pilares fundamentales:

1.-Disponibilidad de alimentos: se refiere a que existan
alimentos suficientes para alimentar a la poblacién.

2.- Acceso a los alimentos: tener suficientes recursos
para obtener alimentos apropiados y una alimentacion

nutritiva.

3.- Consumo humano: darle un uso apropiado a los
alimentos basados en el conocimiento de la nutri-
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cion basica y cuidado, asi como agua y saneamiento
adecuados.

Por lo que la alimentacién siempre hajugado un papel
trascendental en la vida de los seres humanos, tanto
asi que desde la época de Malthus se mostraba una
gran preocupacion por la posibilidad de la existencia
de periodos de hambruna debido a la baja productivi-
dad del campo. De esta manera, no es sorprendente la
existencia de una gran bateria de teorias y enfoques
relacionados con el tema alimentario (véase diagrama 1).

Respecto al primer pilar, hay que mencionar que la
disponibilidad se encuentra estrictamente relacio-
nada con la produccion de alimentos a nivel local,
regional y nacional, asi como con la generacién de
ingresos econémicos para laimportacién de los pro-
ductos alimenticios que se demanden por parte de la
poblacion. No obstante, es importante sefialar que
dicha disponibilidad de alimentos se debe asociarala
calidad de los mismos y que estos deben corresponder
con los patrones y la cultura alimentaria de las per-
sonas. En adicion, la oferta alimentaria no solamente
tiene que ser suficiente en cantidad, sino que tiene
que contemplar las diferentes variedades y tipos de
alimentos que son consumidos por la poblacién, asi
como sus valores nutricionales.

Por otra parte, para asegurar la disponibilidad de
alimentos se deben de garantizar algunos aspectos
vitales, tales como: suministro de agua, incentivos
eficientes para la produccion, asi como una correcta
gestiony administracion de la cadena alimentaria. Sin
embargo, ladisponibilidad de alimentos por si misma
no garantiza la accesibilidad de las personas a ellos, por
el contrario es comun que en épocas de abundancia de
cosechas algunos grupos de la poblacion no pueden
ejercer su derecho a la alimentacion principalmente
por la falta de ingresos econdmicos.



Diagrama1
Enfoques tedricos de la alimentacion
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Se vinculan a las teorias malthusianas sobre las
hambrunas debido a la escasez de alimentos como
consecuencia de factores demograficos y naturales.

Surge como consecuencia de las crisis alimentarias
que padecen algunos paises entre 1972-1974.

Trata el problema a nivel nacional y relacionado con
aspectos de nacionalismo y soberania, de ahi que se
habla de la Seguridad Alimentaria Nacional (SAN).

Se enfoca a la falta de recursos para acceder a los
alimentos.

Amartya Sen propone las entitlements (titularidades)
como las capacidades o recursos de una familia o
individuo para acceder a los alimentos de forma legal,
produciéndolo, comprandolo o percibiéndolo como
donacién del Estado o de la comunidad.

La SAF pone énfasis en las familias y en los individuos,
no en los paises, pues la SAN no garantiza que los
pobres accedan a los alimentos.

Criticos de las teorias de Sen. Algunos plantean que
mientras los paises ricos se preocupan por lainocuidad,
calidad, los enfoques de género y otros aspectos de
los alimentos, los paises pobres estan preocupados
por el abasto suficiente para su poblacidn; otros
proponen incluir visiones de las ciencias sociales
como la antropologiay la sociologia en las politicas
alimentarias.

Fuente: elaborado con informacion de Clay (2002) y Oseguera y Esparza (2009)
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Por lo anterior, la generacion de fuentes de empleo
bien remuneradas, asi como la provisidn eficiente
de servicios como el agua potable, el saneamiento
y la ejecucion ordenada y eficaz de estimulos a la
produccion pueden apoyar notablemente a que la
disponibilidad de alimentos se traduzca en accesibili-
dad. De esta manera, la disponibilidad de alimentos es
un fendmeno multidisciplinario en el que intervienen
actores publicosy privados, por lo cual no es exclusivo
ni privativo de alguna institucion o grupo de personas
en particular.

En referencia al sequndo pilar, el acceso de las personas
a los recursos adecuados (recursos a los que se tiene
derecho) para adquirir alimentos apropiados y una
alimentacion nutritiva, cabe referir que estos derechos
se definen como el conjunto de todos los grupos de
productos sobre los cuales una persona puede tener
dominio en virtud de acuerdos juridicos, politicos,
econdmicos y sociales de la comunidad en que vive
(comprendidos los derechos tradicionales, como
el acceso a los recursos colectivos)” . Esto plantea
una serie de aspectos interrelacionados que hay que
atender, como la existencia de una oferta alimentaria
suficiente y sostenible y la generacion de recursos e
ingresos para que las personas puedan emplearlos
en la compra de alimentos. Es por ello que una de las
limitaciones fundamentales para el acceso a la ali-
mentacion lo representa la pobreza en su dimension
eminentemente econémica. Dicho esto, la generacién
de empleosy la consecuente derrama econdémica debe
de contemplarse de manera primordial.

Tener acceso a la alimentacion también envuelve
diversos aspectos como un entorno pacifico y seguro
en el cual se pueda realizar libremente el derecho ala
alimentacidn, asi como la correcta gestion de la cadena

17 FAO, Cumbre mundial sobre la alimentacién (1996).
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alimentaria. De alli que es evidente la interrelacion exis-
tente entre la produccion y distribucién de alimentos,
la generacion deingresos, y la accesibilidad, por lo que
es necesario la bisqueda de mecanismos consistentes
y claros que regulen e impidan el establecimiento de
barreras de cualquier tipo que limiten la posibilidad
de las personas a acceder a la alimentacion®.

En cuanto a la utilizacion bioldgica de los alimentos
a través de una alimentacion adecuada, también es
necesario el acceso a otros satisfactores, como: agua
potable, sanidad y atencién médica, esto para lograr un
estado de bienestar nutricional en el que se satisfagan
todas las necesidades fisioldgicas. Este concepto pone
derelieve laimportancia de los insumos no alimenta-
rios en la seguridad alimentaria® . Por supuesto que la
utilizaciony el consumo de los alimentos se relaciona
con los habitos, las tradiciones, las pautas y la cultura
alimentaria de la poblacion. En correspondencia, es
necesario, ademas de respetar lo anterior, introducir
y colaborar en el marco de la diversidad cultural con
diferentes estrategias y mecanismos que aseguren un
6ptimo aprovechamiento de los alimentos.

Dicho de otra manera, se debe buscar potenciar la
utilizacién y el consumo de alimentos bajo la pre-
misa de que estos representan una parte vital de las
oportunidades de desarrollo de las personas. Es por

18 Tener acceso a la alimentacién también envuelve diversos
aspectos como un entorno pacifico y seguro en el cual se pueda
realizar libremente el derecho a la alimentacién, asi como la
correcta gestion de la cadena alimentaria. De alli que es evidente
la interrelacién existente entre la produccién y distribucion de
alimentos, la generacion de ingresos, y la accesibilidad, por lo
que es necesario la blisqueda de mecanismos consistentes y
claros que regulen e impidan el establecimiento de barreras
de cualquier tipo que limiten la posibilidad de las personas a
acceder a la alimentacién.

19 |bid.



ello que la utilizaciéon de programas y politicas, asi
como la difusién de entornos y habitos alimentarios
saludables que conduzcan al consumo de alimentos
a la potenciacion de los niveles de nutricién y apro-
vechamiento de las personas, es un aspecto clave en
el combate a la pobreza alimentaria y la sequridad
alimentaria y nutricional®®.

Bajo esta perspectiva, el concepto se relaciona con
otros fenémenos, como la pobreza, los mercados, el
sistema de produccion agricolay el empleo, por citar
algunos. De tal manera que la seguridad alimentaria
se puede vulnerar debido a la desarticulacion en los
sistemas nacionales e internacionales de produccion
de alimentos, asi como por la baja en los ingresos
de las personas o encarecimiento de los productos
alimentarios, lo cual afecta la accesibilidad por parte
del consumidor. En este escenario, la sequridad ali-
mentaria se transforma en inseguridad alimentaria, es
decir, las personas sufren de una carencia sistémicay
prolongada de falta de alimentos en cantidad y calidad.

De manera mas clara, existe inseguridad alimentaria
cuando ladisponibilidad de alimentos nutricionalmente
adecuados o la capacidad de adquirirlos de manera
socialmente aceptable se encuentra limitada o parece
incierta para las personas (Gulliford et al. 2003; Coates
etal.2007). Por supuesto que lainseguridad alimentaria
obedece a un proceso estrechamente relacionado con
la pobreza y, sobre todo, con las carencias y limita-
ciones que se presentan en los hogares. Por ejemplo,
algunas caracteristicas presentes en los hogares se
asocian al nivel de inseguridad alimentaria, como:
la obesidad en paises de bajos ingresos, y con bajos

20 De manera central, las personas deben ser coparticipes en
la utilizacién, consumo y aprovechamiento de los alimentos, ya
que de no ser asi se rompe uno de los eslabones mas importantes
de cualquier politica que es la participacion ciudadana.
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consumos de frutas y verduras?, nivel educacional
de los padres, el género del jefe del hogar, el nimero
de nifios en el hogar.

La incidencia en las categorias de inseguridad cam-
bia segln la severidad de cada condicién en cada
grupo, por lo que la inseguridad alimentaria leve
debe entenderse principalmente como un estado de
estrés econdmico; es decir, una preocupacion por la
suficiente capacidad econdmica del hogar para cubrir
las necesidades alimenticias de sus miembros 2. La
inseguridad mediana es un poco mas severa e implica
estrategias alimenticias que sacrifican la calidad y/o la
cantidad de alimentos que consumen los miembros
del hogar. Por Ultimo, la inseguridad grave implica
una clara insuficiencia en la capacidad alimenticia
del hogar, en donde no todos los miembros cuentan
con una alimentacion suficiente ni regular, llegando
inclusive al extremo del hambre y/o a la necesidad
de recurrir a estrategias extremas para conseguir
alimentos.

Por lo que existe unarelacion directa entre la pobreza
y la seguridad alimentaria que se puede vislumbrar
en los siguientes niveles:

21 México es un pais que en la actualidad representa un buen
ejemplo de lo anterior, en el sentido de que existe una clara
relacion entre los crecientes niveles de pobreza, obesidad
infantil e inseguridad alimentaria en los hogares, ya que el pais
ha ocupado los primeros planos en crecimiento de la pobreza
alimentaria en 2008-2010 en toda América Latina, asi como de
obesidad infantil y adulta.

22 Por ejemplo, existen diversos estudios que sefialan una
condicién de estrés alimentario por parte de los padres o jefes
de familia en aras de favorecer la alimentacion de los infantes,
e incluso los niflos de menor edad son favorecidos en su
alimentaciéon sobre otros nifios de la familia de mayor edad
(Lorenzana et al. 2003).
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1.- La pobreza representa una privacion absoluta y
relativa de determinados bienes considerados como
socialmente minimos para llevar una vida digna, e
indudablemente los alimentos forman parte de dichos
bienes. Por esto, al presentarse pobreza en las per-
sonas o en el hogar, adicionalmente se atraviesa por
inseguridad alimentaria debido a que los ingresos son
insuficientes para la compra de alimentos. Sin embargo,
también es preciso concebir esta relacién de forma
inversay plantearnos la siguiente interrogante: si una
persona o familia sufre de inseguridad alimentaria o su
seguridad alimentaria se ve expuesta, j;forzosamente
habria que hablar de pobreza en el hogar o personal?
Estainterrogante, creemos, puede ser respondida en
dos partes. La primera de ella se aboca al analisis de
larelacion entre pobreza y seqguridad alimentaria, de
lo cual consideramos la primera tiene una influencia
mas determinante sobre la segunda, es decir, desde el
punto de vista del acceso a la alimentacion, el ingreso
en suficiencia favorece en mayor grado la adquisicion
de alimentos y segquridad alimentaria, mas que la
existencia de disponibilidad de alimentos.

La segunda parte de la interrogante, creemos que
debe ser respondida utilizando un enfoque sistémico,
ya que por el contrario de la seguridad alimentaria,
la inseguridad ademas de representar un fenémeno
que se experimenta en el hogar o a nivel personal,
también puede presentarse a nivel del sistema cuando
la produccién de alimentos o la compra de los mismos
(en caso de no producirse en los sistemas locales o
nacionales), se ven afectadas de manera importante
por eventos como: las sequias, las guerras y las alzas
en el precio las materias primas, entre otros, lo cual
puede traducirse en un evento permanente de inse-
guridad alimentaria aun y cuando en los hogares o a
nivel personal se posean los ingresos suficientes para
la compra de alimentos.
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2.- Lasegunda relacion que bien podriamos mencionar
sedesprende de la primera, y se orienta a categorizar
la pobrezay la seguridad alimentaria. Aunque se en-
cuentran estrechamente relacionadas entre si, también
pueden ser fendmenos excluyentes e independientes,
ya que una persona puede ser pobre e inseguro en un
nivel alimentario, pero, por el contrario, una personau
hogar puede serinseguro alimentariamente, pero no
necesariamente ser pobre. A nivel de sistema, un pais,
una regién o una ciudad pueden poseer un altisimo
grado de sequridad alimentaria o sufrir de inseguridad
alimentaria moderada, y al mismo tiempo albergar
una gran cantidad de personas pobres o viceversa.

Con lo anterior, queremos senalar que, si bien existe
una mayor probabilidad de que la pobreza determine
falta de seguridad alimentaria (sobre todo por cues-
tiones de acceso), la sequridad alimentaria, aunque se
considera como un activo que contribuye de manera
significativa en la resolucion de la pobreza, tampoco
debe ser sobrevalorada, salvo que existan las condi-
ciones que favorezcan el acceso a las personas a los
alimentos. De otra manera, seria imposible explicar
el agravamiento de fendmenos como la pobreza y la
pobreza alimentaria en paises en los cuales se posee
alta seguridad alimentaria e inseguridad alimentaria
bajas o moderadas.

En otras palabras, la seguridad alimentaria para la po-
breza representa una variable de empuje, pero no de
arrastre, en el sentido de que puede ayudar a reducir
la pobreza pero no eliminarla debido a la presencia de
otros fendmenos relacionados con el acceso, como
elingreso, que ejercen una influencia mayor sobre la
pobreza que la misma seguridad alimentaria.



3.1.Lapobrezay la calidad de los alimentos.

En laactualidad, las estadisticas asociadas al consumo
de alimentos por parte de la OMS son realmente con-
tundentes: en primer lugar, muestran un incremento
importantisimo en laingesta de calorias y energia por
parte de las personas. En sequndo lugar, se presenta
el crecimiento desmedido en la obesidad y en enfer-
medades asociadas a ésta, tales como: la diabetes, la
hipertension arterial, las arteriosclerosis y otras en-
fermedades cronicas degenerativas. Los focos rojos a
nivel regional que ha identificado el citado organismo
se ubican en América del Norte, en lo particular en
EUA y México, y en algunos paises europeos.
Gracias al avance en las tecnologias asociadas a la
produccién de alimentos, en la era actual disponemos
de una mayor cantidad de alimentos que son produ-
cidos bajo normas y procedimientos estandarizados
que aseguran un minimo aceptable de calidad e ino-
cuidad. Nunca como hoy se habia tenido un sistema
alimentario mundial tan robusto y desarrollado. Sin
embargo, aunque los organismos internacionales
como laOMSy la FAO han sefialado que la calidad de
los alimentos representa un componente esencial de
la seguridad alimentaria, desde nuestra perspectiva
creemos que este se relacion directamente con la
pobreza alimentaria.

Lo anterior se muestra de manera mas clara al intro-
ducir en el analisis una serie de fenémenos que se
presentan en el sistema alimentario a nivel mundial,
como los siguientes:

1.- Segun la FAOQ, los alimentos considerados como
mas saludables (entre los que destacan los organicos,
los hidropénicos, etc.) son aquellos que han mostrado
mayores incrementos en sus precios, sobre todo durante
la etapa de crisis alimentaria global que se present6
entre 2006-2010 y mas aun durante 2008-20009. Este
fendmeno tiene repercusiones trascendentales en
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la composicién de la dieta de las personas, y sobre
todo en la de las mas pobres, las cuales sufren de
una imposibilidad mayor para acceder a alimentos
mas saludables, que ostentan precios mas altos, por
lo que se opta por el consumo de alimentos baratos.

2.- Asimismo, los alimentos altos en contenido de
grasas, azucares y carbohidratos, como los cereales
en caja, los refrescos, el pan de caja y las botanas a
base de maiz, por citar algunos, han exhibido un de-
crecimiento sistematico en sus precios, sobre todo,
debido a la emergencia de competencia en el sector
y a la reduccién en algunas materias primas para su
produccion.

3.- Delo anterior, se desprende como resultado que,
a nivel global, las personas mas pobres sufren de
los niveles mas altos de desnutricion, obesidad y de
desarrollo de enfermedades crénico-degenerativas
como las ya citadas. Es decir, estamos ante la emer-
gencia de una de las mayores paradojas de la pobreza
alimentaria contemporanea que ocasiona que los
pobres, al poseer dicho caracter, sufren de exclusion
hacia el consumo de alimentos saludables y nutritivos
debido a que sus precios son prohibitivos. Incluso
ello nos conduce a afirmar que la pobreza alimentaria
es un fendmeno dinamico en relacién a sus causas y
consecuencias, ya que en etapas anteriores esta se
asociaba mayormente a desnutricion, bajos niveles de
pesoy a enfermedades como anemias; sin embargo,
ahora, ademas de lo anterior, la pobreza alimentaria
es sindnimo de sobre-nutricion, obesidad, diabetes
e hipertensidn arterial, que se consideraban hasta
los afios setenta como enfermedades casi exclusivas
de los paises desarrollados, debido al incremento en
la esperanza de vida y a los cambios en los patrones
de alimentacidn y el crecimiento del sedentarismo.

Entonces, hay que poner mas atencion en la calidad
de los alimentos, ya que no basta el consumo de los
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mismos, sino que ademas es necesario que estos fa-
vorezcan el aprovechamiento nutricional y biolégico
por parte de las personas. Adicionalmente, se debe
prestar mayor atencion a los efectos que tiene a través
del tiempo el consumo de alimentos de baja calidad
nutricional, ya que muchos de los efectos negativos
de ellos se observan durante periodos de tiempo
relativamente amplios. Por lo que la reformulacion
del concepto de calidad alimentaria deberia asociarse
simbidticamente con el de inocuidad, es decir, un
alimento deberia de considerarse como de calidad
si ademas de no provocar una alteracion en la salud
de la persona de manera permanente en el tiempo,
adicionalmente, coadyuva a la mejora en los niveles
nutricios de la misma.

De esta manera, emerge un reto de proporciones ma-
yusculas que puede resumirse en dos interrogantes:
;coémo favorecer el acceso de las personas a alimentos
de calidad, cuando existen periodos de hambre y ham-
bruna en muchos paises? O en otro nivel: ;qué tipo
de estrategias y accesiones se deben de implementar
para favorecer el acceso y el consumo de alimentos
saludables por parte de la poblacion?

La primera interrogante representa una oportunidad
parareplantear laforma en como son concebidos los
sistemas alimentarios nacionales e incluso a nivel mun-
dial, ya que por lo visto se experimentan problemas en
la provision de alimentos en cantidad (que favorece
la emergencia de fendmenos como el hambre y la
hambruna) y en calidad (que favorece la emergencia
de enfermedades asociadas a la mala alimentacion).
De esta manera, los sistemas alimentarios deberian
buscar una mayor integracion que reduzca los fallos,
como la presencia excesiva de intermediarios, y con
ello el incremento artificial en los precios. Respecto a
lasegundainterrogante, diremos que se puede partir
de la premisa de intentar redisefar los sistemas loca-
les y regionales de produccién de alimentos y, sobre
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todo, enfatizar la vinculacion de todos los eslabones
de la cadena alimentaria para que no existan desar-
ticulaciones entre fases muy alejadas entre si, como
la produccién y el consumo.

CONCLUSIONES

El presente articulo ha intentado vincular a la po-
breza alimentaria con tres dimensiones. La primera
de ellas ésta referida al ingreso; la sequnda, a la
seguridad alimentaria; y la tercera, a la calidad de
los alimentos. De esta manera, desde nuestra pers-
pectiva, una persona deberia ser considerada como
pobre alimentariamente cuando se articulan las tres
dimensiones citadas. Respecto a la influencia de las
dimensiones a nivel individual sobre la pobreza ali-
mentaria, hay que mencionar que el ingreso juega un
papel central en la determinacion de si una persona
es pobre o no, sobre todo en funcion de que aquello
determina en buena medida la capacidad de las per-
sonas para acceder a los satisfactores considerados
como minimamente aceptados para llevar una vida
digna. Sin embargo, el ingreso también puede tener
una influencia menos preponderante en la pobreza
si existen y se conjugan otros aspectos sociales que
pueden llevar a las personas a salir de tal situacion,
como el acceso a programas sociales que transfieran
recursos a las personas, la generacion de servicios de
salud y educaciéon de buena calidad por parte de las
autoridades, asi como la creacién y fortalecimiento
de empleo y salario.

Por su parte, la seguridad alimentaria sin duda alguna
se debe considerar como un componente activo en
laresolucion de la pobreza alimentaria, sin embargo
en la realidad existen paises considerados como
altamente seguros en materia alimentaria, pero que
también exhiben altos indices de pobreza alimentaria.



Probablemente, lo anterior sea consecuencia de las
metodologias utilizadas para calcular la seguridad
alimentaria que fundamentalmente miden la capaci-
dad de compra de alimentos por parte de los paises
con base en el PIB por habitante, lo cual ocasiona que
dichas mediciones no sean del todo representativas a
nivel individual y familiar, ya que el PIB por habitante
tiende ahomogeneizar el nivel de ingreso y por ende
la capacidad de consumo, aun cuando en los paises
a escala territorial existen marcadas desigualdades
en relacion al ingreso y al consumo de alimentos.
Lo anterior lleva a afirmar que, aunque la sequridad
alimentaria sea una variable necesaria para combatir
alapobreza alimentaria, lo es alin mas el componente
del acceso alos alimentos, sobre todo enla poblacion
mas vulnerable.

En cuanto alainfluencia de la calidad de los alimentos
sobre la pobreza alimentaria, baste decir que en las
Gltimas décadas los alimentos considerados como
mas saludables a nivel nutricional son aquellos que en
mayor proporcion han visto incrementado su precio,
posiblemente asociado al alto costo en las tecnolo-
gias de la produccién como la de los hidropénicos y
los organicos. Asimismo, puede estar asociado a la
baja relativa en los precios de los alimentos de bajo
contenido en fibra y nutrientes como vitaminas y
minerales, asi como aquellos con alto contenido de
grasas y carbohidratos. Este fendmeno ha favorecido
la exclusion de la poblacién de bajo ingreso a los ali-
mentos sanos, pero de mayor precio, y su creciente
asociacion al consumo de alimentos baratos pero de
baja calidad.

Por tanto, creemos que la pobreza alimentaria deberia
evolucionar hacia una conceptualizacion mas polisémica
e integral, ya que los enfoques actuales que aqui se
han analizado adolecen de explicaciones profundas
sobre la causas de la pobreza alimentaria, ya que se
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limitan a su medicidn, asociandola a la falta de ingreso
(lineas de pobreza), a la presencia de necesidades
basicas insatisfechas debido al insuficiente ingreso
para cubrirlas (NBI) o a los bajos niveles educativos,
de acceso a salud y de vivienda (desarrollo humano).
De esta manera, las aproximaciones anteriores ayu-
dan a dimensionar la pobreza alimentaria, pero no
permiten visualizar las posibles causas. Por lo cual,
en el contexto actual, sostenemos que vislumbrar
a la pobreza en las tres dimensiones anteriormente
analizadas permitira un mayor entendimiento de las
causas del problema, y con ello también se favorecera
la visualizacion de sus posibles soluciones.
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RESUMEN

Luego de un poco mas de doscientos afnos desde la
publicacion del libro “Investigacion de la naturalezay
causas de lariqueza de las naciones”, de Adam Smith,
y acercandonos a los cincuenta afios de la creacion
de la nueva China, se desarrolla una vision sobre lo
que Smith pensaba que en su época era imposible
de practicar, es decir el capitalismo en un régimen
totalitario y, mas alin, comunista.

Este ensayo ofrece una mirada a la actualidad de la
Republica Popular China y la forma en que se mane-
ja economicamente el gran dragén del continente
asiatico.
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ABSTRACT

After a bit more than two hundred years since the
publication of the book “An Inquiry into the Nature
and Causes of the Wealth of Nations”, by Adam Smiith,
and approaching fifty years of the creation of the
new China, the paper develops a vision of what Smith
thought thatin his time it was impossible to practice,
in example, capitalism in a totalitarian regime and,
even more, communist.

This paper offers a look of the Popular Republic of
China nowadays and the way by which the great
dragon of Asia is handled economically.
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INTRODUCCION

Debido a la profesidn de la autora de este trabajo,
orientada alas finanzasy, podria decirse, a laeconomia,
se interes6 en conocer y analizar el texto de Adam
Smith. Se conjugd esto con la posibilidad de conocery
obtener mayores antecedentes de la Republica Popular
China, lo que despert6 la inquietud de poder criticar
o admirar lo conocido y latamente mencionado en
diversos medios de comunicacién como el despertar
de un dragdn, con la consabida “mezcla” de sistema
politico y econémico que ha sido una novedad para
el mundo entero.

El primer acercamiento, en pensamiento, fue de una
critica categorica, lo que ha ido cambiando absolu-
tamente paralelamente a la lectura del libro escogido
y el descubrimiento de informacién desde la fuente
misma, a través de internet y de sitios chinos que
entregan informacién en espaiiol, modificando la
vision occidentalizada de la informacién a la que se
tiene normalmente acceso.

Otra ratificacion es que, luego de dos siglos después
de su muerte, Adam Smith es atn considerado por
muchos como la figura mas importante en la historia
del pensamiento econémico, lo que humildemente y
en un pequefio desarrollo se pudo corroborar, a juicio
de esta autora.

Pasando al trabajo en si, el desarrollo se realizé pri-
meramente analizando y dejando escrito lo que se
consideraba relevante y comparable de los textos
analizados, luego realizando una explicacion del
contexto histérico de la formacion de la Republica
Popular China, basada en una presentacion de un
profesor del Instituto de Estudios Latinoamericanos,
de la Academia de Ciencias Sociales de Beijing, para
finalmente obtener conclusiones en la comparacion
misma.
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Por dltimo, se extractan conclusiones sefialadas en el
cuerpo del trabajo y se presenta la bibliografia.

Como una primera parte de este trabajo, se daran a
conocer algunos datos de los autores considerados
en él.

Luciano Pellicani. Naci6 en Italia el 10 de abril de 1939.
Es psicologo, periodistay profesor de italiano. Actual-
mente se desempena como director de Mondoperaio,
la revista tedrica del Partido Socialista Italiano, y
catedratico de sociologia politica en Roma. Entre sus
publicaciones destacan: “Dinamica de la revolucion”,
“Los revolucionarios de profesion”, “El mercado y el
socialismo” y “Miseria del marxismo”.

Respecto de este autor, cabe referir que sélo se pudo
acceder indirectamente a sus ideas, a través de ensayos
o analisis que hacen otros autores. Primeramente,
Norbert Lechner (Alemania, 1939 - Chile, 17 de febrero
de 2004) fue un destacado investigador, politdlogo
y abogado aleman nacionalizado chileno. Obtuvo el
grado académico de Doctor en Ciencias Politicas de
la Universidad de Friburgo. Fue director de la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales desde 1988 a 1994.

Lo mas relevante respecto del analisis de los capitu-
los del libro citado, se considera que es que, segln
Pellicani, el capitalismo es un solo paquete que no
puede ser adoptado por partes, que hay s6lo un modo
de industrializarse y que es el mercado ante todo y,
con el mercado, la autonomia de la sociedad civil,
el pluralismo politico y la secularizacion. Lo que se
reconoce como un mérito de Pellicani es el resumen
de la disyuntiva tras el colapso del comunismo: “o
nos adaptamos activamente al capitalismo como
sistema-mundo o somos relegados, reactivamente,
al estatuto de colonias”.



Segln Lechner, esincongruente que Pellicani no haya
considerado el sudeste asiatico, si se refiere a una gue-
rra cultural entre occidente y oriente, preguntandose:
“;No son las experiencias de esos tigres asiaticos un
ejemplo de disociacion entre economia capitalista y
tradicion cultural? A mi entender, los felinos muestran
una muy dinamica insercion en el capitalismo mun-
dial—sin la correspondiente aculturacion espiritual”.

También fue muy interesante acceder a una publicacion
de Tatiana Herrera Formas, titulada “;Por qué surge
el capitalismo?”, en cuyo acapite se cita el texto de
Luciano Pellicani, “Pluralismo y Capitalismo”. En un
parrafo se menciona que Pellicani indagaba por los
factores por los que surge el capitalismo, el paso al
dinamismo desde una economia estatica, sefialando
un elemento central de la identidad europea, cual es
la cultura, destacando contrapoderes de acuerdo ala
forma de dominacion que existia antes del surgimiento
del capitalismo como fenémeno, es decir el feudalismo.

Otro punto interesante para el analisis que se desa-
rrollara mas adelante, es que en esta publicacién se
destaca la existencia de lal6gica pluralista que permitid
la competitividad que se da en la época feudal y que
determina que ese tipo de dominacién termine por
desaparecer y que la burguesia exija otro elemento
esencial para el surgimiento del capitalismo, como es
la proteccion de la propiedad privada.

Consecuentemente con lo anterior, se reconoce la
limitacion al poder del estado que determind la re-
tirada del escenario de la economia, apareciendo lo
que Adam Smith denomina la “mano invisible”, que
refiere al autocontrol del capitalismo.

Finalmente, Pellicani concluye que “dentro de un
régimen comunista seriaimposible que se generara el
capitalismo, ya que este tipo de régimen no reconoce
estas raices.”
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Respecto del otro autor, la obra considerada corres-
ponde a “Lariqueza de las Naciones”, de Adam Smith.

Adam Smith. Naci6 en 1723, en Escocia. Su padre,
juezy oficial de aduanas, murié al nacer él. Sumadre
lo educé en Kilcardy. A los catorce afios entr6 en la
Universidad de Glasgow, donde tomé contacto con
Francis Hutcheson, quien tuvo mucha influencia sobre
Smith y a quien este le debe en gran parte sus ideas
sobre la libertad politica.

En 1740, Adam Smith gané una beca para Oxford. En
1747 volvié a Kilcardy y, poco después, empez6 a dar
clases en la Universidad de Edimburgo. Pocos anos
mas tarde fue nombrado catedratico de Logica de
la Universidad de Glasgow, pasando a la Catedra de
Filosofia Moral cuando esta quedd vacante en 1752.

Sus clases en Glasgow originaron una de sus principales
obras, “La Teoria de los Sentimientos Morales”, que
se publicd en 1759. Este libro tuvo mucho éxito y fue
a parar a manos de Charles Townshend, el politico,
quien quedo tan impresionado que ofrecié a Adam
Smith el cargo de tutor del joven duque de Buccleuch.
Smith aceptd la oferta y dimitié de su catedra en
1764, iniciando un gran viaje alrededor de Europa en
compahnia del duque. En Toulouse desarrollé parte de
sus conferencias de Glasgow; este fue el inicio de su
obra principal, “Investigaciones sobre la naturaleza y
causa de la riqueza de las naciones” (1776).

Volvié a Gran Bretaiia en 1766, retirandose a Kilcardy
pararevisary terminar su obra. Se publicé finalmente
en 1776, y le valié una gran fama. El libro fue, esencial-
mente, un estudio sobre la creacion de lariqueza. Lo que
marcd su obra casi indudablemente fue La Revolucién
Industrial iniciada en Inglaterra a mediados del siglo
XVIII, que al cambiar las condiciones de produccion
indujo un enriquecimiento espectacular que se fue
generalizando con el correr de los afios.
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Se considera para el desarrollo del ensayo el Libro |,
obtenido desde una descarga de internet, en especial
los capitulos I, Il y lll de éste.

Al principio de la obra, Adam Smith se refiere al trabajo
anual de las naciones del que se obtiene lo necesario
para el consumo anual y que proviene del trabajo mis-
mo o de lo adquirido desde otras naciones, haciendo
el alcance de que esta debe guardar relacion con el
ndmero de individuos que habra de consumir estos
recursos, concatenando lo anterior a dos circunstancias
gravitantes para él: la pericia, destreza e inteligencia
con que se aplique generalmente su trabajo y la pro-
porcion que se guarde entre el nimero de los que
se emplean en el trabajo util y el de los que no estan
atilmente empleados, sin hacer distincion del suelo,
clima o la extension de cualquier nacion, lo que les
llevaria a las situaciones de abundancia o escasez.

Es decir, se reconoce en este caso la formacion de
especializaciones al identificar la utilidad del trabajo
y, por tanto, al hablar de especializacién se habla de
la division del trabajo, punto central del capitulo |,
contemplando ademas una variable de gran o poca
produccién, ejemplificando con la manufactura de
un alfiler.

A lo anterior, agrega el autor que esto se vera refor-
zado mediante la industrializacidn, al sefialar: “Esta
separacion se ve con mas generalidad y perfeccion
en los paises que estan elevados a mas alto grado de
industriay cultura...”, refiriéndose a esta division para
los casos de la manufactura o laindustria, y no asi para
laagricultura, de la que reconoce que no admite gran
subdivision ni separacion de tareas. La productividad
en estos casos se entiende s6lo como coherente con
una mayor inversién (mas dinero) y mas trabajo.
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Elaumento mayor que se logra en las manufactureras
esta dado por tres circunstancias diferentes: la mayor
destreza de cada operario; el ahorro de aquel tiempo,
que cominmente se pierde al pasar de una operacién
a otra de distinta especie; y, por Gltimo, la invencion
de un gran nimero de maquinas que facilitan y abre-
vian el trabajo.

Funda estas caracteristicas de mayor destreza, puesto
que la repeticion de una labor crea habilidades mo-
trices que permiten desarrollar con mas rapidez las
tareas, pues se pierde tiempo al terminar una tareay
comenzar otra. Tomar el ritmo de la nueva actividad y
trabajar eficientemente, en conjunto con lainvencion
de maquinas, obviamente mejora la productividad,
como se reconoce en la obra al indicar Smith que: “...
habra visto muchas y buenas maquinas inventadas
por los mismos operarios, para facilitar cada uno el
ramo peculiar de su obra”. Con estas caracteristicas
cumplidas el autor da por hecho que cada uno de los
individuos de una sociedad se hace mas experto en
su profesion, pues “se produce mas obra en todo el
cuerpo comun de ella, y las ciencias y artes reciben
una perfeccion y aumento considerables”.

Segun la teoria de Smith: “La multiplicacién grande
de producciones, que en todas las artes dimana de la
division del trabajo, es lo que en una sociedad bien
ordenada produce aquella opulencia universal que se
extiende hasta por las clases inferiores del pueblo”,
lo que se produciria al intercambiar los productos
que no se necesitan, puntualizando una igualdad de
condicionesy reconociendo la posibilidad de mejoria
de su condicion.

En el capitulo Il, se reconoce primeramente que la
division del trabajo es muy ventajosa para la socie-
dad, generando la opulencia, la condicidn natural de
negociar, lo que se produce mediante el intercambio



dadala necesidad de otros quienes persuaden para su
cooperaciony que puede traer consigo la prosperidad.

La teoria de la oferta y demanda, se estima, nace
de lo sefalado: “dame t0 lo que me hace falta, y yo
te daré lo que tu necesitas”, es decir, es el principio
de cualquier oferta que da comienzo a un negocio,
reconociendo con esto la demanda (“lo que me hace
falta”), por lo que en el fondo la division del trabajo
estariafundandose en la necesidad de mas productos
para satisfacer necesidades de otros. Esto lleva a que
se produzca una especializacion para aumentar la pro-
duccién. No se acude, seguin el autor, a la humanidad,
sino al amor propio para reconocer las ventajas que
se pueden obtener, es decir, una ganancia, un lucro.

Acompanando a este concepto de division que per-
mite el desarrollo o mejoria de las condiciones, se
encuentra la educacion sobre la base de los talentos.
“No verificindose la aptitud para el cambio y la venta,
cada hombre tendria que granjear por siy para sitodo
lo necesario y (til para su sustento y conveniencia”, es
decir el autor separa a los individuos de acuerdo a sus
talentos y aptitudes. Refiere en este capitulo el ejem-
plo del hombre que se dedica a confeccionar flechas
y arcos siendo Util de esta forma a sus companeros
y “éstos le remuneran aquel servicio con caza y con
ganado”, produciéndose el intercambio.

En el capitulo Ill, se trata de los limites de la division
del trabajo producto de la extensién del mercado
publico, el cual describe como “aquel gran teatro de
negociacion, permuta, compra y venta que forman
todas las naciones del mundo, o todos los individuos
de cada nacién entre si”.

El autor reconoce una de las primeras limitaciones,
expresadas del siguiente modo: “[si]...este [mercado]
es corto, o poco considerable, ninguno se anima a
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dedicarse enteramente a un empleo o destino por falta
de disposicion para permutar el sobrante producto
del trabajo propio”, sefalando que una industria no
puede sobrevivir en un mercado infimo, precisando
un concepto de poblacién grande. Agrega a dicha
limitacion la cercania al mar o rios, reconociendo que
através de éstos se puede llegar a otros mercados de
todotipo de industria, ampliando entonces el concep-
to de poblacién que utiliza en primera instancia. Se
especifica, ademas, lo fundamental de las comunica-
ciones o laforma de poder acceder a un mercado mas
amplio y acceder al “gran comercio que al presente
las enriquece”, al referirse a la conduccion por agua
como una forma mas expedita de comunicacién y, por
tanto, de transaccion comercial mas extensa. Ademas,
reconoce un progreso natural de laindustriay el arte
donde esta “comodidad ofrece al mundo un mercado
franco para toda especie de producto del trabajo del
hombre” de manera de relevar como un motor de
todo lo mencionado y centrar su analisis en el trabajo
y que éste sea un medio de enriquecimiento mas en
las urbes que en el campo o en lugares al interior del
pais, esto razonadamente determinado por el acceso
a los mercados cercanos.

Da la razoén a esta caracteristica lo que menciona el
autor respecto de la opulencia admirable de los esta-
blecimientos egipcios, chinos e indios, y que radica
en el fomento de su comunicacion interna sin haber
fomentado su comercio externo.

Luego de leidos y extractados los temas que se
consideraron mas relevantes, se comparara con la
actualidad de la Republica Popular China, que presenta
una definicién propia al ser un pais comunista, pero
con una economia guiada por la liberalizacion del
mercado. Para estos efectos se presenta un cuadro
con el desarrollo del contexto histérico que llevé ala
formacion de la Republica Popular China, considerando
los siguientes periodos especificos:

REVISTA CHILENA DE ECONOMIA Y SOCIEDAD, JUNIO 2015 53



Marcela Lecaros Soto

1919 — 1949 Antes de la fundacion de la nacion (sistema
imperante anterior: feudalismo).

1949 al presente Después de la fundacion de la nacion.

Aiio (s) Hecho Relevante Observacién
Fundacién del Gobierno Provisional de la Republica
o1/01/1912 .
China.
1912 Fundacion del Guomindang Partido Popular de China
Protestas en Pekin (hoy Beijing) se desencadenaron
04/05/1919 por lo que muchos chinos percibian como condiciones | Protestas de los estudiantes en la Plaza de Tian’anmen
humillantes del Tratado de Versalles, que puso finala de Pekin
Primera Guerra Mundial.
Se fundé el 1° de julio de 1921 en Shanghai. Partido
1921 Nacimiento del Partido Comunista de China gobernante en China es al mismo tiempo, el represen-
tante de los intereses de todo el pueblo
Primera cooperacion entre Guomindang y el partido
1923-1924 .
comunista
s La Guerra Civil China a raiz de la caida de la dinastia
1926 Guerra de expedicion al norte .
Qing
1927 Constitucion del Gobierno Popular en Nanjing por Rebelion de Nanchang, rebelion de la 242 Division de
parte del Partido Guomindang Infanteria del Ejército Nacional Revolucionario
Cerco y aniquilamiento realizado por el Guomindang,
1930 -1934 contra las bases revolucionarias del Partido Comunista
de China
1934 - 1936 Marcha del ejercito rojo Oficialmente el Ejército de Liberacién Popular
Incidente del 18 de septiembre, invasion japonesa a Incidente de Mukden, Jap6n atacé a la China del Kuom-
1931 . . . . . .
China itang conquistando e independizando Manchuria
Incidentes de Xi’an y puente Logougiao (Puente de Japén, Manchuria y Mongolia Interior declararon la
1936 - 1937 Marco Polo), provocado por Japén y estallido de la guerra e invadieron China empezando asi la Segunda
Guerra anti japonesa Guerra Chino-Japonesa
Masacre de Nanjing, primer encuentro de los comuni- . . . .
aning, p L Acabé en retirada de los chinos con més de 100.000
1937 stas del VIII Ejército de Ruta con algunos nacionalistas baias
contra los japoneses y mongoles )
Triunfo de la guerra anti japonesa, el Partido Comunis-
1945 ta de China y el Guomindang combatieron hombro con | Paralelo a la rendicion de Japdn en la Segunda Guerra
hombro contra los agresores y juntos conquistaron la Mundial
victoria
1945 Conversacion entre el Partido Comunista y el Partido Negociaciones entre el Partido Comunista y el Guo-
Popular mindang

54 REVISTA CHILENA DE ECONOMIA Y SOCIEDAD, JUNIO 2015




UNA MIRADA A LA ECONOMIA CHINA, CON 0JOS DE ADAM SMITH

Conversaciones multipartidistas en las reformas pos-
1945 Acuerdo de doble diez teriores a la guerra politica a través de una Conferencia
Consultiva Politica
El Guomindang desencadend una nueva guerra civil.
. " . El Partido Comunista de China dirigi6 al puebloen la
1946 — 1949 Guerra de liberacién Nacional . . . .
lucha, hasta conseguir finalmente la victoria y derribar
al gobierno del Guomindang
. . . . Tras la fundacién de la Nueva China, el Partido Comu-
Fin del Gobierno popular en el continente de China, . . N, ; .
- - - - . S nista Chino dirigié al pueblo de las diversas etnias en la
Primera sesién plenaria del Consejo Consultivo Politico I . -
1949 . ., - superacion de toda clase de dificultades, convirtiendo
del pueblo Chino y fundacién de la Republica Popular . . . .
de China a la China semicolonial, semifeudal y extremadamente
pobre en un pais socialista con una prosperidad inicial
1950 - 1952 Reforma Agraria
1951 Liberacion pacifica de Tibet
1953 Puesto en practica el Primer Plan Quinquenal
1954 Primera reunién nacional de la Camara Popular de Chi-
na, nace la Constitucion de la RepUblica Popular China
1956 Conclusién esencial de la socializacién de los medios
productivos del sistema privado
1857 Campania de rectificacion del ambiente del Partido Inicio del proceso de reforma v apertura
Comunista de China P yap
Restauracion y proteccion de numerosas reliquias
1966 - 1976 La gran revolucién cultural culturales, contribucién a la proteccion a la cultura
mundial
1971 Vuelta de China a la ONU
1971-1972 Se efectua la llamada diplomacia del ping pong
Ly . . Celebrada en diciembre de 1978 decidid que a partir
Tercera sesion plenaria del XI Congreso Nacional o7 °9 par
. . . de 1979 el centro de gravedad del trabajo del Partido
del partido comunista de China, puestas en marcha . . s .
1978 R L. se desplazaria hacia la modernizacién, definiendo
de la reforma del sistema econémico y la apertura al N
. los principios rectores de la reforma y la apertura al
exterior. -
exterior.
2001 Ingreso ala OMC

Como se puede apreciar, hasta el afio 1949 China
vivid inserta en conflictos bélicos constantes, tanto
internos como externos, lo que llevé a que recién
el afo 1949, casi finalizando el siglo XX, se formara
como republica y reformara su sistema econémico.
La Republica Popular de China, al ser también una
economia de tipo centralizada, no pudo mantenerse
al margen del cambio en la economia mundial, que se

hizo manifiesto a partir de la “perestroika” impuesta
en la URSS por Gorbachov y de la caida del Muro de
Berlin, simbolo éste Gltimo de una apertura del bloque
del Este hacia el resto del mundo.

La Republica China es gobernada por el Partido

Comunista de China que, al mismo tiempo, es el
representante de los intereses de todo el pueblo co-
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munista. Sin embargo, su economia es de mercado,
definiéndose en rigor como una estructura econémica
de mercado socialista .

En el XV Congreso Nacional del Partido Comunista
de China, realizado entre el 12 y el 18 de septiembre
de 1997 en Beijing, Jiang Zemin, en nombre del XIV
Comité Central, present6 ante el congreso el infor-
me titulado “Mantener en alto la gran bandera de la
teoria de Deng Xiaoping para impulsar en todos los
sentidos la causa de la construccion de un socialismo
con peculiaridades chinas, hacia el siglo XXI”.

Por su parte, la IV Sesion Plenaria del XV Congreso
Nacional del PCCh se celebré del 19 al 22 de septiem-
bre de 1999 en Beijing. Con el propdsito de alcanzar
la grandiosa meta formulada por dicho congreso,
consistente en impulsar el proceso de reforma,
apertura y modernizacion de China en el cambio de
siglo, en la sesion se discutieron algunos problemas
importantes vinculados a la reforma y el desarrollo
de las empresas estatales, y se aprob6 la Decision
del Comité Central del Partido Comunista de China
sobre algunos problemas importantes relacionados
con la Reforma y el Desarrollo de las Empresas de
Propiedad Estatal.

Dicha decision se articula en los 12 puntos siguientes?:

1. Fomento de la reforma y el desarrollo de las em-
presas estatales.

1 Definiciones encontradas en el sitio de Internet http://spanish.
china.org.cn/xi-shi/xi6.htm

2 La publicacién de Internet sefiala 12 puntos, sin embargo sélo
se incluyen los 11 expuestos.
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2. Metas principales y orientaciones en la reformay
el desarrollo de las empresas estatales.

3. Reajuste estratégico de la estructura del sector
econémico estatal.

4. Impulso de la reorganizacién estratégica de las
empresas estatales.

5. Establecimiento y perfeccionamiento del sistema
empresarial moderno.

6. Fortalecimiento y mejora de la gestion empresarial.

7. Mejora del balance de los activos y los pasivos de
las empresas estatales y alivio de su carga social.

8. Actuaciones apropiadas en la reduccion de personal,
el reempleo y la seguridad social.

9.Aceleracion del progreso tecnolégico y del ascenso
de categoria industrial de las empresas estatales.

10. Creacion de un buen ambiente externo para la
reformay el desarrollo de las empresas estatales.

11. Formacién de un contingente de administradores
de negocios altamente calificado.

La caracteristica principal de este sistema es que las
industrias basicas y sectores regulados, como las te-
lecomunicaciones o el sector bancario, se mantienen
mayoritariamente como propiedad del Estado, a cargo
de los municipios, lo que permite que compitan entre
ellas en un sistema de precios relativamente estable-
cidos por el mercado. En contraste con la concepcién
mas comin de comunismo, el gobierno central no
interfiere rutinariamente a fin de establecer precios,
pero si protege a empresas estatales por sobre las



privadas, lo que se muestra luego con un extracto de
normativa especifica.

China tiene, de acuerdo a la informacion elaborada
por el Foro Econémico Mundial, una economia “fac-
tor-driven” motivada por la incorporacién continua
de gran cantidad de mano de obra barata, inversio-
nes en bienes de capital basicos, mejoramiento de
infraestructuras y aprovechamiento de los recursos
naturales. Entre los mayores motores de crecimiento
de la economia China, figuran la apertura comercial y
un duradero enfoque hacia las exportaciones, admisi-
bilidad hacia lainversion exterior y el ingreso de flujos
de capital extranjero, fuertes inversiones pulblicas
en infraestructuras de transporte y la aceptacion de
estaforma de economia de mercado mezclada conel
sistema comunista.

Es decir, en lo mencionado por Pellicani acerca de la
inviabilidad de adoptarse el capitalismo por partes pa-
rece una afirmacién verdadera bajo esa denominacion,
no obstante laforma de llevar la economia y comercio
exterior se puede clasificar como mercantilista, salvo
por la ausencia de la proteccidn basica de la propiedad
privada para tipificarla directamente como capitalista,
ya que los capitales en su gran mayoria son estatales.

La que se considera no tan acertada es la afirmacion
de que dicha economia deberia adaptarse al capita-
lismo o relegarse al estatuto de colonias, por cuanto
se considera que China ha sido lo suficientemente
inteligente para adaptarse en lo necesario tomando
conceptos capitalistas, pero no permitiendo una
aculturacion, lo que hasta el momento ha sido pro-
vechoso, coincidiendo en este punto plenamente con
el entender de Norbert Lechner.

Respecto de la llamada “mano invisible”, en relacion a
lalimitacion del Estado, no es este un concepto valido
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para la China actual, ya que se reconoce al Partido
Comunista de China, partido gobernante, como el
partido que representa los intereses del pueblo, no sus
propios intereses particulares, respecto del autocon-
trol realizado por el partido, el control estatal de las
empresas y laregulacion de las empresas extranjeras
que son mayoritariamente privadas.

Setiene como un ejemplo de lo anterior a las Regula-
ciones de la Provincia de Hubei para las Empresas de
Inversion de los Comerciantes Extranjeros, los Chinos
de Ultramary los Compatriotas de Hong Kong, Macao
y Taiwan (Decreto No. 87 del gobierno popular de la
provincia de Hubei, revisado conforme al decreto
No. 116 que el gobierno popular de la provincia de
Hubei promulgé el 23 de marzo de 1997), que sefiala,
entre otros:

Articulo 5.- Los gobiernos populares a las distin-
tas instancias ejercen su control, dentro de la ley,
sobre las empresas de inversion extranjera. Nin-
gun departamento e institucion puede violar sus
derechos e intereses legitimos, ni atentar contra
su legal autonomia de gestion.

Articulo 6.- La direccidon general de comercio y
cooperacion econdmica con el exterior de la pro-
vincia de Hubei (CCEE) es responsable del control
y de la coordinacion general del trabajo sobre las
inversiones extranjeras.

Otro dato interesante es que China, en el afio 2007,
contaba con 152 empresas estatales controladas
directamente por el gobierno central a través de la
Comisidn de Supervision y Administracion de Activos
Estatales (SASAC), perteneciente al Consejo de Estado.
Entre ellas se encontraban algunas de las mayores
empresas del planeta en sectores como el energético,
la mineria, el transporte, las telecomunicaciones, la
produccién de maquinaria y la defensa
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Se comparte también lo resaltado por Tatiana He-
rrera, en el sentido de que Pellicani sefialé como un
elemento central del surgimiento del capitalismo una
l6gica pluralista que permiti6 el desaparecimiento
del feudalismo, lo que también es el punto de inicio
del cambio de la China antigua a esta potencia de la
actualidad una vez acabado el sometimiento al em-
perador y las dinastias.

Enloreferido a Adam Smith respecto de la division del
trabajo, es esta la forma adquirida por las empresas
chinas, precisando ademas que en esta cultura se sigue
lo mencionado por Marx en el sentido de que se debe
hacer el trabajo para el que se es mas apto, por lo que
s6lo los capaces son incorporados a la administracion
publicay alos estudios, debiendo los demas habitantes
abocarse a sus aptitudes particulares, lo que generala
division del trabajo. Por lo tanto, este es un concepto
plenamente valido para la denominada estructura
econdémica de mercado socialista. Se hace patente
que se comenzo una campana educativa con grupos
directivos del Partido y del gobierno y los cuadros
dirigentes de los niveles distrital, en la atencién a
tres aspectos (el estudio, la politica y la integridad
moral). Con esto, el Partido Comunista de China ha
emprendido una autoformacién marxista.

De lo mencionado sobre satisfaccion de necesidades,
es decir la demanda, y sobre la base de los talentos
para confeccionar flechasy arcos, relacionandolo con
la gran capacidad de produccién, recursos y comuni-
cacion, se puede mencionar que de un determinado
producto, del cual Brasil, por ejemplo, fabrica un
millén de unidades por afio, una Gnica fabrica china
puede producir cuarenta millones, con una calidad
que ya es equivalente, ademas de que la gran canti-
dad de poblacién permite una velocidad de reaccién
impresionante.
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Los chinos ponen cualquier producto en el mercado
en cuestion de semanas, con precios que son una
fraccion de los practicados en otra parte del mundo,
lo que los ha convertido en uno de los paises que en-
cabezan latercerizacion de la produccion. Por ejemplo,
dificilmente se adquieren en las grandes tiendas de
los Estados Unidos productos hechos en USA, pues
todo es hecho en China con etiqueta norteamericana.
Se vislumbra un talento del gobierno chino al ver la
posibilidad de la cooperacidn que puede traer consigo
la prosperidad.

Se puede verificar también que la division del tra-
bajo y su especializacidn, segln lo planteaba Smith,
conllevaria la posibilidad de mejorar su condicion.
De acuerdo a una publicacion en Internet? del 3 de
marzo de este afio, Shanghai anuncié que se elevaria
el salario minimo en un 14% a partir del dia primero
de abril para ayudar a las familias de bajos ingresos
a hacer frente al alza de los precios. La subida eleva
el salario minimo mensual en las ciudades a 1.280
yuanes (194 délares), frente a los actuales 1.120 yua-
nes, informd el gobierno de esta metroépoli oriental
durante una conferencia de prensa. Se trata del 18°
ajuste desde 1993, afio en que Shanghai establecié el
mecanismo del salario minimo, y la decisién nace a
raizde que las provincias de Guangdong y Shandong,
en la parte meridional y oriental del pais, aplicaran
también alzas al salario minimo. Los salarios minimos
han aumentado en todo el pais desde el afo pasado
como consecuencia de la escasez de mano de obra,
una ola de huelgas y la creciente inflacion.

El premier chino, Wen Jiabao, anuncié en fechas cer-
canas alamencionada el compromiso del gobierno de
aumentar los salarios de los grupos de bajos ingresos,

3 Internet http://spanish.china.org.cn/



asi como los gastos minimos de manutencién, para
garantizar una distribucion justa de las ganancias.
En ese sentido, el Gobierno pretende mejorar los
mecanismos de distribucion de ingresos en el periodo
2011-2015 para estrechar la brecha de riqueza, segin
el Xl Plan Quinquenal sobre el Desarrollo Econémico
y Social de China (2011-2015).

Las compafiias manufactureras se quejan de una
escasez de trabajadores en Yiwu, desde febrero de
este afo, y en otras provincias. A veces entre 300 y
500 personas buscan empleo diariamente. Esa misma
situacion se vive en otras regiones costeras orienta-
les: los empleadores luchan por encontrar personal,
mientras que trabajadores desempleados no pueden
hallar un empleo que cubra sus expectativas salariales.

La situacion es el resultado de las expectativas de
salarios altos de los buscadores de empleo, de los
crecientes costos de mano de obra y materias primas
de las firmas, asi como del fortalecimiento del renminbi
(la moneda de curso legal, emitida y controlada de
manera unificada por el Banco Popular de China), la
moneda china (el yuan RMB), y de la desaceleracion
en el mercado, estiman economistas.

Los empleadores, por su parte, tienen dificultades
para encontrar trabajadores capacitados o talentos
en altas tecnologias, por lo que solicitaron al gobierno
que, con el fin de evitar una severa escasez de mano
de obra durante la campafia de modernizacion de las
firmas pequenas, debe mejorarse la capacitacion vo-
cacional de lamano de obra excedente y la educacion
vocacional, opinan expertos.

Con este Gltimo punto se quiso demostrar que los
efectos sefalados por Smith en su obra, al mencionar
la division del trabajo, la especializacion, la posibi-
lidad de que los trabajadores mas cercanos al mar
o comunicaciones fluviales, a diferencia de los del
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campo, sean los que en primera forma se beneficien de
todas estas caracteristicas, determinen la produccion
en la estructura econdmica de mercado socialista. En
otras palabras, el capitalismo, por mucho que no se
denomine asi, esta ratificando todo lo mencionado
por Smith en el afilo mil setecientos.

CONCLUSIONES

A pesar de la apertura a la inversion extranjera y su
orientacion al libre mercado, se mantienen mayori-
tariamente como propiedad del Estado las empresas
que se dedican al comercio y manufactura, tanto para
el consumo interno como externo.

Se entiende que el rol del gobierno en una sociedad
moderna es regular las interacciones de los diversos
sectores de la sociedad y velar por el cumplimiento
de las leyes. A un gobierno moderno le corresponde
regulary armonizar larelacién entre productory con-
sumidory no puede convertirse en actor de la produc-
ciéon econdmica sin afectar sus funciones esenciales,
lo que por la estructura de gobierno en China no ha
sucedido por estar sus empresas mayoritariamente a
cargo de los gobiernos locales.

Sevisualiza la division del trabajo que el autor (Adam
Smith) sefiala como factor de incremento de lariqueza,
debido a que asi aumenta la destreza de la fuerza de
trabajo, se ahorra tiempo y se hace posible el empleo
de ingenios mecanicos.

Asociado a lo anterior, los limites de la division del
trabajo vienen determinados por el tamafio del mer-
cado, lo que China, que ya cuenta con un mercado
interno bastante considerable en atencidn a sus 1.400
millones de habitantes, siendo el 22% aproximada-
mente de la poblacion mundial, ha logrado captar
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mediante la satisfaccion de las necesidades internas
y la tercerizacién de un mercado que no ha tenido
limites desde el punto de vista industrial y debido a
la globalizacién de las economias.

Como una derivacion de la tercerizacion, se ha co-
menzado a ver que China asimila las tacticas para
dominar la industria a largo plazo, producto de que
los parques industriales occidentales estaran fuera
de sus fronteras. De hecho, ya se encuentran en el
pais Asiatico.

El desarrollo del comercio internacional, la creacién
de mercados financierosy la produccion de alimentos
con una menor aportacion del factor trabajo, llevara a
la poblacién que no podia encontrar trabajos agricolas
a buscar empleos relacionados con laindustria y, por
ende, a originar un movimiento migratorio desde el
campo a las ciudades, asi como un nuevo desarrollo
en las fabricas

Es muy probable que si los salarios en la regién en
que esta instalada una fabrica son demasiado altos,
esta se mude hacia el interior, revirtiendo de alguna
forma la movilidad actual.

Los grandes autores han sefialado, para la economia
clasica, que la riqueza de una nacion se relaciona
con el capital y el trabajo, ambos conceptos de gran
profusion en China. Esto es, en un pais en el que los
trabajadores son numerosos y ejercen su labor con
mayor eficiencia, la generacion de riquezas deberia ser
mas pronunciada, ademas de contar con la posibilidad
deinvertir en lacompra de maquinarias y herramientas
que produciran mayor industrializacion.
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RESUMEN

Con la introduccion del articulo 19 de la Ley 20.600, que crea los tribunales ambientales, se ha abierto una
oportunidad para la participacion de la sociedad civil en los procesos judiciales de caracter ambiental. Esta
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criterios jurisprudenciales que resultan atin muy preliminares para establecer una guia clara respecto de la
admisibilidad de estas intervenciones. No obstante, la Ley y la literatura académica a nivel internacional con-
tribuyen al desarrollo de la jurisprudencia a largo plazo. En consecuencia, es muy importante que la sociedad
civil se informe del conocimiento acumulado acerca de esta figura novedosa en la Ley chilena, con el fin de
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en tribunales ambientales.

Palabras claves: Amicus Curiae, Tribunales Ambientales, Derecho Ambiental, Sociedad Civil, Participacion
Ciudadana, Justicia Ambiental.

Clasificacion JEL: K4, Q5

* El Sr. Pablo Miranda Nigro es Magister en Derecho (LLM) del International Business Law, Washington College of Law (WCL), de la
American University, Licenciado en Ciencias Juridicas y Abogado de la Universidad Nacional Andrés Bello. Actualmente se desem-
peia como Ministro Suplente del Tercer Tribunal Ambiental de Chile.

** La Sra. Francisca Henriquez es Magister en Ciencias en Desarrollo Comunitario de la Universidad de California, Licenciada en
Ciencias Econémicas e Ingeniero Comercial de la Universidad de Chile. Actualmente se desempefia como Profesional Universitario
del Ambito Econémico en el Tercer Tribunal Ambiental de Chile.



ABSTRACT

With the introduction of the Article 19 within the
Chilean Law N° 20.600 that created environment
courts in the country, an opportunity for wide public
participation has been opened in environmental re-
lated judicial proceedings. This opportunity is given
by the introduction of the figure of “amicus curiae” or
friend of the court, widely used internationally and in
countries of Common Law. Since the implementation
of environment courts, at least three amicus curiae
presentations have been admitted, representing legal
criteria that are preliminary yet to establish a clear
guide to the admissibility of these interventions.
However, the Law and academic literature regarding
this topic can contribute in the long run to the devel-
opment of jurisprudence regarding the admissibility
of amicus curiae interventions. Consequently, it is
very important that the civil society become aware
of the current knowledge regarding this new figurein
the Chilean law, in order to guide their actionsin the
event of, motivated by public interests, intervening
in cases handled by environment courts .

Key Words: Amicus Curiae, Environment Courts, En-
vironmental Law, Civil Society, Public Participation,
Environmental Justice.



1. ORIGEN Y EVOLUCION
DE LOS AMIGOS DE LA CORTE

La figura de amicus curiae, introducida por primera
vez en la jurisdiccion chilena de manera explicita al
promulgarse la Ley 20.600, se remonta a épocas de |a
antigua Roma, donde los amigos de la corte llamaban
la atencidn sobre precedentes o evidencia crucial
obviada por la Corte, en un contexto donde el acceso
a la informacion era escaso y las fuentes principales
eran de caracter oral (Umbricht 2001:778). Luego, el
concepto de amicus curiae fue desarrollado en la Ley
Comun Inglesay exportado a Estados Unidos, donde
esta practica creci6 rapidamente (Marceau & Stilwell,
2001:156). Actualmente, las opiniones (informes) de
amicus curiae son presentados ante muchas cortes
estadounidenses y en una menor proporcion en cor-
tes internacionales (Marceau & Stilwell, 2001:157).
Por ejemplo, la Corte Inter-Americana de Derechos
Humanos considera y acoge un porcentaje muy alto
de las intervenciones de amicus curiae que ingresan
ante su consideracion a razén del Articulo 44 de su
estatuto, que permite laintervencion de terceras partes
(Marceau & Stilwell, 2001:170). Otro ejemploes el de La
Convencion para la Proteccién de Derechos Humanos
y Libertades Fundamentales, la cual establece en su
Art. 34 el derecho de accion de cualquier individuo,
grupo o ONG que se sienta victima de acciones del
Estado, a través de la presentacion de informes de
amicus curiae formalizados en el Protocolo 11 de la
Corte Europea de Derechos Humanos.

La intervencion de amicus curiae es inusual en paises
de Ley Civil (Umbricht, 2001:780), como es el caso
de Chile. Sin embargo, la intervencion de actores
por medio de esta figura no ha sido prohibida en la
legislacién chilena, habiendo sido de hecho utilizada
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en el pais. Por ejemplo, el Tribunal Constitucional, en
su sentencia del 3 de noviembre de 2011", establece
en un voto disidente un comentario que cita direc-
tamente un reporte de amicus curiae presentado por
la Asociacidn Gremial Libertades Pablicas (Contesse
Singh, 2012:161).

La Ley 20.600, que creo los tribunales ambientales,
sefala lo siguiente respecto de los amigos de la corte:

Articulo 19.- Amicus curiae. El Tribunal dara a conocer
la resolucion que admite a tramitacion la reclama-
cién o la demanda por dafio ambiental mediante
la publicacién de un aviso en su sitio electronico.
El aviso debera incluir los datos necesarios para
identificar la causa.

Dentro de los treinta dias siguientes a la publicacion
de dicho aviso, cualquier persona, natural o juridica,
que no sea parte en el proceso, que posea recono-
cidaidoneidad técnicay profesional en la materia
objeto del asunto sometido al conocimiento del
Tribunal Ambiental y que involucre la proteccion
de uninterés publico, podra presentar, por escrito
y con patrocinio de abogado, una opinién con sus
comentarios, observaciones o sugerencias.

La opinidn escrita debera acompanarse de tantas
copias como partes litigantes hubiere, y de los
antecedentes que acrediten la idoneidad técnica
y profesional de quien la emite.

La entrega no superara ni alterara la tramitacion del
procedimiento, pero el tribunal debera considerarla
en sentencia definitiva.

1 Rol No. 1881-10-INA, voto de minoria, Il1.5.
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La presentacion de la opinidn escrita no conferira
a quien la haya emitido la calidad de parte, ni le
otorgara ninguna posibilidad de actuacion adicional
en el proceso.

Durante la discusion legislativa de este articulo,
como se establece en la Historia de la Ley 20.600, se
obtuvieron opiniones de varios académicos e institu-
ciones, siendo uno de los aspectos mas cuestionados
el hecho de que la figura de amicus curiae tiene una
aplicacion en paises de Ley Comun (anglosajones
principalmente). Otro aspecto discutido fue el referido
ala consideracion de la intervencion de amicus curiae
en la sentencia, ya que en un comienzo este aspecto
habria sido propuesto sin vinculacién, pero finalmente
seimpuso unarelacion vinculante en la Ley. Ademas,
existian reparos acerca del volumen de escritos de
amicus curiae que recibirian los tribunales, lo cual
fue resuelto mediante el requisito de patrocinio de
abogado, cuyo costo asociado limitaria la cantidad
de presentaciones, como asi también incrementaria
la pertinencia de las mismas.

De lo anterior se destaca la innovacion en la Ley al
incluir la figura legal de amigo de la corte, lo que re-
presentaimportantes desafios y oportunidades, ya que
la practica y jurisprudencia sobre las intervenciones
de amicus curiae indicaran con relativa certeza en el
futuro los criterios especificos para la presentacion
de estos escritos ante tribunales ambientales. Sin
embargo, mientras dicha jurisprudencia se desarrolla,
la sociedad civil cuenta con informacién acotada acer-
ca de las posibilidades de participacién en procesos
judiciales que este articulo de la Ley permite.
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Este ensayo pretende analizar el articulo 19 de la Ley
20.600 con el fin de aportar a la acumulacion de co-
nocimiento y motivar el estudio de esta figura legal
para contribuir, a largo plazo, al desarrollo jurispru-
dencial en esta materia y presentar esta oportunidad
a diversos actores de la sociedad civil.

En la siguiente seccion se provee de un analisis del
articulo 19 dela Ley 20.600, para luego, en la seccién
3, discutir las oportunidades y desafios que esta figura
legal representa para la sociedad en su conjunto.

2. CARACTERISTICAS DE UN
AMICUS CURIAE

Los actores de la sociedad civil que, motivados por
un interés publico, deseen participar como amicus
curiae en causas tramitadas en tribunales ambientales,
cuentan con lainformacién contenida en la Ley 20.600
para guiar la presentacion de escritos. El articulo 19
sobre amicus curiae, si bien es breve, contiene diver-
sos aspectos relevantes a considerar por parte de un
miembro de la sociedad civil que busque intervenir
en una causa a través de esta figura legal. En esta
seccion se plantean aspectos relevantes acerca de la
interpretacion de este articulo, en particular analizando
elroly las caracteristicas de un amigo de la corte, para
informar a miembros de la sociedad civil en general
sobre este aspecto de la Ley. Es importante senalar
que este analisis no pretende establecer una guia,
sino mas bien aportar a una discusion sobre posibles
interpretaciones, ya que los criterios para la admisi-
bilidad de escritos que se presenten ante tribunales
ambientales estaran guiados por lajurisprudencia en
esta materia, la cual a la fecha acumula tres escritos



declarados admisibles, dos en el Segundo Tribunal
Ambiental? y uno en el Tercer Tribunal Ambiental®.

El principio de pasividad que regula el actuar de
tribunales ambientales impide a estas instituciones
de justicia guiar el actuar de sus usuarios o quienes
acceden a los mismos. Por ello, no es plausible que
estas instituciones evallen la participacion de actores
dela sociedad civil (admisibilidad de escritos de amicus
curiae) en base a requisitos que no estén establecidos
enla Ley, como tampoco es prudente que los tribunales
ambientales publiquen guias o instrucciones sobre
los contenidos y requisitos en las presentaciones de
escritos de amicus curiae.

No obstante, segtn lo sugerido por Umbricht (2001),
los criterios de consideracion de amicus curiae debieran
determinarse por una cuestion de transparencia en
relacion a criterios de accesibilidad y participacion en
un tribunal por parte de amicus curiae. Los argumentos
de accesibilidad y participacion corresponden respec-
tivamente al flujo de informacion interna y externa de
un tribunal (transparencia interna y externa) y a las
demandas de la sociedad civil de contribuir activamente
en los procesos de toma de decisiones. Sin embargo,

2 La opinién Amicus Curiae del Sr. Luis Donoso Carmona en la
causa rol N° R-34-2014, Reclamacién de la Corporacién Privada
parael Desarrollo de Aysén contra el director nacional del Servicio
Nacional de Geologia y Mineria (Resolucién Exenta 0448).
Region de Aysén; y la opinion Amicus Curiae del Sr. Pablo Ruiz
Rudolph en la causa rol N° R-22-2014, Reclamacién de Fernando
Dougnac Rodriguez y otros contra el Ministerio del Medio
Ambiente (Decreto Supremo N°20 de 2013), acumuladas R-25-
2014, R-28-2014, R-29-2014 y R-31-2014. Regién Metropolitana.

3 La opinién Amicus Curiae del Sr. Andrés Tassara Oddo en la
causa rol N° R-3-2014 Reclamacién de la I. Municipalidad de San
Fabian de Alico con Direccién Regional del Biobio, Servicio de
Evaluacién Ambiental.
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existiria una dicotomia relacionada con la admisibi-
lidad de amicus curiae, ya que si bien tedricamente la
probabilidad de tomar una decisién adecuada en una
sentencia aumenta con la cantidad de informacién
disponible y perspectivas consideradas, el proceso
de toma de decisiones se torna mas complejo con
mayor nimero de participantes y acceso a informacion
(Umbricht, 2001). Ahora bien, los criterios de admisi-
bilidad relacionados con la presentacion de escritos
a través de la figura de amicus curiae ante tribunales
ambientales estan determinados explicitamente en
el articulo 19 de la Ley 20.600.

Segun lo establecido en la Ley, un amicus curiae se define
como “cualquier persona natural o juridica, que no sea
parte en el proceso, que posea reconocida idoneidad
técnicay profesional en la materia objeto del asunto
sometido al conocimiento del Tribunal Ambiental y
que invoque la proteccion de un interés pablico”. Asi,
a diferencia de la legislacién sobre amicus curiae en
muchos paises, los tribunales ambientales de Chile
cuentan con una guia establecida explicitamente en
la Ley al momento de interpretar el perfil de amicus
curiae, pudiendo sélo diferenciar actores de la sociedad
civil en base a: (i) su condicion de partes en el proceso,
(i) su reconocida idoneidad técnica y profesional,
(iii) la materia objeto del asunto sometido al cono-
cimiento del Tribunal Ambiental y (iv) la proteccién
de un interés pulblico. Segin la definicién en la Ley,
cualquier persona natural o juridica (ya sea publica o
privada con o sin fines de lucro) puede presentarse
ante un tribunal ambiental en calidad de amicus curiae
si cumple las demas condiciones establecidas. Resulta
entonces necesario detenerse en cada una de estas
condiciones para informar al lector sobre posibles
interpretaciones de este articulo de la Ley.
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Condicion de partes en el proceso

En primer lugar, en relacién a (i) la condicion de partes
en el proceso, al establecerse en la Ley que un amicus
curiae no puede ser parte interesada en el proceso,
los actores de la sociedad civil que deseen participar
através de estafigura debieran acreditar anteceden-
tes que permitan a los tribunales ambientales llegar
al convencimiento de que un potencial participante
como amicus curiae carece de intereses directos en
las decisiones de dichos tribunales (sentencias), mas
alla de los motivados por un legitimo interés publico.
Asi, si en presentaciones de escritos de amicus curiae
no existiera informacién descartando la condicion de
parte en el proceso, los tribunales ambientales podrian
eventualmente desestimar la participacion de quienes
se presentasen por la existencia de incertidumbre
sobre la naturaleza del interés.

Reconocida idoneidad técnicay profesional

Luego, la Ley establece que los amigos de la corte
deben contar con una (ii) reconocida idoneidad téc-
nicay profesional, la cual, segtin el mismo articulo 19
de la Ley 20.600, debe ser acreditada a través de la
presentacion de antecedentes. Este criterio a su vez
puede distinguir entre las condiciones de reconoci-
miento, idoneidad técnica e idoneidad profesional. En
referencia al “reconocimiento”, es importante poner
atencion en que éste no depende del criterio de un
tribunal ambiental, ya que al momento de presentar
un escrito de amicus curiae la persona que interviene
debiera contar de antemano con el exigido recono-
cimiento. Por ende, quien se presente como amicus
curiae debiera elaborar un argumento mencionando a
quienes acreditan su idoneidad técnicay profesional
(premios, publicaciones en revistas académicas, titulos
y/o grados ortorgados por instuciones de educacion
superior, etc.).
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En cuanto a la “idoneidad técnica”, esta condicidn
indica que un amicus curiae debe tener competencias
y/o habilidades técnicas que le permitan analizar uno o
mas aspectos controvertidos en el marco de un proceso
judicial tramitado ante tribunales ambientales. En este
sentido, la Ley establece un margen de discrecion, ya
que la idoneidad técnica dependera de la “materia a
tratar”. Esto quiere decir que la idoneidad técnica
exigida por un tribunal ambiental, al momento de
evaluar la admisibilidad de escritos de amicus curiae,
dependera tanto del nivel de complejidad requerido
para analizar los aspectos en controversia, como
de la disciplina de conocimiento relacionada con la
materia tratada. En otras palabras, no basta con que
una persona sea idonea en sus competencias técnicas
para participar como amicus curiae, ya que si dicha
idoneidad existe en un ambito disciplinario diferente
al relevante respecto de la materia en controversia,
su condicion de amicus curiae no cumpliria el criterio
de idoneidad. Lo mismo podria esperarse de amicus
curiae que presenten argumentos que parcialmente
escapen a sus competencias técnicas. Aqui cabe sefialar
que la participacion como amicus curiae se permite
también a personas juridicas, con lo cual es posible
presentar escritos de amicus curiae que emanen de
equipos de profesionales que en conjunto cuenten
con la idoneidad técnica para elaborar argumentos
relacionados con aspectos controvertidos juzgados
en tribunales ambientales.

En relacién a la “idoneidad profesional” exigida en
la Ley, esta condicidn se vincula estrechamente con
la “idoneidad técnica” y con la experiencia profesio-
nal que la persona haya acumulado por medio de la
practica de sus competencias técnicas a través del
tiempo. Por ello, pueden ser relevantes también, como
antecedentes a presentar en el marco de escritos de
amicus curiae, aspectos como los afios de experiencia
laboral de personas naturales y la antigliedad, reputa-
ciony experiencia laboral de empleados o miembros



de organizaciones en el caso de personas juridicas.
En este contexto, las publicaciones, como articulos
académicosy libros relacionados con la materia a tratar
por un tribunal ambiental, podrian ser considerados
para acreditar laidoneidad profesional de un aspirante
a amicus curiae.

En consecuencia, y de acuerdo a la Ley, la presenta-
cion de escritos de amicus curiae debe disponer de
antecedentes para acreditar laidoneidad técnico-pro-
fesional exigida, asi como también establecer un
vinculo claro entre la idoneidad técnico-profesional
y la materia tratada por un tribunal ambiental, ya que
puede ocurrir que dicho vinculo parezca evidente a
quien se presenta como amicus curiae (establecido
implicitamente en su presentacion), pero no serlo a
juicio de un tribunal ambiental.

Materia objeto del asunto sometido al conocimiento
del Tribunal Ambiental

Latercera condicion requerida por la Ley tiene que ver
con lo anteriormente mencionado sobre la “materia
objeto del asunto sometido al conocimiento del Tri-
bunal Ambiental”. Este criterio es fundamental parala
presentacion de escritos de amicus curiae, los cuales
evidentemente deben guardar relacion directa con las
materias en controversia que son sometidas al juicio
de un tribunal ambiental.

Proteccion de un interés publico

En cuarto lugar, quien se presente como amicus curiae
debe invocar la proteccion de un interés publico,
segln lo establecido en la Ley. El concepto de interés
publico se menciona por primera vezen la Ley con la
entrada en vigencia de la Ley 20.600, y el término no
esta definido explicitamente en la Ley. Este concepto,
de interés publico, se considera como un “concepto
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valvula” (que esta sujeto a la interpretacion). En la
Constitucion Politica de la Republica de Chile, el
concepto de interés publico no es mencionado, sélo
se refiere al concepto de interés nacional o utilidad
publica, y 1a Ley Nro. 18.575 Organica Constitucional de
Bases Generales de la Administracion del Estado, en su
articulo 52 sobre probidad administrativa, se refiere al
interés general, lo cual podria ser un acercamiento al
concepto en cuestion, pero sin ser necesariamente lo
mismo. Queda entonces sujeto a la interpretacién de
los tribunales ambientales cuando el interés publico es
correctamente invocado, por lo cual quienes deseen
participar como amicus curiae en procesos judiciales
frente a tribunales ambientales, deben realizar un
estudio acabado de la interpretacion de este concepto
y evaluar, en primer lugar, si su participacion esta
motivada por la proteccion de un interés plblico. En
dicho escenario, quienes se presenten como amicus
curiae tendran que incluir en sus escritos un argu-
mento identificando el interés pablico que se busca
proteger, asi como el vinculo entre dicho interés y el
argumento principal que se desea presentar sobre la
materia objeto del asunto sometido al conocimiento
de un tribunal ambiental.

La ausencia de una definicion especifica de lo que
representa el interés pablico en la Ley establece un
margen de discrecion en las decisiones de tribunales
ambientales respecto de la admisibilidad de presenta-
ciones de amicus curiae. En la literatura internacional
sobre el uso del concepto de interés publico es dificil
encontrar definiciones estandarizadas al respecto.
Como referencia, Schmidt-Assmann (2003) desarrolla
el concepto de interés publico en relacién al interés
privado:

Intereses publicos son aquellos que se encaminan
directamente a procurar el interés general. No son
idénticos al interés general, pero, en la medida
que se preocupan por la comunidad, tienen una
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tendencia a convertirse en el interés general. (...)
Ambos tipos de interés [publico y privado] no son,
amenudo, sino estadios previos en el camino para
la formacion paulatina del interés general. Por
eso, en esta fase inicial no se puede establecer
una separacion tajante entre intereses publicos y
privados. Un interés puede reunir al mismo tiempo
las caracteristicas de unos y otros. Con frecuencia,
los intereses publicos y privados se mueven en
paralelo a corta distancia, se apoyan entre si o se
entrelazan unos con otros.

Otro aspecto que es importante destacar sobre el
articulo 19 de la Ley 20.600, se refiere al requisito
de patrocinio de abogado en las presentaciones de
amicus curiae. Este requisito implica un costo para
quienes se presenten como amicus curiae, con lo cual
resulta coherente que dichas presentaciones conten-
gantodas las condiciones que indica la Ley, asi como
también resulten Utiles para la toma de decisiones
de los ministros de tribunales ambientales. Por ello,
a continuacion se plantearan algunos comentarios
sobre el contenido de estos escritos, que si bien no
se define en la Ley mas que como una “opinién”, de-
biera ser cuidadosamente planteado por quienes se
presenten como amicus curiae, cuidando la eficiencia
del proceso en términos de tiempo y recursos.

La actuacién de un amicus curiae deberia proveer de
informacion pertinentey Gtil para latoma de decisiones
(Umbricht, 2001:775). En este sentido, sin perjuicio de
que las intervenciones de amicus curiae cumplan con
los requisitos que impone la Ley, éstas podrian ser
repetitivas y no proveer de informacién novedosa o
de una perspectiva diferente sobre la materia a tratar
por untribunal ambiental que no haya sido establecida
previamente por las partes en el proceso. En Ia lite-
ratura sobre la participacion de amicus curiae a nivel
internacional se menciona que para garantizar que
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las intervenciones de amicus curiae contribuyan con
reportes de calidad y no sobrecarguen excesivamente
el proceso de toma de decisiones, es muy importante
el contenido y la calidad del analisis provisto en el
documento presentado por amicus curiae (Marceau &
Stilwell, 2001:180). Marceau & Stilwell (2001:180-181)
establecen que estas intervenciones debieran presentar
evidencia o argumentos que no hayan sido provistos
por las partes en el proceso, los cuales incluyan nuevas
perspectivas, revelen implicancias de largo plazo no
consideradas por las partes o refuercen, o construyan,
un argumento con base en informacién incompleta o
inexacta presentada por las partes.

Finalmente, cabe hacer mencion sobre los requisitos de
forma que aplican a la presentacion de escritos como
amicus curiae. Dichos requisitos estan establecidos
en la Ley 20.600 y en el Cddigo de Procedimiento
Civil. Es fundamental que los requisitos de forma se
cumplan a cabalidad, ya que éstos son comunmente
los primeros en ser verificados en tribunales. Por ello
es fundamental que las personas (naturales o juridi-
cas) interesadas en participar como amicus curiae en
causas tramitadas frente a tribunales ambientales,
se asesoren correctamente por su abogado patro-
cinante, para verificar que los aspectos de forma de
las presentaciones de sus escritos se ajusten a la Ley.

Los criterios que guian la presentacion de escritos han
sido planteados y analizados en profundidad en este
capitulo, disponiendo de informacién para personas
naturales y juridicas que no estén familiarizadas con
la Ley 20.600. Este capitulo no pretende plantear una
guia ni motivar la presentacion de escritos, sino mas
bien reconocer que los amigos de la corte o amicus
curiae pueden carecer de los conocimientos juridicos
necesarios para guiar correctamente sus presentaciones,
en detrimento de potenciales contribuciones valiosas
para latoma de decisiones de tribunales ambientales.



Por lo mismo, en la siguiente seccién se plantearan
desafios y oportunidades que deben enfrentar los
actores de la sociedad civil que consideren presen-
tarse como amicus curiae en el marco del articulo 19
dela Ley 20.600.

3. OPORTUNIDADES Y DESAFIOS
PARA LA PARTICIPACION DE LA
SOCIEDAD CIVIL

De lo establecido en la seccién anterior, se puede des-
prender que la figura de amicus curiae, establecida en
laLey 20.600, representa importantes oportunidades
y desafios a la sociedad, ya que facilita la participacion
amplia de actores de la sociedad civil en la tramita-
cion de causas ante tribunales ambientales y a su vez
establece criterios juridicos estrictos que deben ser
cumplidos para que dicha participacion llegue a ser
considerada por los jueces.

Entre las oportunidades que establece esta figura
legal, destaca la posibilidad de llamar la atencion
de ministros de tribunales ambientales acerca de
aspectos novedosos relacionados con las materias
en controversia, e incluso plantear a ministros la
relevancia de aspectos que podrian ser pasados por
alto sin la intervencién de estos amigos de la corte.

Asimismo, esta institucionalidad es bastante flexible si
se le compara con las figuras de peritos de tribunales.
Sibien la Ley 20.600 establece la posibilidad de peri-
tajes en demandas por dafio ambiental, la jurisdiccion
ambiental prescinde de acceder a peritos en el caso
de las reclamaciones sobre actos administrativos de
caracter ambiental que son competencia de tribuna-
les ambientales. Asi, la inica posibilidad de acceso a
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opiniones juridicas y técnicas, fuera del alcance de
los recursos humanos de tribunales ambientales,
esta dada por la participacion de amicus curiae, en
el caso de procesos sobre reclamaciones acerca de
actos administrativos.

Ademas, incluso en el marco de demandas por dafio
ambiental, las presentaciones de amicus curiae no
estan restringidas en cuanto a las disciplinas de las
ciencias que pueden intervenir, pudiendo los amigos
de la corte facilitar perspectivas diversas durante el
proceso de toma de decisiones en tribunales am-
bientales. En contraste, los peritajes son acotados
en términos disciplinarios, dados los requisitos
que deben cumplir los peritos. Esta flexibilidad en
la participacion de amigos de la corte puede, en el
largo plazo, representar incrementos de eficiencia en
términos de acceso a la justicia, ya que mientras los
peritajes son pagados, las presentaciones de escritos
de amicus curiae no conllevan costos a las partes. Si
bien esta figura no busca reemplazar los peritajes, es
posible que en el largo plazo la necesidad de realizar
peritajes se reduzca dada la participacion efectiva de
amigos de la corte.

A esto se suma la existencia explicita en la Ley de un
canal de participacion establecido para actores de la
sociedad civil, permitiendo su involucramiento en la
tramitacion de causas ante tribunales ambientales. La
figura de amicus curiae representa, en consecuencia,
el potencial de incrementar la transparencia de estos
procesos judiciales, lo cual es coherente con conven-
ciones internacionales sobre participacion ciudadana,
como la Convencidn sobre Acceso a Informacion,
Participacion Ciudadana en la Toma de Decisiones y
Acceso a la Justicia en Materia Medioambiental de la
Comisién Econdmica de Naciones Unidas para Europa
(UNECE por sus siglas en inglés), mas conocida como
la Convencién Aarhus.
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Sin perjuicio de las oportunidades antes sefialadas, la
figura de amicus curiae conlleva también importantes
desafios a la sociedad. Uno de estos desafios esta
representado por la necesidad de acreditar la pro-
teccion de un interés publico. Como fue mencionado
en la seccion anterior, este concepto no tiene una
interpretacion explicita en la Ley chilena, dejandolo
a interpretacion no sélo de los jueces, sino también
de los mismos amigos de la corte que deseen pre-
sentar escritos bajo esta novedosa figura. Por ello es
fundamental que la sociedad civil esté atenta a los
resultados de la jurisprudencia en este sentido, para
poder fundamentar correctamente la existencia de un
interés publico que se busca proteger. Confusiones
en este ambito conllevan pérdidas de eficiencia en
términos del uso de recursos (tiempo y financiamiento)
invertidos tanto en las presentaciones de escritos de
amicus curiae, como en los esfuerzos de tribunales
ambientales por evaluar laadmisibilidad de las mismas.

Otroimportante desafio, principalmente para los actores
de la sociedad civil que no estan familiarizados con
las ciencias juridicas, viene dado por el contenido de
los escritos presentados a través de esta figura legal.
En general, las causas que se tramitan en tribunales
contienen un volumen considerable de informacion,
presentada por las partes, que debe ser considerada
en latoma de decisiones de los jueces. A esto se suma
que dicha informacién presenta controversias entre
las visiones de las partes. Esto deriva en un ejercicio
de valoracidn de la prueba por parte de los jueces, que
en el caso de tribunales ambientales esta determinado
por las reglas de la “sana critica”. Esto es relevante,
ya que si los actores de la sociedad que presenten
escritos de amicus curiae no estudian el escenario en
el cual sus escritos seran analizados y ponderados
de ser admitidos por un tribunal, no sélo tenderian a
incrementar la carga de trabajo de los jueces de manera
ineficiente, sino que también se expondrian a entregar
informacion que no seria valorada adecuadamente.
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En otras palabras, es fundamental que los amigos de
la corte hagan un estudio importante en atencién ala
audiencia a la cual se dirigen, asi como a los términos
en los cuales deben presentar sus argumentos para
que representen una contribucion a latoma de deci-
siones de los jueces y no una pérdida de eficiencia al
sistema de justicia en su conjunto.

Esto se relaciona a su vez con lo mencionado en la
seccion anterior sobre el contenido de la informacion
presentada por un amicus curiae. Si bien el contenido
no esta definido en la Ley, la literatura sobre amicus
curiae indica que estas intervenciones debieran pre-
sentar evidencia o argumentos que no hayan sido
planteados por las partes, incluyendo idealmente
nuevas perspectivas, revelando implicancias de largo
plazo no consideradas por las partes o reforzando
argumentos en base a informacién incompleta o
inexacta presentada por las partes.

Asimismo, los costos asociados a las presentaciones
de escritos de amicus curiae representan en si mismos
un desafio. Estas presentaciones deben ser patroci-
nadas por abogados, en instancias de Corte, ya que
los tribunales ambientales tienen dicho estatus. Esto
conlleva l6gicamente aparejado el pago de honorarios
alos abogados patrocinates. Ademas, existen costos
de acceso, ya que los amicus curiae que residan en
zonas relativamente poco pobladas accederan a los
servicios de abogados menos especializados (en
materia ambiental) que puedan asesorarlos para una
correcta presentacion de escritos. A esto se suma el
tiempo y los recursos monetarios invertidos por los
amicus curiae en el analisis de la informacion presen-
tada en una causa y el desarrollo de la informacién
que se busque proveer a un tribunal ambiental. En
este sentido, el uso de las tecnologias de informa-
cién y comunicacién pueden ser de gran ayuda para
reducir estos costos, ya que a través de las mismas se
puede acceder a abogados de manera remota, como



asi también realizar la tramitacidn de los escritos
ante tribunales ambientales, dado que éstos pueden
presentarse de manera electrdnica (o en cualquier
juzgado de letras). Si bien los costos asociados pueden
ser considerables, éste factor apunta ala seriedad de
las intervenciones, puesto que el patrocinio de abo-
gados vela por una correcta presentacion de escritos
ante tribunales, y los costos asociados implican una
mayor responsabilidad al momento de evaluar una
intervencion por parte de un amigo de la corte.

4. CONCLUSION

Las oportunidades y los desafios antes planteados son
algunos ejemplos a considerar por la sociedad civil
al momento de informarse sobre esta posibilidad de
intervencion en procesos judiciales de caracter am-
biental. Como se ha discutido, si bien la Ley entrega
un espacio abierto a la participacién ciudadana en
las causas que se tramitan en tribunales ambientales,
dicha participacion no es trivial. Por lo mismo, es
importante que la sociedad se informe y contribuya
a acumular conocimiento en torno a esta novedosa
figura de amicus cuariae, la cual puede en el largo
plazo convertirse en un apoyo a la toma de decisio-
nes de los jueces. No obstante, dado el principio de
pasividad que rige en los tribunales ambientales, la
sociedad no encontrara en estas instituciones guias
para presentar sus escritos de amicus curiae, por lo cual
es fundamental que dicha informacién sea provista a
través de otros canales. La funcién de los tribunales
ambientales estara dada por la jurisprudencia sobre
admisibilidad de estos escritos, la cual debiera ser
estudiada cuidadosamente por la sociedad para que
la figura de amicus curiae contribuya a incrementos
de eficiencia en cuanto a justicia ambiental se refiere,
en lugar de acumular escritos que no cumplan los
criterios de admisibilidad.
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INTRODUCCION

El Derecho, asi como la sociedad que regula, se en-
cuentra en constante evolucién. Lo que en un inicio
fuera unaregulacion pétrea, con el tiempo ha derivado
en diversas nuevas ramas del Derecho, que se hanido
especializando conforme avanzan las necesidades
de la vida en sociedad. Asi, de esta especializacion
han surgido ramas del Derecho con independencia y
vida propia. Una de estas nuevas ramas es el Derecho
Ambiental.

Como un rasgo particular, las materias que el Derecho
regula hacen necesaria la transdisciplinariedad de los
analisis, toda vez que el sentenciador se ve enfrentado
alas problematicas de cada uno de los casos que son
sometidos a la decision de un Tribunal.

Mas aln, en el contexto de esta transdisciplinariedad
—entendida no como una conversacion entre disci-
plinas distintas, sino que como el esfuerzo de estas
por abocarse a un punto en comun para resolver un
problema—, se hace necesaria la formacion de equi-
pos multidisciplinarios, donde la clave es el trabajo
compartido entre las ciencias naturales, sociales,
econdmicas y juridicas, de manera que todas ellas
confluyan en un solo objetivo.

De otro lado, al interior de la administracion publica,
este fendmeno va de la mano con el hecho de que, en
los Ultimos afos, las consideraciones ambientales se
han incorporado a la toma de decisiones de la auto-
ridad, fendmeno que se replica en diversos ambitos
de la funcién publica. Es decir, la penetracion de los
aspectos ambientales en los diversos ambitos de la
gestion estatal ha dotado al Derecho Ambiental de
una especie de “ubicuidad” en cada una de estas areas.
Lo anterior se explica porque el ser humano forma

parte del ecosistema. Incluso muchos procesos de
la naturaleza se generan y culminan de manera que
resultan imperceptibles al ojo humano.

La actividad del Estado, entonces, no puede dividirse
en compartimentos de estanco. Al contrario, las con-
sideraciones ambientales permean todas las areas de
la administracién—sin perjuicio de la labor de los entes
publicos que han sido creados junto con la puesta
en marcha de nuestra institucionalidad ambiental—,
obligando al analisis de todos los aspectos que ten-
gan que ver con tematicas ambientales dentro del
ejercicio habitual de sus funciones. En otras palabras,
las tematicas ambientales se insertan en todos los
sectores de su actividad.

VINCULACION ENTRE CIENCIA
Y DERECHO

En el Derecho Ambiental nos vemos rodeados de as-
pectos propios de las ciencias sociales y de las ciencias
exactas, que son el objeto de su regulacion, de tal
manera que, sin que exista esta necesaria vinculacion
técnico-cientifica, la comprension y analisis de los
aspectos juridicos se torna una dificil tarea. Por esta
razon, es que podemos decir que, a diferencia de lo
que sucede en otras ramas del Derecho, el Derecho
Ambiental se encuentra al servicio de la ciencia.

Lo anterior, se explica por la naturalezay complejidad
propia del ambiente, en donde una serie de relaciones
dindmicas confluyen entre si para mostrarnos fend-
menos y eventos tan complejos de explicar como
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simples de percibir. Pensemos en un paisaje limpio, en
un sol brillante o, incluso, en el resultado de acciones
antropicas y el posterior trabajo de recuperacion que
hace natura luego de laintervencién humana. No basta
sélo con la legislacion para explicar el desarrollo de
todos estos fendmenos, sino que para ello es nece-
saria la incorporacién activa de los conocimientos
propios de las ciencias exactas para su interpretacion,
parasuregulaciény paralaresolucion de eventuales
conflictos socioambientales. Precisamente, entonces,
es que se dice que, junto con estar al servicio de la
ciencia, el Derecho Ambiental se nutre de ella para
regular el objeto de su interés.

Para autores como Eduardo Astorga (2012), el Derecho
Ambiental:

No es un prisma a través del cual resulta posible
observar otras ramas del derecho, o una disciplina
que vaya mas alla de la ciencia juridica, sino que es
un derecho unitario, conectado por determinadas
funciones o externalidades de interés comun,
cuyo ambito material son los bienes de dominio
publico, y que dispone de un sustrato y existencia
independiente, expresando una identidad dis-
tinta de los bienes que lo componen. No pueden
comprenderse los fundamentos de esta disciplina
juridica sino comprendiendo sus contenidos, es-
tructura y contornos esenciales, cuyos alcances
tedricos se conectan con los ciclos del agua y
el aire, incluyendo ademas los bienes juridicos
parciales y sectoriales, apuntando a identificar el
sustrato que dota de un sentido Gnico, exclusivoy
excluyente al bien juridico medioambiente, como
es el servicio ambiental ', quedando delimitado
entonces el derecho ambiental por los servicios

1 El destacado es nuestro.
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ambientales de sus sistemas y recursos, superando
su desagregacion y dotandola de la integralidad
necesaria...

En sus lineas, el autor citado se refiere a uno de los
puntos centrales del presente articulo, como son
los servicios ambientales, transformandose estos
Gltimos en un interesante mecanismo para resolver
controversias socioambientales.

Eduardo Astorga define el servicio ambiental como
“aquel conjunto de funciones y externalidades que los
sistemas bioldgicos proporcionany que contribuyen
al funcionamiento total de nuestro medioambiente,
pero que generalmente no se consideran susceptibles
de apropiacion individual, sino que corresponden a
bienes de dominio plblico”(Ibid. Astorga, 2012).

Podria decirse que el vocablo “servicios” no estaria bien
utilizado, porque da la idea de “servirnos” nosotros
mismos de los elementos del ambiente. El concepto
de “servicios ecosistémicos” encierra laidea del aporte
que cada uno de los elementos del ambiente hace en
beneficio de todo el ecosistema, en el panorama de
una relacion holistica.

CONFLICTOS BASADOS EN
RECURSOS NATURALES

Existen diversos cruces entre la jurisdiccion especia-
lizada y la solucién de conflictos socioambientales.
Uno de los caminos de solucion puede ser la bisqueda
de puntos en comun, de manera de poder tender un
puente entre ellos, con miras de lograr un arménico
desenlace de la problematica que el sentenciador
haya sido Ilamado a resolver.
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Por lo general, los conflictos ambientales que los
jueces han sido llamados a resolver, dicen relacion
con elementos de la naturaleza que se pueden ver
afectados, o cuyo aprovechamiento esta en disputa
en base a distintos intereses.

En la historia, el acceso y control de los recursos na-
turales han sido fuente de desarrollo y conflictos. En
Latinoamérica, estos conflictos surgen con mas fuerza,
especialmente cuando se gestionan los recursos es-
tratégicos de una nacion. Esta clase de conflictos son
los que se han llamado “conflictos socioambientales”

Los conflictos socioambientales pueden ser definidos
como:

Procesos interactivos entre actores sociales mo-
vilizados por el interés compartido en torno a los
recursos naturales, como tales. Son construcciones
sociales, creaciones culturales, que pueden modifi-
carse segtin como se los aborde y se los conduzca,
seglin como sean transformados y segtin cdmo se
involucren las actitudes e intereses de las partes
en disputa.

(Spadoni, sin fecha).

De esta manera, es posible afirmar que los Tribunales
Ambientales han sido llamados a resolver conflictos
socioambientales, junto a otras materias relacionadas
con el control de legalidad de los actos juridicos de
naturaleza ambiental. Desde este punto de vista, es
posible que a sede judicial lleguen conflictos que versen
acerca de la afectacion, el uso o la administracién y el
uso sustentable de los recursos de la naturaleza. Cuando
existe un divorcio, por ejemplo, entre diversos criterios
para aplicar una norma, o entre la decision de ejecutar
0 no un proyecto debido a las visiones encontradas
entre el dano potencial o el beneficio potencial que
pueda producir, se hace necesario indagar —para cada

caso concreto—en los elementos que puedan ayudar
a catalizar la relacidn entre los litigantes, en aras de
encontrar los puntos en cominy procurando siempre
preferir aquellos en que las ciencias y el Derecho pue-
dan intervenir conjuntamente. En este escenario, es
posible considerar como uno de los puntos de enlace
a los servicios ecosistémicos.

Estos servicios, por ejemplo, seran el punto de partida
para definir el valor econémico real de la pérdida para
elambiente de —valga la redundancia—un determinado
servicio o, por otra parte, del beneficio econémico
real que se obtiene o puede obtener obtenido de los
mismos.

Por otra parte, desde el enfoque de la bisqueda de
salidas consensuadas o alternativas a una sentencia
definitiva —como puede ser, por ejemplo, la conci-
liacion—, esta clase de servicios puede servir como
un elemento fundamental para fijar las bases de un
posible acuerdo entre las partes, que tenga presente
la premisa de respetar la indemnidad del ambiente o
sus componentes, conforme a lo dispuesto en la ley.?

En casos en los que se habla de ponderacion de dafio
ambiental, valoraciones de servicios, acciones de repa-
racion o conciliaciones, autores como Jorge Bermidez
(2014) han sefialado que la economia ambiental se
transforma en un factor fundamental, ya que:

debe considerarse a la economia ambiental junto
a la politica ambiental en el contexto de la pro-

2 El articulo 44 de la ley 20.600 sefiala expresamente lo
siguiente: “Articulo 44.- Indemnidad de la reparacién del dafo
ambiental. La accién de reparaciéon ambiental no podra ser
objeto de transaccién o cualquier otro tipo de acuerdo que
exima al autor de implementar medidas de reparaciéon ambiental
del dafio causado”.
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teccion ambiental. Pese a que tradicionalmente
se ha estimado que el uso de los elementos am-
bientales es gratis, lo que en realidad ocurre es
que los costos de descontaminar estos elementos
o las enfermedades u otras externalidades que su
uso provoca han sido soportados por el estrado o
los particulares y no por los productores de tales
externalidades negativas. Los bienes ambientales
que son de propiedad de la comunidad toda deben
ser considerados como un valor, y debe ser inter-
nalizado como un costo mas de la produccién de
los bienes y servicios.

El criterio catalizador de los conflictos puede cons-
tituirse por los servicios ecosistémicos. En materia
de dafio ambiental, por ejemplo, los servicios eco-
sistémicos permiten apreciar qué es lo que se pierde
indirectamente con la afectacion de un elemento del
medio ambiente. Ello permitira evaluar los perjuicios,
valorar el dafio al medioambiente o determinar las
medidas de compensacién que sean necesarias para
que se recupere 0 mantenga indemne, en el caso de
una conciliacién, en que el dafio ambiental no se transa,
pero si se deben tomar todas las medidas para que el
entorno se mantenga sin dafio alguno.

De esta manera, creemos que una de las vias para
determinar la unién definitiva entre la ciencia y el
Derecho, y asi solucionar una problematica socioam-
biental en el momento en que los tribunales sean
llamados a decidirla, sera el analisis y la ponderacién
de los servicios ecosistémicos que se vean afectados
en esa disputa lo que permitira precisar la solucién a
la cual se pueda llegar.
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ALGUNAS INTERROGANTES

Validamente podrian existir dudas acerca de los cri-
terios en base a los cuales se pretenda seleccionar los
mecanismos tendientes a restaurar un ecosistema
afectado o dafado, asi como acerca de los plazos que
serequieran para ello, o los parametros que se usaran
para definir aquel mecanismo, o para constatar que
la reparacion se encuentre completa.

Debemos situarnos en tres momentos: antes y
después de la entrada en vigor de la ley N°19.300, y
después de la creacion de los Tribunales Ambientales
en nuestro pais.

En el periodo previo a la entrada en vigor de la ley 19.300,
las acciones tendientes a reparar el dafio ambiental se
sujetaron al procedimiento de juicio ordinario de lato
conocimiento, en donde la valoracién de las pruebas
se somete al régimen de prueba tasada, que sujeta al
juzgador a reglas rigidas para ponderar los elementos
que las partes en disputa le entreguen para decidir la
contienda. En este procedimiento, el juez no es libre
de aplicar criterios amplios de valoracion, mas alla
que los que dicen relacion con la indemnizacion de
perjuicios en favor de quien los reclame, referidos a
perjuicios respecto de los que personas individuales
sientan que han sido objeto, patrimonial y moralmente
hablando, producto del dafio causado al entorno; por
lo que la posibilidad de aplicar criterios cientificos se
encontraba bastante restringida en cuanto alaforma
y valoracién de la misma.

Por esta razon, durante la época en referencia, el
camino mas frecuente para llevar a la Justicia los
conflictos socioambientales fue la interposicion de
acciones constitucionales —fundamentalmente el
Recurso de Proteccion— en que los Tribunales de
Alzada, es decir, las Cortes de Apelaciones y la Corte
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Suprema, tuvieron una mayor libertad de analisis de
los elementos probatorios. Sin embargo, y es una
caracteristica que pervive hasta hoy, el conocimiento
de los conflictos por la via de estos recursos tiene la
limitante de que, al ser dichas acciones de caracter
cautelar, habilita a la Justicia sélo para intervenir sobre
la privacion, perturbacion o amenaza del derecho sobre
el que serecurre, sin tratar la problematica de fondo;
asimilandose la situacion descrita a la de un médico
de una posta de urgencia que actla para estabilizar
al paciente, salvandole de su condicion critica, con el
fin de que posteriormente sea derivado a un médico
especialista que indague y cure las causas que colo-
caron al paciente en estado de crisis.

En un segundo momento, luego de la entrada en vigor
de la ley 19.300, el Juez Letrado tuvo la posibilidad,
por la via de un juicio sumario especial regulado por
el cuerpo normativo antes citado, de resolver un ma-
yor espectro de conflictos relacionados con el dafio
ambiental y su reparacion, ademas de las acciones
individuales tendientes a indemnizar los perjuicios
patrimoniales y morales de quienes las interpongan.
Entre otras diferencias, al sentenciador se le entregd
la posibilidad de fallar conforme a la sana critica,
esto es, tomando en consideracion en su decision las
normas de la légica, las maximas de experienciay los
conocimientos cientificamente afianzados, que deben
quedar plasmados en la sentencia sin sujetarse a una
presunta tabulacion de la prueba rendida en base a
reglas formales de ponderacién de los elementos
aportados por las partes.

Casos como el vertimiento de petréleo al borde cos-
tero, o el dano a bosques nativos milenarios, fueron
resueltos por este procedimiento, algunas veces
terminando en conciliaciones y otras veces por la
via de sentencias condenatorias en contra de los
responsables del dafio causado.

Luego de la entrada en vigor de los Tribunales Ambien-
tales creados por laley N° 20.600, se ha privilegiado la
busqueda de soluciones por la via de la conciliacion.
No obstante, para el legislador, la sentencia judicial
sigue siendo, por regla general, el acto por el cual se
deban establecer las medidas de reparacion. En el
procedimiento actualmente vigente, se le ha brinda-
do una mayor flexibilidad a los sentenciadores para
determinar aspectos como las medidas idoneas para
reparar el dafio ambiental o los plazos que se fijen a
las mismas, entre otros, teniendo las ciencias sociales
y las ciencias exactas un amplio campo de accion y
aplicacién para encontrar las soluciones que sean mas
apropiadas para cada caso.

Sobre la misma interrogante planteada, no obstante
lo anterior, es necesario aceptar un hecho real: ge-
neralmente es dificil, en un caso de dafio ambiental,
conocer la linea de base previa. En estas circuns-
tancias, del mismo modo sera dificil determinar el
punto hasta donde se puede reparar el mal causado.
En perjuicio de ello, siempre van a existir elementos
que permitan al juzgador decidir hasta donde llegar
al respecto, sabiendo lo dificil que sera alcanzar la
precision requerida en este tema.

En este mismo orden de ideas, la duda surge en caso
de que se haya provocado un dafio ambiental total,
que en la practica se torne en irreparable, atendidas
las circunstancias del mismo. Sobre el particular,
s6lo podemos afirmar que en nuestra jurisprudencia
reciente han existido casos de compensacion del
dafo efectivamente causado, basado en aspectos
econdmicos.

Hay que tener presente, sin embargo, que la caracte-

ristica principal de nuestra jurisprudencia es que no es
esencialmente vinculante, de conformidad al articulo
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3°, inciso segundo del Cédigo Civil*, por lo que
los analisis y la forma de resolver bien pueden
evolucionar en un sentido que hoy no conocemos,
incluso escapando de una doctrina netamente
civilista que en un principio se siguid para ponderar
los dafios. En este panorama, laincorporacion de
los principios cientificos al analisis juridico abre
un nuevo horizonte, que puede generar como
resultado nuevos puntos de vista que permitan
resolver esta clase de conflictos.

CONCLUSION

El uso de los Servicios Ecosistémicos en la re-
solucién de conflictos socioambientales toma
importancia, transformandose en un comdn deno-
minador entre posiciones antagdnicas. Tomando
las prevenciones necesarias para transformar
la resolucidn de los conflictos ambientales en
la aplicacion de un mero tarifario de los dafios,
permite la ponderacién de muchos elementos
intangibles que pueden verse afectados por
acciones que provoquen dafio ambiental y que
el sentenciador puede analizar y ponderar con el
apoyo de las ciencias sociales, econdmicas, bio-
l6gicas, fisicas y juridicas, ampliando el espectro
de acciéon afindellegara una solucién mas justa
de los asuntos de caracter socioambiental que
haya sido Ilamado a resolver.

3 Sefiala el Cdédigo Civil en su Articulo 3° Inciso 2°
“Las sentencias judiciales no tienen fuerza obligatoria
sino respecto de las causas en que actualmente se
pronunciaren”.
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NUEVO IMPUESTO ESPECIFICO A LOS COMBUSTIBLES: POR UN IMPUESTO ESPECIFICO JUSTO Y EQUITATIVO

Cualquier persona es capaz de entender que el uso de
combustibles fésiles (principalmente, en motores de
combustion interna) genera externalidades negativas
como la contaminacion. Por eso, se hace necesario
gravar su uso entre quienes los usan para compensar
dichas externalidades.

Lamentablemente, el Impuesto Especifico alos Com-
bustibles (IEC), que corresponde a un gravamen, sélo
lo pagan los usuarios que utilizan, aproximadamente,
el 20% del petrdleo. Por ley, estan exentos de cancelar
este impuesto las navieras, forestales, lineas areas y
otros, quienes utilizan el 80% restante. Practicamente,
s6lo pagan el IEC los vehiculos terrestres motorizados.

Ademas, el Impuesto Especifico a los Combustibles
es absolutamente discriminador en su aplicacién y
costo, ya que tiene distintos valores paralas bencinas
y el diésel, donde las primeras pagan el equivalente a
cuatro veces lo que cancela el segundo. En castellano:
las bencinas estan gravadas con seis Unidades Tribu-
tarias Mensuales por metro clbico de combustible (6
UTM/m3); el diésel, en cambio, solo con 1,5 UTM/m3.

Como si todo lo anterior fuera poco, el Impuesto Es-
pecifico a los Combustibles fue creado con el fin de
desarrollar infraestructura vial, la que actualmente es
concesionaday requiere la cancelacion de un gravamen
adicional: cada vez que ingresamos a una autopista
y pasamos bajo un pértico, escuchamos el sonido
del TAG, pero sobre desarrollo de calles y avenidas al
interior de la ciudad no se oye nada. Por ende, es justo
cuestionar el uso de los recursos correspondientes
al cobro del Impuesto Especifico a los Combustibles:
;Sabe usted en qué se usa ese dinero? ;Sera la caja
chica de los gobiernos de turno?

Por si no lo sabe, el Impuesto Especifico a los com-
bustibles recauda un poco mas de dos mil millones
de ddlares al afio. Solo en 2012 lleg6 a los US$ 2.344
millones, cifra que equivale al 34% de lo que Codelco

entregd al Fisco el ano 2011y al 50% de lo que entreg6
el 2010 (véase http://maurogrossi.bligoo.cl/impues-
to-especifico-un-absurdo-mas-en-chile).

Finalmente, tenemos un sistema de estabilizacion
de precios de los combustibles (SIPCO) que, si se
considera solo a los consumidores, no parece servir
de mucho. Adicionalmente, no considera el tipo de
cambio -valor del dolar- para actuar, al punto que en
las dltimas tres semanas no actud, pero los precios
de los combustibles si.

Considerando lo planteado en los parrafos anterio-
res, debiera trabajarse en tres aspectos que podrian
impactar significativamente en el precio de los com-
bustibles, mejorando también la recaudacion fiscal: la
primera corresponde a sincerar la realidad; la sequnda,
ademocratizar el impuesto; y la tercera, a eliminar el
caracter discriminador de este dltimo.

Sincerar larealidad

Se debe asumiry comprender que un pais que importa
practicamente el 98% del petréleo que consume no
puede tener un sistema de estabilizacion de precios
que funcione, ya que no maneja las variables externas
y, menos, en un escenario de escasez del petréleo y
sostenidas alzas en su precio en conjunto con una
politica cambiaria libre como la de nuestro pais.

Por otro lado, debe sincerarse de una vez por todas el
uso de los recursos por concepto de recaudacion de
impuesto especifico a los combustibles y redefinirlo
de ser necesario, pero con mucha transparencia.

La propuesta en este punto es eliminar cualquier tipo
de sistema o modelo de estabilizacién de los precios
de los combustibles y que parte de larecaudacion del
IEC se destine en Investigacion y Desarrollo (1+D) para
disminuir el uso de combustibles fésiles y/o desarrollar
alternativas mas sustentables.
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Democratizar el Impuesto Especifico a
los Combustibles

Todos quienes usamos -quemamos- el petrdleo (diésel
o bencinas) generamos en mayor o menor medida
externalidades negativas en el ambiente, pero sélo un
20% del petrdleo consumido esta afecto al Impuesto
Especifico a los Combustibles.

La propuesta en este punto es que todos los que
usan petréleo (bencinas y diésel) paguen el Impuesto
Especifico a los Combustibles.

Eliminar el caracter discriminador

Actualmente, existen distintos valores a pagar entre
quienes usan bencinay los que ocupan diésel: 6 UTM/
m3 para los que utilizan la primeray 1,5 UTM/m3 para
los que usan el segundo. Esto tiene un caracter ab-
solutamente discriminador y, mas aln, cuando cada
vez mas marcas de automoviles tienen dentro de sus
versiones modelos diésel, generando consumidores
de primera y segunda categoria debido a que se les
cobra un impuesto distinto.

La propuesta en este tercer punto es que el Impuesto
Especifico tenga el mismo valor para todos los con-
sumidores porigual, el cual deberia estar en el rango
de1,0a1,5UTM/m3.

Por todo lo expuesto anteriormente, se justifica una
campafia “Por un Impuesto Especifico justo y equi-
tativo” para poder hacer frente a la situacion actual
del IEC y cambiarla.
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