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|.- INTRODUCCION

El presente trabgo tiene como objetivo hacer dgunas reflexiones sobre las relaciones
entre € gude y las reformas econdmicas por un lado, y € aumento de la pobreza y la
inequidad por € otro en @ contexto de Améica Latina durante la década dd 80 y
principios de la década dd 90. Exise en € presente, un clima de optimismo en la
Region sobre € resultado de los dltimos procesos de guste y reforma econdmica
introducidos en agunos paises particularmente en Chile, Colombia, Costa Rica, México
y Argentina. En la medida que los procesos inflacionarios estén més controlados como
resultado de una rigurosa austeridad fiscal; que existe un abundante ingreso de capitdes
a la Region; que la bdanza de pagos se encuentra mas adgada de Stuaciones de
edrangulamiento, comienza a recuperarse d dinamismo econdmico. Se piensa a U vez,
que las recientes reformas que estén introduciendo nuevas relaciones entre lo puablico y
lo privado y generando procesos de descentralizacion y desregulacion,  serén
conducentes a una mayor paticipacion y fortdecimiento de las indituciones
democréticas.

No e intenta aqui "desnflar" esas expectativas positivas que hasta un cierto punto son
compartidas. Sin embargo, € tema de la equidad y de como incorporar a los grupos
socidmente mas vulnerables a los frutos dd desarrollo y € progreso técnico es un
desafio no resudto, por cierto formidable, y que no puede hoy ser sodayado en América
Latina

El trabgo comienza revisando en la primera parte, las evidencias digponibles sobre la
Stuacion de la pobreza y la digtribucién ddl ingreso en América Lating, lo acontecido
durante los 80 con & empleo y los sdaios, y la evolucion dd gasto socid que, como se
sabe, tiene una grande dgnificacion para los grupos socides de més bgos ingresos. En
la segunda parte, se plantean agunas hipGtesis para entender la Stuacion paradojd de
aumento de la pobreza por un lado, y @ megoramiento de los indicadores sociaes por
otro. Las medidas compensatorias que se introdujeron para proteger a los més pobres
durante los procesos de guste y su impacto se andiza en la tercera parte. El resultado
find de los gudes, las nuevas relaciones entre lo plblico y lo privado y las medidas
compensatorias estén cristdizando en una nueva estructura de relaciones socides que
reflga los nuevos reacomodamientos producidos por la digtribucion dd  ingreso.
Algunas hipitesis interpretativas de esa Stuacion se discuten en la cuarta parte. En la
Ultima seccidn, se concluye con dgunas reflexiones que intentan apuntar d problema de
la equidad y su mgoramiento como condicion indispensable para hacer més
conducentes las reformas econdmicasy fortalecer lademocracia

II.- POBREZA Y DESIGUALDAD
1) Pobreza e Ingreso

Los datos sobre pobreza y digtribucion del ingreso en América Latina estan poblados de
dificultades metodologicas (Lustig, 1993a; CEPAL, 19928). Exigen diferentes



conceptos de pobreza y desiguadad; diferentes moddidades de medicion y las
informaciones carecen en muchos casos de representatividad. Eto hace dificil la
comparacion entre paises, d interior de los paisesy alo largo del tiempo.

Un edudio dd Banco Mundid (WB,1993b) basado en encuestas de hogares de 18
paises redizadas entre principios y fines de los 80, encontré que en promedio, la
pobreza aument6 y la distribucion del ingreso empeord en América Latina. E1 44% de
e incremento tuvo lugar en las ciudades de Brasil y € 17% en Perd. Sn embargo, la
pobreza disminuyé y megord la digribucion del ingreso en Colombia y Coda Rica
También este estudio encontré que, € nivel educativo estd directamente correlacionado
con las desigualdad de ingreso y la probabilidad de ser pobre. La prevdencia de la
pobreza fue mayor en las ciudades de Améica Latina aunque la probabilidad de ser
pobre continud siendo dos veces més dta en las &eas rurdes.

El estudio dd Banco Mundia define como linea de pobreza U$S 30 por mes a razén de
un délar por dia a la paridad del poder de compra (purchasing power parity -ppp) de
Edados Unidos en 1985. E tener una sola linea facilita las comparaciones
internacionaes. Para América Latina, |a linea de pobreza e fijo en U$S 60 por mes. De
acuerdo con esa definicién y en un contexto en donde € ingreso per cpita cayd un 11%
durante la década, d nimero de pobres en la Regidn creci6 més de 40 millones entre
1980 y 1989. Otros estudios (Altimir, 1993; CEPAL, 1993) que se basan en encuestas
de hogares de 10 paises encontrd que entre 1980 y 1990 & nimero de pobres crecio en
60 millones. Tanto CEPAL como Altimir definen una linea de pobreza para cada pais
basada en € costo de una canasta basica de aimentos -multiplicada por 1.75 para areas
rurdles y por 2 para areas urbanas- 10 que dh una diferencia muy sgnificativa en nimero
de pobres respecto de las estimaciones del Banco Mundial (Ver Cuadro No. 3).

Bl andids de Altimir -asi como de CEPAL (1992a y 1993)- coinciden también en que
tanto la pobreza urbana como rurd aumentaron en pomedio -principdmente la urbana-
(Cuadro No. 1) y que, entre 1980 y 1990, ese aumento se dio en 8 de los 10 paises
incluidos en @ estudio (Cuadro No. 2). En d presente, dos de cada cinco habitantes
urbanos son pobres en tanto que tres de cada cinco habitantes rurades son pobres. Se
destaca también que a partir de 1986, la pobreza disminuyé en 4 paises (Argentina,
Chile, Colombia y Uruguay). Notable diferencia exise entre las conclusones de Altimir
y d Banco Mundid respecto a Costa Rica para Altimir la pobreza aumentd y la
distribucion del ingreso empeord; parael Banco Mundia sucedio lo contrario.

En lo que = refiere a la digtribucion de ingreso, d Banco Mundid llama la aencion
sobre la "tradiciond” inequidad de América Latina respecto de otras regiones en vias de
desarollo. En efecto, América Latina tiene un coeficiente de Gini promedio de .52
mientras que en otras regiones es .39. AImismo, la participacion dd 20% més pobre en
e ingreso naciona equivae en promedio d 3.1% mientras que en otras regiones acanza
a 6.5%.

Dentro dd contexto anterior, tanto para Altimir y CEPAL como para d Banco Mundid
(y también para otros estudios) la digtribucion del ingreso empeord en América Ldina
durante los 80 (Cuadro No. 4). Aun en los casos en donde la digtribucion del ingreso
megord6 como en Colombia y Codta Rica, se trata de meoras muy pequefias para un
coeficiente de Gini bien arriba dd .39 que tienen como promedio otras regiones en vias
de desarrallo.



S bien es perceptible una mgora en h didribucion dd ingreso y una disminucion de la
pobreza cuando las economias de los paises tienden a recuperarse, debe destacarse que
aunque megoras, dlas son muy peguefias en un contexto muy inequitativo y donde se
pate de nivees de recuperacion muy bgos Igudmente y como lo veremos més
adelante, los datos deben andizarse teniendo como base € conjunto de la distribucion
incluyendo lo sucedido con los sectores medios y la concentracion mayor dd ingreso en
los sectores altos.

En ese sentido, durante la década pasada se acentuaron las disparidades de ingreso entre
el 10% de los hogares de ingresos mas atos 'y € 40% de los hogares més pobres. Seglin
CEPAL (1993), en sais de ocho paises examinados en la Region, esa diferencia aumento
de modo que € ingreso del 10% més rico supera en cerca de 10 veces € ingreso del
40% més pobre.

Es interesante también andizar que pasd con la denominada deuda socid durante la
década (PREALC, 1988). La deuda socid corresponde a la cantidad de recursos
necesarios para superar la pobreza totd exigente antes de la criss més la deuda
generada como resultado del impacto desigua de los costos del gjuste.

Hacia findes de la década, se requeria un monto cercano a 27% del PIB para erradicar
totdmente la deuda socid ubana. En 1980 se edtimaba que la deuda socid era
equivaente d 21% del PIB. Durante 1980-1989 la deuda se increment un 6% dd PIB
lo que equivdlia d deterioro de las condiciones de empleo (5%) y d 1% a la
regresvidad didributiva. En los paises que se hizo gude la deuda es menor (con
excepcion de Bolivia 42%): 13% en Codsta Rica; 26% en Chile 28% de PIB en
Colombia. En Surinam 27,5%, Ecuador 41% y Guatemala 43,5% (INFANTE, 1993).

S bien las evidencias hasta d momento no son conclusivas, las pautas dominantes del
proceso de los 80 indicarian para L atinoamérica:

* con un ingreso per cépita 11% inferior se experimentd un aumento de la pobreza y la
desigualdad;

* |a pobreza crecidé més en las areas urbanas que rurdes,

* d 20% inferior de la didribucion sufri6 un retroceso en sus  ingresos
desproporcionadamente mayor;

* en dgunos paises -como Argenting, Brasl y México- también sufrieron un retroceso
desproporciond los sectores medios y medios altos como en Hondurasy Venezuela;

* e 10% superior de la distribucidn fue d més grande y Unico vencedor pues meord su
posicion en sus ingresos en términos rel ativos como absolutos:

* postergar @ guste podia en principio incrementar los costos socides ya que, los
equilibrios macroecondmicos favorecen -entre otros- a los que no tienen mecanismos
indtitucionaes para defenderse de lainflacion.

2) Empleo eIngreso



La tendencia higtdrica de la poblacion rurd a disminuir su crecimiento y emigrar hacia
las zonas urbanas hizo entre otras razones que, @ peso de la Stuacion econdmica fuese
sentido seriamente por las poblaciones urbanas, principdmente agudllas que derivan su
ingreso del mercado labord.

Para la region en su conjunto a finales de los 80, € 74% de la fuerza de trabgjo total se
locdizaba en las afress urbanas. Durante la década, d mercado labord urbano debio
hacer frente a un contexto econdmico de menor actividad, mayor crecimiento de la
oferta de mano de obra, un aumento de la tasa de actividad de la mujer y un mayor nivel
de escolaridad de la fuerza de trabgo. Dentro de la situacion urbana los que més
aufrieron fueron los trabgadores del sector informa, los asdariados de escasa
cdificacion, los empleados del sector publico, las mujeres y los jovenes (PREALC,
1991). Como hay un creciente desguste entre € nivel educativo y los nivees de
remuneracion, continlan expandiéndose o que UNESCO y CEPAL denominan
"egpacios de frustracion” de los jovenes (CEPAL, 1992b).

La paticipacion dd sector informa en € empleo urbano aumentd de su nive historico
dd 25% a 31% mientras que d sector informal agricola pasd ddl 58% en 1980 a 60%
en 1990 (Infante y Klein, 1991). Aumenté d subempleo y € proceso de precarizacion
de trabgo (menor estabilidad labora; menos empleo permanente mas empleo parcid;
creciente subcontratacion).

Un andiss (Infante, 1993) con datos de seis paises -Bolivia, Colombia, Costa Rica,
Chile, Ecuador y Guaemaa- estimd que la tasa de desempleo urbano se incremento d
inicio de la década hasta llegar a 10% en 1984 para después caer levemente a 8,3% en
1990 (Ver cuadro N° 5). La recuperacion de empleo fue més lenta que la recuperacion
dd nived de actividad economica. Aumentaron en generd los empleos de bga
productividad e ingresos en € sector informa urbano (trabagjadores por cuenta propia,
ocupados en microemprendimientos) y € empleo domégtico. Al mismo tiempo, cambia
la composicion ddl desempleo urbano: pierden importancia los pertenecientes a la
fuerza de trabgo secundaria (jovenes y mujeres no jefas de hogar) frente a los
trabgjadores jefes de hogar y con bagja remuneracion. Sin embargo, la tasa de desempleo
por grupos especificos (mujeres y jovenes) se mantuvieron a un nivel dto, méas que
duplicando la tasa de desempleo promedio.

Segln un estudio sobre Costa Rica y Chile (Pollack, 1993), € crecimiento dd empleo
se dio fundamentadmente en los sectores no transables (servicios) y no en los sectores
transables. Es decir, los sectores que deberian liderar @ crecimiento econdmico en base
a los exportaciones no fueron los que generaron mas puestos de trabgo. Y en @ caso
gue generaron puestos de trabgjo, lo hicieron en los de bga remuneracion: esto quiere
decir que los sectores de exportacion edtarian basando su competitividad internaciona
en un costo de mano de obra bgo, en empleos de bga cdidad y con bgo nive de
incorporacion tecnoldgica. Cuando la demanda de trabgo en América Latina es ahora
més cdificada la oferta de empleo se concentré en puestos de mediana y bga cdidad y
de bgja productividad y sdlarios.

La gStuacion de ingreso debe comenzar sendo evauada -como se vio- en términos de
una caida dd PIB por habitante que en 1990 era un 11% inferior d dd inicio de la
década. Una vez redizadas las transferencias a exterior en concepto de mayores tasas
de interés, términos de intercambio, etc. equivaentes a un 6% dd PIB regiond, €



ingreso naciona bruto por habitante era en 1990, 15% més bgo que & de 1980
(CEPAL, 1982a). De acuerdo a PREALC (1991) se produjo un deterioro generdizado
de los sdarios: 14,5% en d caso de la congtruccion; 15,4% en la industriay 28,3 % en
e can de la agricultura El sdario red minimo promedio regiona se encontraba en
1990 en d 67,5% de su nivel en 1980 (cuadro N° 5). La caida de los ingresos reaes ded
sector informa urbano (29% de tota de trabgadores urbanos) dcanzd d 42% durante
la década.

La reduccion de los ingresos reales a un ritmo superior que d ingreso red por habitante
indica que agunos ganaron y otros perdieron: perdieron los que trabgjaban en @ sector
publico y en dgunas actividades ddl sector privado. La didribucion funciona ded
ingreso se modificd en favor dd empresariado neciond y del capitd extranjero en
detrimento del sector publico y de los trabajadores.

Debe destacarse que las remuneraciones ¢ han devado en los paises que han
recuperado € crecimiento econémico entre 1990 y 1992. Segin CEPAL (1993), las
remuneraciones medias crecieron en Colombia, Chile, México y Uruguay. En Colombia
y Chile las remuneraciones medias se encuentran un 15% arriba del nivel que tenian en
1980 mientras que, en México y Uruguay, todavia estan abgo de los nivees que tenian
a principio de la década. Sin embargo, la pauta no es uniforme ya que para € mismo
periodo, las remuneraciones @yeron en Argentina y Brasl. Como lo destaca CEPAL, €
casn de Argentina es paticular ya que las remuneraciones indudtrides cayeron 5.9%
mientras que € producto del sector registraba un importante crecimiento.

3) Gasto Social

Las informaciones sobre € comportamiento del gasto socid no son completas pues no
abarcan todos los paises ni tampoco toda la década. Sin embargo, las evidencias
disponibles acanzan para dar un panorama bastante adecuado de la Situacion.

Un estudio dd Banco Mundid (WB, 1990) que abarcd nueve paises de la Region -
Argenting, Bolivia, Brasil, Chile, Codsta Rica, Republica Dominicana, El Sdvador,
Jamaca y Venezuda- encontr6 que € gasto red per cpita en sdud, educacion y
seguridad sociad cayO en todos los paises. En promedio en 1985, saud cayd un 70%
respecto de su nivel en 1980; educacion 79% y Seguridad socia 88%. Hubo también
una caida de la participacion de los gastos en sdud y educacion en € conjunto del gasto
publico: en 1985, educacion cayd d 92% y sdud 82% de su participacion en 1980.
Como d PBI y € gasto publico red per capita en educacion y sdud disminuyeron
marcadamente en todos los paises pero d porcentgje del gasto publico en  PBI se
mantuvo cas congtante, la disminucion de los recursos disponibles en salud y educacion
parece ser € resultado de una caida del PBI no acompafiada de una reorientacion de las
prioridades politicas por parte de los gobiernos.

Aunque las evidencias cuantitetivas son mas débiles € mismo edtudio dd Banco
Mundid sugiere que tanto la eficiencia y la equidad del gasto socid pueden haber
disminuido en la prestacion de los servicios (ver cuadro N° 6). Asi la participacion en €
gado en sdud de la medicina preventiva 0 servicios comunitarios vis a vis la medicina
curdiva disminuyd o s mantuvo congante. En Educacion, la participacion dd nive
primario aumentd pero también aumentd proporciondmente més € nivd terciaio
ambos a expensas del nivel secundario cuya participacion disminuyo.



Otro estudio redizado por UNICEF (Carciofi y Beccaria, 1993) sobre 8 paises
(Argenting, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, Jamaica, México y Venezuda) y que
abarca @ periodo 1980/90 encontrdé que € gasto socid disminuyé méas de un 35% en
Ecuador y Venezuda entre un 25 y 30% en Argentina y México y entre 10 y 15% en
Codta Rica y Chile. El gasto socid crecio un 5% en Colombia y un 14% en Jamaica.
Los cortes més grandes se dieron hacia @ find de la década y afectaron més las
inversones y no las erogaciones corrientes. Este estudio toca también los temas de
eficiencia y equidad. En sdud, los sstemas publicos no lograron superar los problemas
anteriores a la crigs relacionados a la escasa cobertura, bga cdidad e ineficiencia
adminigrativa. AUn cuando en dgunos paises la red primaria puede haberse ampliado
(Ecuador y Mexico), € gasto hospitdario continud expandiendose (Venezuda y
Jamaica). Muchos hospitdes a su vez, han debido absorber mayor clientda por causa
del desplazamiento de segmentos de la poblacion que antes se encontraban sobre la
seguridad socid. También muchos hospitales han incurrido en la préctica de métodos
"informaes’ de cofinanciamiento, obligando a los pacientes a traer medicamentos,
materides de curacion, etic. S bien ha habido intentos tendientes a consolidar un
"dgema de sdud" (Argentina y Colombia) a excepcion de Coda Rica que ya tenia un
sgema integrado con anterioridad a la crigs, la mayoria de los paises continlan con
unacas nula coordinacion entre d sstemade salud publicay € seguro socid.

En Educacion y segin € mismo estudio de UNICEF, las evidencias sugieren que
tampoco los paises lograron hacer las trandformaciones necesarias para dotar a los
gstemas con mayor calidad, eficiencia y equidad. La desmegora de los sdarios de los
meestros -d igud que € sector sdud con los médicoss ha redundado en un
desmgoramiento de la cdidad y en un incremento de huegas que han afectado
seriamente la atencidn de los nifios a la escudla La fdta de libros afecta la posibilidad
de un adecuado aprendizge ha exigido una generdizada merma en la provison
gratuita de libros escolares y/o, las poblaciones han tenido menos recursos para poder
adquirirlos. Los dos problemas bésicos de la escolaridad primaria en América Latina -la
elevada repitencia y los bgos nivedes de conocimientos que dcanzan los aumnos
parecen aln edar lgjos de haberse solucionado de acuerdo a las escasas evidencias
disponibles. Ha habido una notable expansdn en la educacion pre-escolar aungque como
lo sugiere la informacion disponible (CEPAL, 1991) los nifios que més se beneficiaron
pertenecen a los sectores dtos. Findmente, no podria dgar de mencionarse la
experiencia chilena con la descentrdizacion dd sstema educativo. Sin minimizar €
esfuerzo de descentraizacion y pendiente de una evaduacion més profunda sobre todo
en téminos de equidad, pareciese que la reforma chilena enfrenta adgunos problemas,
entre otros, los relacionados a la adecuacion de las municipaidades para asumir las
responsabilidades de sstema educativo, d incremento de la rotacion de aumnos entre
ecudas y, d rdgamiento de las exigencias escolares y promocion de dumnos dada la
presion de los maestros para retener dumnos.

Cabe preguntarse sobre @ rol del gasto socia en los procesos de guste en América
Latina. Un estudio (Cominetti, 1993) que abarca 12 paises durante la década dd 80 -
Argentina, Bolivia, Bradl, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Paraguay,
Per(l, Uruguay y Venezuda - corrobora la fuerte caida del gasto socid real per cépitaen
la region a excepcidon de Brasl y de dgunos paises en donde aumenta levemente o
mantiene su nived (Argenting, Colombia, Uruguay y Paraguay). Las reducciones
acanzan hasta un 50% en € caso de Ecuador y nunca son inferiores d 13% como Chile.
Con respecto a rol dd gasto socid tanto en los episodios de guste como de desgjuste



fiscd @ edudio sefida -después de haber andizado 18 episodios en la region durante la
década- que en ambos casos € gasto socid tuvo un comportamiento pro-guste
contribuyendo a reducir los desequilibrios en € desguste y aumentar los equilibrios dd
guge. Contrariamente a lo que en genera se piensa, € gasto socid exhibié una "buena
conducta’ macroecondmica. La dta dagticidad proguste del gasto socid no sdlo estuvo
ligada d nivd de actividad econdmica sno d tipo de gude fiscd redizado con
consecuencias en generd negativas para los bendficiarios. A un nived més desagregado,
los sectores més vulnerables d gude fiscd fueron € de la vivienda seguidos por
educacion y saud.

Otro andliss (Mostgjo, 1993) que abarca 7 paises - Argenting, Brasil, Chile, Coda Rica,
México, Uruguay y Venezuda - entre 1979 y findes de 1990, veificd €
comportamiento prociclico del gasto socid respecto del gasto piblico totd y en generd
de las variaciones del PIB aunque a partir de 1985, se nota una mayor "proteccion” del
gasto socid.

Como concluson se podria gountar que -aunque “cientificamente' no hay evidencias
conclusvas y aceptando la heterogeneidad de sStuaciones en la region- todo parece
indicar que d gadto socid red efectivamente disminuyd, que disminuyé justamente
cuando se suponia que debia aumentar o por 1o menos haber mantenido su nivel, que los
cortes afectaron més a los sectores socides més vulnerables y que aamismo, han
dgnificado un deterioro generalizado de la cdidad de los servicios socides. De otro
lado, las evidencias sobre una situacion inversa a la planteada o sea, que @ gasto socid
aumentd y mgord su eficiencia y progresvidad, son muy redringides. La Stuacion
anteriormente descrita tiene importancia para los grupos socides més vulnerables pues
e impacto dd ingreso no monetario sobre las familias es muy gSgnificativo. Un estudio
(Infante y Revoredo, 1993) corroboré para Costa Rica, Chile y Uruguay, que € gasto
socid representa una fraccion sgnificativa ddl ingreso efectivo de los sectores pobres
variando entre un 26% para Uruguay y hasta un 50% para Chiley Costa Rica

[11.- INDICADORES SOCIALES

En cas todos los estudios sobre pobreza y digribucion dd ingreso en la Region se
gounta € hecho paradgjico dd megoramiento sgnificativo de los indicadores sociales
particulaamente durante periodos de guste y/o disminucion sugancid dd nivd de
actividad econdmica. Vivimos un momento en que a pesar del aumento de la pobreza en
e mundo, se sgue avanzando en dgunos indicadores basicos como mortdidad infantil
y esperanzade vida d nacer (UNDP, 1993).

Hay aqui en primer lugar, € efecto postivo de varias tendencias que confluyen: entre
dlas d mayor nive educativo de la mujer, la caida de la tasa de fertilided, un mayor
nived de urbanizacion y € uso de tecnologias dtamente costo-efectivas como las
inmunizaciones, € uso de la tergpia de rehidratacion ord, la lactancia materna, etc.. No
menos importante ha sido en segundo lugar, la propia capacidad de los sectores pobres
para "adaptarse” a las nuevas condiciones, incorporando a otros miembros de la familia
a la fuerza de trabgjo, por cambios de la dieta dimentar, etc. En tercer lugar, no hay que
olvidar que todo lo anterior se da en un contexto en donde los medios de comunicacion
socid han meadficado -aln en zonas rurdes remotas- informaciones, conocimientos,
pautas de consumo y estilos de vida que poshilitan a las personas controlar megjor sus
recursos y conocer megjor sus oportunidades.



Egta es una tendencia generd en los indicadores relacionados a la vida en este momento
histérico de la humanidad que sdvo una caéstrofe (Somdia y Sudan por conflictos
énicos, teremotos como en India recientemente), seria muy dificil dterar pues son
dtamente indégticos a los guges y/o a las fluctuaciones dd ciclo econdmico. Esto no
quiere decir que los gustes sean inocentes ni prueban su bondad. Tampoco quiere decir
gue - aln en las muy dificiles crcungtancias higtéricas que esta enfrentando América
Laina- € avance en dichos indicadores no tenga ninguna significacion.

En Améica Laina que es la region dd mundo que registra las més devadas
desiguaddades de ingreso (WB, :1993 a 'y b), € problema es otro: es como avanzar no en
e "progreso” socid - progreso en agunos indicadores humanos - sno en € "desarrollo
socid" lo que implica evolucionar hacia formas mas equitativas 0 socidmente més
inclusvas. Un trabgo (Kaizman y Gergenfdd, 1990) ha hecho una didincion crucid
entre metas "blandas’ y metas "duras': las primeras edtan relacionadas a tecnologias
smples y de muy bgo costo pero de ato impacto sobre la morbi-mortdidad infantil
como las vacunas, sdes de rehidratacion ord, etc; las segundas, a la iguddad de
oportunidades, a una mgoria en la digtribucion del ingreso y la riqueza, etc. (ver
Recuadro N° 1). Ademés, segin sea su nivel, un indicador puede comenzar a ponerse
"duro" por gemplo: bgar la mortaidad infantil abgo de los 30 por mil nacidos vivos,
aumentar la esperanza de vida a nacer por encima de los 65 afios, subir la tasa de
afabetizacion amas dd 80% de la poblacion adulta, etc.

Aunque no se ha avanzado en todos los indicadores sociaes en todos los paises como lo
revela e Cuadro N° 5 y en adgunos casos, la Stuacion es aarmante como € caso de los
nifios de la cdle (UNICEF, 1992), no hay la menor duda que se ha avanzado en las
metas "blandas’ con una megora dgnificativa en los indicadores socides relacionados a
las mismas . Es curioso que, por [0 menos en América Lating, ningln paquete de guste
recomendd € no corte de los programas de vacunacion, de distribucion gratuita de sades
de rehidratacion ord, de digribucion de micronutrientes, etc. Gran parte de esos
programas -cuyos efectos pogitivos son generamente desconocidos por los economistas
dd guste- s= han mantenido a pesar de los gugtes, por la tarea de senshilizacion socid
y politica y por los reducidos aportes financieros que organismos no gubernamentales y
de cooperacion técnicainternaciona hicieron.

El punto para América Latina es otro, ya que toca ahora avanzar sobre esos indicadores
en la parte "durd": sobre la mortalidad perinatd; sobre la cdidad en la educacion; sobre
la igualdad de oportunidades que es una Stuacion previa a la congtitucion de mercado.
Y es sabido, que € costo que tendra avanzar en esa direccion se incrementa
proporciondmente a la "durezd' de la meta Al find, una vez asegurada minimamente
la sobrevivencia bésica de los grupos més vulnerables, para seguir avanzando < llega d
punto de la redistribucion de los recursos y, como veremos més addante, la hipdtesis
basica que sogtenemos es que marchamos a un tipo de sociedades en la Region con un
diferente perfil de relaciones entre los distintos grupos sociaes que puede no ser
conducente para autosustentar € crecimiento econdmico y fortalecer la democracia.

RECUADRO N° 1

METAS SOCIALESDURASY BLANDAS



Durante la criss de los 80 ha sido posible doservar en varios paises de la Region que s
bien la dtuacidn econdmica empeoraba y en agunos casos era claramente recesiva,
dgunos indicadores socides, como la tasa de mortdidad infantil, no sdlo no
empeoraban sno que mostraban meoras. Es decir, aparece una contradiccion o una
fdta de corrdacion, entre los indicadores econdmicos y agunos indicadores sociaes.

A fin de evduar més claamente estos aspectos resulta Util, sSguiendo a Katzman
(Katzman, 1990), didtinguir entre &eas "duras’ y "blandas’ de politica socid. "En cada
sociedad y en cada momento histdrico pueden distinguirse éreas socides y dimensiones
dentro de dlas, en las cudes resulta més fécil o més dificil cumplir con ciertas metas.
La mayor o menor dificultad estd determinada bascamente por cuatro factores
estrechamente rel acionados entre Si:

a) e monto de |os recursos requeridos para al canzar las metas,

b) la conductividad indtituciond:

¢) laconductividad politica, y

d) la conductivided culturd de los actores correspondientes’. De los 4 sectores

mencionados probablemente € mas dgnificativo sea @ coso, que tiene una reacion
inversa con las metas, segln o muestra d

gréfico.

Observando e proceso bgo esta dptica,
TASA DE MORTALIDAD pareceria que debido a la crigs los
e ENOWIEN 0 AT gobiernos han abandonado los aspectos mas

DEL GASTO PER CAPLIA [!]

LELE .

sudantivos que hacen a la equidad,
restringiéndose a programas parciaes dentro
de los sectores sociaes.

La mayor parte de las escasas acciones de
politica socid que se han  encarado
corresponden a metas blandas, por 1o que, a
pesar de que dgunos indicadores no lo
PRSR——— muestren, s esan  profundizando  las
desigualdades y la brecha entre los sectores.
Modificar los mecanismos que llevan a la
reproduccion de la pobreza requiere, por
{*) Corresponde o - %T con Gasto per cépito= f(THI) : q'ernpk)' Iograr d acceso no estratificado a
la educacion o la sdud, cambios en la distri-

bucion del ingreso, etc.; las que pueden considerarse como metas duras.

Adl, las metas no son duras o blandas independientemente ddl nivel que se desea
dcanzar y su costo asociado. Tomemos como gemplo la mortdidad infantil: como se
puede obsarvar en @ gréfico a medida que la TMI desciende, d costo implicito se
incrementa. ESto se debe no s6lo a que se debe lograr reducir patologias mas complegjas
sno también indican que a patir de cierto nive, la reduccidn de la mortdidad implica
la modificacion de otros aspectos que van més dla de la sobrevivencia y que hacen a la
equidad en su sentido més amplio.



Es decir, con tasa del orden del 100 %o la aplicacion masiva de TRO o vacunas puede
tener un dto impacto con un coso reducido y rdativa fecilidad de implementacion. En
ede caso disminuir IMR condituye una meta blanda. Por € contrario su reduccidon a
partir de niveles mas bgos puede requerir de mecanismos facilitadores de acceso a la
saud, controles prenatales adecuados, educacion para la saud, etc. por lo que puede
llegar a condtituir una meta dura.

Por mayor informacion, consultar: Katzman, R. y Gerstenfdld, P. "Aress duras y &ess
blandas en @ desarrollo social”, en Revistade CEPAL N° 41, 1990.

V.- COMPENSACIONES DEL AJUSTE: LOSFESY LOSFIS

Como parte de la politica de compensacion de los gustes econdmicos implementados
en la Region se han creado fondos de Emergencia y/o Fondos de Inverson Socid.
Actudmente hay en operacion 12 como sigue Fondos de Inversén Socid en Bolivig,
El Sdvador, Guatemada, Nicaragua, Honduras, Uruguay y Venezuda € Programa
Naciona de Solidaridad (PRONASOL) de México; & Fondo de Solidaridad e Inversidn
Socid (FOSIS) de Chile; d Fondo Naciond de Compensacion y Desarrollo Socid de
Per(i; e Fondo de Emergencia Socia de Panamay € Fondo de Desarrollo del Paraguay.
De edos Fondos hay sds que son trandtorios El Savador, Guatemaa, Honduras,
Nicaragua, Panama y Uruguay. No se conddera aqui € Fondo de Asgnaciones
Familiares de Costa Rica (FODESAF) que fue creado en 1974 bien antes de la criss de
los 80 y que digribuye fondos mayormente a ingdituciones publicas para financiamiento
de programas regulares.

En d momento en que se comenzo a discutir la idea de los Fondos hacia mediados de la
década del 80, cabe preguntarse ¢cudes eran los puntos centrales en la agenda de la
politicasocid de la Region?

En primer lugar, se trataba de buscar un esquema ingtitucional en € que los problemas
tradiciondes de la palitica socid de la region -principdmente la ineficacia, las rigideces
y la inequidad del sector publico- pudiesen ser superadas. En segundo lugar, se pensaba
gue esos problemas podian ser solucionados a menos parcidmente, a través de: una
mayor coordinacion intersectoriad gpoyada con un fuerte gpoyo politico (Gabinete
Socid); una convergencia presupuestaria que evitase las duplicaciones, reduciese €
"likage' y asgurase d financiamiento a mediano plazo de las afreas de mayor
productividad socid y; un dstema de informacion y evauacion de programes que
identificase los grupos socides mas vulnerables y las intervenciones més costo-
efectivas para resolver sus problemas. Findmente y en tercer lugar, se trataba de
abandonar la configuracion edtata-monopdlica en la formulacion politica y la
adminigtracion de los sarvicios socides a través de mecanismos flexibles de asgnacion
de recursos, paticulamente a efectores de bienestar que asegurasen una
descentraizacion efectiva de los servicios. Se penssba en un moddo "plurdigtd' de
politica socid (Bustelo, 1988) que reconociese las ventgas comparativas de  sector
privado, € sector no gubernamenta y otros efectores de bienestar tan importantes como
la familia, organizados en un sstema con capacidad de resolver los problemas concretos
de la gente. Setrataba de lograr sobretodo una eficiencia"sstémica’ y no solo fiscal.



Pero los Fondos que han sido generados en la Region en € presente, transitan por una
propuesta conceptud y operativa didinta (Bustdlo y Minujin, 1991). Puede afirmarse
que, apesar de sus variantes, presentan en su mayorialas sguientes caracterigticas:

i) Se condituyen en "parddo” a la adminigtracion publica de los sectores socides (two
track drategy). Lo ideal hubiese sido la conditucion de los Fondos en convergencia,
operando smultdneamente en los dos lados de la ecuacion resolviendo por un lado, los
problemas emergentes provocados por € guste y por otro, Sirviendo como incentivo
para mgorar la eficiencia, para vencer las resstencias d cambio, para capecitar y
reciclar € persona del sector publico de los sectores socides. En la redidad, la
administracion publica de los sectores socides ha quedado con un presupuesto reducido
como efecto del guste y con sus competencias amputadas d mismo tiempo que, los
Fondos han obtenido un respado politico amplio ya que generadmente dependen de la
Presidencia de la Republica, tienen dinero fresco para gasdtar y no estan sujetos a los
procedimientos adminigtrativos y contables del sector publico. Se ha producido una
dudidad irreconcilidble de ago que hubiess sdo una oportunidad para iniciar un
proceso de cambio y modernizacion en la adminigracion publica de los sectores
sociaes.

ii) Los Fondos se orientan en su inicio predominantemente aunque no en forma
exclusva, a financiar esquemas de generacion de empleo temporario y en ese sentido,
han aprovechado experiencias de otros programas de empleo minimo como € Plan de
Empleo de Emergencia de Panam& & Plan de Empleo Minimo (PEM), € Programa de
Ocupacion de Jefes de Hogares (POJH) y los Programas Intensivos de Mano de Obra
(PIMO) de Chile, d Programa de Apoyo a Ingreso Tempora (PAIT) de PerG y los
Frentes de Trabgo del Nordeste de Brasl (Pollack,1990). S bien se han introducido
Ultimamente programas de gpoyo a empleo permanente (fondos rotatorios de crédito,
gpoyo a microemprendimientos urbanos y rurales, formacion de cooperdtivas, etc.) d
peso presupuestario para generar empleos de emergencia a través de programas
especificos y proyectos de congtruccion y/o reparacion de infraestructura socid - que
son intensvos en empleo- ha sdo mayor: 88% en Bolivia, 87% en Nicaragua, 80% en
El Sdvador (Martinez y Wurgaft, 1993). Este no parece ser d caso de PRONASOL. Sin
embargo aln cuando se necesta mayor informacidn, una primera conclusién indicaria
gue s bien los Fondos han tenido una preocupacion por actuar sobre la pobreza
edructura, quienes mas £ han beneficiado de los mismos son los pobres ciclicos,
particularmente |os pobres urbanos afectados por € guste.

iii) Los Fondos tampoco han logrado superar dgunos problemas de ineficiencia de la
tradiciona administracion de los sectores socides taes como:

a) Obras como congtrucciones que quedaron sn continuidad por fata de ingtituciones
que las operaran como puestos de salud y obras de acantarillado que no se completaron
porque los beneficiarios no tenian los recursos necesaxrios para findizarlas o
mantenerlas (Guendell y Rivera, 1993).

b) Generacién de empleos de muy bga productividad y con niveles sdarides inferiores
a los minimos e incluso insuficientes para comprar una canesda basica de aimentos.
Gran peso de los costos labordes en sdaios en detrimento por gemplo, de
herramientas y materiaes. Persond contratado que no correspondia a las caracterigticas
ddl proyecto (Pollack y Wurgaft, 1990).



iv) En cuanto a 9§ los fondos estén dcanzando efectivamente a los grupos socidmente
més vulnerables los argumentos son encontrados. El andlisis de Lugtig (1993b) sobre €
PRONASOL argumenta que los recursos totales asignados d PRONASOL bastarian
para colocar a toda la poblacion encima de la linea de la pobreza sn embargo, existen
muchas dudas de que e esté llegando a los que mas lo necesitan. Guenddl y Rivera
(1993) concluyen que los Fondos de Honduras y Nicaragua tienen una reducida
cobertura e impacto debido a la dimensién e intensidad de la pobreza en dichos paises
(78% y 64% de la poblacion respectivamente). Ambos estudios sugieren que hay una
utilizacion politico-electoral de los Fondos. Martinez y Wurgaft (1993) basandose en
eslimaciones propias y en evauaciones redlizadas tanto en Bolivia como en Honduras
incluyendo @ andids de Pollack sobre Bolivia (1990), concluyen que € impacto de los
fondos sobre los sectores pobres es postivo con un volumen de trandferencias de
ingreso equivalente entre d 0,5y € 1% dd PBI. Mientras @ estudio de Lustig encuentra
como e dijo, que @ volumen de los recursos asgnados es suficiente dada la dimension
de la pobreza en México, los restantes autores reconocen que aungue importantes, los
fondos disponibles son inauficientes en d caso de los otros paises. Findmente, un
andiss dd efecto neto de la caida dd gasto socid vis a vis la contribucidon de los
Fondos indica un sddo negativo: en Bolivia en 1986, los gastos en sdud, educacion y
seguridad socia cayeron 3,4 puntos del PBI respecto de 1980 (e FES totdiz6 2 puntos
de PBI para un afio pero implementado en varios afos); en México, d PRONASOL
equivale -contando todas las contribuciones incluyendo los edados y municipios a
0,45% dd PBI de 1989 sendo que ese afio @ gasto socid estaba 1,7% abgo dd nivel
del PIB que tenia en 1980.

v) Con respecto d financiamiento, la concepcion basica de los Fondos ha sido captar
recursos externos principadmente concesionades complementados con créditos blandos
(Martinez y Wuryaft, 1993). La excepcion ha sdo  PRONASOL. que incluso ha sdo
financiado con recursos provenientes de las privatizaciones. Algunos implementaron
como € FES de Bolivia- esquemas de conversion de deuda aungue en este caso, € 85%
de sus recursos provino de créditos blandos y donaciones concesiondes. El
fineandamiento naciond - converson recursos generdes de Tesoro - es muy reducido y
nunca ha excedido d 20% (Guenddl y Rivera 1993). La dgnificacion "naciond” para
superar la pobreza es entonces muy bga. Més bien, mientras se opta por una politica de
extrema dureza en d guste, se ha tratado de "exportar” la pobreza para ser financiada
desde € exteior. La dgnificacion didributiva de los fondos por d lado dd
financiamiento es por |o tanto, nula

vi) En cuanto d volumen de financiamiento captado por los Fondos, en aguno de los
casos ha d9do ggnificativo. Por gemplo, d Fondo de Emergencia Socid de Boalivia, ha
integrado durante més de cuatro afios de implementacion, una suma de arededor de
US$ 230 millones, lo que representa més del 2% del PBI de un afio y cas € 10% de la
inverson no financiera dd sector publico (Pollack, 1990). En d caso del FIS de
Honduras la meta era dcanzar US$ 110 millones (equivdente a un 1% de PBI) de los
cuales se habian obtenido US$ 60 millones hasta 1991 (Martinez y Wurgaft, 1993).

vii) Aun cuando los fondos pudiesen estar beneficiando a los sectores més vulnerables,
desde € punto de vista macroecondmico tuvieron otro "atractivo’ importante d atraer
recursos para financiar € déficit de la badanza de pagos. As d FES de Boalivia, ha
gportado recursos equivaentes d 25% del déficit de la cuenta corriente de 1989. Es
decir, los Fondos son también un mecanismos eficaz para captar solidaridad externa



para € pago de la deuda externa con la banca internacional privada. Esto tiene también
un impacto didributivo concreto: se ha redizado una trandferencia de los sectores que
financian la ayuda concesond y de los contribuyentes de los paises desarrollados a la
banca comercid privada de dichos paises principd acreedora de la deuda externa
latinoamericana (Sachs, 1989).

V.- ¢UNA NUEVA ESTRUCTURA SOCIAL?

No exigen datos suficientes a nivel agregado para hacer un andiss dd perfil socid que
eda crigtdizando en los paises de la Regidén sobre todo a partir de mediados de la
década dd 80. Pero se podria s addantar algunas hipotess a partir de agunas
evidencias que ya se poseen y/o sobre las que existe consenso a saber: i) exige una
mejora en los indicadores bésicos de sdud y educacion y todavia hay un espacio
"blando” para seguir avanzando en la disminucion de los indicadores sociades
rdacionados a la pobreza edtructurd; ii) existen importantes sectores particularmente
medios urbanos: que han retrocedido en la escda de ingresos y que dificilmente se
podréan recuperar en € corto plazo dada la estructura de empleo de baja calidad y bajos
sdarios que se estén generando; v iii) se puede aceptar que en los paises en donde se
redizaron guges, la posicion de los mas pobres meord vis a vis la Stuacion de los
pobres en aguellos paises que no redizaron |0s gustes.

S lo anterior fuese @ caso, se edaria consolidando en América Latina una pirdmide de
ingresos més edtrecha en la base inferior, muy afinada en la parte dta y con una gran
concentracion de poblacion drededor de la linea de pobreza (ver linea punteada del
Grafico No. 1 dd Recuadro N° 2). Los gugtes que se estén implementando trabgjarian
en esa direccion en la medida que no incorporan @ concepto de equidad fisca d
financiamiento del sector pulblico, focdizan & gasto socid sobre los méas pobres y
excluyen de politicas socides universaes a los sectores medios. Como se vio (CEPAL,
1993) edtos sectores medios -nuevos pobres- tienen un gran peso en € desempleo
abierto y d subempleo y han retrocedido draméticamente en sus niveles sdarides
histéricos. En otras pdabras pareciese que € resultado find de las didintas
transferencias de ingreso después de los gustes vy la crisis de los 80 dgaria mas ricos a
los que ya eran; menos pobres estructuraes - menor intensdad de la pobreza - y
concentraria @ grueso de la poblacion en una fga de ingresos entre U$S 30 (pobreza
moderada = U$S 1 por dia) y U$S 180 por mes equivalente a dos lineas de pobreza
seglin € Banco Mundid que estima la linea de pobreza en la Regidon equivde en U$S
60 mensudes (WB 1993 ay b).

Alguna evidencia sobre esta nueva movilidad socid puede encontrarse en € trabgo de
Minujin y Lopez (1993) que provee datos frescos sobre la evolucion de los ingresos en
una concentracion urbana grande como @ Gran Buenos Aires. Puede obsarvarse en €
Cuadro N° 7 que @ 13% de los hogares se concentran entre 0.9 y 1.25 lineas de pobreza.
Obs&rvese también como aumenta € nimero de hogares en € intervalo entre 1.25 y 2.0
lineas de pobreza. Nétese igualmente, que la mitad de los no pobres estan por debagjo de
dos lineas de pobreza dtuacién que debe ser mayor en gran parte de los paises de
América Latina. Un andiss dindmico en  mismo Gran Buenos Aires entre 1991 vy
1992 presentado en @ mismo estudio - ver Cuadro N° 8 - muedtra la gran cantidad de
pases hacia arriba y abgo de la linea de pobreza. El sddo neto pobres-no pobres es
positivo ya que los no pobres disminuyen pero d conglomerado arededor de la linea es
constante y/o tiende a aumentar.



Un edudio cuditativo hecho sobre la misma poblacion (Minujin y Kesder, 1993)
describe dgunas caracteristicas de la nueva pobreza: no se concentra en un area urbana
particular 1o que acentlia su "invishilidad'. Es una pobreza de "puertas adentro” ya que
un observador aento no notaria nada de particular en una vivienda de los "nuevos
pobres'. Entre las causas mas frecuentes asociadas a la caida de estos sectores figuran:
descenso dd poder de compra dd ingreso, pérdidas de empleo en familias con
perceptores  mlitiples; cambio de empleo; nuevos déficits por nuevos gastos
(particularmente  por findizacion de sarvicios subddiados en sdud y  educacion);
jovenes con una insercion labord no acorde con su nivd de cdificacion;
descapitalizacion, etc..

En resumen: mas que a una sociedad dud pareciese que la regidon Latinoamericana esta
crigdizando una dtuacion socid més heterogénea con una pobreza mas diversa, una
movilidad socia intrapobres en general ascendente, una concentracion de sectores sobre
la linea de pobreza, un gran porcentgje de la poblacién ago de la media de ingresos y
con muy pocosricos en d lado dto dela distribucion.

RECUADRO N° 2:

ESPACIO DE INTEGRACION
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Un espacio de integracion socid
x @ puede ser pensado como agquel que
incluye las personas O  Qrupos
ubicados en los extremos de una
digtribucion: d infra  y 4
sobreconsumo. En este egpacio, se
presupone que Se conservan ciertas
relaciones de amonia y equilibrio
socid, econdmico y politico.

Para ilustrar € concepto se presentan
tres gréficos. En  N° 1, la curva en
trazo continuo representa, a titulo de
gemplo, la digribucion dd ingreso
ded Gran Buenos Aires. La linea
punteada representaria una propuesta
- muy frecuente en los organismos
interneciondles de financiamiento -
de reduccion de los hogares en
infraconsumo, un  amento  dd
espacio de integracion pero con un
gran porcentgie de la poblacion lgos
de la media de ingresos, un retroceso
de los grupos de ingresos medios y la
pemanencia de los hogaes en
sobreconsumo.
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En d grdfico N° 2, s dedaca en la curva de trazo continuo € efecto de la
implementacion de politicas destinadas a ampliar € espacio de integracion por los dos
extremos de la digribucion. En ese caso se reducen mucho més los sectores
infraconsumo, s desplaza més € egpacio de integracion hacia la media y cas
desaparecen |os hogares en sobreconsumo.

Dado que en América Latina en materia de distribucion del ingreso d 10%, superior de
la poblacion absorbe desde € 30% hasta mas de 50% de ingreso naciond
(dependiendo del pais) y, & 20% inferior recibe todos los casos entre d 2% y d 4% dd
ingreso naciond, € gréfico N° 2 demuestra que hay un amplio margen para ampliar €
espacio deintegracion.

La figura N° 3 representa € horizonte de integracion ideal a que se tiende: una curva de
digribucion normd - en donde la media coincide con la mediana - en la que todos los
grupos se encuentran en @ espacio de integracion socia. Como se verg, aln en d caso
de una curva de integracion ided no se podula un iguditarismo extremo ya que e traa
de un espacio de integracion "heterogéneo”.

El conunto de los tres gréficos no conddera @ crecimiento, d cuad se manifedtaria en
un desplazamiento de la media hacia la derecha, con la consecuente modificacion de los
limites relativos ddl epacio de integracion socid.

Una discuson y presentacion tanto densa como compacta sobre € tema de la
desiguadad socid figuraen Sen A. (1992).

VI.- REFLEXIONESFINALES

A pesar de las dificultades que ain la Region Latinoamericana debe enfrentar, no hay
dudas que = etd trandtando un momento de "optimismo” con un mayor control de los
equilibrios macroecondmicos, un tenue crecimiento econdmico promedio regiond y un
paulatino afianzamiento de los procesos democrdticos. La inflacidon se encuentra en
nivees razonables, hay un flujo de capitdes podtivo hacia la Regidon y en adgunos
paises, la tasa de formacion de capitd se estd recuperando. Las reformas econdmicas
ingoiradas en € denominado consenso de Washington (Williamson, 1990) “parecen’
haber establecido las condiciones necesarias en adgunas de las economias de la Region
para un crecimiento econdmico Més vigoroso. Aun cuando fatan muchas evidencias,
puede provisondmente aceptarse que en agunos paises ha disminuido la pobreza en
comparacion con la pobreza que hubiese existido en ausencia de las reformas. No es
poca cosa dado d escenario que la Region vivié durante los 80.

De otro lado, se esta alin muy lgos de obtener un triunfo contundente. La deuda externa
no es un problema resudto y requerira todavia una dgnificativa tranderencia de
preciosos recursos que podrian ser dedicados a la inversiéon y € crecimiento. Muchos de
los capitdes que han entrado a la Region son de corto plazo y dtamente volailes.
Muchos concuerdan que una pequefia dza en las tasas de interés en los mercados
internaciondes de capitd puede revertir los flujos y generar nuevamente Stuaciones
dificiles en la baanza de pagos. Las exportaciones -que se supone que todos los paises
de la region deben aumentar- no tienen €@ crecimiento esperado en un contexto en
donde, € comercio internacional no se expande como Seria desesble y muestra
crecientes doss de variadas formas de proteccionismo. Incluso € déficit de la baanza



comerciad comienza a preocupar en vaios paises que han hecho ya las reformas
econdmicas (México, Chile, Argentina). Las informaciones sobre la inversédn, los
indices de productividad y los dtos niveles de competitividad requeridos por economias
abiertas no son muy optimistas.

En un contexto de nuevas relaciones entre lo publico y lo privado y de desregulaciones
importantes caben muchas dudas sobre las energias y vitdlidad socia del sector privado
para asumir € liderazgo de un nuevo egtilo de crecimiento (Bustelo, 1991). En efecto,
es ede sector € que debe redizar las inversones productivas necesarias, aumentando la
productividad del capita, redizando creciente incorporacion tecnoldgica y desplazando
el consumo suntuario. La experiencia regiond muestra en cambio un actor econdmico
muy diferente empresarios acostumbrados a operar sobre mercados protegidos y/o
dtamente subddiados buscando la rentabilidad inmediata y la recuperacion de la
inverson a corto plazo. ¢Se convertiran dlos d nuevo credo dd riesgo, de la inverson
productiva a mediano plazo, de la mayor competitividad basada en creciente
productividad?

De otro lado, € tema de la equidad y la exclusén socid es mucho més serio. Estamos
marchando hacia la conformacién de una edtructura socid en donde muchos podrén
quedar definitivamente excluidos més de 90 millones de laincamericanos -gran parte
mujeres y nifios- viven hoy en la indigencia y las proyecciones para generar empleo
productivo para todos 0 mejor -para la mayoria- aln en las hipdtess més optimistas, no
nos dan mucha esperanza (PREALC, 1991). De otro lado los efectos de "derrame’ del
crecimiento tardardn en llegar: asi Ludtig, por gemplo, ha estimado que en € caso de
Meéxico, 9 d ingreso per cépita del 10% de los mas pobres en 1984 (los "ultrapobres")
aumentase congtantemente d promedio en que crecid € ingreso per cépita entre 1988-
1990 tendrian que esperar 50 afios en promedio para adcanzar un ingreso equivaente d
de lalinea de pobreza extrema (Lustig, 1993b).

Al mismo tiempo & problema es més complgo ya que, ademas de los pobres tenemos
ahora los "nuevos pobres’. Cabe aqui recordar que la Region en gran parte ha podido
conservar U relativa estabilidad socid mediante un esfuerzo grandismo hecho en la
década de los 60, incorporando masivamente a los sectores medios a la sdud, la
educacion y la seguridad socid. Son las clases medias las que alin permiten
minimamente "soldar” nuestras sociedades y que han poghilitado mantener nuestras
incipientes democracias. Porque asi como se concluye que hay hoy en la region menos
pobres que S no se hubiesen implementado los gustes, también uno podria razonar que
hoy habria mas pobres y la democracia seria més incieta § no se hubiesen
implementado politicas sociaes universales durante los 60 y parte de los 70.

No se trata de enfatizar la equidad a costas de la ineficiencia. Nadie desea retornar a la
provison edata centrdizada de servicios socides y a subsdios socides indirectos
generdizados. En muchos trabgos se han propuesto dternativas para ecuacionar la
equidad con la eficiencia (Bustelo, 1988). Pero es sSempre aconsgable tener una
preocupacion sobre € conjunto y un cuidado especid para que no s "disparen” las
disancias socides pues, los equilibrios macrosocides son tan importantes como los
equilibrios macroecondmicos. Es crucia abrir y ampliar los espacios de integracion
socid en donde se reconcilien las complementariedades entre la equidad y la eficiencia
(ver figuras 2y 3 del Recuadro N° 2).



Lo anterior es aln més dgnificaivo ya que, no podemos tampoco olvidarnos que
estamos frente a la Region que tiene las desigualdades de ingreso maés dtas del mundo.
El tema de la equidad es € punto politico, socid y econdmico més ddicado en la
agenda latinoamericana. No por grave dega de ser menos complgo. Es por esto dltimo
precisamente, que hacer politica socid es mas dificil que hacer politica econdmica S es
gue uno pudiese diferenciar una de la otra. Una consderacion seria de este problema
excede de lgos los limites de este trabgo. No obstante si hay ago que no puede
sodayarse. Mientras los gustes Ssteméticamente, como hasta ahora, continlien dejando
afuera de las propuestas de politicas € tema redigtributivo, continuara probablemente
aumentando la inequidad.

La politica socid -td como fue pensada por sus padres fundadores- trata de
transferencias netas ertre ingresos y gastos del sector publico. Cas todas las propuestas
socides dd guste implementadas hasta @ presente en la Region intentan controlar los
aspectos relacionados ad gasto socid publico, focdizando sobre los més pobres. Aln
cuando existen grandes oportunidades de avanzar con eficiencia y equidad por € lado
fiscd (Cornia 'y Stewart, 1990) cas nada se ha hecho por focdizar sobre € lado dd
financiamiento a fin de aumentar la progresvidad neta de sector socid publico. El
argumento que se da es que condruir un ssema de informacién sobre los ingresos de
los sectores dtos es muy complgo y costoso. Paraddjicamente, mientras enormes
esfuerzos se redizan para estudiar los pobres y la pobreza nadie parece preocuparse por
edudiar la riqueza y sus mecanismos de concentracion. Asumiendo que no se puede
aumentar & endeudamiento externo y/o interno para cubrir desequilibrios fiscaes y que
s ha focdizado € gasto socid generando crecientes niveles de eficiencia, pareciera no
guedar otra sdlida para financiar mayores niveles de incluson socid y equidad, que
actuar sobre losingresos del sector pablico incrementando su progresividad.

Es cierto que la equidad en la digtribucién dd ingreso puede meorar a través de una
devacion genad de la productividad de todos los factores de la economia. Sin
embargo, para que efectivamente meore la digtribucidn, los aumentos de productividad
deben ser tradadados a los ingresos y deben estar acompafiados por un aumento del
empleo formd y una notable devacion de la relacion capitd por trabgador en € sector
informa. Como eo no parece estar sucediendo, se necesta una politica socid
digributivamente vigorosa complementada con fuertes y condantes inversones en
educacion y sdud afin de devar la productividad de la mano de obra a mediano plazo.

El punto centrd de este trabgo es que ademas del crecimiento, para megjorar la equidad
Se requieren politicas socides activas sobre la didtribucion dd ingreso y la riqueza. En
otras palabras, se necesitan politicas socides y no sdlo paliticas de lucha o reduccion de
la pobreza ; politicas que tengan una preocupacion por los equilibrios socides y
econdmicos actuando tanto sobre € lado bajo como del lado ato de la distribucion.

Por Ultimo, d defender d argumento de la equidad no se desea utépicamente la
regparicion populisa de un Robin Hood que confisque a los ricos y subsidie a los
pobres. De otro lado, existe un consenso cada vez més amplio de que Hood Robin -
transformando a los pobres en més pobres y concentrando la riqueza en os ricos- es
politicay econdmicamente inviable.



CuadroNro. 1
AMERICA LATINA: ESTIMACIONES DE POBREZA E INDIGENCIA.

1980, 1986 Y 1990

Pobreza b Indigenciac

Pobreza b Indigenciac
Area 1980 1986 1990 1980 1986 1990

Mill. | % Mill. | % Mill. % Mill. || % Mill. | % Mill. | %
Nacional 24.2 35 32.1 37 37.0 39 10.4 15 14.6 17 16.9 18
Urbana 11.8 25 18.7 30 22.7 34 4.1 9 7.0 11 8.7 13
Rural 12.4 54 13.4 53 14.3 53 6.3 28 7.6 30 8.2 30

(personas)

Naciona 1359 |41 170.2 |43 1959 46 62.4 19 81.4 21 93.5 22
Urbana 62.9 30 94.4 36 115.5 39 22.5 11 35.8 14 44.9 15
Rura 73.0 60 75.8 60 80.4 61 399 |33 456 |36 48.6 37

Datos basados en: CEPAL (1991); 1990; CEPAL (1992).

a) 19 paises. Basado en informacion para Argentina, Brasil, Colombia,
Codta Rica, Guatemaa, México, Panama, Pertl, Uruguay y Venezuda,
para 1980y 1986, y también para Chile, Honduras y Paraguay para 1990.

b) Corresponde a hogares con ingreso per capita por debgjo delaLinea
de Pobreza, equivaente ad doble dd minimo especifico de presupuesto
aimentario por pais, € cud fluctla de 22 a 34 ddlares de 1980 por
personaa mes, paralas areas urbanas.

¢) Corresponde a hogares con ingreso per capita por debajo del vaor
minimo especifico de presupuesto dimentario por pais, utilizado para
trazar las Lineas de Pobreza.

Fuente: Altimir, O. (1993)
CuadroN° 2

AMERICA LATINA (14 PAISES): DISTRIBUCION DE LOSHOGARES
POBRESE INDIGENTES, SEGUN AREASURBANASY RURALES

Parcentaie de hoaares en situacion de nobrezae | Estructurade laPobreza e indig




indigencia

Paises Porcentaje AreaUrbana AreaRural Pobreza Indige
Pob?aeci on
urbana
Pobreza | Indigencia | Pobreza | Indigencia | Area Area Area
Urbana | Rural Urbana
ARGENTINA
(GranBs. As)
1980 83 7 2 16 4 68 32 69
1986 84 12 3 17 6 80 20 75
1990 & 85 19
1991 & 15
BOLIVIA
1989 50 50 22
BRASIL
1979 70 30 10 62 35 53 47 39
1987 76 A 13 60 A 64 36 55
1990 76 39 16 56 31 69 31 63
COLOMBIA
1980 70 36 13 45 2 64 36 58
1986 70 36 15 42 2 67 33 62
1990 35 12
COSTA RICA
1981 50 16 5 28 8 36 64 42
1988 46 21 6 28 10 39 61 32
1990 46 22 7 25 12 43 57 3
CHILE
1980 32a 4la 33a
1987 82 37 13 45 16 79 21 79
1990 81 4 11 36 15 80 20 76
GUATEMALA
1980 36 41 13 79 44 2 78 14
198h** 37 4 28 75 53 30 70 23
1989 38 48 23 72 45 29 71 24
HONDURAS




19838 35 53 28 81 64 26 74 19
1990 a4 65 33 84 66 33 62 31
MEXICO
1977a 32
1984 66 23 6 43 19 52 48 36
1990 b/ 30 8
PANAMA
1979 58 31 14 45 27 49 51 41
1986 69 30 13 43 22 60 40 36
1989 70 4 15 48 25 62 33 58
PARAGUAY
(Asuncion)
1986 46 16
1989 4 10
1990 37 10
PERU
1980 64 35 10 65 33 49 51 R
1986 62 45 16 64 39 53 47 40
URUGUAY
1981 89 9 2 21 7 77 23 71
1986 89 14 3 23 8 83 17 72
1989 10 2 23 8
VENEZUELA
1981 76 18 5 35 15 62 33 53
1986 80 25 8 K7 14 75 25 70
1990 84 33 1 38 17 82 18 78

al: Tomado de Altimir, O (1993).

b/: Estimacion preliminar basada en la Encuesta Naciona de Empleo
Urbano, tercer trimestre de 1990.

Fuente: CEPAL (1993), pag. 101.



CuadroN° 3
PAISES SEGUN LINEASDE POBREZA

(paridad poder de compra de 1985 en USA)

Pais CEPAL Linea de Pobreza 1/ CEPAL Linea de Pobreza
1/Banco Mundial Linea de
Pobreza 2/

Argentina 82.78 1.
Brasl 78.86 1
Chile 86.72 1.
Colombia 146.63 2.
CostaRica 90.25 1
Guatemda 76.90 1.
México 96.33 1.
Panamé 78.90 1
Pert 67.36 1.
Uruguay 85.48 1.
Venezuda 137.28 2.

Datos basados en: Banco Mundid, "Pobrezay Distribucion del Ingreso
en AméricaLatina: La historia de los ochenta. 1993.

1/ El estudio sobre L ineas de Pobreza de CEPAL, fue basado en € costo de una canasta
de adimentos equilibrada, incorporando gustos'y precios locales. Las Lineas de Pobreza
urbana fueron fijadas multiplicando por 2 & costo de los dimentos, y las de Pobreza
rura, multiplicando por 1.75 por € costo de los alimentos basicos (CEPAL, 1991).

2/ El estudio dd Banco Mundid empled una Linea de Pobreza uniforme de U$S 60 por
mes.

Fuente: Lustig, N. (1993)

Cuadro N° 4

COEFICIENTE DE GINI EN PAISES DE AMERICA LATINA
1979-1990

Pais/Fuente 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 1990




ARGENTINA

(Buenos Aires)

Este estudio ?

041

048

Fiszbein (1991)

0.40

043

040

0.40

040

043

045

BOLIVIA

Este estudio®

052

052

BRASIL

Este estudio ?

059

0.63

Bonelli/Sedlac®

057

0.56

0.59

0.60

0.58

Alrneida Reis et
a

0.59

0.59

0.60

059

0.60

0.61

Hoffmanb

0.59

0.60

0.62

CHILE

Mujica
(Santiago)

052

053

052

054

054

0.56

053

054

053

Altimir-92-natl

047

0.46

COLOMBIA

Este estudio ®

0.58

053

Altimir (Bogotd)

048

047

otraciudad

047

045

COSTARICA

Este estudio ®

048

0.46

Gindling-Berry

040

0.40

042

0.38

0.38

037

0.36

042

042

Sauna/Trejos

042

042

Altimir

049

0.50

GUATEMALAA

Este estudio ®

0.58

059

WB informe del
pais

048

0.53

HONDURAS

Este estudio ?

055

0.59°

(urbana

MEXICO

Este estudio ®

051

(055)°




Lustig 044

Altimir (1984)° 048

PANAMA

Este estudio ® 0.49

0.56

PARAGUAY
(Asuncién)

Este estudio ? 045

040

PERU

Este estudio ® 043

044

(gasto)

044

GRADE — Lima 034 0.39 040 | 0.39

041

URUGUAY

Este estudio ? 044

042

VENEZUELA

Este estudio ® 043

044

IESA 040 044 | 046

044

CEPAL-en 0.39 042
Altimir °

Notas:
a Basado en Banco Mundia (1993/b), Tabla 2.1, pag. 16.

b- Basado en Ingreso Famiiliar Tota. Todos los otros cé culos son por
Ingreso Familiar per capita.

c- El codficiente Gini parad area urbana, solo es expuesto aqui para
conservar lacomparacion.

d- Basado en unamuestra (no estadigtica), la cua podria no reflgjar
exactamente la composicién de la poblacion.

Fuente: Banco Mundia, (1993b), pag. 23.

Cuadro N° 5
AM ERICA,LATINA: PAISES SEL ECCIONADOS
INDICADORES ECONOMICOSY DEL MERCADO LABORAL URBANO,
1980-90

(por centajes)



AMERICA 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 1986 | 1987 | 1988 | 1989
LATINA
Crecimiento ded 61| 03| -1.3 -29| 36| 33| 38| 30 11 1.3
PBI
Inflacion 56.1| 57.6| 84.8|130.5|184.7|274.1 | 6451985 |778.8 | 1161.0
Desocupacion 6.7/ 66| 84, 98| 100| 101, 92, 83| 85 8.1
urbana
% (SIU + 256 | 275| 289| 289 | 29.9| 304 29.7| 30.1| 305, 304
SD)/ENA
% 15.7| 159| 16.1| 16.2| 168| 166 | 16.5| 16.2| 16.2| 157
E.PUblico/ENA
Sdaio minimo 1000 96.9| 94.2| 91.8| 89.7| 86.4| 84.7| 8.2| 812, 741
real
Sdaioindugrid 100.0 (102.4 1100.6 | 95.0| 93.4| 91.0| 93.2| 97.1| 93.7| 89.0
real
Notas: SIU - Sector Informa Urbano
SD - Servicio Doméstico
ENA - Empleo No Agropecuario
Fuente: Infante, R. (1993)
CuadroN°6
RESUMEN DE TENDENCIASEN GASTO PUBLICO E INDICADORES
SOCIALES
(1980-1988)
ARG | BOL |[BRA |CHI | CR | DOM | SAL | JAM |VEN
Salud
Gastos - - - - - - - +
Participacion del - - - - + - + +
Gobierno (a)

% Prev/Medicamentos

Enfermera/Médico

©

©)

USMR (b) — nivel

Disminucion




Nutricion + + ) + 0 + +
Vacunacion + + - 1@ @ | + + 1 (0)
Educacion

Gastos - - + ) - ) - - -
Participacion del - + + | () - + - ) +
Gobierno (a)

% Primaria/Total (c) - (©)] + - - +

g/t primario (d) - + | () + - O ) )

s/t secundario (d) ; I -

Repetidores + - “) + -
Matricula

Total secundaria + | ® + - + ) +
Total primaria () + | () - - + 0) + )
Netaprimaria &) OREGENRONEGS) - + ) -
Seguridad Social

Gastos - - + - - - - - -
Participacion del + e + + +
Gobierno (a)

Notas:

+ tiende a mejorar

- tiende a agravar

0 sin cambios

() paréntesis indica tendencia en deterioro

a. Participacion de los gastos del sector, en el
gasto del Gobierno Central.

b. Mortalidad infantil > 5 afios.

C. Porcentaje del gasto en educacion primaria
respecto al total del gasto en educacion.

d. Razén alumno / profesor en primariay
secundaria.

FUENTE: BANCO MUNDIAL (1990)
CuadroN°7

EVOLUCION DE DIFERENTES GRUPOS DE INGRESOS,
EXPRESADOSEN LINEAS DE POBREZA. GBA, 1986 - 1992




1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

POBRES 9.0% | 195%| 251%| 36.5% 28.8%| 233%| 194%
INDIGENTES 0.5% 2.2% 3.4% 4.4% 1.6% 0.5% 0.7%
HASTA 09 LP 6.0%| 131% | 17.1%, 27.3%| 21.8% | 162%, 151%
DEO9LPalLP 2.5% 4.2 % 4.6% 4.8% 5.4% 6 6% 3.6%
NO POBRES 91.0%| 805% | 749%| 635% | 71.2%| 76.7%| 80.6%
HASTA 1.25LP 7.7% 94% | 114%| 104% 104% | 10.1% 9.7%
DE125LPa2 236% | 26.0%| 25.6%| 255% | 26.6%| 253%| 28.2%
LP

MASDEZ2LP 59.7% | 451% | 37.9%| 276% | 342%| 41.3%| 42.7%
TOTAL 100.0% | 100.0% | 100.0% | 100.0% | 100.0% | 100.0% | 100.0%

Fuente: Minujin'y Lopez, 1993.

) CuadroN° 8
PROPORCION DE HOGARESQUE CRUZAN LA LP
SEGUN POSICION INICIAL RESPECTO A LA MISMA.

MOVILIDAD POBRES NO POBRES
POBRESBAJO 09 LP 35.1%
POBRES SOBRE 0.9 LP 54.0%
MOVILIDAD NO POBRES POBRES
NO POBRESHASTA 1.25LP 24.2%

NO POBRESENTRE 1.25y 2 LP 8.5%

NO POBRES SOBRE 2 LP 4.2%

Fuente: Minujiny Lopez, 1993.
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