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RESUMEN

Cuando se analiza la realidad social de América Latina en los ultimos 50
afos las cifras nos indican que a partir de los ultimos datos hay un repunte muy
significativo sobre los indices de pobreza y exclusion social de la regiéon. Una vez
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superados los paradigmas de la economia del desarrollo y de la corriente neocla-
sica, y teniendo en cuenta los nuevos planteamientos de fortalecimiento institucio-
nal y politicas publicas de tercera generacion, es posible pensar en una mejora
sostenida en el bienestar social de los paises. Sin embargo, estos resultados tam-
bién dan cuenta de que los temas vinculados a la distribucion del ingreso y la cali-
dad del crecimiento siguen siendo una asignatura pendiente que puede condicio-
nar éstos éxitos parciales. Si nos adentramos en los determinantes de la pobreza
aparece una evidencia empirica que pone en dudas la efectividad tanto del gasto
social como de las remesas de inmigrantes, los cuales deben cambiar su orienta-
cién para lograr un efecto mas eficiente y de esa forma complementarse con el cre-
cimiento econdémico. Fiarse, exclusivamente, del crecimiento para cumplir las
metas del milenio y revertir la situacion crénica de pobreza, desigualdad y exclu-
sion de la regién es una estrategia débil de superacién. Haber superado indicado-
res de los afios 90, incluso de los afos 70, puede indicar un futuro esperanzador
pero también puede indicar que se ha perdido mucho tiempo.

PALABRAS CLAVE
Pobreza, Desigualdad del Ingreso, Exclusién Social

ABSTRACT

When analyzing Latin America social reality in the last 50 years, figures indi-
cate a significant upturn in poverty index and social exclusion of the region for the
last few years.

Once the paradigms of economic development and the neoclassic trend are
overcome and taking into account the new approaches of institutional strengthe-
ning and public policy, it is possible to think in a sustainable improvement of the
social welfare. However, these results also show that issues related to income dis-
tribution and quality of growth, are still unresolved matters that can influence these
partial successes. Looking at the determinants of poverty we see that empirical
evidence calls into question the effectiveness of social expenditure as well as immi-
grant remittances which ought to change in order to achieve a more efficient effect
and be able to complement economic growth.

To be guided just by growth to fulfil the goals of the millennium and reverts
the chronic situation of poverty, inequality and region’s exclusion is a weak strategy.
The fact that indicators of the 90s, and even those of the 70s, have been overco-
me shows an encouraging future but also that a lot of time has been wasted.
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1. INTRODUCCION

Desde hace décadas la importancia de América Latina en el mundo dismi-
nuye, no es un gran centro econdmico, su peso en el comercio mundial ha ido en
descenso: el volumen de las exportaciones de América Latina pasaron de ser el
5% del total mundial en 1970 al 3,5% en 2005. Tampoco hoy se percibe a la regién
como una amenaza para la seguridad mundial, ni una bomba demografica, inclu-
so sus tragedias quedan empequefiecidas al lado de Africa. Esta falta de interés en
la regidn puede tener consecuencias importantes y postergar un avance significa-
tivo en el nivel de vida de la poblacion. Es necesario que la region reaccione bus-
cando férmulas alternativas a las aplicadas durante buena parte del Siglo XX
(Naim, M, 2007).

El articulo se divide en dos partes diferenciadas: la primera presenta dos
secciones que analizan de forma critica los paradigmas aplicados a la regién en los
ultimos afos y se reflexiona sobre la falta de resultados en materia social. También
se aborda una discusién sobre la forma de encarar los problemas de pobreza y
desigualdad teniendo en cuenta los factores relacionados con el crecimiento y la
aplicacion de politicas publicas. La segunda parte presenta la realidad de los pro-
blemas de pobreza y desigualdad de la regiéon con base a la informacién suminis-
trada por los informes de Panorama Social que publica periédicamente la CEPAL.
Por ultimo, la conclusién trata de abordar una serie de recomendaciones teniendo
en cuenta la discusidn tedrica y la evidencia empirica sobre la realidad de pobre-
za, exclusioén y desigualdad que mantiene la region.
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2. LOS PARADIGMAS TEORICOS Y SUS EFECTOS SOBRE EL BIENESTAR EN
AMERICA LATINA

Entrado el siglo XXI, tanto en el ambito académico como institucional, se
reclama una reflexién sobre el modelo de desarrollo de América Latina, entre otras
cosas, para entender los niveles de pobreza, exclusién social y desigualdad que
mantiene la region.

Una revision de estas caracteristicas debe partir considerando que el anali-
sis econémico solo desde fechas muy recientes se ha preocupado de lo que hoy
llamamos economias subdesarrolladas. Fue a partir de la Il Guerra Mundial cuan-
do aparecen, de forma mas o menos estructuradas, una serie de teorias que inten-
tan describir la realidad del subdesarrollo como algo diferenciado de lo que suce-
dia en las economias desarrolladas.

Es la denominada “etapa formativa” en la que apareceran las distintas teori-
as magnas del subdesarrollo. Este cuerpo tedrico, articulado en cuatro grandes
lineas, y desgajado de la economia neoclasica, entra en crisis a comienzos de los
anos setenta del siglo pasado. Como resultado de la misma, seré la economia neo-
clasica la que tomard el relevo, desarrollando una serie de modelos y propuestas
que, una vez adoptados por las principales instituciones econdémicas internaciona-
les (FMI, Banco Mundial), desembocaran en el Consenso de Washington. De
nuevo, sin embargo, los resultados no parecen avalar este marcado cambio de
rumbo y, ante esta constatacion, desde la Ultima década del siglo XX el énfasis
comienza a ponerse en la importancia de las variables sociales, politicas e institu-
cionales que caracterizan el contexto en el que se han de enmarcar las distintas
estrategias de desarrollo. (Azqueta y Sotelsek, 2007; Iglesias, 2006).

2.1. La economia del desarrollo

En primer lugar, se puede mencionar la Economia del Desarrollo que de
forma muy simplificada se identifica con la propuesta del dualismo econémico
(Lewis: sector tradicional y sector moderno) cuyos rasgos fundamentales incluian
la acumulaciéon de capital como elemento clave del proceso de desarrollo, la
industrializacion como factor fundamental para superar el atraso de los sectores
agricolas y la planificacién como instrumento para superar el funcionamiento de
los mercados.

Alrededor de este eje central se pueden articular la casi totalidad de las
variantes y teorias que aparecieron en aquellos afios fundacionales, enriqueciendo
el nuevo paradigma: las trampas y los circulos viciosos de la pobreza (Nurske,
Rosestein-Rodan), el crecimiento equilibrado (Rosenstein-Rodan), el esfuerzo criti-
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co minimo o el big push (Leibenstein), el crecimiento desequilibrado y los sectores
pautadores (Hirschman), los polos de desarrollo (Perroux), la seleccion de técnicas
(Dobb, Sen), etc. ( Meier, 1970).

Una segunda linea de trabajo esta integrada por los modelos de acumula-
cioén acelerada que tuvieron su maxima expresion en la experiencia de los planes
de crecimiento aplicados en la URSS vy la India. Diferencias aparte, tenian una simi-
litud con los modelos anteriores: la solucion al desarrollo era un proceso de creci-
miento basado en la industrializacion, soportado por la agricultura y posponiendo
las mejoras en la distribucién de la renta.

En tercer lugar, la teoria elaborada por la CEPAL explicaba que el desarrollo
econdmico de la regidn estaba marcado por una relacién Centro-Periferia donde la
incapacidad de la Periferia para apropiarse del fruto del progreso técnico generaba
un desarrollo desigual y concentrador que postergaba la posibilidad de una mejo-
ra en el bienestar. La solucién de politica econdmica fue disefiar una estrategia de
sustitucion de importaciones. (Rodriguez, 1980; Gurrieri, 1982). Conceptualmente
se trataba de evitar el proceso de deterioro de los términos de intercambio ya que
ésta era la via a través de la cual se transmitia parte del bienestar de la Periferia a
los Centros. Durante algunos afios, muchos paises de la regién (Argentina, Brasil,
Chile, Ecuador, Peru, México, etc.) creyeron que esta estrategia de desarrollo posi-
bilitaria el despegue econémico. Nuevamente las ideas de la CEPAL confirmaban
el papel de la agricultura, la industria y la planificacion.

Por ultimo, las teorias de la dependencia cambiaban el foco del analisis
pasando de describir los problemas del subdesarrollo y a enunciar estrategias de
politica que caracterizaban de manera cuidadosa las causas del subdesarrollo.
Habia dos lineas diferenciadas: por una parte, las ideas de intercambio desigual
que consideraban el proceso de extraccion a través de la inversion extranjera y la
ayuda internacional (Emmanuel, Samir Amin) y, por otra, una vision mas cercana al
pensamiento marxista que consideraba que la relacién de dependencia entre el
Centro y la Periferia se traducen en que el primero exporta su modelo de desarro-
llo a la periferia.

Esta breve reflexion pone de manifiesto que los paises subdesarrollados no
carecian de teorias ni propuestas de politica sino que lo que realmente faltaba eran
resultados

2.2. El paradigma neoclasico

En los afios 70 las condiciones de vida de la poblacién daba la sensacion de
no mejorar, aparecian problemas de paro desconocidos hasta entonces, y al feno-
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meno de la pobreza se unia ahora la exclusién social. La aparicion de toda una
linea de pensamiento (y de politica) que centraba el énfasis en la satisfacciéon de
las necesidades bdsicas y en el crecimiento con equidad, ponia de relieve que los
problemas basicos de la pobreza y la mejora en las condiciones de vida estaban
lejos de solucionarse.

Seria en esos mismos afios cuando aparecen una serie creciente de publi-
caciones que, desde una perspectiva abiertamente neoclasica, abordan la proble-
matica econdmica del subdesarrollo de forma integral. Poco a poco, los autores
neoclasicos van desmontando los distintos elementos de las teorias heterodoxas
del subdesarrollo, reivindicando el papel del mercado y los precios en la asignacién
de recursos; el de la empresa privada como motor del crecimiento; la plena vigen-
cia de las ventajas comparativas en el comercio internacional; la teoria monetaria
de la inflacion con su correspondiente énfasis en el equilibrio presupuestario des-
embocara (con el apoyo de las principales instituciones internacionales: Fondo
Monetario Internacional, Banco Mundial), en el llamado Consenso de Washington.

No obstante, analizando en perspectiva, estas ideas tampoco parecen haber
ofrecido los resultados esperados por sus promotores. De resultas de ello, el
Consenso de Washington ya no aparece como una férmula magica capaz de
devolver a las economias al buen camino, y su apoyo ha dejado de ser unanime.

Tratando de superar esta aparente orfandad tedrica, en la que ni la Economia
del Desarrollo ni la ortodoxia neoclasica parecen haber acertado en su caracteriza-
cién, mucho menos en la superacion del problema, una parte importante de los
esfuerzos mas recientes en este campo se han encaminado en una direccién que,
abandonando en cierto sentido un énfasis excesivo en el analisis de lo acertado o
equivocado de las distintas politicas econdmicas, o estrategias econémicas de
desarrollo, como causas ultimas del éxito o el fracaso, vuelve a reivindicar la impor-
tancia de las variables politicas y sociales.

2.3. La propuesta institucional
Una sintesis de los principales indicadores de bienestar tal cual se muestra
en la Tabla 1 confirmaba que América Latina no habia podido superar ni con la teo-

ria del subdesarrollo ni con la propuesta neoclasica los niveles de bienestar de
1960. ( Banco Mundial, 2001; Casilda y Sotelsek, 2002).
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Tabla 1: Indicadores de bienestar

Indicadores de Bienestar Aiios / Periodos

A. Inequidad del ingreso en América 1900 1950 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

Latina y el resto del mundo

OCDE 04 037 038 0.37] 036 036 0,3 0.37]

América Latina 0,52 05 0,54 0,54 052 0,55 0,65 0,56

Sub-Sahara Africa 0,52 051 0.56 044 042 0.46 053 045

B. Coefciente de Gini promedio por

radion Goace 1900 1950 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

OCDE ¥ M8 32 BT

América Latina 552 49,1 48,7 49,3

Sub-Sahara Africa 43,9 482 435 46,9

C. Tasa de crecimiento del PNB per

cigia 1960-70 1970-80 1980-90 1990-00 | 196000 | 1970.00
USA 287 266 216 23 25 237
América Latina 2,05 1,56 074 0,98 0,96 06
Mundo 253 1.99 0.98 1,32 1.7] 143
D. PHB per capita como ratio el PG | g9 | 4950 | 4960 | 1965 | 1970 | 1915 | 190 | 1s8s | 1990 | 1885 | 200

per capita de USA

América Latina 0,32 0,31 0,35 033 032 022 022

E. Evolucion de la pobreza 1900 1950 1960 1965 1970 1975 1980 1986 1990 1995 2000

América Latina 51 40 EX] 4 46

Fuentes: Apartado A: Checchi, (2000) citada en Justino, Litchfield and Whitehead (2003), pp. 8; Apartado B: Deininger and Squire, (1996),
citados en Morley (2001), pp. 17; Apartado C: Heston, Summers and Atten (2002), citados en De Gregorio (2006) pp. 29; Apartado D
Madisson (2001) citado en De Gregorio (2006) pp. 30; y Apartado E: CEPAL (2006).

Como se observa en la tabla de referencia durante casi todo el periodo
donde se aplicaron estos modelos la situacién no mostraba un avance significati-
vo. Desde el punto de vista del crecimiento del producto per capita, la regién habia
crecido la mitad que la media mundial y la tercera parte que los Estados Unidos.
Cifras que empeoraban sensiblemente si se considera el periodo 70-00. En este
afno (2000) la proporcion de ingreso en América Latina comparada con Estados
Unidos era de 22%, lo que significa que en los ultimos 100 afos la potencialidad
de la region se reducia en un 50% (32%-22%). El otro indicador de bienestar era
la distribucién del ingreso y se pueden comprobar rapidamente tres situaciones: a)
América Latina en todo el periodo analizado tiene los peores indicadores de des-
igualdad en todo el planeta incluyendo regiones subdesarrolladas como Africa
sub-sahariana; b) los niveles de desigualdad se mantenian en niveles cercanos al
52% vy la cifra de desigualdad era superior en 1995 que en 1960, mientras que en
otras regiones como los paises de la OCDE la cifra era un 10% menor; c) las tasas
de crecimiento muestran cierta volatilidad mientras que la distribucién de la renta
parece tener una evolucién constante a través del tiempo.

Por ultimo, los indicadores de pobreza muestran unos resultados algo dis-
tintos ya que los niveles de pobreza partian de una cifra cercana al 51% en 1960
a niveles del 33% en 1980. Si bien no resulta sencillo obtener indicadores de
pobreza contrastables para la regién en esos afos (menos aun indicadores de
exclusién), todo indica que los porcentajes de pobreza parecen haber mejorado.
Un matiz a esta afirmacién es que, en nimeros absolutos, la cantidad de pobres
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en la region era una cifra sorprendente aunque en 1990 el porcentaje volvia a recu-
perar niveles de 1960.

En estos afios quedaba claro que se habia manifestado un crecimiento pro-
gresivo de la desigualdad. Sin embargo, no despertaba demasiada preocupacion
en los paises de América Latina. Al fin y al cabo muchas teorias confirmaban que
en las primeras etapas los niveles de equidad en la distribucién de la renta no
mejoraban. La curva de Kuznets parecia mostrar lo mismo a través de los datos
(Kuznets, 1955). Este panorama sobre la desigualdad como un paso necesario en
el desarrollo seria cuestionado por algunos autores enfatizando los aspectos nega-
tivos de la desigualdad sobre el crecimiento (Alesina y Perotti, 1994).

Desde una perspectiva estrictamente econdmica, las razones por la cual la
desigualdad afecta negativamente al crecimiento tienen que ver con: la falta de
incentivos a la produccién nacional y el aumento de las importaciones de consu-
mo, los problemas vinculados al capital humano y el emprendimiento empresarial
y la consecuencia en la inversién privada debido a sistemas fiscales con un eleva-
do gasto publico.

En segundo lugar, la desigualdad genera inestabilidad social. Si bien resulta
bastante dificil de medir desde el punto de vista cuantitativo, existen procedimien-
tos que permiten alguna aproximacion a través de indicadores sintéticos que inclu-
yen variables como: huelgas, manifestaciones, cambios de gobierno etc. La evi-
dencia empirica parece mostrar, en efecto, que la desigualdad es una de las prin-
cipales causas de la violencia y la criminalidad.

Otra variable institucional muy relevante es la relacién entre corrupcién y
desempefio econémico ya que reduce el ingreso publico, desalienta la inversiéon
publica y privada y sobre todo modifica la composicion del gasto publico a favor
de las partidas que ofrecen mejores y mas faciles oportunidades de negocio.

Por ultimo, tenemos el concepto de capital social (Quizas la variable mas sig-
nificativa de toda la lista de variables sociales e institucionales) que, gracias al tra-
bajo pionero de Putnam, demuestra la efectividad sobre el desarrollo de un pais.
Las formas que adopta el capital social son la de: unién (familia), la de vinculacion
(club deportivo) y las de aproximacién (profesor-alumno). El Banco Mundial ha des-
arrollado un ejercicio ciertamente encomiable para tratar de estimar, teniendo en
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cuenta el capital social, la riqueza de los distintos paises del mundo (World Bank,
2005).1

En definitiva, en estos afios se ponia de manifiesto una preocupacién sobre
las consecuencias del desarrollo en los niveles de vida de América Latina tanto por
una situacion coyuntural muy desfavorable en algunos indicadores como por una
perspectiva de largo plazo poco alentadora.

3. POBREZA, DESIGUALDAD Y EXCLUSION SOCIAL EN AMERICA LATINA

3.1. Un nuevo paradigma de desarrollo

El balance de estas décadas ponen de manifiesto el escaso desempeno
econdmico y progreso social que se ha producido en la regién y pone en duda la
efectividad de la politica econémica y social puesta en practica por los dos para-
digmas que han imperado en América Latina desde hace 50 afos.

La estrategia de la CEPAL fomentd la expansién del sistema educativo en
diversos niveles, politicas de vivienda para satisfacer la creciente demanda de un
poblacién urbana, sistemas nacionales de salud y de seguridad social, politicas de
salarios minimos, indemnizaciones por despido, etc. También se utilizaron politicas
de reforma agraria para corregir la concentracion de la propiedad. El respaldo venia
de sindicatos, organizaciones de la sociedad civil y trabajadores rurales. Las criti-
cas al modelo se hicieron extensivas a lo social: a) el gasto no necesariamente lle-
gaba a los mas necesitados en las areas urbanas y rurales; b) los subsidios a la ali-
mentacion generaban un elevado gasto fiscal (financiamiento del gasto social); c)
las universidades publicas gratuitas generaban una distribucién regresiva del ingre-
so favoreciendo a las clases mas pudientes; d) los sistemas de seguridad social se
traducian en jubilaciones bajas y focos de demagogia.

El paradigma neoclasico también ha fracasado y en lo social se le acusaba
de: a) la reduccion de la pobreza solo se contemplaba a través del crecimiento y
no habia mucho interés en la distribucion del ingreso; b) las politicas sociales iban
a paliar los problemas de los segmentos mas vulnerables a través de politicas de

1 El B.M. calcula la riqueza total acumulada de un pais cualquiera, y se estima la contribucién de los
distintos tipos de capital a la misma: capital construido, capital humano, capital natural y “capital intan-
gible”. Este ultimo queda identificado como el “residuo” resultante de sustraer el valor de las distintas
formas de capital previamente identificadas, del total de la riqueza estimada. Acto seguido, los analis-
tas del Banco Mundial se adentran en el terreno de tratar de averiguar los componentes de este capi-
tal intangible, y la importancia de cada uno de ellos.
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focalizacion y programas destinados a grupos afectados por los ajustes macroe-
conémicos; ¢) tanto el ahorro como la inversion se dejaron al libre juego del mer-
cado anulando la politica de subsidios existentes; d) los servicios de educacién,
salud y pensiones se dejaron en manos del sector privado; e) en el mercado de tra-
bajo se insistia en la flexibilizacibn como modelo de incentivos para que mejoren
los ingresos de los grupos mas desfavorecidos. Todo esto medido en pobreza y
desigualdad no ha tenido el éxito que se esperaba.

En la actualidad han surgido nuevos enfoques que plantean el desarrollo
econdmico y el progreso social en términos de derechos humanos, sociales y
econdmicos. Para ello se utiliza el enfoque del desarrollo basado en los derechos
que implica propiciar un entorno que favorezca la creacion de riqueza junto a un
esquema social y politico que permite el disfrute de un nivel adecuado a toda la
poblacion.

El nuevo enfoque basado en los derechos tiene su base en autores como
Rawls, Nozick y Sen. El primero establece la idea de un contrato social que no
debe verse afectado por la situacién inicial a la hora de disefiar normas , reglas e
instituciones y, a continuacién, propone que las instituciones beneficien a los mas
desfavorecidos para lograr la justicia y la equidad. Por ultimo, y muy significativo,
esta la preferencia de los derechos politicos como la libertad por encima de los
derechos econdémicos y sociales. (Solimano, 1998).

Nozick va mas alla al afirmar que los derechos de propiedad estan por enci-
ma de los derechos econdmicos, pero entiende la libertad como parte de esos
derechos y no hace ninguna propuesta sobre los aspectos de redistribucién de la
renta alegando que un esquema libertario es el mejor de los sistemas.

Hace poco tiempo Sen afirmaba que la prioridad de la libertad no implica
que las necesidades econdmicas de los individuos deban relegarse a un segundo
plano y propone una nueva idea de desarrollo basada en los derechos y las obli-
gaciones de los individuos. Aborda la pobreza desde un enfoque de las necesida-
des y de las capacidades: es posible ver la pobreza como algo mas que la caren-
cia de ingresos para cubrir sus necesidades y, en este sentido, Sen propone que
la preocupacioén inicial del analisis de pobreza es la capacidad para funcionar mas
que los funcionamientos conseguidos .

Segun destaca Room, existe una linea de investigacién anglosajona que ve
la pobreza como un problema de ingresos bajos y carencia de recursos y trata
sobre la medicién de la pobreza y la desigualdad. Es esta linea la que ha prevale-
cido a la hora del analisis y los informes institucionales ya que los niveles de infor-
macioén necesarios para medir la evolucién del bienestar son mucho mas reduci-
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dos y sintéticos que las propuestas de Sen. Junto a estas propuestas, la teoria
econdmica trataba de relacionar estos indicadores con funciones de bienestar
social que permitieran entender las preferencias sociales y el bienestar de la socie-
dad (Atkinson, 1983; Sen, 1973).

Por otra parte, la tradicién francesa de andlisis sociolégico ha creado el tér-
mino de exclusion social como la imposibilidad de participar plenamente en la
sociedad. Se puede analizar como la denegacién de algunos derechos sociales, o
sea, procesos de desventaja en términos de educacion, formacién de empleo,
vivienda, recursos financieros etc., elementos que si tendrian una repercusioén sig-
nificativa hasta tal punto que las metas del milenio se traducian en reducciones
importantes, no ya de los niveles de pobreza, sino de los llamados nichos de exclu-
sion social.

Vista de esta forma, el punto de partida de la exclusién es la combinacion de
tres pilares de la insercién: “vivienda (capital fisico), familia (capital social) y traba-
jo (capital humano)” y esto se traduce en una tipologia que se resume en integra-
cioén, marginacion y vulnerabilidad.

Cuando se habla de derechos es necesario pensar en los recursos que se
necesitan para ejercer esos derechos, y la existencia de fines alternativos implica
muchas veces tener que elegir. El tema de cdmo se financia la atenciéon de esos
derechos implica muchas veces que se resienta la creacién de riqueza, por ejem-
plo, a través de los incentivos que generan una presién fiscal elevada sobre la
inversién.

Si bien la teoria libertaria da prioridad a la creacién de riqueza, siempre y
cuando exista un clima de estabilidad o cohesion social?2 que lo permita, la teoria
politica liberal trata de encontrar un equilibrio entre el ejercicio de los derechos y la
propiedad privada, lo que se ha traducido en el enfoque del Estado de Bienestar
de los paises europeos o el estado desarrollista que financia los gastos sociales
con los impuestos gravados luego de la generacion de riqueza. En este sentido, es
posible identificar algunas lineas en las que se pueden ampliar las politicas socia-
les: a) definir un nivel minimo de bienestar a través de un ingreso per capita que
potencie una combinacion de transferencias, programas de empleo de emergencia
y salario minimo; b) incorporar a la clase media como beneficiaria de una politica
social mas amplia; c¢) hacer hincapié en el potencial de los pobres y de la clase

2 Se puede entender la cohesion social como el efecto combinado del nivel de brechas de bienestar
entre individuos y entre grupos, los mecanismos que integran a los individuos y grupos a la dinamica
social y el sentido de pertenencia a la sociedad. En definitiva, la cohesién social es una dialéctica de
inclusion exclusién de grupos frente a las percepciones que los ciudadanos tienen de ello. Definida de
esta forma la cohesién social es un medio y un fin en si mismo. (Ottone, 2007)
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media para acumular activos; d) crear mecanismos de participacién social y rendi-
cién de cuentas.

Respecto al gasto social, una de las cuestiones a tener en cuenta es que la
focalizacion puede ser ineficiente y para hacerlo bien debe haber una cantidad
importante de informacién ya que identificar a los muy pobres no es una tarea facil.
Por lo tanto hay que considerar que si bien, en muchas ocasiones, los sistemas
universales son regresivos pueden resultar mucho mas eficientes.

Otra cuestion de la focalizacion tiene que ver con los efectos conflictivos que
genera puesto que, en la mayoria de los casos, el que recibe no paga nada y a
esto, légicamente, hay que sumar los costes que implica la transmision de activos.
Por ello optar por las politicas distributivas que generan menos conflicto que el
pase directo, como la reforma agraria, puede ser mas eficiente desde el punto de
vista del bienestar.

3.2. Las politicas econdmicas y su influencia en los niveles de
bienestar social

Dejando estas ideas un poco de lado y considerando la medida mas usual
de ingreso per capita, el nivel de pobreza a nivel mundial ha descendido de mane-
ra notable. Tomando como base 200 U$S de 1970, la incidencia de la pobreza dis-
minuyé de un 50% en 1950 a un 13% en 1995 y una reduccién en términos abso-
lutos de cerca del 40%. Si se excluye China la situaciéon no es tan pronunciada.
Ahora bien, si se toma un umbral mas elevado de 1000 U$S y excluimos China, el
nivel de pobreza desde 1950 hasta 1995 aument6é de manera pronunciada (Berry,
2003).

La formacion del capital fisico y la acumulaciéon de capital humano son las
fuentes de crecimiento aceptadas por todos, lo Unico que se discute es su impor-
tancia relativa. Y las politicas mas adecuadas son la politica fiscal y comercial. Los
efectos re- distributivos de los tres procesos es mucho mas complejo e incierto de
lo que parece.

Las politicas macroeconoémicas tienen un efecto muy incierto sobre la
pobreza y la equidad. Algunas, como las politicas de estabilizacién de precios o
mejoras en las cuentas externas, parecen mostrar ciertos aspectos positivos sobre
las variables sociales. En el caso de las politicas de reactivacion parece poco pro-
bable que afecten a la educacion, la salud y el empleo ya que éstas variables no
acompanan el movimiento del ciclo especialmente cuando se sale de la recesion y
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se llega a una posicién mas favorable. En cuanto a las politicas de ahorro-inver-
sion, la situacion es algo mas clara ya que un mayor ahorro favorece el crecimien-
to y por lo tanto para lograr el ahorro en regiones pobres es posible que la equidad
no sea el objetivo a perseguir. Pero aun asi todo depende de quién concentre el
ingreso y el ahorro ya que si son empresarios responsables se puede llegar a la
conclusion de que el ahorro acumulado que genera crecimiento puede lograr una
pauta de distribucién del consumo mejor que la que existe en la distribucion del
ingreso .

La trilogia planteada es posiblemente una de las cuestiones donde encon-
tramos mayores problemas desde el punto de vista de los efectos y las causalida-
des tanto en el ambito de la economia como de la sociologia y la politica. Para la
mayor parte de los autores (la evidencia empirica parece demostrarlo) uno de los
factores esenciales que afectan el nivel de pobreza de una region es el crecimien-
to econdémico. Sin embargo, la pobreza de la que hablamos es la pobreza absolu-
ta ya que la relativa seria harina de otro costal y, en segundo lugar, cuando habla-
mos de crecimiento hay que hacer al menos dos matices: el primero, es que debe
medirse en término per capita lo cual incluye una serie de variables demograficas
a tener en cuenta (no sélo importa el crecimiento de la poblacién, también es esen-
cial analizar la estructura de la poblacion por edades por género etc...) y el segun-
do, es que no sélo interesa la tasa de crecimiento sino también la calidad del cre-
cimiento, esto es, el analisis de las fuentes y la volatilidad.

En el caso de las fuentes, si bien cada dia se avanza un poco mas, lo cierto
es que el residual de Solow parece surgir de sus propias cenizas: un ejemplo es la
reivindicacion del capital social como fuente del crecimiento. En cuanto a la vola-
tilidad, parece demostrado que influye sobre los efectos del crecimiento en el bien-
estar social ya que muchas de las politicas tienen que ver con las variaciones cicli-
cas de la tasa de crecimiento.

Otra linea de causalidad considera que los niveles de pobreza absoluta tam-
bién estan relacionados con la equidad en la sociedad, aunque la distribucién de
la renta incorpora otro efecto sobre la llamada pobreza relativa. Sélo para compli-
car un poco mas debemos distinguir la distribucion primaria del ingreso (la que
resulta del funcionamiento de la economia) de la distribucién secundaria (la que
resulta de aplicar transferencias e impuestos) Pero a todo esto la discusion, por
cierto bastante antigua, sobre la vinculacién entre crecimiento y desigualdad aun
no esta zanjada del todo en la evidencia empirica: desde la postura de Kuznets
sobre una curva U invertida que mostraba ciertas deficiencias en la equidad del
ingreso en las primeras etapas (aunque esto no condicionaba que el efecto sobre
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los mas pobres fuese negativo) hasta la postura de cascada que consideraban que,
si bien el crecimiento no esta destinado a favorecer a los mas pobres, estos se ter-
minarian aprovechando de elloS.

Por ultimo, la trilogia se completa con el concepto de exclusién o indigencia
para indicar que el problema de la pobreza tiene que ver de alguna forma con la
intensidad de la misma. Es en este punto donde juegan un papel relevante las poli-
ticas sociales que se debaten entre la universalidad y la focalizacién de sus objeti-
vos. Pero una causalidad nueva aparece cuando analizamos los efectos de esas
politicas no soélo sobre la exclusion social sino también sobre el crecimiento eco-
noémico y asi el diagrama de efectos resulta casi ininteligible. También esas politi-
cas influyen en la distribucién de la renta puesto que mejorar la educacién, la salud,
la vivienda y el empleo no es una cuestidn objetiva. Los beneficios que se obtie-
nen de su aplicacion distan mucho de una lectura Unica cuando se analizan en tér-
minos de los distintos quintiles en los que se divide la poblacion.

Cuando se analizan los problemas de pobreza y desigualdad un tema rele-
vante es observar cudles son los efectos del comportamiento macro, de las refor-
mas estructurales y de la globalizacion sobre los indicadores sociales

3.3. Crecimiento, globalizacion y relaciones sociales

A partir de los trabajos pioneros de Morley, diversos estudios han mostrado
que el crecimiento ayuda a disminuir la pobreza mientras que otros muestran que
los procesos de liberalizacion econdmica y la globalizacién han tendido a deterio-
rar la distribucién del ingreso (Berry, 1977). El circulo se cierra considerando que la
liberalizacién y la globalizacion (tal como lo demuestra muchos estudios) inciden
en una mejora del crecimiento. De ser asi, la pobreza y la distribucién del ingreso
no serian problemas que van de la mano sino en muchos casos enfrentados.

Por una parte, tenemos que el empleo crece menos que la poblacién eco-
noémicamente activa y, en especial, que los nuevos puestos de trabajo se han con-
centrado en el sector informal y que la desigualdad en las remuneraciones ha sido
una caracteristica de los procesos de reestructuracion productiva en la region.
Rodrik (1997) da una explicacién a este fenédmeno: la globalizacion permite mayor
movilidad a los trabajadores mas cualificados lo cual implica re-localizar la produc-
cién y, por lo tanto, la demanda laboral se hace mas elastica disminuyendo el
poder de negociacion y aumentando la inestabilidad de los ingresos. Otros auto-
res (Berry, 2003) ensayan una explicacién distinta: las economias de escala y el

3 En general la evolucién del Gltimo medio siglo parece confirmar la teoria de la cascada mas que la
hipétesis de Kuznets (Berry, 2003)
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financiamiento internacional hacen que, cada vez mas, las grandes empresas ten-
gan una mayor participacién en la produccién de los distintos sectores y, por lo
tanto, utilizan de forma mas intensiva mano de obra cualificada. Asi, un crecimien-
to relativo de los paises pobres en las actividades asociadas al comercio interna-
cional pueden traducirse en una mayor desigualdad.

Si el crecimiento disminuye la pobreza pero la liberalizacion y las reformas
econdémicas que han permitido una estabilidad en la regién y han ayudado al cre-
cimiento generan desigualdad, es necesario introducir un elemento que pueda
catalizar el efecto de la liberalizacidon y mejorar la distribucion del ingreso: en efec-
to Rodrik sefiala, no sélo en el caso de los paises desarrollados sino en una mues-
tra de 115 paises, que la apertura comercial ha ido acompafada de un mayor gasto
publico social para atenuar la tensiones distributivas.

En el caso de los gastos en educacion una mayor asignacion de recursos en
educacion que permita mejorar la distribucidén del capital humano puede incidir
sobre la distribucion del ingreso en una cuantia superior a la que normalmente se
estima en el corto plazo. Sin embargo, hay algunos matices que son muy relevan-
tes: a) el esfuerzo en educacion tiende a tener rentabilidades decrecientes de la
inversion lo cual puede sobrestimar sus efectos distributivos; b) en términos abso-
lutos los sectores de mayores ingresos se benefician mas del gasto social, aun
cuando la proporcién de subsidios para los sectores de menores ingresos son
mayores. En el Gréafico 1 se visualiza que la focalizacién hacia los pobres muestra
que el gasto social en salud y educacioén primaria (en menor medida la educacién
secundaria) es elevado, no asi los gastos en seguridad social y en educacién supe-
rior, mientras que los gastos en vivienda se encuentran en una situacion interme-
dia; c¢) en cuanto al financiamiento se considera que los impuestos directos son
mejores que los indirectos desde el punto de vista de la equidad, pero en términos
de eficiencia la cuestién es muy discutible y si la alternativa es financiar las politi-
cas sociales con el impuesto inflacionista el resultado neto sobre la distribucién
seguramente sera negativo dependiendo del nivel de la tasa de inflacién y su
influencia sobre la distorsion de los precios relativos; d) los niveles de gasto social
en la regibn muestran que en los afnos 80 la situacion ha sido muy desfavorable
para luego retomar la senda de crecimiento en los afios 90. Nuevamente es impor-
tante observar tanto la focalizaciéon del gasto como su forma de financiamiento
(Ocampo,1998).
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Gréfico 1. América Latina (10 paises): Focalizacion del gasto social en los pobres.
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Fuente: Ocampo (1998), pp. 11

Junto a las llamadas reformas de primera generacion surgen las de segun-
da generacién, que consisten en mejorar la eficiencia de los mercados e introducir
criterios de racionalidad econdémica y de informacién transparente en la provisién
de algunos servicios como es el caso de los servicios sociales, incluyendo la par-
ticipacion de agentes privados y cambios en la modalidad de ayuda estatal (pasar
de subsidios de la oferta a la demanda). Estos mecanismos, si bien resuelven el
problema de eficiencia en la provisidon no generan, en muchos casos, una atencion
a los sectores mas pobres de la poblaciéon generando casos de seleccion adversa.
En este sentido, promover sistemas solidarios es una necesidad para lograr efec-
tos reales en la distribucion. Ejemplos de este tipo se encuentran en los mecanis-
mos de subsidios a la oferta con criterios de demanda contratando servicios con
agentes seleccionados para atender a un grupo especifico de la poblacién a tra-
vés de sistemas de concurso o promocién de organizaciones comunitarias (el caso
de la educacién en Chile).

Cuando se analiza la distribucién de la renta, la misma tiene que ver con el
resultado de la oferta y la demanda, o sea, la distribuciéon depende de la propiedad
de los recursos productivos, mientras que la redistribucidon de la renta consiste en
hacer mas barata la obtencion de rentas a partir de determinados recursos pro-
ductivos y esto se logra a través de politicas fiscales que permiten la transferencia
de activos de un sector de la poblacion a otro pero esto no siempre es eficiente
desde el punto de vista econémico. Por ello la redistribucion viene justificada en
valores sociales mas generales.
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4. LA REALIDAD SOCIAL DE AMERICA LATINA

En este apartado se presenta un andlisis y algunas cifras que permiten cali-
brar la verdadera situacion por la que atraviesa la region en términos de pobreza y
exclusién. En este sentido, se tendran en cuenta junto a las cifras de pobreza y des-
igualdad tres elementos adicionales que permiten conocer las perspectivas de la
region en esta materia: el empleo, el gasto social y las remesas de los emigrantes.

4.1. Pobreza absoluta, indigencia y desigualdad en América Latina

Teniendo en cuenta la primera parte de este articulo se puede afirmar que la
pobreza en América Latina no es un problema coyuntural, sino que dada la dimen-
sion temporal y las bases sociolégicas sobre las que se asienta, es un problema
estructural. En 1990 el nivel de pobreza en la regién alcanzaba un nivel muy eleva-
do y era el mas alto desde el afo 1975 (muy cercano a los niveles de 1960): el
48,3% de la poblacion se encontraba en niveles de pobreza absoluta y el 22,5%
en la indigencia. Entre 1990-2003 se registraria una mejora en estos indicadores
(una reduccion del 4% y del 2% respectivamente) lo que marcaba una tendencia
que continda hasta la actualidad, lo cual indicaba que el nuevo enfoque basado en
valores sociales e institucionales mostraban mejores resultados.

El proceso de superaciéon de la pobreza en los afios 90 se interrumpié en
1997 por las respectivas crisis regionales e internacionales. Entre 1999 y 2002 la
tasa de pobreza disminuy6 0,4% (del 43,8 a 43,4%) y el crecimiento de la regién
fue en ese mismo periodo 0,4%. Esto muestra que junto al crecimiento hay mucha
volatilidad en el proceso (en algunos paises en el periodo 97-02 el crecimiento del
PIB per capita fue negativo), ademas de constatar que no hay un proceso sosteni-
do de crecimiento en la region desde 1975.

A pesar de la mejoria en los indicadores la tasa de incidencia sigue siendo
mayor en las zonas rurales (55%) que en las urbanas (39%) aunque en términos
absolutos los pobres urbanos son mas del doble que los rurales.

En el primer apartado queda claro que para analizar la pobreza hay que mirar
en primera instancia a los indicadores de crecimiento y de distribucién del ingreso.
Un alto crecimiento genera empleo e ingresos que permiten mejorar los niveles de
renta en la poblacion y disminuir la cantidad de poblacién que se encuentra deba-
jo de la linea de pobreza. De acuerdo con estimaciones de la CEPAL (2002), si el
PIB promedio en la region creciera a una tasa media de 2,6% durante 2000-2015
la tasa de indigencia en 2015 seria la mitad que en 1990. Por otra parte, la distri-
bucién del ingreso tiene un efecto directo en la generacion de rentas: segun las

Revista Espanola del Tercer Sector / n°5, enero-abril 2007

127



128

DANIEL SOTELSEK

mismas estimaciones una reduccion del coeficiente de Gini en cinco puntos por-
centuales exigiria un aumento del crecimiento de tan solo 1,7% frente al 2,6% pre-
visto para lograr una reduccién de la tasa de indigencia. Medido en términos abso-
lutos una reduccion de 2% en el coeficiente permitiria reducir en 5 afios los logros
del milenio.

Una simulacién de Londono y Szekely, (1997) concluye que si América Latina
entre 1990-1995 hubiese tenido la distribucion del ingreso de Europa del Este o
del Sur de Asia la poblacién por debajo de la linea de pobreza seria del 3% en lugar
del 33% que fue el promedio real para ese periodo.

En este sentido, preocuparse por la distribucién del ingreso cobra igual rele-
vancia que fomentar el crecimiento del ingreso, y uno de los instrumentos que se
deben tener en cuenta es la asignacién y efectividad del gasto social para dismi-
nuir las inequidades en la dotacién de capital fisico (infraestructuras), humano
(salud y educacion) y social (redes de vinculacion).

Durante la década de los 90 el gasto publico aumenté en un 50% aunque es
bueno mencionar que el gasto se situaba durante la década de los 80 un 9% por
debajo de lo que se considera normal en muchos paises de desarrollo ( 40% del
PIB se destina a gastos sociales). Sin embargo, sigue siendo bajo teniendo en
cuenta el punto de partida y, sobre todo, es importante considerar la vulnerabilidad
de esta variable al ciclo de la economia.

El caracter prociclico deberia contrarrestarse elaborando politicas publicas
sociales con marcado caracter contraciclico para favorecer a los sectores mas
pobres. De lo contrario, puede suceder que el efecto del crecimiento y el gasto
empeoren la situacién de desigualdad como asi parecen indicar las primeras medi-
ciones del efecto del gasto social que arrojan resultados modestos en América
Latina en los ultimos afios del Siglo XX.

En estos afios ha mejorado la salud y la educacién (de 6,1 afios de educa-
cién en 1990 se pasa a 7 en 1999). El aumento de los 3,5 puntos de incremento en
los 90 muestra que la mayor parte del esfuerzo fue a parar a seguridad y asisten-
cia social (50% del incremento) (Acosta y Ramirez, 2004).

En todo caso, en América Latina ademas de preguntarse por la eficiencia del

gasto social (especialmente en la década de los 90) hay que agregar tres interro-
gantes que pueden arrojar luz a esta cuestion:
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¢ Cudles hubieran sido los niveles de pobreza si este gasto no se hubiera
producido?

¢ Cual fue el impacto en términos de las condiciones de vida de la
poblacion?

¢ La efectividad del gasto tiene que ver con factores externos?

Junto a las reformas de segunda generacion, se esperaban reformas de ter-
cera generacion relacionadas con derechos humanos y ciudadania. Si bien el cre-
cimiento influye en la pobreza, es necesario fortalecer todos los mecanismos de
prevencion y proteccién para alcanzar las metas del milenio.

En materia de empleo se registré una fuerte contraccién de la demanda de
empleo en el sector formal y expansion del sector informal, las reformas laborales
no funcionaron como se esperaba, la mayor flexibilidad gener6 mayor desempleo
e informalidad en la segunda mitad de los afios 90 y la desigualdad aumentoé. Tres
cuartas partes de la poblacién percibe ingresos por debajo del promedio (esto es
debido al crecimiento desigual y el trato de salarios altos a los trabajadores cuali-
ficados).

En el afo 2005 los informes mostraban que la tendencia continuaba en los
primeros afos del Siglo XXI. De acuerdo con las Ultimas mediciones del afio 2002,
la pobreza y la indigencia en América Latina eran de 44% y 19,4% respectivamen-
te y en ese informe se consideraba que para el afio 2005 las cifras serian de 40,6%
y 16,8%. En el ultimo informe de CEPAL del afio 2006, la situacion sobre la reali-
dad social de América Latina cambia en los temas relacionados con la pobreza y
la desigualdad social y sobre todo en la forma en cdmo se relacionan.

Este informe mostraba que las estimaciones subestimaron la mejoria, que el
trienio 2003-2006 habia sido el de mejor desempefio en América Latina en los Ulti-
mos 25 afos, y que no soélo ha disminuido la pobreza y mejorado la desigualdad
social sino que uno de los soportes fundamentales de estas magnitudes como es
el nimero de puestos de trabajo ha mejorado sustancialmente en algunos paises.

El informe de 2006 muestra las mas recientes mediciones de la magnitud de
la pobreza en América Latina y, para sorpresa de todos, estas cifras indican que en
2005 el nivel de pobres era de 39,8% (209 millones de personas) y que un 15,4%
de la poblacién estaba en la indigencia (81 millones), cifra sensiblemente inferior a
la estimada en 2005 y estudios anteriores (lo cual muestra muchas veces la preca-
riedad de las cifras en esta materia y mas aun cuando asumimos datos de hace 30
0 40 afos). Las proyecciones para 2006 situan la pobreza en 205 millones y 79
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millones respectivamente lo que implica que, por primera vez en muchos anos, la
cantidad de pobres en términos absolutos disminuye.

Con este nivel de avance se puede decir que las metas del milenio estan
mas cercanas de lo que se pensaba. En el afio 1999 la cifra de pobres indigentes
era de 18,5%, lo cual mostraba lo optimista de las metas del milenio, ya que duran-
te los nueve anos precedentes esta cifra habia permanecido constante.

La proyeccion para el 2006 implica un avance del 69% de las metas del
milenio lo que supera en porcentaje al tiempo transcurrido que es de 64%. Esto se
debe matizar ya que esta relacion no es lineal y mucho menos si tenemos en cuen-
ta la volatilidad de ciertas variables como el crecimiento y el periodo de madura-
cién del gasto social en determinadas variables sociales como la educacién y la
salud. También se puede observar en el Grafico 2 que la situacién en términos de
paises es muy heterogénea. Algunos paises como Chile y Brasil ya han completa-
do la meta prevista para el afio 2015 mientras que en Bolivia, Honduras, Paraguay
la situacion esta muy alejada.

Grafico 2 : América Latina (17 paises): Avance en la reduccion de la pobreza
extrema entre 1990 y 2006.
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Una parte significativa de este resultado se debe a la mejora en el mercado
de trabajo, especialmente en su calidad (evolucion de salarios reales, tipo de con-
trato y la cobertura de seguridad), aunque dicha mejora en los ingresos no se ve
acompafada por mejoras en las prestaciones minimas en las pensiones y jubila-
ciones. Ello muestra un flanco débil de la recuperacion por esta via: en primer lugar,
porque llegado el momento este tipo de politicas absorbe una parte importante del
gasto social dejando desamparada otras politicas sociales como educacién y
salud y, en segundo lugar, porque de proceder a una mejora en este tipo de pres-
taciones la estructura poblacional nos indica que hacia el 2015 la reversién en el
nivel de pobres en América Latina puede ser muy importante debido a los bajos
ingresos de las personas mayores.

Ambas, las tasas de pobreza e indigencia, bajan en 4 puntos porcentuales
respecto a los datos de 2002, lo cual indica que en el caso de la indigencia el avan-
ce es espectacular pasando del 19,4% al 15,4% en tan solo 4 afios y se espera un
descenso para el 2006 que sitle la pobreza en 38,5% de los que 14,7% estarian
en la indigencia (Grafico 3).

Estas cifras nos situan por debajo de los niveles de 1980 lo cual muestra un
claro cambio de tendencia a la baja en estos indicadores y, sobre todo, porque el

volumen de pobres es similar al que tenia la region en 1997.

Grafico 3 : Evolucidn de la pobreza y la indigencia 1980-2006

Porcentaje de personas Volumen de poblacion

435 438 440

1980 1990 1997 1999 2002 2004 2005 2006 b/ 1980 1990 1997 1989 2002 2004 2005 2006 b/

B indigentes M Pobres no indigentes

Fuente: CEPAL (2006), a partir de proyecciones efectuadas sobre la base de encuesta de hogares de los respectivos paises

Los datos del grafico 3 son, sin duda, una buena noticia pero con la sombra
de 25 0 30 afios donde la situacion no ha hecho mas que volver al mismo sitio. Esto
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nos recuerda algunas afirmaciones de la teoria de la dependencia: muchas veces
los paises subdesarrollados deben correr muy de prisa (crecimiento econdémico y
utilizacion de recursos) para permanecer en el mismo sitio (niveles de bienestar).

¢,Cudles son las causas de este repunte en los indicadores basicos de bien-
estar social? Por una parte, el crecimiento econémico en el periodo 1999-2006 ha
tenido un comportamiento muy significativo con tasas en términos per cépita cer-
canas al 2.%. Tomando esta variable se puede inferir que un grupo amplio de pai-
ses puedan cumplir la meta del milenio y, en ese sentido, se puede observar el
Grafico 4 que indica las tasas de crecimiento por paises necesarias para alcanzar
dicha meta. Por otra parte, la distribucion del ingreso es un factor clave para mejo-
rar la relacion de pobres e indigentes en la regién y en los distintos paises, espe-
cialmente para aquellos que tienen escaso margen de lograrlo solamente a través
del crecimiento. Por ejemplo Bolivia, Guatemala, Honduras y Paraguay.

Grafico 4 : Tasas de crecimiento del PIB (p/c) necesarias para reducir el nivel de
pobreza a la mitad en 2015 con valores de 1990.

M crecimiento con reduccién de 10 puntos de coef. de gini B crecimiento requerido sin cambio distributivo
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Fuente: CEPAL (2006), a partir de tabulaciones efectuadas sobre la base de encuesta de hogares de los respectivos paises

Hay cierta heterogeneidad cuando se analizan las mejoras caso por caso:
Argentina y Venezuela son las mas destacables luego de la severa crisis por la que
atravesaron a comienzo del milenio. Por otro lado, Republica Dominicana y
Uruguay son los unicos paises donde hay un deterioro en este periodo 2002-2005.
El resto de paises tienen una evolucién favorable, en especial se puede mencionar
el caso de Ecuador.
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4.2. Pobreza relativa en América Latina (desigualdad en el ingreso)

Un tema distinto es considerar un enfoque de la pobreza desde el punto de
vista relativo, lo cual tiene que ver con la propuesta de Sen y las capacidades: la
pobreza como la imposibilidad de las personas de desplegar sus capacidades de
relacionarse adecuadamente con la sociedad en la que viven (capital social). Su
medicion planteada inicialmente es muy dificil de conseguir. Tomando la referencia
de la Unién Europea se puede obtener una forma de medida sencilla: establecer la
linea de pobreza como un porcentaje del ingreso medio o mediano de la poblacion,
0 sea, a medida que un pais crece el concepto de pobreza se actualiza (en reali-
dad se trata de una forma alternativa de considerar los efectos sobre la pobreza de
la distribucién del ingreso).

Tomando el 60% del ingreso mediano, América Latina en su conjunto es una
region homogénea en términos de pobreza relativa (las cifras estan en un rango
que va desde el 26 al 32%, o sea el que menos no supera al que mas en 10 pun-
tos porcentuales, lo que contrasta con el concepto de pobreza absoluta que mues-
tra diferencias superiores a 50 puntos.

La pobreza relativa en la region se mantiene mas o menos constante en los
ultimos afos lo que indica que, si bien el crecimiento se comporta de una forma
mas o menos adecuada, la desigualdad distributiva se ha mantenido constante en
los ultimos afios.

Este enfoque puede ser importante en algunos paises como Argentina,
Chile, Costa Rica y Uruguay donde la incidencia de la pobreza absoluta es menor
que la de la pobreza relativa tanto en el 60% como en el 70%. Si estos datos se
comparan con los de la Unién Europea se observan diferencias cercanas al doble.

También es cierto que en los Ultimos afos varios paises lograron mejorar la
distribucion del ingreso. Si se compara 2003-2005 con 1998-1999, la relacion entre
el 10% mas rico y el 40% mas pobre disminuyé entre un 8 y un 23% en algunos
paises. Esto se puede observar cuando analizamos el indice de Gini entre ese
mismo periodo donde, a excepcidén de Honduras, paises como Brasil, El Salvador
y Paraguay mejoraron sustancialmente. Cuando el andlisis se hace contra 1990 la
situacién es mas heterogénea y en general las zonas urbanas muestran un peor
comportamiento en la distribucion. En este periodo paises como Ecuador,
Argentina, Costa Rica y Venezuela presentan (por distintas circunstancias) un dete-
rioro significativo. El grafico 5 muestra las diferencias en ambos periodos: la figura
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de la izquierda, que analiza el periodo 03-05 y 98-99, muestra que la cantidad de
paises en el cuadrante inferior (mejora en la distribucion) es superior en nimero a
la figura de la derecha que analiza el periodo 03-05 y 1990.

Grafico 5: América Latina (15 paises) Cambios en el coeficiente de Gini
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Fuente: CEPAL (2006), a partir de tabulaciones efectuadas sobre la base de encuesta de hogares de los respectivos paises
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4.3. El empleo

Un tercer factor tiene que ver con la evolucion del mercado de trabajo y el
empleo asalariado en la regién. El crecimiento econémico de la regién vino acom-
pafado de una mejora en los salarios reales urbanos que constituye mas de dos
terceras partes del total de ocupados de la regién y mas de tres cuartas partes del
ingreso de los hogares. Mejorar las condiciones de empleo y salarios es fundamen-
tal para entender mejoras en los indices de pobreza y desigualdad.

Las mejoras en el empleo se observan en los datos relacionados con el nivel
de paro, que baja casi un 3 % en el periodo 2002-2006 para situarse en torno al 8
%, y una mejora sustancial de 4 puntos porcentuales de la tasa de cesantia. Todo
ello daba como resultado que un porcentaje significativo (69%) del empleo urbano
era asalariado.

Del analisis surge un dato relevante en cuanto a la correlacion entre creci-
miento y empleo: un aumento del PIB del 4% permite una reduccién del paro en
un punto porcentual lo cual indica que si la region mantiene este dinamismo hasta
el 2010, el nivel de paro puede llegar a ser el mismo que en 1990. Sin embargo, lo
esencial es que este efecto produce de manera directa una disminucién tanto en
la pobreza como en la desigualdad.

Esta mejora del empleo no ha logrado corregir las diferencias de desempleo
entre los jévenes, que sigue siendo muy superior al promedio, y tampoco redujo la
diferencia en la tasa de desempleo entre hombres y mujeres ya que la recupera-
cién ha favorecido mas a los hombres que ya registraban tasas mas bajas en 1990.
Si bien el desempleo es elevado parte de la problematica tiene que ver con el
aumento de la tasa de participacion (especialmente de las mujeres) lo cual en tér-
minos sociales es una buena noticia.

Otro tema que se debe matizar esta relacionado con el dato de aumento de
empleo formal y asalariado. Entre 2002 y 2005 la mayor parte de los 16,2 millones
de ocupados en zonas urbanas consiguié un empleo asalariado y un 91% de esta
cifra ingreso al sector formal, pero cuando se indaga cuantos de estos trabajado-
res se encuentran entre los asalariados afiliados a la seguridad social la situacion
no es muy alentadora si tenemos en cuenta que la poblacién en edad de jubilar no
mejora. También se afiade un dato negativo sobre la exclusién social y tiene que
ver con las diferencias de salarios (tanto si han aumentado como disminuido) y con
que las disparidades entre los trabajadores cubiertos por la seguridad social y los
que no lo estan tiende ampliarse.

Revista Espanola del Tercer Sector / n°5, enero-abril 2007

135



136

DANIEL SOTELSEK

En definitiva, la recuperacion del empleo es un primer paso significativo para
la mejora de los ingresos de la poblacién pero la calidad de ese empleo puede
constituir un desafio todavia mas importante en el futuro, especialmente cuando
analizamos la situacion de las jubilaciones y pensiones que estan lejos de consti-
tuir un sistema universal con prestaciones minimas.

4.4. Las remesas de los emigrantes

A partir de los 90 hay un creciente interés en evaluar las remesas que llegan
a América Latina y cuales son sus efectos sobre el bienestar de las familias recep-
toras y, en particular, sobre la pobreza y la distribucién del ingreso, lo que en defi-
nitiva puede alterar la ecuacién de bienestar en la region.

En el contexto internacional América Latina es una de las regiones del
mundo que mas remesas recibe. En el aiio 2004 ha percibido un 30% del total de
remesas mundiales y representé unos 45.000 millones de dodlares, cifra que supe-
ra a la IED y la ayuda al desarrollo. Esta cantidad constituye mas del 100% de lo
recibido en el afio 2001 (18.000 millones).

La emigracion constituye la base de estas remesas y tiene como causa
mejorar las condiciones de vida y reducir la vulnerabilidad . La distribucion regio-
nal de las remesas confirma la relacion con los procesos migratorios, el 54% de las
remesas se concentra en México y en Centroamérica, el Cono Sur recibe del orden
de 32% y en el resto destacan paises como Colombia y Ecuador.

Otro factor relevante es el porcentaje del PIB que representan las remesas
en algunos paises pequefios, por ejemplo en Haiti es el 29%, Nicaragua el 18% y
El Salvador 16%. La comparacion entre ingresos por remesas y turismo muestra
que en paises como México y Guatemala la relacién es de 1,5 y 3,5 respectivamen-
te, mientras que en el caso de la Republica Dominicana las remesas son un 80%
del ingreso por turismo.

A nivel macro, las remesas tienen la ventaja de ser mas estables y predeci-
bles que los flujos de capital. Sin embargo, su impacto en el desarrollo puede ser
menos efectivo: a) sobrevaloracién de la moneda nacional que incentiva las impor-
taciones y deja libre el camino a la generacion de crisis financieras y cambiarias
que afectan de forma sustancial a la estructura de ingresos y empleo en la pobla-
cion (Sotelsek y Pavon, 2006); b) falta de inversiones internas que generan desem-
pleo y, por lo tanto, mas migracion que termina cerrando el circulo. Todo ello lleva
a pensar que resulta necesario generar politicas que permitan traducir las remesas
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en aumento de productividad de quienes las reciben. Este desafio aun no ha sido
encarado en los distintos paises que poco a poco comienzan a evaluar los efectos
de las remesas en su justa dimension.

Si bien los datos de remesas resultan muy dispares segun se mire la encues-
ta de hogares, la informacion de balanza de pagos o la informacién comercial,
algunos estudios confirman que, en término medio, los hogares reciben por mes
unos 170 ddlares, aunque como es légico la dispersion por paises es importante
(Uruguay = 300 U$S y Nicaragua =57 U$S). Otro dato significativo es que las reme-
sas representan alrededor de la tercera parte de los ingresos de las familias recep-
toras.

La ventaja de utilizar la encuesta es que se puede analizar el efecto de las
remesas sobre la pobreza y la distribucién de la renta. En este sentido, utilizando
indicadores del ingreso de los hogares con y sin remesas se verifica la importancia
de las mismas: en cuanto al efecto sobre la pobreza los datos arrojan resultados
pocos significativos, en los 11 paises analizados (los que reciben remesas) la inci-
dencia sobre la pobreza es del 1,4% mientras que en el caso de la indigencia la
situacion es similar (1,5%) pero en términos relativos es mayor que el efecto sobre
la pobreza. Cuando se analiza el impacto sobre la distribucion de la renta en térmi-
nos agregados la situaciéon es similar: el impacto de las remesas sobre la equidad
es leve.

Como se puede observar en la Tabla 2 no siempre las remesas tienen un
efecto positivo sobre la equidad, en algunos casos puede incluso ser negativo.
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Tabla 2: América Latina (11 paises): Efecto de las remesas en la
distribucion del ingreso alrededor de 2002

Pais Afio C'oef. de Gini |Coef. de Gini |Variacion
Sin remesas |Con remesas |porcentual
Bolivia 2002 0.615 0.614 -0.2
Ecuador 2002 0.518 0.513 -1.0
El Salvador 2001 0.551 0.525 -4.7
Guatemala 2002 0.553 0.543 -1.8
Honduras 2002 0.578 0.588 1.7
México 2002 0.521 0.514 -1.3
Nicaragua 2001 0.588 0.579 -1.5
Paraguay 2001 0.574 0.570 -0.7
Peru 2001 0.514 0.525 2.1
Rep. Dominicana |2002 0.544 0.536 -1.5
Uruguay 2002 0.455 0.455 0.0

Fuente: CEPAL (2006), a partir de proyecciones efectuadas sobre la base de encuesta de hogares de los respectivos paises

Para analizar por qué razén las remesas tienen escaso impacto en la pobre-
zay la desigualdad es necesario matizar que la incidencia es baja debido a la esca-
sa proporcion de hogares que reciben las remesas, sin embargo, aislando este fac-
tor los efectos no son nada despreciables: a) las remesas por personas, si bien son
insuficientes para permitir superar la pobreza, resultan mas que suficientes para
superar la indigencia de unos 2 millones de personas; b) las remesas llegan a hoga-
res de escasos recursos y representa una parte importante de los ingresos: en 9 de
los 11 paises receptores mas del 50% de la poblacion de los hogares receptores
estaria por debajo de la linea de pobreza de no recibir estas remesas.

En cuanto a la distribucién, es conveniente visualizar en qué escala de ingre-
sos estan los hogares receptores y se comprueba que el quintil mas pobre es el
que concentra la mayor cantidad de hogares, lo cual es coherente con la idea que
la migracion tiene que ver con la mayor escasez de recursos.

Como ya se menciond, uno de los desafios mas importantes es tratar de
convertir las remesas en usos mas productivos que generen riqueza y, por lo tanto,
afecten de manera directa a la disminucién de la pobreza y la indigencia. De los
datos disponibles se observa que la mayor parte de las remesas van a parar a la
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satisfaccion de necesidades basicas, especialmente vivienda y alimentacién,
dejando en segundo plano la educacion y otros factores que afectarian el nivel de
vida de estas familias de forma duradera.

La evidencia empirica indica la heterogeneidad de los paises en cuanto a la
utilizacién de las remesas. Los gastos directos representan la mayor proporcién de
la utilizacion de las remesas y van desde el 45% en Bolivia hasta el 84% en el caso
de El Salvador. El segundo lugar lo comparten la educacién y la inversiéon en nego-
cios aunque nuevamente nos encontramos con bastante disparidad entre los pai-
ses. Un dato a destacar es que el nivel de ahorro que generar las remesas es muy
poco significativo en la mayoria de paises (CEPAL, 2006)

4.5. El gasto social

Otro de los componentes que afectan al bienestar tanto de manera directa
(transferencias) como indirecta (distribucién del ingreso) es el gasto social que se
realiza en la region. Se puede observar que en esta materia hay un incremento
importante en los ultimos afos alcanzando cifras de 15,1 % del PIB. Sin embargo,
en este rubro se constata que las diferencias entre los paises mas pobres y lo mas
ricos se mantiene constante, lo cual indica una cierta correlacion entre la utilizacion
del gasto publico como instrumento de lucha contra la pobreza y el nivel de renta
de un pais. El grafico 6 indica la fuerte heterogeneidad que existe en los paises,
con diferencias que llegan a ser de 3 a 1 en la asignacion de gastos social como
porcentaje PIB en cada pais.

Gréfico 6: América Latina (21 paises) Gasto Social como porcentaje del PIB,
2002-2003

Fuente: CEPAL (2006), sobre la base de informacién proveniente de la base de datos de gasto social de la Comision.
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Una solucion que se percibe como urgente es que en aquellos paises con
baja asignacion del gasto se produzcan reformas fiscales que permitan financiar un
incremento del gasto. Sin embargo, esta capacidad fiscal va acompafiada de la
tasa de crecimiento en esos paises y, por lo tanto, desde este punto de vista el pro-
ceso puede llegar a ser muy lento e inestable. En este sentido, el mayor problema
es que se confirma que el caracter pro ciclico que habia mantenido el gasto en los
ultimos afos se mantiene inalterable y en algunos casos el gasto acompafa al ciclo
econémico de manera mas pronunciada, aumentando y disminuyendo el gasto en
mayor proporcidon que el aumento y la disminucion de la tasa de crecimiento del
PIB.

Para algunos autores esto resulta positivo ya que permite una programacién
del gasto publico mas acorde con los ingresos fiscales y mejora las condiciones
para mantener los programas sociales en el tiempo. Para otros autores esto no
hace mas que confirmar la volatilidad del gasto en proporcién mayor que la del PIB
aunque es bueno mencionar que en los ultimos afios ambas han disminuido en tér-
minos absolutos, lo cual permite matizar los efectos negativos sobre un comporta-
miento pro ciclico. Desde el afio 1999 la situacién del gasto y el crecimiento han
tendido a disminuir y las cifras de gastos van a la par de las cifras de crecimien-
to, situacion que habia sido muy distinta a lo sucedido en los primeros afios de la
década del 90 donde crecimientos del PIB cercanos al 4% venian acompafnados
de un incremento del gasto del 14% (1992-1993), mientras que reducciones en el
crecimiento a niveles cercanos al 0,5 % venian acompafiados de reducciones en
el gasto del 6%.

La orientacion del gasto es otro de los elementos que permite evaluar la efi-
cacia de este instrumento para aliviar la pobreza y la desigualdad.

El gasto publico en educacion, salud y seguridad social para un grupo de
ingreso de 17 paises de América Latina entre 1997 y 2003 abarca el 90% de la
poblacion, lo cual indica que, por una parte, dicho gasto no esta orientado al grupo
de menores recursos pero da una sefial sobre la importancia que los gobiernos
asignan al gasto social y, en todo caso, estda menos concentrado que el nivel de
ingreso lo que afecta positivamente los niveles de distribucién.

Tanto en educaciéon como en salud se observa una tendencia hacia gastos
mas progresivos (aumento de matricula primaria y mayor acceso a sistema de
atencién primaria a la salud). En cuanto al ultimo componente, el de la seguridad
social, la tendencia no refleja cambios significativos estando concentrado en nive-
les de ingresos medios y altos.
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La conclusién es que debemos hacer un ejercicio de responsabilidad al
intentar medir el gasto como progresivo o regresivo: mientras que la focalizacion
del gasto afecta a los sectores de bajos ingresos su eficacia en términos de esta-
bilidad es muy baja y, por otra parte, obviar esta situacion puede generar mejoras
en los niveles de pobreza e igualdad en los sectores de renta media y alta, ganar
en estabilidad pero mantener situaciones complejas de desigualdad. No es bueno
generar con el gasto progresivo, educacién y salud para pobres por una parte y
para ricos por otra, pero solo educacion y salud para pobres es una quimera a la
hora de aplicar el gasto publico.

El gasto social influye relativamente poco en el incremento del ingreso del
conjunto de los hogares, pero su efecto es muy importante en los hogares de ren-
tas bajas, por ejemplo en el conjunto de los hogares el gasto aumenta el ingreso
primario global en un 17% mientras que esa proporcién en el quintil mas pobre
asciende al 86% lo cual, a su vez, es un dato homogéneo en todos los paises de
la region.

Tabla3: América Latina (20 paises) Tasa promedio anual de variacion del gasto publi-
co social total y sectorial para distintos periodos.

1991-1997 1998-2003 1991-2003

Tasa anual Tasa anual Tasa anual

de variacioén de variacion de variacion
PBI 3.6 1.4 2.6
Gasto Publico Social 4.6 2.8 3.8
Educacion y cultura 4.1 3.3 3.7
Salud y nutriciéon 2.3 1.7 2.0
Seguridad y asistencia social 6.7 3.6 5.3
Viviendas y otros 1.1 2.2 1.6
Gasto Publico total 1.5 1.8 1.6

Fuente: CEPAL (2006), sobre la base de cifras oficiales de los paises

La composicion sectorial del gasto segin muestra la Tabla 3 varia en propor-
ciones diversas segun sea el tipo de politica implementada: por ejemplo, la mayor
parte del esfuerzo en el periodo 91-03 ha ido a parar a gastos de seguridad y asis-
tencia social. También es muy distinto el efecto del gasto segun el quintil de la
poblacién que se analice y la politica aplicada: por ejemplo, el gasto en educacion
en el quintil mas pobre representa un 52% de los ingresos, en salud este porcen-
taje es de 33%, mientras que en seguridad social el aporte a los mas necesitados
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es del 16%. En el quintil mas rico esos porcentajes son de 27%, 15% y 58%. Esto
ultimo no significa que un aporte no progresivo evite la focalizacion sino que en
muchos casos estas politicas responden a cuestiones legales establecidas previa-
mente.

5. CONCLUSIONES

Intentar un diagnéstico sobre la situacién social de América Latina no resul-
ta una tarea sencilla. En primer lugar, porque los datos y estadisticas de la region
en materia de pobreza absoluta, exclusion y desigualdad no siempre estan dispo-
nibles y cuando lo estan no siempre son fiables. En segundo lugar, hablar de
América Latina como un conjunto regional siempre tiene el riesgo de ocultar las
importantes diferencias que hay entre los paises. En tercer lugar, la eleccidon de las
fechas de referencias estan condicionadas por la disponibilidad de datos mas que
por la realidad histérica.

Dicho esto, lo cierto es que en los ultimos afos se ha escrito bastante sobre
los paradigmas y las estrategias de desarrollo que se han llevado a la practica en
la regidn vy, tal cual se menciona en la primera parte de este articulo, tanto la estra-
tegia de la CEPAL (economia del desarrollo) como el Consenso de Washington
(economia neoclasica) no pudieron revertir la situaciéon social de América Latina.
Durante mas de 35 afos los niveles de pobreza apenas pudieron superarse y en el
afno 90 eran muy similares a los niveles del afio 60. La desigualdad del ingreso no
solo no mejoraba sino que mantenia el record de ser la regién mas desigual del pla-
neta y eso que hubo en algunos periodos un crecimiento del PIB mas que consi-
derable pero cuya caracteristica aun (hasta 2003) no se ha superado: me refiero a
la volatilidad de esa variable. Esto ha generado la necesidad de buscar alternativas
al desarrollo para superar la pobreza que se manifiesta, en los Ultimos afios, en
conceder mayor importancia a variables institucionales y sociales, y a cuestiones
como el Capital Social que comienzan a ser relevantes en el andlisis del desarrollo.

Un segundo aspecto a destacar del trabajo es que encontrar una senda de
causalidad entre las variables que afectan el bienestar social resulta mas comple-
jo de lo que parece y por ello muchas politicas econémicas y sociales no logran
obtener los beneficios esperados: para superar la pobreza resulta evidente que el
crecimiento es una variable fundamental pero muchas veces esto se debe realizar
a costa de postergar la distribucion de la renta, aunque ya parece demostrado que
en ciertos momentos de América Latina el frenazo del crecimiento vino de la mano
de la desigualdad de la renta. Por ello, es importante crecer pero teniendo en cuen-
ta la calidad del crecimiento.
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La distribucion también parece ser un factor significativo en los indices de
pobreza y sobre todo de exclusion social. Pero ;cémo configurar una mejora en
una regién donde la desigualdad tiene un arraigo estructural?. Las politicas socia-
les destinadas a redistribuir renta no siempre logran su objetivo: se ha visto de
manera clara que aun cuando el gasto social mejora no necesariamente esto mejo-
ra la distribucién de la renta aunque ayude en primera instancia a mejorar el indice
de pobreza absoluta. El gasto dirigido a los mas pobres afecta el crecimiento y, por
ende, muchas veces se destina una parte importante del mismo a sectores de
mejores ingresos que puedan obtener una rentabilidad mas adecuada de ese
gasto: por ejemplo, los gastos en salud comparados con los gastos en seguridad
social nos ilustran de esta dificultad. También se ha incluido el fendbmeno de las
remesas ya que en muchas ocasiones se pretende afirmar que son un elemento
muy importante para la mejora del bienestar y si bien esto es cierto para las fami-
lias receptoras de ingresos no resulta evidente para la sociedad en su conjunto.

En sintesis, en el aiio 2006 se observan indicadores que nos acercan a las
metas del milenio en lo que se refiere a exclusion social y ello es motivo de opti-
mismo para la regioén, pero solo en la medida que se consolide un modelo de des-
arrollo alternativo se estara en situacion de afirmar que la pobreza se combate con
crecimiento, que la distribucion afecta el crecimiento y que las politicas relaciona-
das con el gasto social pueden complementar las carencias de desarrollo en algu-
nas regiones y sectores de la poblacién mas vulnerable.
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