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ﬁ N ﬁ
PRESENTACION

\\ ——J

Durante la semana del 6 al 12 de marzo de 1995, se llevé a cabo en Copenhague,
Dinamarca, la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social. En ese encuentro, que reuni6 a
numerosos Jefes de Estado y de Gobierno y a representantes gubernamentales de todos los
paises miembros de las Naciones Unidas, se emitié la Declaracién de Copenhague sobre
Desarrollo Social y el Programa de Accién de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social.
Ambos documentos —uno de enunciados politicos, otro de aplicacién prictica— entrafian
compromisos a nivel nacional, regional e internacional.

Han transcurrido escasos dos afios desde la celebracién de dicho encuentro, lapso
acaso demasiado breve como para evaluar el impacto de las tareas que entonces se
propusieron los gobiernos de América Latina y el Caribe. Por otra parte, la mayoria de los
paises ya estaban realizando multiples acciones de politica piblica vinculadas a los grandes
objetivos de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social.

Al reunirse ahora los paises miembros de la CEPAL para examinar, por vez primera,
los avances hacia la aplicacion de los resultados de la Cumbre,' la Secretarfa ha centrado su
estudio en tres aspectos. Primero, en examinar, desde la dptica latinoamericana y del Caribe,
la situacién actual en materia de pobreza, empleo e integracion social, los principales temas
de la Cumbre. Segundo, en el ambito de las politicas, en resefiar las tendencias que resultan
mais relevantes para el cumplimiento de los compromisos antes mencionados. Tercero, en
proponer algunas orientaciones adicionales sobre el contenido y alcance de las politicas
tendientes a facilitar el pleno cumplimiento futuro de dichos compromisos. Se procura con
ello orientar el debate de los gobiernos y de la sociedad civil en América Latina y el Caribe
acerca de como se estan instrumentando en la regién los compromisos de la Cumbre de
Copenhague.

! P4rrafo 95, inciso h) del Programa de Acci6n de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social.
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RESUMEN Y CONCLUSIONES

. J

Ha pasado poco tiempo desde la realizacion de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social,
pero las orientaciones emanadas de ella coinciden, a grandes rasgos, con el rumbo general
que ya habian tomado, durante los afios noventa, las acciones de los gobiernos de la region
en los ambitos econémico y social. En este documento se pretende hacer un balance de la
situacién de América Latina y el Caribe en cuanto a los tres grandes temas de la Cumbre —la
pobreza, el empleo y la integraciébn social— en el contexto mas amplio de las
transformaciones econémicas y de las reformas registradas en politica social, y, en estos
mismos dmbitos, formular propuestas que se orientan al cumplimiento de los compromisos
adquiridos en Copenhague.

El contexto de las reformas econdomicas

1.  América Latina y el Caribe se encuentran en un intenso proceso de transformacion,
caracterizado por avances en el pluralismo democratico y en la gobernabilidad, y por
profundas reformas econdmicas. Estas ultimas pueden exhibir significativos avances en
cuanto a estabilidad macroeconémica, insercion internacional e integracién regional; gracias
a ello, se ha logrado acceder a mayores niveles de financiamiento externo, cuya adecuada
gestiéon puede brindar una oportunidad de reforzar el dinamismo del crecimiento en los
proximos afios.

2. Al mismo tiempo, la trayectoria de la evolucién econdmica reciente ha revelado
importantes insuficiencias. Primero, y con escasas excepciones, las tasas de crecimiento del
producto han sido moderadas (3% al afio entre 1990 y 1996), inferiores al desempefio
histérico (5.5% al aiio entre 1945 y 1980) y a los niveles estimados necesarios por la CEPAL
para abordar los rezagos tecnoldgicos y sociales (6% al afio). Segundo, la mayor parte de las
economias de la regién continia desenvolviéndose en un contexto de vulnerabilidad: en buena
parte de los casos la estabilidad macroecondémica ha dependido excesivamente de elevados
déficit en cuenta corriente, financiados a veces con capitales volatiles, lo que tiende a
manifestarse en ciclos cortos de expansion y ajuste, acordes al comportamiento de dichos
capitales. En varias ocasiones, a ello se ha sumado la fragilidad de los sistemas financieros,
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con altos costos para las finanzas publicas. Tercero, la brusca caida de los coeficientes de
ahorro, y en especial los de inversion, en la crisis de los afios ochenta, se recupera con
lentituc en el actual decenio; la vasta mayoria de los paises atn no alcanza los niveles previos
a dicha crisis.

3. Por otra parte, la intensidad del proceso de reestructuracién econémica define nuevos
ganadores y perdedores. La heterogeneidad estructural, caracteristica de los sistemas
productivos de la region, se ha acentuado al ampliarse las diferencias de productividad entre
las empresas grandes, lideres de los procesos de modernizacién, y el amplio y variado
espectro de actividades rezagadas, que concentra el grueso del empleo. Esto no sélo sienta
las bases materiales de mayores desigualdades sociales, al acentuar las brechas internas de
productividad e ingresos; también afecta la capacidad de crecimiento, por cuanto limita el
enlace entre diversos sectores productivos y la difusion del progreso técnico, asi como el
arrastre de las exportaciones.

4.  Lamaés notable de las insuficiencias, ligada justamente a los fenémenos antes descritos,
se encuentra precisamente en los &mbitos que aborda la Cumbre Mundial de Copenhague,
ya que el importante cimulo histérico de rezagos sociales, al que se han sumado los
generados durante la crisis econémica de los afios ochenta, cede en forma muy lenta, sobre
todo en tres aspectos interrelacionados: la situacién del empleo, la incidencia de la pobreza
y la exclusién social.

Pobreza e integracion social

5. En la region, la evolucién de la pobreza muestra marcadas diferencias nacionales, tanto
en su magnitud como en su dindmica reciente. En promedio, la incidencia de la pobreza
disminuy6 de 41% a 39% del total de hogares durante el primer quinquenio de los noventa,
avance insuficiente para contrarrestar el incremento del decenio recién pasado (de 35% a
41%). En términos absolutos, el nimero de latinoamericanos y caribefios en situacion de
pobreza —210 millones— es hoy maés alto que nunca.

6.  Con todo, el panorama reciente también registra algunos avances, sobre todo ligados
a situaciones de recuperacién econémica sostenible. Asi, entre 1990 y 1994, en 9 de 12
paises se redujo la pobreza; sélo en un caso aumenté. Esa tendencia a una mejora gradual
fue interrumpida en 1995 —acaso temporalmente— por la desaceleracion del crecimiento de
varios pafses (notablemente, México y Argentina). Por otro lado, recibié un importante
refuerzo al caer bruscamente la incidencia de la pobreza en Brasil, gracias a la aplicacién de
su programa de estabilizacién. La reduccién de la indigencia avanzé menos (sélo del 18%
al 17% de las familias) y la cifra siguié excediendo a la de 1980, esta vez en dos puntos
porcentuales.

7.  La magnitud del crecimiento econémico y la reduccién de la inflaci6n es el primero
entre los factores determinantes de la reducci6n de la pobreza; el segundo es el persistente
esfuerzo por aumentar el gasto social, y, mas recientemente, por asignarlo en forma mas
eficiente. En efecto, los paises de mayor avance en la reduccién de la pobreza fueron
aquellos que lograron conciliar tasas de crecimiento relativamente altas durante varios afios
con una reduccién en la tasa de desempleo y un aumento en el ntimero de personas ocupadas
en las familias més pobres. También la reduccién de las tasas de inflacién permitié mejorias
reales en los ingresos del trabajo y a veces en las pensiones, y facilité la continuidad del
proceso de inversion, lo que tuvo repercusiones positivas en el mercado del trabajo.
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8.  Tanto los equilibrios macroeconémicos como la forma de alcanzarlos son cruciales
para un crecimiento acelerado y més equitativo. Junto con reducir el ritmo inflacionario y
fortalecer el equilibrio fiscal, es preciso lograr un déficit sustentable en cuenta corriente, un
nivel de ahorro interno acorde con el proceso de inversion, un adecuado nivel del tipo de
cambio real y un nivel de gasto interno compatible con usos sustentables de la capacidad
productiva. De otra parte, el crecimiento por si solo no garantiza mejores efectos
distributivos. Es clave la calidad de este crecimiento, esto es, su capacidad de mantenerse
en el tiempo —tema asociado a la gestién macroecondmica—, su traduccién en empleos
productivos y en salarios, y, por ultimo, tanto la eficiencia de las politicas sociales como la
vinculacion entre éstas y la politica econémica.

Empleo, salarios y productividad

9. Como se dijo, el escaso avance regional en cuanto a la pobreza sigue estando asociado
a la insuficiencia del proceso de crecimiento, a su débil impacto sobre el mercado del trabajo
y al virtual estancamiento del promedio de la productividad laboral, aspecto este {iltimo que
es imprescindible abordar si se pretende mejorar la competitividad internacional y alcanzar
tasas de crecimiento méis elevadas y sustentables.

10. En el presente decenio, la mayor parte del empleo generado corresponde al sector
informal. Segtin calculos de la OIT, de cada 100 nuevos empleos creados entre 1990 y 1995,
84 correspondieron a este sector; a él pertenece el 56% del total de los ocupados en la
regién. Este hecho explica el actual estancamiento del promedio de los niveles de
productividad del trabajo (la cifra, sin embargo, recubre importantes diferencias nacionales).
11. Lo dicho permite explicar que los niveles de los salarios sean inferiores a los de 1980,
y asimismo la creciente diferenciacion de ingresos al interior de la estructura ocupacional. Las
remuneraciones reales medias, si bien con diferencias marcadas entre paises, crecen de modo
casi generalizado en los afios noventa. Pese a ello, su nivel sigue siendo inferior al de 1980.
12. La recuperacion salarial parece interrumpirse en 1996, a pesar de que en varios paises
persiste la dindmica de incrementos. Lo anterior se debe a que el efecto ingreso de las
desaceleraciones inflacionarias sobre el salario real se reduce a medida que cae la tasa de
inflaci6én, y a que las tasas de inflacién més bajas se asocian con plazos mas largos entre
reajustes salariales. Adema4s, en un plano més general, la readecuacién competitiva de las
empresas modernas viene privilegiando los incrementos de productividad y la flexibilidad
laboral, con marcadas desaceleraciones en la generacién de empleo por unidad de producto.
13.  El lento crecimiento del salario real promedio refleja, por una parte, altas tasas de
incremento entre los ocupados en actividades calificadas en los sectores mas dindmicos y
modernos; y, por otra, incrementos modestos 0 contraccion en el resto de la economia. Por
de pronto, el salario minimo real de 1995 en 13 de 17 paises fue inferior al de 1980. Los
trabajadores informales, en promedio, perciben una remuneracién media que alcanza a la
mitad de la de obreros y empleados en establecimientos modernos. Como ademés trabajan
mayor ntmero de horas, la desigualdad crece al corregirse por horas trabajadas la
distribucién factorial del ingreso y la de los ingresos del trabajo.

14. La distancia entre los ingresos de profesionales y técnicos y los de los trabajadores en
sectores de baja productividad aumentd entre 40% y 60% entre 1990 y 1994. La mantencién
o aumento de la dispersiéon de los ingresos laborales, como reflejo de las marcadas
diferencias de productividad entre empresas y sectores, es un factor importante para
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comprender la rigidez de la distribucién del ingreso que ha acompailado el crecimiento
econdmico reciente, incluso en aquellas experiencias de crecimiento mis dindmico.

15. A fin de mejorar la productividad en los sectores rezagados, y como complemento a
las politicas agregadas, parece imprescindible emprender ciertas acciones especificas, entre
ellas programas de crédito, comercializacién y asistencia técnica, asi como una fuerte
inversion en formacién y calificacién. El esfuerzo de modernizacién tecnolégica es crucial,
no sélo por las exigencias de la competitividad internacional, sino también por la necesidad
de mejorar la calidad de los empleos y los niveles salariales. Dicho esfuerzo aparece
subvaluado en la mayoria de las agendas nacionales, que no cuentan con los recursos
requeridos ni con redes institucionales compatibles con la magnitud del desafio.

16. El impacto de las reformas econémicas sobre los mercados de trabajo no ha sido
uniforme, en buena medida por importantes diferencias nacionales en cuanto a la intensidad
y la oportunidad de dichas reformas. Ademés, las diversidades en cuanto a la base productiva
y tecnoldgica, asi como en la institucionalidad laboral, y asimismo las de caricter
demografico y social, contribuyen a explicar resultados desiguales en el desempefio de los
mercados de trabajo.

17. El crecimiento en la regién se encuentra actualmente muy ligado al dinamismo de las
actividades vinculadas a recursos naturales. Para reforzar el impacto del crecimiento sobre
el empleo, cabe entonces fortalecer los enlaces entre estas actividades y las del resto de los
sectores productivos. Estos enlaces no s6lo significan demandas intermedias de bienes,
servicios y mano de obra; adema4s, generan impulsos para mejorar la calidad y para difundir
progreso técnico y précticas comerciales y gerenciales. Lo hacen mediante la promocion de
estdndares de calidad, la creacion de institutos de formacién técnica y de provisién de
servicios modernos para la actividad productiva, las actividades de capacitacién, y el apoyo
técnico, crediticio y organizacional a pequefias y medianas empresas y a microempresas.
18. En los afios noventa, varios paises han reformado sus legislaciones laborales, sobre
todo en lo que se refiere a contratos de trabajo, despidos y negociacién colectiva. Estas
reformas son de diverso signo y no permiten deducir una trayectoria Gnica, aunque la
mayoria de las modificaciones recientes contemplan flexibilidad en contratos y despidos. En
otros casos, se ha legislado para mejorar las condiciones laborales y las remuneraciones
minimas; para proteger a determinados sectores laborales (trabajadores temporales,
asalariados de pequefias y medianas empresas, trabajadores a domicilio); para evitar practicas
discriminatorias en contra de la mujer; para erradicar el trabajo infantil, y para regular el
trabajo juvenil.

19. Otro rasgo innovador es la preocupacién por incorporar en la legislacion laboral el
tema del seguro de desempleo o de proteccion al ingreso de los cesantes. Se han examinado
diversas alternativas que permitirfan cubrir las necesidades de los trabajadores cesantes
durante algin perfodo sin crear grandes dificultades administrativas y sin repetir las
ineficiencias microeconémicas y presupuestarias que ha generado el seguro de desempleo en
otras latitudes.

20. Esta preocupacion busca conciliar mayor espacio de flexibilidad laboral con pisos
minimos de proteccién social al trabajador, protegiendo los ingresos antes que el empleo,
esto es, favoreciendo la movilidad laboral. Para que estas experiencias funcionen
adecuadamente es necesario que vayan acompaiiadas de un reforzamiento de los programas
de capacitacién y reconversion productiva; por lo tanto, el seguro de desempleo debe estar
ligado a estas iniciativas.
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Integracion social

21. Enun mismo decenio, la acentuacion de la pobreza —cuyos niveles ya eran altos— y
el deterioro o congelamiento en materia distributiva han coincidido en la regién con una
expansién impresionante en el acceso a las comunicaciones, que ha tendido a homogeneizar
las aspiraciones de consumo. Vastos sectores ven frustradas sus expectativas; particularmente
los jévenes urbanos, cuyo capital educacional es superior al de sus padres, pero cuyas tasas
de desempleo son mayores. Estos se encuentran expuestos a informacién y estimulos sobre
nuevos y variados bienes y servicios que se constituyen en simbolos de movilidad social,
pero mayoritariamente carecen de acceso a ellos.

22. La consolidacién de escenarios de "pobreza dura", la discriminacién étnica, la
segregacion residencial, la proliferacion de sistemas privados de vigilancia urbana, y el
incremento en la violencia de las ciudades, son todas situaciones que afectan seriamente los
niveles de integracién social y de gobernabilidad. Reforzar la gobernabilidad democrética
exige, en particular, contar urgentemente con aparatos judiciales transparentes, justos y
eficaces que restauren la confianza ciudadana en sus sistemas de justicia, proteccién y
seguridad. También requiere que se persista en avanzar hacia sistemas politicos plurales y
participativos, capaces de procesar las diferencias y de gestar acuerdos nacionales en torno
a las principales orientaciones del desarrollo.

23. Tales acuerdos nacionales podrian verse favorecidos por una mayor inclusién de
mecanismos que contemplen una red de seguridad social. Con ello se podrian reducir los
costos de la actual transicién econdmica y anticiparse a casos de reconversion productiva y
ocupacional que pueden llegar a afectar a vastos sectores de la poblacién. Entre esos
mecanismos destacan los programas de capacitacién laboral para jévenes urbanos con escasa
escolaridad y ajenos a redes sociales que les permitan acceder a la vida productiva. Otras
iniciativas en curso que favorecen una mejor integracién social son los programas de apoyo
a familias de bajos ingresos con jefatura femenina, la proteccién a nifios, jévenes y madres
expuestos a violencia familiar y los programas de prevencion del consumo de drogas.
Apuntan en la misma direccién los apoyos al desarrollo personal y comunitario, asi como los
programas de vivienda popular orientados a modificar el hébitat dotdndolo de equipamiento
comunitario y espacios de animacién cultural y recreativa.

Reformas sociales

24. A diferencia de lo sucedido en los afios ochenta, cuando el gasto social disminuy6
considerablemente en el marco de las restricciones financieras que afectaron a los gobiernos,
el nivel de gasto publico asignado a los sectores sociales durante los noventa aumenté en la
mayoria de los paises de la regién. Este hecho expresa con claridad la voluntad politica de
los gobiernos de abordar el rezago social, y configura un escenario mas promisorio para las
reformas en las politicas sociales. En 7 de los 11 paises que aportan informacién sobre
aumentos en el gasto social, los niveles alcanzados superaron aquellos de los inicios de los
ochenta. EIl gasto publico social como porcentaje del PIB aument6, en promedio, en 1.8
puntos porcentuales y mejoré incluso en paises que registraron caidas en el coeficiente del
gasto publico.

25. La educacién y la seguridad social son los sectores en los que mas creci6 el gasto
social entre 1990 y 1995. El gasto real per cépita en educacién aument6 en 12 de 15 paises;
en seguridad social, en 10 de ellos; y en 10 de 13 paises, en salud. El gasto en educacién
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crece no sdlo por las exigencias de mayor cobertura, sino también debido a los esfuerzos por
mejorar la calidad, pertinencia y equidad, esto Ultimo en el marco de una serie de reformas
educativas que aparecen en el centro de los debates nacionales. Los incrementos en seguridad
social obedecen principalmente a reajustes de jubilaciones y pensiones, amortizacién de
pasivos jubilatorios 0 mayor cobertura de los servicios.

26. Las reformas educacionales en curso, con matices nacionales, procuran superar las
deficiencias de los sistemas educativos de la regi6n en cuanto a la calidad, la equidad y la
pertinencia de los contenidos. En tal sentido, hay distintas experiencias que buscan corregir
el anacronismo de los curriculos y de las pricticas pedagdgicas y la segmentacién social en
el acceso a la ensefianza, elevar la calidad de la oferta educativa y revertir el deterioro de la
carrera docente. En el mismo sentido, hay otras que modifican el financiamiento de la
educacion y los sistemas de asignacién de recursos a ella, ampliando el espacio de aportes
privados; buscan descentralizar la gestién educativa, capacitar a los docentes, e incrementar
la calidad de la oferta educativa acercdndola en forma gradual a los requerimientos del
mercado del trabajo.

27. Se hace evidente la necesidad de establecer nuevos tipos de relaciones entre la
educacion, la sociedad y la produccién. Ello exige introducir modificaciones cualitativas de
los sistemas educativos, apoyadas en evaluaciones permanentes de desempefio, y estrechar
los vinculos con las empresas y el mercado laboral. Para ello es conveniente crear un sistema
de incentivos adecuados, entre otros los examenes nacionales de rendimiento escolar, el
apoyo a las iniciativas innovadoras en las escuelas, los concursos que premien los aportes al
mejoramiento de la calidad y los incentivos financieros a las escuelas y a los docentes que
logren elevar el rendimiento de sus estudiantes.

28. La CEPAL ha estimado que, para la regién en su conjunto, el costo adicional de
implementar una estrategia para mejorar la calidad de la educacion escolar y preescolar
alcanza al 3.9% del producto interno bruto (PIB). Esta cifra excede las posibilidades
presupuestarias, por lo que se hace necesario concentrar el gasto estatal en los sectores de
la educacién donde genere mayor impacto social y econdémico y crear estimulos para los
aportes privados, cuidando que éstos contribuyan positivamente a la equidad educativa.
29. El cambio tecnolégico en la educacion supone adecuar tanto los comportamientos como
la infraestructura. Se trata, en cuanto a lo primero, de readecuar las précticas pedagoégicas,
incorporando nuevas tecnologias al aprendizaje. En cuanto a la infraestructura, se trata de
estimular redes masivas de produccién industrial de medios educativos, apelando a las
tecnologias més actuales y estableciendo instituciones que las promuevan y adapten a las
realidades locales. Todo ello exige cambios en la infraestructura de los establecimientos,
inversiones individuales e institucionales en aparatos e instrumentos y formacién y reciclaje
de docentes. El aporte privado puede ser importante en estos ambitos.

30. Enla region, la cobertura de los servicios de salud es muy diversa. Sin embargo, la
cifra de cobertura es s6lo una medida basica, ya que puede recubrir significativas diferencias
en cuanto a la calidad, eficiencia y costo de las prestaciones asistenciales. La agenda regional
de las reformas en salud —con las diferencias nacionales pertinentes— incluye mejoramientos
en la equidad de acceso a los beneficios y en la eficiencia y calidad de las prestaciones, y
procura elevar la productividad del sector mediante reformas en la gestién, promocién de
sinergias entre los sistemas de salud ptblica y privada, control de la escalada de costos y
regulacion de la medicina privada. Algunas reformas que procuran ser més integrales abarcan
aspectos de financiamiento, competencia intersectorial, regulacién y gestién. Pese a las
diversidades, se aprecian ciertas convergencias en cuanto a impulsar campafias sanitarias,
reforzar la atencion primaria, fortalecer la descentralizacién de los servicios y los sistemas
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locales de salud, y enfrentar las desigualdades de acceso mediante prestaciones basicas
universales o intervenciones focalizadas.

31. Es importante que las reformas en salud adecuen el marco institucional, con miras a
incrementar la eficiencia, la cobertura y la calidad de las prestaciones; a focalizar en forma
mas clara los subsidios, y a fortalecer las capacidades de regulacion y supervisién. En el
sistema publico de salud cabe profundizar la distincién entre las diversas funciones, por
ejemplo las de regulacién y marco institucional, las financieras y de compras de servicios,
y las proveedoras y productoras de servicios. El esfuerzo de coordinacién que esto supone
puede exigir que se contraigan compromisos que especifiquen los recursos, la calidad y el
tipo del servicio que se proporcionard, y que se establezcan indicadores que permitan evaluar
los logros. En este dltimo caso, la experiencia sefiala la necesidad de que todas las partes
involucradas en la salud publica alcancen desde un comienzo acuerdos con respecto a los
indicadores de desempeiio y a su interpretacion, y asimismo la de impulsar nuevos sistemas
de remuneracién, con componentes flexibles e incentivos que la vinculen al desempefio y a
la calidad de las prestaciones.

32. El aporte privado en la prestacion de servicios de salud puede incrementar la eficiencia
del sector, siempre y cuando la regulacién mejore en cuanto a la transparencia en los
contratos, al acceso del subsistema a diversos subsidios, al control de costos (promoviéndose
una mayor integracion entre proveedores de servicios y compaiiias de seguros), al tratamiento
de grupos de enfermedades catastroficas y propias de la tercera edad, y, en cuanto a los
seguros de riesgo, incluya algiin mecanismo de solidaridad.

33. Las necesidades de construccién de viviendas. han disminuido sélo marginalmente
debido a la tendencia a la reduccién en la presién demogréfica en los dltimos afios. No
obstante, la construccion ha debido adecuarse a estructuras familiares mas diversificadas, lo
que impone nuevas exigencias de estindares. Una estimacion gruesa del déficit regional de
viviendas lo ubica en alrededor de 50 millones de unidades; esta cifra incluye tanto la
necesidad de viviendas nuevas como la de rehabilitar otras. De cada 100 hogares en la
regién, 60 cuentan con habitacién adecuada, 22 requieren mejoras y 18 necesitan viviendas
nuevas o reconstruccién de las que ocupan. Dada la formacion de nuevos hogares, el déficit
crece a razén de 2.7 millones por afio.

34. Las politicas estatales se han adecuado progresivamente a esta realidad, y el gasto
publico en vivienda se ha recuperado durante los noventa. Para hacer frente al déficit
habitacional, los paises buscan, por una parte, incorporar recursos provenientes del sector
privado, y por otra, ajustar los programas a fin de mejorar su eficiencia y focalizar mejor los
recursos disponibles. Varios paises evolucionan desde el sistema tradicional de banca
especializada en vivienda —que opera en forma segmentada del resto del sistema financiero—
hacia sistemas abiertos de financiamiento. El esquema de subsidio a la oferta, a través de
exenciones tributarias o créditos preferenciales para la produccién de vivienda, viene siendo
reemplazado por un subsidio a la demanda habitacional, que opera como una transferencia
directa a las familias; si los sistemas de postulacién y asignacion son adecuados, esto permite
un mayor grado de focalizacién. Por otra parte, las politicas de vivienda social, que
necesariamente deben buscar terrenos de menor costo, deben evitar que ello genere una
mayor segmentacion urbana.

35. Enlaregibn, los sistemas de pensiones se caracterizan en general por bajas coberturas
y multiples cajas con diferentes beneficios. Esta situacion no favorece la equidad, ni entre
los afiliados a las cajas, ni tampoco entre ellos y los no incorporados a dichos sistemas de
previsiéon. En muchos casos, los costos llegan a ser excesivos y los recursos son mal
administrados, lo que genera elevados déficit actuariales o de caja. En esta situacion, las
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reformas enfrentan el desafio de ampliar la cobertura, mejorar los beneficios mediante una
administracién més eficiente de los recursos, y crear un mecanismo de solidaridad (con su
respectivo financiamiento) para quienes no estdn en condiciones de ahorrar para la vejez.
Desde esa perspectiva, las reformas en curso se orientan a administrar con eficiencia el
financiamiento de los programas, sin lesionar la estabilidad macroeconémica; por separar los
riesgos, ajustando la administracion financiera a la probabilidad de ocurrencia de ciertos
eventos, y, finalmente, por ampliar la participacién del sector privado en la administracién
de los recursos y en la provisién de los servicios.

36. La actual tendencia a incorporar métodos de capitalizacién y administracién privada
de las contribuciones previsionales exige examinar la magnitud del costo fiscal que traerian
consigo dichos cambios, asi como la forma de financiarlo, y también el uso de los fondos que
acumulen a través de la intermediacion financiera. En tal sentido, se pueden mencionar como
ejemplos dos politicas que pueden favorecer la equidad: el dar caricter progresivo a las
transferencias de recursos previsionales y fiscales, y el utilizar los fondos de pensiones de
modo de estimular la inversién productiva y contribuir a eliminar los obstaculos para acceder
a tasas de crecimiento elevadas y estables. El anilisis de las experiencias de reformas a los
sistemas de pensiones que se llevan a cabo en la regién muestra que ellas difieren en dos
aspectos: i) en la forma como disefian el componente de solidaridad y ii) en el marco
institucional que desarrollan para asegurar que el ahorro financiero de los trabajadores
contribuya a la eficiencia dindmica de la economia.

37. La reforma de las politicas sociales otorga especial importancia a la gestiébn més
eficiente de los recursos. Por ello parece imprescindible que dichas reformas vayan
acompaiiadas por modificaciones en la institucionalidad, centradas en una mejor atencién del
usuario, en una adecuada focalizacién y en una mayor descentralizacién, y que vinculen los
recursos al desempefio y a la calidad del servicio. La actual fragmentaci6n institucional de
los servicios sociales del Estado favorece la dispersion de recursos y la duplicacién de
funciones, y por ello se hace necesario superarla. Asi mejorarfa la supervisién de los
programas y se generalizarian criterios més uniformes para su evaluacion; podrian suprimirse
los que sean redundantes, y serfa viable actualizar otros, con miras a enfrentar la "pobreza
dura" en zonas apartadas. Del mismo modo, corresponderia crear o reforzar los vinculos
entre los programas sociales y las iniciativas de fomento productivo, esto es, de capacitacién,
difusién tecnolégica y apoyo a las empresas pequefias y medianas y a las microempresas.

Una vision de conjunto

38. Para avanzar de modo més eficaz hacia el cumplimiento de los compromisos contraidos
en la Cumbre Social se requiere un enfoque integrado de las politicas econémicas y sociales,
que permita el apoyo reciproco y la complementacién entre las medidas de fomento de la
competitividad y aquellas que estimulen la cohesi6n social. Si bien en el corto plazo pueden
presentarse conflictos entre ambas, la politica piblica puede aprovechar las numerosas
complementariedades que existen entre ellas, y que se centran en una gestién
macroeconémica capaz de estimular un crecimiento elevado y estable, en el fomento de la
competitividad y en politicas pablicas que refuercen el impacto del crecimiento en el empleo.
La inversién en recursos humanos, asi como el mayor vinculo entre territorio, tejido
empresarial y fomento productivo, constituyen terrenos privilegiados para avanzar en estas
tareas. Del mismo modo, la modernizaci6n agricola puede ayudar en el combate a la pobreza
rural, siempre que existan politicas piblicas de acceso a la tierra y saneamiento de titulos,
un esfuerzo por mejorar la infraestructura productiva y un vinculo méis estrecho entre
agroindustria y pequefios productores.
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1. POBREZA Y DISTRIBUCION?

1. Magnitud y tendencias

En América Latina y el Caribe la pobreza muestra marcadas diferencias en términos de
magnitud y caracteristicas. S6lo en 2 de 12 paises analizados por la CEPAL se registran
menos de 15% de hogares por debajo de la linea de la pobreza (Argentina y Uruguay). Otros
tres (Chile, Costa Rica y Panama4) se sitian en una faja media, con 15% a 30% de hogares
en tal situacién. Un grupo de cinco (Brasil, Colombia, México, Pert y Venezuela) estin en
un rango alto de pobreza, que fluctia entre 31% y 50% de los hogares; finalmente, Bolivia
y Honduras muestran un nivel elevado de pobreza, con 50% o més de los hogares en tal
situacion® (véanse los cuadros 1.1y 1.2).

a)  Evolucién de la pobreza

Como efecto asociado a la recuperacion del crecimiento, entre 1990 y 1994 hubo
avances significativos en la reduccién de la pobreza. En nueve de doce paises se redujo y
sOlo en un caso aumentd. Sin embargo, desde fines de 1994 los resultados fueron muy
dispares y sélo tres de doce casos considerados lograron reducciones, en tanto que hubo
aumentos en cuatro paises y la pobreza se mantuvo o varid levemente en otros cinco (véase
el cuadro I.1).

2 Este capitulo se elabor6 sobre la base del material contenido en el Panorama social de América Latina.
Edicién 1996 (CEPAL, 1997).
3 Casi la totalidad de los demés paises de la region se ubica en las categorias de alta o muy alta magnitud

de la pobreza. Estos no se presentan en el cuadro 1.1, por no contarse con informaci6n totalmente comparable con
los paises analizados.
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De todas maneras, €l balance agregado de los seis primeros afios de la actual década
resulta positivo, ya que ocho de doce paises registran niveles de pobreza menores que al
comienzo. Si se compara con 1980, sélo cuatro paises tienen hoy un menor nivel de pobreza

(Brasil, Chile, Panaméa y Uruguay), en tanto que otros cuatro registran mayores niveles que
hace 16 afios. :

Cuadro 1.1
NIVEL Y VARIACIONES DE LA POBREZA URBANA EN LOS ANOS NOVENTA *

Magnitud de la Variacion entre Tendencia Magnitud actual
pobreza en 1994 ° 1990 y 1994 1995-1996 f de la pobreza
comparada con
niveles anteriores:
1990 1980
Baja (menos de 15%)
Argentina baj6é + aumenté + menor mayor
Uruguay bajé + se mantuvo menor menor
Media (15% a 30%)
Chile bajé + bajé menor menor
Costa Rica bajé se mantuvo menor igual
Panama bajo °© se mantuvo menor menor
Alta (31% a 50%)
Brasil se mantuvo bajo + menor menor
Colombia se mantuvo se mantuvo igual igual
México bajé + ° aumento + mayor mayor
Peru baj6 + ¢ baj6 menor igual
Venezuela aumenté + aumentd + mayor mayor
Muy alta (més de 50%)
Bolivia baj6 + ° se mantuvo menor
Honduras bajé aumenté mayor mayor

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997,
cap. l. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.97.11.G.4.

El signo " +" indica que la variacién de la pobreza fue superior a 4 puntos porcentuales.

Porcentaje de hogares bajo la Iinea de pobreza.

Perfodo 1991-1994.

Perfodo 1991-1994. Estimaciones basadas en los datos de encuestas sobre niveles de vida.

Periodo 1989-1994.

Evolucién estimada entre fines de 1994 y comienzos de 1996 basada en los cambios observados en los
indicadores macroecondémicos estrechamente vinculados a las variaciones de la magnitud de la pobreza.

- 0o a 0O T o
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Cuadro 1.2
MAGNITUD DE LA POBREZA E INDIGENCIA
(Porcentajes)

Hogares bajo la Iinea de pobreza®  Hogares bajo la linea de indigencia

f Urbanos Urbanos
Paflses Afios
T(;t[asl Areas Resto Rural Tot;l Areas Resto Rural
P Total metro- urba- pa Total metro- urba-
politanas nos politanas nos
Argentina 1980 9 7 5 9 16 2 2 1 2 4
1986 13 12 9 15 17 4 3 3 4 6
1990 - - 16 - - - - 4 - -
1992 - - 10 - - - - 1 - -
1994 - 12 10 16 - - 2 2 3 -
Bolivia 1989 - 49 - - - - 22 - - -
1992 - 45 - - - - 18 - - -
1994 - 41 - - - - 14 - - -
Brasil 1979 39 30 21b 34 62 17 10 6b 12 35

1987 40 34 244 37 60 18 13 8b 16 34
1990 42 37 28 41 55 19 16 gb 19 30
1993 41 39 310 41 51 19 16 110 18 30
1995¢
Chile d 1987 39 38 33 41 45 14 14 11 15 17
1990 33 33 28 37 34 11 10 8 11 12

1992 28 28 21 31 28 7 7 5 8 8
1994 24 24 17 27 26 7 6 4 7 8

Colombia 1980 39 36 30 37 45 16 13 10 14 22
1986 38 36 31 37 42 17 15 11 16 22
1990 - 35 - - - - 12 - - -
1992 38 - - - - 15 - - -

1993 49 42 39 43 60 27 17 15 18 40
1994 47 41 35 43 57 25 16 12 18 38

Costa Rica 1981 22 16 15 17 28 6 5 5 6 8
1988 25 21 19 22 28 8 6 5 6 10
1990 24 22 20 25 25 10 7 5 9 12
1992 25 25 22 29 25 10 8 7 9 12
1994 21 18 16 21 23 8 6 4 7 10
Guatemala 1980 65 41 26 52 79 33 13 5 19 44
1986 68 54 45 59 75 43 28 20 31 53
1990 - - - - 72 - - - - 45
Honduras 1986 71 53 - - 81 51 28 - - 64
1990 75 65 - - 84 54 38 - - 66
1992 73 66 - - 79 50 38 - - 59
1994 73 70 - - 76 49 41 - - BB
México 1984 34 28 St 45 11 7 f f 20
1989 39 34 - - 49 14 9 - - 23
1992 3 30 - - 46 12 7 - - 20
1994 36 29 - - 47 12 6 - - 20
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Cuadro 1.2 (concl.)

Hogares bajo la linea de pobreza2  Hogares bajo la linea de indigencia

Urbanos Urbanos
Paises Afos
Tc;tfasl Areas Resto Rural T(;tiasl Areas Resto Rural
P Total metro- urba- P Total metro- urba-
politanas nos politanas nos
Panama 1979 36 31 27 42 45 19 14 12 19 27

1986 34 30 27 41 43 16 13 11 19 22
1989 38 34 32 42 48 18 15 14 20 25
1991 36 34 32 40 43 16 14 14 15 21
1994 30 25 23 35 41 12 9 8 13 20

Paraguay 1986 46 16
1990 37 10
1992 36 13

Peru 1979 46 35 29 41 65 21 12 9 15 37
1986 52 45 37 53 64 25 16 11 22 39

Uruguay 1981 11 9 6 13 21 3 2 1 3 7
1986 15 14 9 19 23 3 3 2 4 8
1990 - 12 7 17 - - 2 1 3 -
1992 - 8 4 12 - - 1 1 2 -
1994 - 6 4 7 - - 1 1 1 -

Venezuela 1981 22 18 12 20 35 7 5 3 6 15
1986 27 25 16 28 34 9 8 4 9 14
1990 34 33 25 36 38 12 11 7 12 17
1992 33 32 21 35 36 11 10 6 12 16
1994 42.1 41 21 462 477 15 14 4 16 23

América Latina9 1980 35 25 - - 54 15 9 - - 28
1986 37 30 - - 53 17 11 - - 30
1990 41 36 - - 56 18 13 - - 33
1994 39 34 - - 55 17 12 - - 33

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997.
Pubficacién de las Naciones Unidas, N? de venta: $.97.1.G 4.

8wpobreza" incluye a hogares bajo la linea de indigencia o en extrema pobreza.

® promedio de las cifras correspondientes a Rio de Janeiro y Séo Paulo.

®Véase el recuadro I.1.

9 Calculos basados en la Encuesta de caracterizacién socioeconémica nacional (CASEN) 1987, 1990, 1992 y 1994,
Estimaciones consistentes con nuevas cifras de la cuenta de ingresos y gastos de los hogares aportadas por el
Ministerio de Planificacion y Cooperacién.

® A partir de 1993, se amplié la cobertura geografica de la encuesta hasta abarcar practicamente la totalidad de la
poblacién urbana de! pafs y la poblacién rural. Hasta 1992, la encuesta cubria alrededor de la mitad de la poblacién
urbana.

! El tamafio de la muestra no permite hacer estimaciones para el Distrito Federal.

9 Estimacién para 19 paises de la region.
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Chile y Uruguay destacan por haber podido reducir en forma significativa y sostenida
la pobreza desde mediados de la década pasada. El mejoramiento logrado en Brasil es mas
reciente, puesto que se ha dado principalmente en el Gltimo bienio, y esti vinculado a la
drastica reduccion de la inflacion. En Panama4, el mejoramiento se inicié en 1991, y se
relaciona con una tasa elevada de crecimiento del producto interno bruto (PIB) y un fuerte
dinamismo de la generacién de empleo.

En Costa Rica y Perd, la situacion se mantiene en niveles similares, pese a las mejoras
logradas durante los primeros afios de la década de 1990. También en Colombia se
mantendria el nivel de pobreza, como resultado neto de su aumento entre 1990 y 1992, y del
posterior descenso.

La dltima informacién comparable de Brasil corresponde a 1993; sin embargo,
estimaciones preliminares de encuestas ain en proceso de recopilacion y anélisis permiten
proyectar una reducci6n significativa de la pobreza entre 1993 y 1995 (véase el recuadro I.1).

Por su parte, Argentina, Honduras, México y Venezuela enfrentan una situacion peor
que en 1980, aunque es previsible que la recuperacién del crecimiento en algunos de ellos
se traduzca en el futuro en bajas importantes del porcentaje de hogares pobres.
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A nivel regional, la magnitud de la pobreza disminuy6 de 41% a 39% durante el
primer quinquenio de los afios noventa. Este avance fue insuficiente para contrarrestar el
fuerte aumento de la pobreza que se dio durante la década pasada, periodo en que se elevéd
de 35% a 41% y, también, para avanzar en la superacién de la pobreza estructural de largo
plazo que caracteriza a la region (véase el cuadro I.3).

Pese a ello, el anilisis de la situacién regional permite concluir que si bien existen
dificultades para avanzar y consolidar la reduccién de la pobreza, hay ejemplos que
demuestran la posibilidad de lograr mejoras significativas en lapsos razonables. Chile y
Uruguay difieren en cuanto a la medida en que los estratos bajos han participado en los
aumentos del ingreso alcanzados por la sociedad, pero ambos han logrado reducir entre 6 y
9 puntos porcentuales la pobreza urbana. Ese éxito se dio en Chile con un crecimiento mis
acelerado y sin mayores cambios en la distribuci6én del ingreso, mientras que en Uruguay fue
acompaiiado de mejoras importantes en términos de equidad, aunque con un ritmo de
crecimiento bastante menor.

Cuadro |.3
MAGNITUD DE LA POBREZA E INDIGENCIA @
(En porcentaje)

1980 - 1994
Pobres ® Indigentes ©
Total Urbano Rural Total Urbano Rural
1980 35 25 54 15 9 28
1990 41 36 56 18 13 33
1994 39 34 556 17 12 33

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997,
cap. |, p. 19. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.97.11.G.4.

Estimacion correspondiente a 19 paises de América Latina.

Porcentaje de hogares con ingresos inferiores a la linea de pobreza. Incluye a los hogares que se encuentran

en situacién de indigencia.

Porcentaje de hogares con ingresos inferiores a la linea de indigencia.

b)  Factores relacionados con la reduccién de pobreza

i) Crecimiento econémico. La reduccién de la pobreza durante el primer quinquenio
de los afios noventa estuvo estrechamente vinculada a la magnitud del crecimiento
econémico: varios paises acumularon un incremento del producto bruto interno por habitante
de 14% a 28%. Entre ellos, los tres que registraron el mayor crecimiento en esa variable
(Argentina, Chile y Uruguay) redujeron proporcionalmente mas el porcentaje de hogares
pobres (véase el grafico 1.1).
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Grifico I.1

CRECIMIENTO ECONOMICO Y DISMINUCION DEL PORCENTAJE
DE HOGARES BAJO EL UMBRAL DE LA POBREZA 1990-1994
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Disminucion porcentual de la pobreza a/
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Aumento porcentual del PIB por Habitante b/

FUENTE: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (LC/G. 1946-P),
Santiago de Chils, 1997, gréfico 1.4. Publicacién de las Naciones Unidas, N® de venta: S.97.11.G.4.

a/ Puntos porcentuales de disminucion de la pobreza entre 1980 y 1994 como porcentaje del nivel
de pobreza en el afio inicial.
b/ Se refiere al crecimiento acumulado del Producto Intemno Bruto por habitante entre 1990 y 1994.

ii) Reduccién de la inflacién. La disminucién del ritmo inflacionario también tuvo

relacion con la baja de la pobreza, sobre todo en las zonas urbanas, en particular cuando la
inflacion se redujo con gran rapidez desde niveles muy elevados, como ocurri6é en Argentina
y Pert y en Brasil hacia el final del periodo y, en menor medida, en Chile, México y
Uruguay.
iii) Desempleo abierto. En cambio, la evolucién del desempleo abierto incidi6 en
forma menos directa en la reduccién de la pobreza, tal vez debido a las dificultades para
reducir el desempleo urbano incluso cuando se alcanzan tasas relativamente altas y sostenidas
de crecimiento. En Bolivia, Chile y Costa Rica, la reduccién del desempleo abierto permitié
disminuir la pobreza urbana en una medida levemente mayor que en otros paises. Los tres
registraron un incremento del nimero de personas ocupadas en los hogares de menores
ingresos, con descensos muy notables del desempleo abierto entre la poblacion activa del
primer quintil, especialmente en las zonas urbanas de Bolivia y de Costa Rica.

iv) Baja productividad. Hay varias razones que explican el predominio en la regién
de trabajos de escasa productividad. Primero, buena parte de las empresas trabaja con
tecnologias y procesos anticuados. Segundo, debido al insuficiente nivel de ahorro, también



Capitulo I - 30 LOS TEMAS DE LA CUMBRE

hay insuficiente inversién en equipos y maquinaria. Por otra parte, la pequefia y mediana
empresa (PYME), que genera el grueso del empleo y cuyo atraso tecnolégico es mayor, tiene
escaso acceso al ahorro generado. Asimismo, se invierte muy poco en capacitacion de la
mano de obra, como se vera mas adelante. Otra razén se encuentra en el actual sistema de
relaciones dentro de la empresa, que estimula més la confrontacion que la cooperacion entre
empresarios y trabajadores, subestima el potencial de innovacion de estos 1ltimos y limita
su participacion en las &reas de tecnologia y capacitacién. Finalmente, la actual plataforma
productiva atin no esta del todo orientada a la penetracion en los mercados mas exigentes,
mas grandes y mas dinamicos del exterior.

c) Evolucion de la indigencia

En la reduccién de la indigencia se lograron menos adelantos, puesto que ésta se redujo
s6lo de 18% a 17%, manteniéndose ain dos puntos porcentuales por encima de la vigente
en 1980. En América Latina, uno de cada seis hogares ain no logra satisfacer sus
necesidades alimentarias, ni siquiera destinando a ello la totalidad de sus ingresos.

d) Diferencias entre zonas urbanas y rurales

La reducci6én de la pobreza en la regién se explica mayormente por la baja de su
incidencia en las zonas urbanas, en las que descendi6 de 36 % a 34%. En el ambito rural s6lo
disminuy6 marginalmente (de 56% a 55%), aunque a partir de niveles altos. Debido a la
elevada proporcion de poblacién urbana, que aumentd de alrededor de 71% a 74% entre
1990 y 1994, el 65% del total de pobres latinoamericanos se concentra en zonas urbanas, aun
cuando la proporcioén de poblacién pobre es menor que la rural.

La indigencia evoluciond de manera similar en todas las zonas. En el primer
quinquenio de los noventa, el porcentaje de hogares urbanos extremadamente pobres se
redujo s6lo de 13% a 12%, mientras se mantuvo en alrededor de 33% en las zonas rurales.
También en este caso el rapido aumento de la poblacion urbana contribuy6 a que la poblacion
indigente urbana superara a la rural.

€) Cantidad de pobres e indigentes

La disminucién de la proporcién de hogares pobres e indigentes no evitd que
aumentara la poblacion afectada en 12 millones, de 197 en 1990 a 209 en 1994. La poblacién
indigente creci6 en 6.4 millones, que se concentraron casi exclusivamente en el medio urbano
(véase el cuadro 1.4).

] La pobreza en el Caribe

La pobreza ha ido en aumento en el Caribe en las ltimas dos décadas, pese al
interesante ritmo de crecimiento de los afios ochenta, salvo en Guyana y Trinidad y Tabago,
que registraron una declinacion econémica. Esto se debe, entre otras cosas, a las deficiencias
de las politicas adoptadas con el objeto de hacer frente a la pobreza, que segin lo estimado
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afecta a alrededor de un 38% de la poblacion del Caribe. A nivel nacional, fluctia entre 12%
y 42%, lo que demuestra las notables diferencias existentes entre los paises de la subregion.

Las condiciones generales de vida han ido empeorando paralelamente al incremento
de la pobreza. Esto se debe fundamentalmente al deterioro de la situacién econdmica y la
falta de competitividad de las economias del Caribe y también obedece a la adopcién de
politicas pablicas que a veces tuvieron como consecuencia indirecta el agravamiento de la
incidencia de la pobreza. Entre otros aspectos, el sector publico ha realizado recortes de
personal, que a la postre no fue absorbido por las empresas privadas.

Cuadro 1.4
POBLACION POBRE E INDIGENTE °
(En miles)
1980 - 1994
Pobre © Indigente °
Total Urbano Rural Total Urbano Rural

1980 135 900 62 900 73 000 62 400 22 500 39 900
1990 197 200 120 800 76 400 91 900 45 400 46 500
1994 209 300 135 400 73 900 98 300 51 900 46 400

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicion 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997,
cap. |, p. 20. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.97.11.G.4.
Estimacién correspondiente a 19 paises de América Latina.

Personas en hogares en situacién de pobreza. Incluye a la poblacién en situacién de indigencia.
Personas en hogares en situacién de indigencia.

Para los gobiernos ha sido cada vez més dificil mantener el nivel del gasto publico,
especialmente del destinado al desarrollo de recursos humanos y otros servicios sociales
basicos. Esta disminucion de fondos ha afectado a la educacién, los servicios de salud, los
sistemas de seguridad y la infraestructura social, en tanto que la transicién demografica y el
envejecimiento de la poblaciéon pueden traducirse en un incremento de la poblacién
dependiente.

El sector informal ha absorbido a los antiguos integrantes de los sectores pablico y
privado, pero se ha caracterizado por una baja productividad, acceso limitado al crédito,
bajos ingresos, deficientes condiciones de trabajo y muy escasa proteccion social. Un nimero
cada vez mayor de hogares cuenta con menos recursos para mantener el nivel de nutricién
y para atencion de la salud, educacion, y aportes al sistema de pensiones y seguro médico.
Segin algunas estimaciones, el sector informal representaria hasta un 37% de la fuerza de
trabajo, pero es posible que se haya subestimado la participacién de las mujeres, por lo que
este porcentaje podria ser ain mayor.
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2. Pobreza urbana

a)  Caracteristicas de la pobreza urbana y politicas orientadas a su reduccién

De cada 10 hogares urbanos pobres, siete se encuentran en esa situacién debido sobre
todo a los bajos ingresos laborales, dos a consecuencia del desempleo de alguno de sus
miembros y uno casi exclusivamente por estar integrado por un elevado nimero de menores.*

Lo anterior permite sostener que las politicas orientadas a elevar la productividad y los
ingresos laborales (politicas salariales, de capacitacién y readiestramiento, y de apoyo a
microempresas) contribuirian significativamente a aliviar la situacién de alrededor de 70%
de los hogares urbanos pobres.

Por su parte, las politicas orientadas a la generaciéon de empleo ayudarian
aproximadamente a 16% de los hogares pobres y en los paises con alto nivel de desocupacién
a20% o més.

E140% de los hogares urbanos pobres que tienen una elevada tasa de dependencia se
beneficiarian de politicas destinadas a aumentar la cantidad y la calidad de la educacién, ya
que ésta tendria efectos positivos en lo que respecta a los ingresos laborales futuros e
indirectamente contribuirfa a la reduccion de la fecundidad.

Las cifras regionales presentan patrones muy similares y muestran escasas variaciones
entre paises con incidencias de pobreza muy distintas. No obstante, hay especificidades que
merecen destacarse. Respecto del desempleo, Argentina constituye la excepcién mas clara
por cuanto registra cuatro hogares en situaciéon de pobreza con al menos un desocupado, en
lugar de dos que es el promedio regional. Esto se debe a la alta probabilidad que existe en
ese pais de caer en la pobreza a causa del desempleo. Una situacién parecida, aunque menos
extrema, se aprecia en Panamé, Uruguay y Venezuela (véase el cuadro 1.5). '

Por lo tanto, no es seguro que se alcancen grados semejantes de eficacia con politicas
publicas similares, por lo que es necesario adaptar los instrumentos utilizados a las
caracteristicas especificas de cada pais. Por ejemplo, en paises con andlogas proporciones
de pobreza urbana debido a bajos ingresos provenientes del trabajo, pero con significativas
diferencias en el grado de formalidad en la estructura del empleo y de la institucionalidad
laboral, deberian adoptarse diferentes prioridades y combinaciones de instrumentos. Cuando
la informalidad es baja, por cierto tendran mas impacto las politicas salariales, la capacitacién
y otros mecanismos, como el seguro de desempleo.

En atencidn a tales caracteristicas, se podria conjeturar que con tasas sostenidas de
crecimiento del producto por habitante del orden de 5% anual por un perfodo no inferior a
cinco afios, que fueran acompafiadas por un crecimiento anual de los ingresos laborales de
alrededor de 3%, podrian reducirse los niveles de pobreza urbana entre 20% y 30%. Esta
baja se lograria mediante el descenso del desempleo en los hogares pobres con al menos un
desocupado y principalmente mediante el incremento de los ingresos laborales.

4 Para calcular correctamente la gravitacién de este dltimo factor, cabe considerar que tres de los siete
hogares pobres con bajos ingresos de su principal aportante presentan simultdneamente un alto nimero de personas
dependientes, lo que agrava su situacion.
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En un plazo mayor cabria esperar, ademas, una contribucion a la reduccién de la
pobreza derivada del descenso del nimero de personas dependientes por hogar
(mayoritariamente menores), como consecuencia de la creciente incorporacion de las mujeres
al mercado laboral.

Cuadro 1.5

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS HOGARES URBANOS EN SITUACION DE POBREZA,
CLASIFICADOS DE ACUERDO A SUS CARACTERISTICAS DETERMINANTES °

Palses Bajos ingresos laborales y | Desempleo Altas Otros TOTAL
escaso capital educativo de uno o cargas de factores
més menores y
) miembros en relacién | combina-
Total | Solo | Combina- del hogar alos ciones
do con adultos del
cargas

Argentina 33 13 20 37 10 20° 100
Bolivia 67 41 26 10 12 1 100
Brasil 73 46 27 13 9 5 100
Chile 71 47 24 15 10 4 100
Colombia 75 51 24 10 ) 8 6 100
Costa

Rica 53 27 26 15 14 18° 100
Honduras 74 41 33 10 11 5 100
México 83 48 35 8 7 2 100
Panama 59 32 27 20 13 8 100
Paraguay 72 42 30 11 10 7 100
Uruguay 68 27 41 20 10 2 100
Venezuela 61 29 32 20 9 10 100
Promedio

simple 66 37 29 16 10 8 100

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997,
cap. |. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.97.11.G.4.
Datos corresponden a alrededor de 1994. Véase el recuadro en el que se describen los indicadores utilizados.
Una importante proporcién del total de hogares pobres corresponde a hogares integrados por adultos
mayores, incluidos jubilados y pensionados de bajos ingresos.
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b)  Pobreza e insercién laboral

Una proporcion muy elevada de los recursos de los hogares proviene de las
retribuciones al trabajo de sus miembros econémicamente activos.® Por ello, es importante
determinar la magnitud de pobreza que caracteriza a distintas formas de insercion en el
mercado de trabajo.

Esta se encuentra estrechamente vinculada a las inserciones laborales de menor
productividad, pero también es muy comun entre los empleados puiblicos y los asalariados
de empresas privadas medianas y grandes. En mas de la mitad de los paises de la regién, de
30% a 50% de los asalariados del sector privado viven en hogares pobres. Sin embargo, hay
una gran heterogeneidad a nivel de paises, puesto que fluctia entre menos de 10% en
Argentina y Uruguay y més de 60% en Honduras. En Chile, Costa Rica y Panamé4 se ubica
entre 10% y 20%, mientras que en Bolivia, Brasil, Colombia, México, Paraguay y
Venezuela oscila de cerca de 30% a 40%.°

5 Cerca de 70% de los ingresos de los hogares urbanos de los distintos estratos se generan en el mercado
de trabajo. A su vez, dos terceras partes de los ingresos familiares que provienen del trabajo corresponden a
sueldos y salarios.

6 En este examen de la relacién entre empleo y pobreza no se contempla lo que sucede con grupos en los
que la incidencia de pobreza e€s mayor que entre los ocupados. Se trata de los inactivos remunerados (jubilados
y pensionados) y los desocupados. Ello explica que €l porcentaje de pobreza entre los ocupados sea menor que en
el conjunto de la poblacion.
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Cuadro 1.6
PORCENTAJE DE OCUPADOS POBRES EN CADA INSERCION OCUPACIONAL
Y DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL TOTAL DE POBRES 2°
ZONAS URBANAS, 1994

(En porcentaje)
Asalariados del sector privado no Traba-
profesionales ni técnicos dores
Total d Asalgri?dos indepen-
otal de o En establecimientos: dientes
Pals ocupados ¢ sector Eré\ple- no profe-
publicod De més Con hasta 08 sionales
de 5 ocu- 5 ocu- dg_més- ni téc-
pados padosd Icos nicos
Argentina 5 - 5 7 10 3
(Gran Buenos Aires) 100 - 52 22 10 16
Bolivia 37 30 40 51 30 41
95 12 19 19 4 41
Brasil 37 - 31 47 55 41
91 - 27 29 12 23
Chile 18 - 21 28 23 16
92 - 46 20 8 18
Colombia 34 15 41 - 31 42
97 4 58 - 5 30
Costa Rica 12 5 11 19 25 20
94 11 28 18 9 28
Honduras 66 42 71 83 56 79
96 7 33 14 5 37
México 29 - 33 - 56 27
95 - 71 - 7 17
Panama 18 6 16 30 28 25
98 9 30 19 14 26
Paraguay 27 13 38 36 29 33
(Asuncion) 90 5 34 15 11 25
Uruguay 6 2 6 7 13 9
97 8 32 13 16 28
Venezuela 32 38 29 48 41 32
91 21 26 14 5 25

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicion 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997, cap. |.
Publicacién de las Naciones Unidas, N2 de venta: S.97.11.G 4.

2 En el renglon superior, se indica el porcentaje de ocupados de cada insercién ocupacional que reside en hogares
con ingresos inferiores a la [nea de pobreza.
Enelrengléninferior, se indica el porcentaje de ocupados pobres de cada categoria con respecto al total de ocupados
en esa situacion.

C.El total no suma 100, porque se ha excluido a los empleadores y a los profesionales y técnicos.
En Argentina, Brasil, Chile y México, los asalariados del sector publico se incluyen entre los asalariados de empresas
que ocupan a mas de cinco personas. En Colombia y en México los asalariados de la microempresa también se
incluyen en esa categoria.
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El porcentaje de asalariados del sector privado no profesionales ni técnicos de
empresas medianas y grandes en situacién de pobreza no difiere mayormente del que se
encuentra entre trabajadores independientes de baja calificacion, tipicos del sector informal.
En algunos paises (Chile, México y Paraguay) el porcentaje de pobres entre los asalariados
es incluso mayor que entre los trabajadores independientes no calificados.

Por ello, una alta proporcién del total de ocupados pobres son asalariados del sector
formal. En Argentina, Chile y México superan el 40%. En Brasil, Colombia, Panam4,
Paraguay y Uruguay la pobreza urbana también afecta a una proporcioén mayor de asalariados
de empresas medianas y grandes que de trabajadores independientes de baja calificacion.

La incidencia de la pobreza entre los asalariados del sector publico es alta, pese a que
en la mayoria de los paises sus remuneraciones han mejorado en el actual decenio.” En
Bolivia, Costa Rica, Panamé y Uruguay constituyen el 10% del total de ocupados urbanos
pobres; en Venezuela, uno de cada cinco pobres ocupados trabaja en el sector puiblico.

En los estratos de baja productividad, la insuficiencia de ingresos es més comin entre
los asalariados de las microempresas que, junto con los ocupados del servicio doméstico,
registran las més altas incidencias de pobreza urbana. En la mayoria de los paises,
representan entre 25% y 40% del total de ocupados pobres. Ello ocurre también, aunque en
menor medida, en paises con una alta proporcion de trabajadores por cuenta propia, como
Bolivia y Honduras, en los que alrededor de 40% de los pobres urbanos son trabajadores
independientes de baja calificacion.

Ciertamente, este perfil de la pobreza entre los ocupados urbanos esta estrechamente
vinculado a bajos ingresos laborales. A mediados de los afios noventa, los asalariados no
profesionales ni técnicos de empresas con més de cinco trabajadores recibian un ingreso
promedio equivalente a 3.6 veces el valor de la linea de pobreza per cépita. Esta cifra era
16% mas baja que el ingreso promedio de la poblacién ocupada (4.3 veces la linea de
pobreza) y s6lo 12% mayor que el de los trabajadores por cuenta propia de baja calificacion.

Por su parte, los trabajadores de microempresas percibian un ingreso mensual
equivalente a s6lo 2.5 veces la linea de pobreza, monto que constituye un umbral minimo
para acceder al bienestar y tener probabilidades de mantenerse fuera de la pobreza. Los
empleados domésticos, que representaban 6% del empleo urbano, recibian un ingreso
promedio equivalente a 1.4 lineas de pobreza. Uno de cada diez ocupados pobres pertenecia
a esta categoria de empleo.

De lo anterior se desprende que una proporcién importante de los asalariados seguia
teniendo una insércion laboral precaria, que no les aseguraba situarse por encima del umbral
de la pobreza, incluso si trabajaban en empresas medianas y grandes. En 7 de los 12 paises
examinados, entre 30% y 50% de los asalariados del sector privado que trabajaban fuera de
la microempresa pertenecian a hogares con ingresos inferiores al umbral de pobreza. En tres
casos ese porcentaje fluctuaba entre 10% y 20% y sélo en dos (Argentina y Uruguay) era
cercano a 5%.

7 Entre 1990 y 1994, el porcentaje del total de ocupados correspondiente a empleados piblicos se redujo
entre tres y cuatro puntos porcentuales en ocho paises. En cinco de ellos su ingreso promedio aumenté
significativamente (CEPAL, 1997).
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Debido a los bajos ingresos de los empleados piblicos, una proporcién significativa
de ellos se veia afectada por la pobreza, situacién que, por cierto, constituye un obstaculo
al proceso de reforma y modernizacién del Estado. En Bolivia, Honduras y Venezuela, entre
30% y 40% de los funcionarios publicos se encontraban bajo el umbral de pobreza; en
Colombia y Paraguay, cerca de 15%, y en Costa Rica y Panamé el 5%. En Uruguay, en
cambio, s6lo 2% de ellos pertenecian a hogares pobres.

3. Pobreza rural

a) Relevancia de la pobreza rural

Pese a que, a nivel regional, la mayoria de los pobres actualmente viven en zonas
urbanas, hay que recordar que las tasas de pobreza son més altas en las zonas rurales. En
los paises mas pobres y también en algunos con desarrollo mds avanzado pero
desequilibrado,® 1a pobreza es predominantemente rural y los sectores rurales en situacion
de extrema pobreza son el motor de la migracién que sigue incrementando el nimero de
pobres en las areas urbanas.

En los paises en que la pobreza ain es mayoritariamente rural, el poner fin a su
perpetuacion es esencial para superarla a nivel nacional. En los paises en que la pobreza es
sobre todo urbana, y aun en aquellos que han logrado recientemente avances en su reduccion,
la pobreza rural es el gran desafio del fin de siglo, por las dificultades especiales que plantea
superarla, analizadas a continuacion (véase el cuadro 1.7). Sin embargo, hay casos concretos
recientes que demuestran la posibilidad de vencer la pobreza rural si se refuerzan las
capacidades de los pobres rurales para actuar como protagonistas de su propio desarrollo.

b) La doble heterogeneidad de la pebreza rural

La heterogeneidad de la pobreza se expresa sobre todo en las diferencias entre las
pobrezas urbana y rural. Esta tltima se diferencia de la urbana en cuanto a la importancia
que tienen los siguientes factores:

- la propiedad (escasa o nula) del recurso tierra;

- la dindmica demogréfica, especialmente la fecundidad;

- la carencia de educaci6n y la alta tasa de analfabetismo funcional (varias veces méis

alta que la urbana);

- el aislamiento geografico y en el terreno de las comunicaciones;

- la falta de servicios publicos;

- el impacto del deterioro ambiental en la base productiva de los pobres rurales;

8 En Brasil, Colombia y Venezuela, la tasa de indigencia (extrema pobreza) rural es el doble de la urbana,
mientras que en México equivale al triple. En este dltimo pais, la mayoria de la poblacién pobre vive en 4reas
rurales, mientras que en los otros tres casos esto €s lo que ocurre con la poblacién indigente.
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zonas climéticas y potencial agricola de las tierras, y

tipo de trabajo (sectores pobres de asalariados de la gran agricultura comercial,
campesinos y trabajadores pobres en actividades no agricolas); con frecuencia, los
hogares rurales estin integrados por representantes de todas las categorias
ocupacionales de pobres y aplican estrategias diversificadas de supervivencia.

Hay que considerar también la heterogeneidad de la pobreza rural, por su diferente
gravedad en los distintos paises de la regién y en distintas zonas, de acuerdo con los
siguientes factores (véase el cuadro 1.8):

Cuadro .7
GRADOS DE POBREZA RURAL

Porcentaje de hogares rurales Paises
bajo la linea de pobreza

Mas de 66% Guatemala, Honduras
Entre 34% y 66% Brasil, Colombia, México,
Panama, Pert, Venezuela
Hasta 33% Argentina, Costa Rica, Chile,
Uruguay
Fuente: Elaborado sobre la base de CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (LC/G.1946-P),

Santiago de Chile, 1997, cuadro 16 del anexo estadistico. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: 5.97.11.G.4.

Cuadro 1.8
EVOLUCION RECIENTE DE LA POBREZA RURAL
POR AREA DE PREDOMINIO

Predominio de la pobreza  Porcentaje de poblacién rural Porcentaje de poblacién rural .
pobre aumenta menos o pobre disminuye menos o
disminuye més que la urbana crece més que la urbana

Pobreza Colombia Costa Rica

predominantemente Guatemala México

rural Honduras

Pobreza Brasil Chile

predominantemente Panama

urbana Venezuela

Fuente:

Nota:

Elaborado sobre la base de CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (LC/G.1946-P),
Santiago de Chile, 1997, cuadro 16 del anexo estadistico. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: S.97.11.G.4.

El periodo considerado abarca desde mediados de la década de 1980 hasta mediados de los afios
noventa.
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¢)  Evolucién reciente de la estructura de la pobreza rural en América Latina y el
Caribe

En el cuadro 1.8 se presenta un resumen de la evolucion de la pobreza rural en nueve
paises, desde la segunda mitad de la década de 1980 hasta la primera mitad de los afios
noventa, que muestra variadas tendencias. Sin embargo, queda de manifiesto que no siempre
la pobreza rural es menos sensible que la pobreza urbana al crecimiento econémico y las
politicas sociales. Justamente en aquellos paises con una gran proporcion de pobres ha habido
mayores avances en el sector rural que entre los pobres urbanos, lo que ha permitido
actualizar las potencialidades desaprovechadas de muchos pobres rurales y ampliar su acceso
a servicios y a recursos productivos.

d) Tendencias demogrificas actuales y dinamica de la pobreza rural

En los paises en que la gran mayoria de la poblacion rural es pobre resulta importante
considerar lo incipiente de su transicién demogréfica, que explica las dificultades encontradas
en la reduccién de su magnitud. En siete paises® en los que la tasa global de fecundidad
supera el 4%, la falta de alternativas reales a que los hijos actien como mano de obra
familiar contribuye a la reproduccifn intergeneracional de la pobreza, en una suerte de
"trampa demogréfica". Esta pasa por la divisién de la tierra entre numerosos hermanos, lo
que contribuye al agotamiento del suelo y a la subdivision de los minifundios al aumentar el
niimero de familias pobres sin tierra, y perpetiia estrategias de supervivencia basadas en el
tinico recurso que controlan los jefes de familia: 1a mano de obra propia y la de sus hijos.

Segin proyecciones del Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE), entre
1995 y 2000 la poblacién rural seguira creciendo en 12 de 20 paises de la regién. En cinco
de ellos, incluidos los més pobres,'® este crecimiento esperado de la poblaci6n rural superaré
el 1% anual. Sin embargo, estas tasas de crecimiento demogréfico, si bien se relacionan
con altos porcentajes de pobreza rural, no han sido un obsticulo para reducirla. De los
cuatro paises sobre los que hay evidencias empiricas de una reduccién reciente de la
proporcién de los habitantes en situacién de pobreza, tres tienen tasas positivas de
crecimiento de la poblacién rural.

¢)  Pobreza rural e insercién laboral

Entre los ocupados en las 4reas rurales, la mayor incidencia de la pobreza se registra
entre los trabajadores por cuenta propia no profesionales ni técnicos, a los que afecta en una
proporcion que fluctia entre 50% y 80%. Esta categoria de trabajadores representa entre un
tercio y la mitad del total de ocupados pobres en esas 4reas (véanse los cuadros 1.9 y 1.10).

? Bolivia, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua y Paraguay.

0714 excepcién es Costa Rica, pafs en el que a pesar de que la mayoria de la poblaci6n es rural, s6lo la
cuarta parte es pobre.
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Cuadro 1.9
INCIDENCIA DE LA POBREZA EN ALGUNAS CATEGORIAS DE OCUPACION *
(En porcentajes)
ZONAS RURALES
Asalariados del sector ILaebnifg?;;sap:;
privado no profesionales profesionales ni
ni técnicos técnicos
Total Total Asala-
Pais Afo pobla- ocu- rlados En estable- En estable-
cion pados publloos cimientos  cimientos En&plea- Agricultura,
que ocupan que ocupan dos I g
amas de hasta domés- 'O silvicultura
cinco cinco ticos y pesca
personas personas
Brasil ¢ 1990 62 55 - 34 58 55 62 65
1993 61 55 - 41 62 54 55 55
Chile 1990 40 26 . 314 - 23 22 24
1992 33 22 - 24° 30 21 18 20
1994 32 21 - 22 27 14 22 25
Colombia 1994 62 55 - 55 ° - 57 61 59
Costa Rica 1990 27 17 - 13 23 22 24 27
1992 28 16 - 1 21 25 22 25
1994 25 14 7 3 20 23 21 24
Guatemala 1989 78 70 - 72 74 64 71 76
Honduras 1990 88 83 - 71 90 72 88 90
1992 84 78 - 73 81 68 83 87
1994 81 73 40 65 79 74 78 81
México 1989 57 49 - 53 f - 50 47 54
1992 55 47 - 43° ' 59 37 47 55
1994 57 47 - 53¢ - 53 46 54
Panaméa 1989 57 45 - 22 45 42 61 67
1991 51 40 - 24 43 43 52 57
1994 49 k! 6 23 39 40 52 61
Venezuela 1990 47 31 - 35 37 44 32 37
1992 44 28 - 10 35 35 27 34
1994 56 42 27 50 50 53 42 44

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (L.C/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997.
Publicacién de las Naciones Unidas, N2 de venta: S.97.11.G.4.
2 Se refiere al porcentaje de ocupados de cada categoria que reside en hogares con ingresos inferiores a la linea de

pobreza.

® En 1994, se consideré también a los asalariados del sector publico.

¢ En las columnas correspondientes a establecimientos que ocupan a més de cinco y hasta cinco personas se

consldera a los asalariados con y sin contrato de trabajo, respectivamente.

9 Se refiere al total de asalariados.
e { Incluye asalariados publicos.

Incluye a los asalariados ptiblicos y a los de establecimientos con hasta cinco trabajadores.
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Cuadro .10
DISTRIBUCION DEL TOTAL DE OCUPADOS RURALES EN SITUACION DE POBREZA,
SEGUN CATEGORIAS DE OCUPACION
(En porcentajes del total de la poblacién rural ocupada en situacion de pobreza)

Asalariados del sector privado  Trabajadores por

no profesionales ni técnicos cuenta propia
no profesionales
En esta- En esta- ni técnicos
Asala- bleci- bleci-
Pais Afo riados mientos mientos Emplea- Totalb
publicos @ que ocu- que ocu- dos
pana pan domés- Total Agri-
mas de hasta ticos cultura
cinco cinco
personas personas
Brasil © 1979 - 6 25 2 66 62 99
1987 - 8 29 3 59 52 99
1990 - 9 25 4 60 53 98
1993 - 7 35 3 53 48 98
Chile 1990 - 69 d - 3 27 23 99
1992 - 41 30 3 25 21 99
1994 - 36 21 2 41 35 100
Colombia 1994 - 4749 - 4 45 24 96
Costa Rica 1981 - 29 36 10 20 14 95
1988 - 20 28 8 36 28 92
1990 - 25 23 6 41 27 95
1992 - 24 23 7 38 24 92
1994 5 20 28 7 35 19 95
Guatemala 1986 - 22 16 2 59 49 99
1989 - 22 12 2 62 52 98
Honduras 1990 - 11 17 2 68 51 98
1992 - 15 12 2 66 48 95
1994 3 14 15 2 65 49 99
México 1984 - 43d - 2 53 45 98
: 1989 - 50 d - 3 45 38 98
1992 - 21 28 2 44 33 95
1994 - 504 - 3 45 35 98
Panama 1979 - 13d - 2 80 73 95
1986 - 11 16 4 64 54 95
1989 - 7 10 3 78 69 98
1991 - 9 9 3 75 65 96
1994 3 10 15 4 68 56 100
Venezuela 1981 - 15 7 2 68 53 92
1986 - 19 9 2 63 52 93
1990 - 28 14 3 48 39 93
1992 - 35 13 4 40 32 92
1994 5 23 19 6 45 31 98

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicion 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997.
Publicacién de las Naciones Unidas, N® de venta: 5.97.11.G 4.

2 En 1994, se considerd también a los asalariados del sector publico. .

P El total no suma 100% porque no incluye a los empleadores, los profesionales y técnicos y los asalariados del sector
publico, salvo en 1994.

® En las columnas correspondientes a establecimientos que ocupan a mdas de cinco y hasta cinco personas se
considera a los asalariados con y sin contrato de frabajo, respectivamente.
Incluye a los asalariados en establecimientos de hasta cinco trabajadores.
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En segundo lugar destacan los asalariados del sector privado, no profesionales ni
técnicos, que trabajan en empresas con un méximo de cinco trabajadores. También en este
caso la incidencia de la pobreza varia entre 50% y 80%. Estos asalariados representan entre
un quinto y un tercio del total de ocupados pobres rurales.

Entre los asalariados no profesionales ni técnicos que trabajan en empresas con méas
de cinco empleados en areas rurales hay menor incidencia de la pobreza, aunque ésta alcanza
valores considerables en varios paises. Representan entre un quinto y un tercio de los
ocupados pobres rurales.

Finalmente, se registra una elevada incidencia de la pobreza entre los empleados
domésticos, aunque su participacién en el total del empleo rural sea muy baja, entre 2% y
4% en la mayoria de los paises.

Las tendencias al aumento de la cantidad de empresas agricolas modernas de mediano
y gran tamafio, por una parte, y de empleos no agricolas en el campo, por la otra, han
llevado a la creacién de cierto nimero de empleos de buena calidad en las zonas rurales de
varios paises de la regién. Mucho de este avance tiene que ver con la creciente presencia de
empresarios medianos y agricultores modernos capitalizados, profesionales o
semiprofesionales, y trabajadores calificados, no necesariamente de origen rural. Sin
embargo, una evaluacién segin el nivel ocupacional/educacional de los trabajadores,
concentrandose en las ocupaciones no profesionales ni técnicas, revela que los puestos de
trabajo de baja calidad permean todos los sectores: el sector agricola campesino,* el de los
asalariados en la empresa agricola tradicional y el de los trabajadores no agricolas
asalariados. En los sectores ocupacionales formales, empresas grandes y sector publico, la
incidencia de la pobreza rural en la mayoria de los paises no difiere significativamente de la
registrada en las zonas urbanas. Ni el empleo agricola asalariado ni el empleo no agricola
(por cuenta propia o asalariado) han podido, hasta ahora, ofrecer vias seguras para salir de
la pobreza a los trabajadores con baja calificacién provenientes de familias campesinas.

Estas similitudes entre los diversos tipos de insercién de la poblacién rural con menor
calificacion parecen reflejar una gran movilidad laboral entre estos subsectores y, sobre todo,
la existencia de estrategias de supervivencia familiar altamente diversificadas. Segin algunas
estimaciones, para el grueso de los hogares campesinos la mayor parte de los ingresos
proviene de actividades extraprediales.

A causa de la discriminacion existe un mayor grado de pobreza rural entre los pueblos
indigenas, que acusan fuertes desventajas en cuanto a acceso a la tierra y a diversos
satisfactores de necesidades basicas, como la educacion.

La pobreza también afecta a las mujeres rurales, que suelen sufrir una discriminacién
en el reparto del consumo, dentro de los hogares rurales pobres. Hoy la mujer rural pobre
opta, con frecuencia creciente, por abandonar su medio y las normas tradicionales.
Invirtiendo tendencias mas antiguas, la migracién rural-urbana de las mujeres supera
actualmente la de los hombres, excepto en paises donde se dan conflictos armados que llevan
a la emigracién internacional de los segundos. La evidencia sugiere que para las mujeres

1 Segln la definicion operativa estdndar, corresponde a los trabajadores por cuenta propia en
la agricultura.
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jovenes pobres, la educacion sirve de via de escape, creando esperanzas de empleo asalariado
en actividades extraprediales y extrarrurales.

f)  La reestructuracion productiva en el agro

Como producto de los procesos de apertura comercial y del dinamismo reciente de los
acuerdos comerciales, es posible esperar modificaciones significativas en las estructuras
productivas y ocupacionales rurales. En ese contexto, sigue presente la vieja controversia
sobre la capacidad de los campesinos para convertirse en agricultores competitivos. Las
perspectivas de integracién y globalizacion no han hecho sino agudizar la diferencia de
opiniones. La apertura y los acuerdos sobre la reduccidn de la proteccion reciproca abren
mercados a todos los productores agricolas; pero la entrada en la economia mundializada de
nuevos oferentes de productos agropecuarios incrementa la competencia.

Algunos campesinos podran reconvertirse y dedicarse a nuevos rubros, adquirir nuevos
conocimientos y competir exitosamente bajo las nuevas condiciones, pero eso sélo sera
posible si reciben apoyo durante la transicién. En un escenario de estancamiento y reduccién
de la absorcién de mano de obra en el sector agricola —producto de la combinacion de
tecnificacién con bajo crecimiento de la demanda de productos alimentarios— los mas
desprovistos de acceso a recursos fisicos, financieros y conocimientos tenderan a adoptar
estrategias que combinen una agricultura de autosubsistencia alimentaria con empleo en la
agricultura comercial y en actividades no agricolas en las areas rurales y también urbanas.

De la combinacién de amenazas y oportunidades que generan las rapidas
transformaciones de las economias rurales de la regién surge una situacion paradojal. La
economia agricola campesina ofrece pocas posibilidades de aplicar los conocimientos que
imparte la educacion formal, al mismo tiempo que los niveles educacionales de los jovenes
rurales mejoran sostenidamente. En varios paises ya s6lo alrededor del 10% de los jévenes
son analfabetos funcionales (con cero a tres afios de estudio aprobados), y ain en los paises
en que éstos siguen predominando se aprecian constantes mejoras. En Chile y Panam4, la
mayoria de los jovenes adultos rurales ya cuentan con siete o mas afios de estudio.
Especialmente las mujeres rurales jévenes, que han mejorado mds su acervo educacional,
tienen ahora un papel potencial que cumplir en la lucha por superar la pobreza rural mediante
el aumento de la productividad del trabajo.

La evolucidn reciente de la pobreza rural comprueba que ésta puede ser reducida. Los
datos muestran que las mejoras de la cobertura de la educacién publica rural han sido un
factor clave en el aumento de la productividad de las nuevas cohortes rurales que han logrado
salir de la pobreza. Los gobiernos, sin embargo, enfrentan actualmente el desafio de crear
nuevas formas de apoyar los esfuerzos de los estratos populares rurales, tanto agricolas como
no agricolas. Sélo mediante este respaldo a las nuevas modalidades de empresas rurales
asociativas podré resolverse la mencionada paradoja de contar con personas dotadas de
capacidades y potencialidades, pero carentes, hasta ahora, de las instituciones productivas
adecuadas para su pleno aprovechamiento. Se volvera sobre este tema en la seccién de
sugerencias sobre politicas.
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4. Tendencias de la distribucion del ingreso de los hogares

Al igual que en el caso de la pobreza absoluta, la evolucién de la pobreza relativa en América
Latina y el Caribe ha registrado variaciones importantes en los dltimos tiempos. Asi,
persisten elevados niveles de desigualdad y rigidez en la distribucién del ingreso, incluso en
paises que han logrado altas tasas de crecimiento. El balance de los cambios distributivos
entre mediados de la década pasada y la actual muestra aumentos de la desigualdad de
ingresos en la mayoria de los paises de la region.

En este resultado ha incidido la capacidad del 10% mas rico para sostener o acrecentar
su participacién, en tanto que la del 40% de hogares mis pobres se ha mantenido o
deteriorado'? (véase el cuadro I.11).

Las expectativas en el sentido de que la recuperacién de los niveles de produccién o
el inicio de un nuevo periodo de crecimiento permitirfan contrarrestar el deterioro de la
distribucién del ingreso que se produjo en los ochenta no han sido confirmadas por los
hechos. En la primera mitad de los afios noventa (1990-1994) el dinamismo econémico,
cercano en algunos casos al de plena capacidad, no se tradujo en un descenso de la
concentracién del ingreso. De los cinco paises en que se registraron tasas de crecimiento
anual superiores a 5%, en dos aumentd la concentracién del ingreso (Argentina y, en menor
medida, Costa Rica), en otros dos practicamente se mantuvo el alto nivel de desigualdad de
inicios de la década (Chile y Panamé) y s6lo en Uruguay se volvid a registrar una
desconcentracién significativa del ingreso.

Los paises que mostraron ritmos mas lentos de crecimiento, con tasas anuales entre 3%
y 4%, registraron cambios muy disimiles durante el periodo. Mientras en Bolivia y Honduras
y, en menor medida, en México, disminuyd en algiin grado la concentracién, ésta aument6
en Paraguay y Venezuela, y parece haberse mantenido en Colombia. En Brasil® se aprecié
un aumento de la participaci6n tanto del 40% inferior de la distribuciéon como del decil de
mas altos ingresos, lo que determiné una leve mejora en cuanto a la desigualdad urbana; pero
en las zonas rurales se produjo un deterioro (véanse los graficos 1.2, 1.3 y 1.4).

En el caso de Argentina, las cifras correspondientes al Gran Buenos Aires muestran
un aumento del indice de concentracién de Gini entre 1990 y 1994. El dinimico crecimiento
de la economia entre esos afios (7.7% anual en promedio) redundé en un incremento del
ingreso del 10% de hogares mas ricos mayor que el registrado por los ingresos del 40% més
pobre, lo que acrecent6 las distancias entre ambos grupos. De este modo, la acusada

12 gg probable que en los datos provenientes de encuestas de hogares que se utilizan para construir las
distribuciones del ingreso, se subestimen en mayor proporcion los ingresos de los estratos altos, ya sea por omisién
o subdeclaracién. Por ello se hizo un esfuerzo para corregir y ajustar los valores de las distintas corrientes de
ingresos declarados en las encuestas, compardndolos con datos de las cuentas nacionales de cada pafs, a fin de
asegurar que los montos de las ganancias y los ingresos de capital de los hogares de altos ingresos fueran
compatibles con dichas cuentas. No obstante, es posible que a pesar de ello el ingreso de los estratos més altos se
haya subestimado.

13 Como se explic6 en el capitulo I, las cifras correspondientes a Brasil s6lo llegan hasta 1993. Es posible
que los resultados de las encuestas actualmente en procesamiento muestren una cierta reduccién en el nivel de
concentracién.
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reduccién de la incidencia de la pobreza que trajo consigo el crecimiento econémico no fue
acompafiada de un cambio positivo en la distribucion del ingreso.

Cuadro 1.11
CAMBIOS EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO EN LAS ZONAS URBANAS,
1986, 1990, 1992 Y 1994°

Cambios de la participacion Participacion en el

indice de Gini® en el ingreso entre ingreso en 1994 com-
1990 y 1994 parada con la de 1986
Pals
40% de 10% de 40% de los 10% de los
1986 1990 1992 1994 los hogares los hogares hogares hogares
mds pobres ma4s ricos mas pobres mas ricos
Argentina
{Gran Buenos
Aires) 0.41 0.42 0.41 0.44 disminuyé semantuvo menor igual
Bolivia - 0.48 047 043 aumenté+ disminuyé+ - -
Brasil ¢ 0.54 0.54 0.51 - aumentd disminuyé  mayor menor
Chile 0.49 047 047 0.48 semantuvo aumentd mayor mayor
Costa Rica 0.36 0.35 0.36 0.36 semantuvo aumenté+ igual igual

Colombia 9 046 045 045 051 disminuyé aument6+ iguald menor d

Honduras - 0.49 0.46 0.46 aumenté disminuyé - -
México 0.32 0.42 0.41 0.41 aumenté disminuyé  menor mayor
Panama 0.43 0.45 0.45 0.45 aumenté aumenté menor mayor
Paraguay

(Asuncién) 0.40 0.36 0.39 0.42 disminuyé aumenté+ igual mayor
Uruguay 0.39 0.35 0.30 0.30 aumentd disminuyé + mayor menor
Venezuela 0.38 0.38 0.38 0.39 semantuvo aumenté+ igual mayor

Fuente:CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997, cap. Il
Publicacién de las Naciones Unidas, N2 de venta: S.97.11.G 4.
3 E} signo + indica que el aumento o disminucién de la participacién fue de tres puntos porcentuales o mas.
Los indices de Gini se calcularon a partir de la distribucién del ingreso per cdpita de los hogares por grupos decilicos.
¢ La dltima cifra disponible corresponde a 1993.
Hasta 1992, las cifras corresponden a las ocho ciudades principales; desde ese afio en adelante, al total urbano.
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Griafico 1.2

PARTICIPACION EN EL INGRESO DEL 40 % MAS POBRE
(Zonas urbanas)
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FUENTE: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (LC/G. 1946-P),
Santiago de Chile, 1997, grdfico IL.1. Publicacién de las Naciones Unidas, N de verita: $.97.11.G.4.

a/ Porcentaje dal ingreso total cotrespondiente al 40% de hogares de més bajos ingresos.
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Grafico 1.3

PARTICIPACION EN EL INGRESO DEL 10 % MAS RICO «
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FUENTE: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicidén 1996 (LC/G. 1946-P),
Santiago de Chile, 1997, gréfico 11.2. Publicacién de las Naciones Unidas, N® de venta: S.97.1.G.4.

&/ Porcentaje del ingreso total correspondients al 10% de los hogares de més altos ingresos
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Griafico 1.4

CAMBIOS EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO:
1986,1990 Y 1994 o

(Zonas urbanas)
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FUENTE: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicicn 1996 (LC/G. 1946-P),
Santiago de Chile, 1997, gréfico 11.3. Publicacion de las Naciones Unidas, N® de venta: S.97.11.G.4.

a/ Los coeficientes de Gini se calcularon a-partir de la distribucion de! ingreso per cépita de los hogares
por grupos decflicos.
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En Costa Rica, luego del empeoramiento que sufriera la distribucion entre 1990 y
1992, el répido crecimiento de la economia desde entonces hasta 1994 se tradujo en un
aumento mucho mayor de los ingresos del decil mas alto que del 40% mis pobre, aunque en
este caso el segundo grupo mantuvo su participacién en el ingreso, con lo cual el balance en
materia de equidad resulté menos negativo. '

En Chile, el alto y sostenido crecimiento econémico tampoco fue acompaiiado de
mejoras en la distribucién del ingreso. La participacion del 40% més pobre se mantuvo,
mientras se elevaba la del decil superior. S6lo en Brasil y Colombia se registra una
participacion del 10% de hogares més ricos tan elevada como la de Chile; en estos tres
paises, ese decil capta una fraccion del ingreso urbano superior a 40%,' aunque en Chile la
participacién de los estratos bajos es mayor (véanse los cuadros 1.12 y 1.13).

La experiencia chilena es de particular interés para el examen de las tendencias
distributivas del ingreso, por cuanto es la economia que més temprana y radicalmente realiz6
las reformas estructurales y también la que ha disfrutado del periodo de crecimiento rapido
més prolongado. Al mismo tiempo, en los Gltimos afios se ha mantenido un nivel de gasto
social elevado y creciente. Por lo tanto, es interesante comprobar que luego de un leve
incremento de la participacién del 40% mas pobre y del 25% de menores ingresos —hasta
1992—, disminuy¢ ligera, pero persistentemente, la fraccién del ingreso. captada por el decil
mas pobre, e incluso la del 25% més pobre, sin que dejara de aumentar la del 10% maés rico.
Eso explica que se hayan mantenido los elevados niveles de desigualdad que prevalecian a
mediados de los ochenta. Las tendencias més recientes explican también las dificultades que
existen para mejorar con rapidez los niveles de ingreso de los hogares que configuran el
llamado "nucleo duro” de la pobreza.

Uruguay continda siendo una excepcion notable en la region, tanto por su bajo nivel
de desigualdad como por la persistente tendencia desconcentradora que se mantiene desde
mediados de la década pasada.” En efecto, la ya muy reducida desigualdad de la distribucién
del ingreso urbano que existia a mediados de los afios ochenta siguié disminuyendo hasta
1992. Durante ese periodo, la participacion de los cuatro deciles mas pobres aument6 casi
en cinco puntos porcentuales (de 17% a 21.9%), mientras que la del decil més rico se redujo
en mas de seis puntos (de 32.4% a 25.9%). La atenuacion del crecimiento en los afios
siguientes (1992-1994) frend la tendencia, pero no redundé en un deterioro de la equidad,
ya que se mantuvo la participacion de los distintos estratos en el ingreso. Uruguay es, por
lo tanto, el nico pais de la region en el cual, durante la primera mitad de los noventa, se
logré disminuir significativamente la pobreza, gracias a la combinacién del efecto positivo
del crecimiento con una distribucién progresiva del ingreso, lo que determindé que los
ingresos de los hogares de estratos bajos mejoraran mas rdpidamente que las de los mas altos.

' En 7 de los restantes 10 paises para los cuales se cuenta con datos comparables, el decil superior capta
una fraccién del ingreso urbano cercana o muy inferior a 35%; en los otros tres ese porcentaje es del orden de 37%
(véase el cuadro 1.12).

' Fl indice de concentracién de Gini de la distribuci6n del ingreso familiar per cépita de Uruguay, igual
a 0.30 en las zonas urbanas, se asemeja més a los coeficientes de paises industrializados con grados intermedios
de desigualdad que a los predominantes en los paises latinoamericanos.



Cuadro1.12

CAMBIOS EN EL NIVEL Y LA DISTRIBUCION DEL INGRESO DE LOS HOGARES

: Participacién Participacion ‘Participacion Relacién entre - Hogares con
Ingreso medio Coeﬁcierge en el ingreso en el ingreso en el ingreso ingreso medio del  ingreso menor
Pais Afo  delos hogares 2 de Gini del cuartil . del 40% del 10% 10% mas rico y el que el
) més pobre €.  mas pobre mds rico 40% mas pobre promedio
Urbano - Rural Urbano  Rural “Urbano ~Rural Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural
{Porcentajes) {Porcentajes)
Argentina :
(Gran Buenos Aires) 1980 4.56 - 0.365 - 9.3 - 18.0 - 29.8 - 6.7 - 66 -
1986 4.30 - 0.406 - 8.8 - 16.2 - 34.5 - 85 - 74 -
1990 3.59 - 0.423 - 8.4 - 14.9 - 34.8 - 9.3 - 72
1992 4.62 - 0.408 - 7.3 - 15.2 - 31.6° - 8.3 - 71 -
1994 4.91 - 0.439 - 6.8 - 13.9 - 34.2 - 98. - 72 -
(zonas urbanas) 1994 4.53 - 0.438 - 7.0 - 14.4 - 34.6 - 9.7 - 73 -
Bolivia®
(17 centros urbanos) 1989 1.77 - 0.484 - 5.4 - 121 - 38.2 - 12.6 - 71 -
(9 centros urbanos) 1992 2.06 0.467 - 6.5 - 13.3 - 38.3 - 11.5 73 -
1994 2.15 - 0.434 - 75 15.1 - 35.4 9.3 74 -
Brasil 1979 3.21 1.30 0493 0407 56 8.1 11.7 16.6 39.1 347 13.3 84 74 72
1987 3.43 150 0543 0472 44 6.6 9.7 13.9 443 40.0 18.2 11.5 76 75
1990 3.24 1.62 0.535 0.458 45 71 9.6 14.4 417 38.0 17.3 10.5 75 74
1993 2.74 1.83 0512 0476 55 6.2 11.8 13.4 425 419 14.5 12,5 76 73
Chile ® 1987 2.56 1.80 0.485- 0.387 6.1 9.3 12.6 17.7 39.6 34.1 12.6 7.7 74 74
1990 2.68 293 0471 0486 6.6 6.8 13.4 13.8 39.2 451 11.7 11.6 74 80
1992 3.10 2.72 0474 0415 6.7 8.5 13.6 16.6 40.5 374 11.9 9.0 75 76
1994 3.46 275 0479 0414 6.4 8.7 13.4 17.1 40.3 38.4 121 9.0 74 76
Colombia _ , '
(8 cludades principales) 1980 2.05 - 0.518 - 49 - 110 - 413 - 15.0 - 75 -
1986 2.36 - 0.455 - 5.7 - 13.0 - 35.3 - 10.9 ‘- 72 -
1990 2.59 - 0.450 - 6.6 - 13.6 - 34.9 - 10.2 - 73 -
1992 2.44 - 0.454 - 5.9 - 12.9 - 34.5 - 10.7 .- 72 -
1993 f 2551 1.44 0.518 0.505 . 5.1 3.6 11.2 10.0 43.8 376 15.6 15.1 77 72
1994 f 252 153 0505 0.494 5.3 37 116 10.0 419 346 145 13.8 76 72
Costa Rica 1981 2.95 250 0328 0.355 9.5 7.9 18.9 17.2 23.2 25.6 4.9 6.0 65 . 66
1988 2.57 230 0.364 0.358 8.3 7.8 17.2 17.0 276 26.3 6.4 6.2 68 66
1990 2.56 2.30 0.345 0.351 8.2 7.8 17.8 17.6 24.6 24.5 55 5.6 65 65
1992 2.49 230 0362 0.358 7.9 7.7 17.0 17.3 269 - 252 6.4 5.8 67 66
1994 3.09 259 0.363 0372 83 76 17.4 171 275 - 285" 6.3 6.6 69 69
Guatemala 1986 1.55 1.01 0.464 0472 58 6.1 12.5 131 364 . 395 116 .- 124 72 . 76
1989 1.89 1.00 0479 0432 5.4 6.4 1214 144 37.9 - 35.1 12.5 .97 73 73
Honduras 1990 1.27 070 0.487 0465 5.4 6.1 122 13.1 38.9 374 128 - 114 73 75
1992 1.16 0.80 0461 0415 6.4 ‘6.8 13.2 15.0 354 - 29.9 10.8 8.0 71 71
1994 1.08 0.88 0459 0.467 6.2 5.1 13.3 121 372 36.2 112 119 73 71

b4
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Cuadro 1.12 (concl.)

Participacion Participacién Participacién Relacién entre Hogares con
Ingreso medio Coeﬁcierge en el ingreso en el ingreso enelingreso  ingreso medio del  ingreso menor
Pais Afo  delos hogares® de Gini del cuartil del 40% del 10% 10% maés rico y el que el
Py [3 Py A : z .
mas pobre mas pobre mas rico 40% mas pobre promedio

Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural

(Porcentajes) (Porcentajes)
México 9 1984 2.33 175 0.321 0.323 10.5 10.6 20.1 20.3 25.8 26.4 5.1 5.2 70 71
1989 2.54 157 0424 0.345 8.5 9.6 16.0 18.7 36.9 274 9.1 5.9 75 70
1992 2.74 175 0414 0.341 8.7 10.0 16.6 194 34.8 28.9 8.4 6.0 73 72
1994 2.76 168 0405 0.330 9.0 11.0 16.8 20.1 34.3 271 8.2 5.4 74 71
Panama 1979 2.65 167 0399 0.347 7.0 9.5 15.5 17.8 29.1 28.1 7.5 6.3 67 67
1986 2.89 242 0430 0.451 6.2 6.8 14.2 13.6 33.0 38.8 9.3 10.6 70 76
1989 2.86 190 0460 0.432 6.0 7.6 13.2 15.0 36.2 36.1 10.9 97 73 73
1991 2.72 214 0448 0.431 59 7.5 13.3 15.0 34.2 35.6 10.3 9.5 71 72
1994 3.40 2.16 0.451 0.411 6.4 7.7 13.8 15.5 37.4 33.1 10.9 8.5 73 71
Paraguay
(Asuncién) 1986 1.81 - 0.404 - 8.0 - 16.3 - 31.8 - 7.8 - 71 -
1990 1.92 - 0.357 - 9.4 - 18.6 - 28.9 - 6.2 - 68 -
1992 2.02 - 0.391 - 7.8 - 16.2 - 29.2 - 7.2 - 68 -
1994 - - 0417 - 8.3 - 16.2 - 35.2 - 8.7 - 74 -
(zonas urbanas) 1994 - - 0.423 - 57 - 16.1 - 35.2 - 8.7 - 73 -
Uruguay 1981 3.91 - 0379 - 9.3 - 17.7 - 31.2 - 71 - 69 -
1986 3.50 - 0385 - 8.7 - 17.3 - 324 - 7.8 - 72 -
1990 3.29 - 0353 - 10.9 - 20.1 - 31.2 - 6.2 - 70 -
1992 3.73 - 0.301 - 11.9 - 219 - 25.9 - 47 - 67 -
1994 4.06 - 0.300 - 11.8 - 21.6 - 25.4 - 47 - 67 -
Venezuela 1981 2.90 200 0306 0.288 10.0 10.2 20.2 20.5 21.8 20.5 4.3 4.0 66 67
1986 2.53 180 0.384 0.370 8.0 9.0 16.3 17.6 28.9 29.2 7.2 6.7 70 69
1990 2.18 180 0378 0.316 8.2 10.1 16.8 19.8 284 23.8 6.8 4.8 69 68
1992 2.30 193 0380 0.331 8.0 9.2 164 19.2 28.1 25.0 6.8 5.2 70 68
1994 1.90 1.58 0.387 0.349 8.4 9.3 16.7 18.6 31.4 29.3 7.5 6.1 ra 69

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicion 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997, cuadro 23 del Anexo estadistico. Publicacion de las Naciones
Unidas, N2 de venta: S.97.1.G.4.
& Carresponde al ingreso mensual per cépita medio de los hogares, dividido por el valor de la linea de pobreza per cépita.
Calculado a partir de la distribucién del ingreso per capita de los hogares por deciles.
° Porcentaje del ingreso total correspondiente al 25% de los hogares de mas bajos ingresos.
9 Tanto la encuesta de 1989 como la de 1992 comprenden las ocho capitales departamentales y El Alto. La encuesta de 1989 incluye, ademas, ocho ciudades que
representaban un 8.2% del total.
¢ Célculos basados en las encuestas CASEN 1987, 1990, 1992 y 1994. Las estimaciones se ajustan a las nuevas cifras de la cuenta de ingresos y gastos de los hogares
aportadas por el Ministerio de Planificacién y Cooperacion (MIDEPLAN).
A panrtir de 1993, se ampli6 la cobertura geografica de la encuesta hasta abarcar practicamente la totalidad de la poblacién urbana y rural del pais. Hasta entonces, la
encuesta cubria alrededor de la mitad de la poblacién urbana.
9 Datos provenientes de las escuestas nacionales de los ingresos y gastos de los hogares (ENIG).
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Cuadro 1.13
DISTRIBUCION DEL INGRESO URBANO *
< 40% més 30% 20% anterior 10% més
Pals Afio pobre siguiente  al 10% mas rico rico
Argentina P 1980 14.9 23.6 26.7 34.8
1992 15.2 25.0 28.2 31.6
1994 13.9 234 28.6 34.1
1994 ¢ 14.4 229 28.1 34.6
Bolivia 1989 12.1 21.9 27.8 38.2
1992 13.3 22.0 26.4 38.3
1994 151 22.3 27.2 35.4
Brasil 1987 9.7 18.1 27.9 44.3
1990 9.6 19.3 29.4 41.7
1993 11.8 19.1 26.6 425
Chile d 1990 13.4 21.2 26.2 39.2
1992 13.6 20.7 25.2 40.5
1994 13.3 20.5 259 40.3
Colombia 1990 13.7 225 28.9 34.9
1992 12.9 235 29.1 345
1993 © 11.2 19.9 25.1 43.8
1994 11.6 20.4 26.1 41.9
Costa Rica 1990 17.8 28.7 28.9 24.6
1992 17.0 27.8 28.3 26.9
1994 17.4 26.8 28.3 27.5
Honduras 1990 12.2 20.8 28.1 38.9
1992 13.2 22.1 29.3 35.4
1994 13.3 23.0 26.5 37.2
México f 1989 16.2 22.0 24.8 36.9
1992 16.6 221 26.5 348
1994 16.8 22.8 26.1 34.3
Panama 1989 13.2 22.7 27.9 36.2
1991 13.3 243 28.2 34.2
1994 13.8 23.3 25.5 37.4
Paraguay 9 1990 18.6 25.7 26.8 289
1992 16.2 24.8 29.8 29.2
1994 16.2 23.0 25.6 356.2
1994 h 16.1 22.6 26.1 35.2
Uruguay 1990 20.1 24.6 24.1 31.2
1992 21.9 26.2 26.0 25.9
1994 21.6 26.3 26.7 254
Venezuela 1990 16.8 26.1 28.7 28.4
1992 16.4 26.2 29.3 28.1
1994 ) 16.7 24.9 27.0 314

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997, cuadro
I1.1. Publicacién de las Naciones Unidas, N® de venta: S.97.1.G.4.
8 Corresponde a la participacién en la distribucién del ingreso de los hogares urbanos, ordenados segun su ingreso
per cépita.
Area metropolitana del Gran Buenos Aires.
© Total urbano.
Tabulaciones especiales de las encuestas de caracterizacién socioeconémica nacional (CASEN) de 1990, 1992y 1994,
® A partir de 1993 se ampli6 la cobertura geogréfica de la encuesta hasta abarcar practicamente a la totalidad de la
poblacién urbana del pafs. Hasta entonces, la encuesta cubrfa alrededor de la mitad de la poblacién urbana.
Tabulaciones especiales de las encuestas nacionales de los ingresos y gastos de los hogares (ENIG).
9 Area metropolitana de Asuncién.
Total urbano.
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La elevada desigualdad del ingreso en Colombia no mostré cambios significativos entre
1986 y 1992. El crecimiento moderado que se logré durante la primera mitad de los afios
noventa coincidié con un descenso de la participacion en el ingreso del 25% y del 40%
inferiores de la distribucion, sin que variara la proporcion captada por el decil superior. Los
datos disponibles no permiten determinar el impacto que pudo haber ejercido la aceleracién
del crecimiento con posterioridad a 1992. No obstante, las estimaciones para 1993 y 1994
indican que se registré una leve disminucion de la desigualdad distributiva, tanto a nivel
urbano como rural. ‘

En Brasil, la baja de 15% que sufri6 el ingreso de los hogares urbanos entre 1990 y
1993 no empeor§ la desigualdad en este plano, mientras que el aumento de 13% registrado
en las zonas rurales la acentud: la participacion del decil més alto subid tres puntos
porcentuales, en tanto que la del 40% inferior bajé un punto.

Las tendencias detectadas en Venezuela demuestran la capacidad del estrato superior
para participar proporcionalmente més en el aumento del ingreso durante los periodos de
crecimiento y evitar el deterioro en las fases recesivas. En efecto, en el trienio 1990-1992,
cuando el crecimiento se acercaba a 8% anual, bajé levemente la participacion del 40% méis
pobre, a la vez que aumentaba la del decil més alto. En cambio, entre 1992 y 1994, afio en
que la economia se contrajo, volvié a aumentar la participacién del 10% més rico, y en una
cuantia mayor: tres puntos porcentuales. Con ello la desigualdad aumentd, volviendo al nivel
de 1986 (véase el cuadro 1.12).

El balance de los cambios distributivos desde 1985 hasta 1994 permite concluir que los
paises que lograron crecer a tasas elevadas (por periodos mis o menos prolongados) después
de la recuperacién posterior a la crisis, no avanzaron hacia una menor desigualdad, con
excepcién de Uruguay.

Los cambios de la participacién del decil superior y del 40% mas pobre durante la
década sefialan que hubo un deterioro de la distribucién del ingreso en Argentina, México,
Panami, Paraguay y Venezuela. Por su parte, las disparidades entre el estrato alto y el bajo
permanecieron relativamente estables en Chile y Costa Rica, si bien en Chile hubo un leve
aumento de la participacién de ambos grupos en ¢l ingreso. También en Colombia el nivel
de desigualdad aparece como similar al de hace una década.

La rigidez de la distribucién del ingreso queda de manifiesto al comprobarse que la
participacion del decil superior aumentd en cinco paises, en dos se mantuvo y sélo en uno
disminuyd.

~ De ello se desprende que, pese a las reducciones de la pobreza en numerosos paises,
no se logré potenciar el efecto positivo del crecimiento entre 1990 y 1994 mediante-una
reduccién de la desigualdad global. Diversos factores pueden explicar tal resultado, entre los
que cabe mencionar: i) la persistencia de las altas tasas de desempleo y la insuficiente
generaci6én de nuevos puestos de trabajo con niveles de productividad y remuneraciones por
encima de los umbrales minimos para superar la pobreza; ii) el rezago de los salarios con
respecto al incremento de la productividad, cuyo efecto regresivo es mayor cuando se
concentra en los sectores més dinimicos; iii) el aumento de las disparidades de ingresos entre
los ocupados con distintos niveles de calificacién, debido a la rpida expansién de la demanda
y de las remuneraciones de los més calificados.
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II. GENERACION DE EMPLEO

PRODUCTIVO

1. Crecimiento moderado e inestable

El crecimiento promedio de los afios noventa se est4 mostrando insuficiente para mejorar la
situacién del empleo y los salarios. Ademas de moderado (3.1% en promedio entre 1991 y
1996) ha sido inestable, con méaximos de 5.3% en 1994, para caer a 0.3% en 1995 y subir
luego a 3.4% en 1996. Con ello, el coeficiente de variacién de la tasa de crecimiento del PIB
ha sido cercano al 50% entre 1991 y 1996.

La Secretaria de la CEPAL ha estimado que para lograr avances simultdneos y
perdurables en materia de transformaci6n productiva con mayor equidad es preciso alcanzar
tasas de crecimiento del orden del 6% anual (CEPAL, 1996a). Ademads, dicho crecimiento
debe ser sostenible en el tiempo, pues la variabilidad excesiva en los niveles de actividad
econdmica desalienta la inversién y el empleo, méixime considerando la tendencia regional
a flexibilizar la contrataci6n y el despido.

Pese a las elevadas tasas de interés, el ahorro interno no crece al ritmo deseable. Entre
otros aspectos, los rezagos cambiarios deterioran las sefiales para la expansion de actividades
exportadoras y sustituidoras de importaciones, estimulando las importaciones y el gasto en
bienes no transables. De este modo, los mercados financieros y cambiarios dificultan un
crecimiento mis sostenido, lo que, a su vez, impide mejoras maés significativas en el empleo
y las remuneraciones. No es sorprendente entonces que se aprecie una cierta tendencia a
trasladar la responsabilidad del empleo a la politica laboral, enfoque ciertamente limitado,
toda vez que a ésta corresponde una dimensién muy reducida del tema ocupacional.

En 1996 la regién consiguié recuperar niveles moderados de crecimiento mucho antes
de lo esperado, dadas las repercusiones de la crisis financiera mexicana sobre el
financiamiento externo. Sin embargo, el desempefio laboral promedio, con rasgos
diferenciados entre pafses, fue poco auspicioso. El desempleo continu6 en alza y llegé a un
8%. Los empleos de baja productividad (y remuneraci6n) fueron los que mas crecieron, ya
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que ocho de cada diez nuevos empleos tuvieron tales caracteristicas. Pese al avance gradual
en materia de estabilizacién, en numerosos paises los salarios reales crecieron lentamente o
no crecieron.

La tasa de crecimiento de Guyana, Chile, El Salvador y Perti supera el 5%; en
ocho paises alcanza entre 3% y 4%, en tanto en 14 es inferior al 3% (véase el cuadro I1.1).
Asf pues, el PIB por habitante de 1996, expresado en d6lares de 1990, supera al de 1980
s6lo en 10 paises de América Latina. De éstos, la variacién acumulada es significativa
—superior al 30%— s6lo en Colombia (36%) y Chile (56%). En los casos de Argentina
(1.5%), Brasil (0.6%), Costa Rica (1.6%) y Paraguay (0.6%) el PIB por habitante es
practicamente el mismo de 1980, en tanto que en Uruguay (14%), Repablica Dominicana
(17%) y Panama (10%) el incremento oscila entre 10% y 20%. En el Caribe, el crecimiento
econémico promedio de los afios noventa ha sido aun inferior al registrado en América
Latina, excepto en los casos de Guyana, Belice y Santa Lucia, paises que consiguieron
incrementos anuales del PIB superiores al 4%.

En cambio, si se compara el PIB por habitante de 1996, en igual moneda, con el
vigente en 1980, la situacién caribefia es mas holgada que la latinoamericana. Si bien en
promedio se aprecia una caida acumulada del 14.8%, esta cifra estd muy influida por el
desempefio de Trinidad y Tabago (-30%), que concentra el 22% de la poblacién de la
subregién, y el de Suriname (-8%), con el 7.5% de la poblacién subregional. Las dem4s
economias caribefias que, al parecer, no resultaron mayormente afectadas por la crisis
econémica de los afios ochenta, superan el PIB por habitante de 1980, algunas de ellas con
holgura, como en el caso de Saint Kitts y Nevis (136%), Santa Lucia (98%), San Vicente y
las Granadinas (93%), Dominica (78 %), Antigua y Barbuda (74 %) y Granada (74 %) (véanse
los graficos 1.1 y 11.2).

El crecimiento medio de los noventa, ademis de ser comparativamente reducido,
ha mostrado cierta inestabilidad, que ha impedido que su impacto se traduzca en avances
mas sélidos en el mercado del trabajo. Como se aprecia en el cuadro I1.2, sélo Chile,
El Salvador, Colombia, Guatemala y Bolivia lograron incrementos del PIB superiores al 4%
anual, con baja variabilidad. Otro grupo de paises (Perd, Argentina, Panami y Repiblica
Dominicana) alcanzé tasas de crecimiento promedio parecidas, pero su variabilidad fue
considerablemente mayor.

El grupo mayoritario muestra tasas de crecimiento bajas y ademés inestables (véase
el cuadro I1.2), lo que constituye un factor crucial para explicar los escasos progresos en
materia laboral.
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Cuadro 1.1
DINAMISMO ECONOMICO EN LOS ANOS NOVENTA
(Tasa media anual de variacién del PIB, 1991-1996%)

Superior al 5% anual

Guyana 8.1

Chile 7.1

El Salvador 5.6
Pert 5.1

Entre 4% y 5% anual

Argentina 4.7

Panama 4.5
Colombia 4.4
Belice 4.3
R.Dominicana 4.3
Santa Lucfa 4.2

Guatemala 4.1

Bolivia 4.0
Entre 3% y 4% anual

Uruguay 3.8

Costa Rica 3.7

Ecuador 3.4
Honduras 3.4
Saint Kitts y Nevis 3.3°
San Vicente y las Granadinas 3.0
Entre 1% y 3% anual

Paraguay 2.9

Brasil 2.7

Nicaragua 24

Venezuela 2.4

Dominica 2.1
México 2.0

Granada 1.8°
Trinidad y Tabago 1.7

Inferior al 1% anual

Jamaica 0.9°
Suriname 0.9°
Antigua y Barbuda 0.7

Barbados 0.6

Haitl -2.4
Cuba -4.8

Fuente CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Las cifras de 1996 corresponden a CEPAL, Balance preliminar de la economia de América Latina y el Caribe,
7996 (LC/G.1947-P), Santiago de Chile, 1996. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta:
$.96.11.G.13.

Se refiere al perfodo 1991-1995.



Total (20 Paises)
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Grafico 11.1
PIB POR HABITANTE 1996

(Variacion acumulada respecto de 1980)
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Grafico I1.2

PIB POR HABITANTE 1996
(Variacion acumulada respecto de 1980)
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Cuadro 1.2
NIVEL Y VARIABILIDAD DEL CRECIMIENTO EN LOS ANOS NOVENTA?

CRECIMIENTO BAJO E INESTABLE CRECIMIENTO ALTO E INESTABLE

Uruguay (3.8; 0.9) Pert (5.1; 0.9)

Costa Rica {3.7; 0.6) Argentina {4.7; 1.0)

Ecuador (3.4; 0.6) Panamé (4.5; 0.5)

Honduras (3.4; 0.8) R. Dominicana (4.3; 0.5)

Paraguay (2.9; 0.4}

Brasil (2.7; 0.9)

Nicaragua {2.4; 1.0)

México (2.0; 2.0)

CRECIMIENTO BAJO Y ESTABLE CRECIMIENTO ALTO Y ESTABLE
Chile {7.1; 0.3)
El Salvador (5.6; 0.3}
Colombia (4.4; 0.4)
Guatemal (4.1; 0.2)
Bolivia (4.0; 0.3)

En el par ordenado de cifras, la primera corresponde a la tasa media de crecimiento del PIB en el perfodo
1991-1996; la segunda, al coeficiente de variacién de la tasa de crecimiento del PIB. Sélo con fines de
agrupacion, se ha considerado que el crecimiento es elevado si supera el 4% anual y la variabilidad reducida
si el coeficiente de variacién es igual o inferior a 0.4.

2. El crecimiento y la evolucion del empleo'

Las nuevas bases del crecimiento en América Latina y el Caribe han tenido un efecto limitado
sobre la creacién de empleo y el nivel promedio de remuneracién. Primero, porque se ha
experimentado una trayectoria de crecimiento moderado, lo cual, aun aplicindose los
patrones historicos, genera insuficiente empleo para asimilar a toda la poblacién
econémicamente activa (PEA) emergente. Segundo, porque la reestructuracion del sistema
productivo privilegia actividades de uso mas intensivo de capital, por lo que la elasticidad del
empleo respecto del producto tiende a bajar. Se ha producido, en consecuencia, una
emigracién de trabajadores de actividades "modernas" de productividad relativamente alta
hacia actividades con distintos grados de informalizacién y baja productividad.

La creciente productividad en las actividades "modernas" se ve contrarrestada por el
proceso de informalizacion, por lo que los incrementos de productividad promedio son
minimos. Ello también ha influido en el nivel de los salarios reales —en particular, de las
remuneraciones minimas—, cuya recuperacion es lenta o nula. Incluso en 1996 la situacion
laboral mostr6 un retroceso, en tanto aumentd el desempleo y se estancaron el poder
adquisitivo de los salarios y la productividad.

16 Bsta seccion se elabor6 sobre la base de OIT (1994, 1995 y 1996).
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Debido al impacto de la transicion demogréfica, las tasas de crecimiento de la
poblacién total cayeron en los afios noventa (1.8% al afio) respecto de la década anterior
(2.0% al afio), y algo semejante ocurri6 con la poblacién en edad de trabajar. Por otra parte,
continud el proceso de migracién rural-urbana, de manera que cerca del 80% de la fuerza
de trabajo regional se concentra en ireas urbanas, comparado con un 70% en 1980. Por
Gltimo, la tasa de participacion de la fuerza de trabajo aumenté paulatinamente entre 1985
y 1995, debido principalmente a la mayor incorporacién de las mujeres al mercado laboral.

El producto y el empleo en las actividades no agropecuarias de América Latina y el
Caribe crecieron durante el periodo 1990-1995 a una tasa anual promedio de 3% y 2.9%,
respectivamente. Con ello, la productividad media por ocupado permaneci6 estancada,
creciendo apenas a un promedio anual de 0.1% (véase el cuadro I1.3).

Se acentu6 entonces el caricter urbano del mercado laboral, aument6 la participacion
femenina en su composicién y se desaceler6 el crecimiento de la fuerza de trabajo del 3.8%
anual en los afios ochenta al 3.3% en la década actual. De este modo, durante el periodo de
las reformas la presién de la oferta laboral disminuyd, siendo menores las exigencias de
generacién de empleos necesarios para absorber a quienes se incorporan al mercado de
trabajo.

El crecimiento del empleo fue inferior al de la poblacién econémicamente activa no
agropecuaria (3.2% anual) y el desempleo abierto aument6 del 5.7% de la PEA de la region
en 1990 al 7.3% en 1995 y 7.7% en 1996." El sector informal se consolidé como el
principal generador de empleos. A inicios de la década, los empleos informales constituian
el 51% de los empleos no agricolas, cifra que subié a 56% en 1995 y que debe haberse
incrementado levemente en 1996, dado el deterioro de la situacién ocupacional en ese afio.
De este modo, entre 1990 y 1995, 84 de cada 100 nuevos empleos correspondieron a
actividades informales. Se redujo la importancia del empleo publico en el total
(del 15.3% al 13% entre 1990 y 1995), en tanto el empleo en el sector privado moderno
crecié de modo muy limitado, reaccionando segiin el dinamismo del crecimiento y el grado
de madurez y persistencia en las reformas econémicas. Como el crecimiento medio ha sido
lento, también lo ha sido la generacién de empleo en este sector, si bien se aprecian
diferencias proporcionales al lapso transcurrido de las reformas econémicas y la
reestructuracién productiva.

Las tasas de desempleo mas altas correspondieron al Caribe (entre 15% y 21%), si
bien en esa subregi6n se utiliza una metodologia de medicion del desempleo diferente de la
del resto de la regi6bn. De aplicarse la misma metodologia, las tasas se reducirian
sensiblemente, aunque seguirfan siendo superiores a las de América Latina. En esta dltima,
durante el bienio 1995-1996, las tasas de desempleo mAs altas correspondieron a Argentina,
Panami y Repiiblica Dominicana, con mis del 15%, y Uruguay, con casi el 12%. Las més
bajas se encontraron en Bolivia y Brasil, bordeando el 5%. En el resto de los paises,
oscilaron entre 6% y 8% en Paraguay, Chile y México y entre 8% y 10% en Peri y
Colombia (véase el cuadro 11.4).

17 En el caso de 1996 se trata de una estimaci6n preliminar, por falta de informacién sobre varios pafses.
A fines del tercer trimestre de 1996 el desempleo promedio afect6 al 8% de la fuerza de trabajo.
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En las cifras disponibles para el Caribe, elaboradas como se mencionaba con una
metodologia distinta de la del resto de los paises de la region, el desempleo abierto urbano
fue de 16% en el tercer trimestre de 1996 en Barbados, Jamaica y Trinidad y Tabago. Ello
significaba una clara reduccién en el caso de Barbados, dados los niveles de 23% y 24% que
este pais alcanzé entre 1992 y 1993. La tasa de desempleo en Jamaica tendi6 a estacionarse
en torno al 16%, en tanto en Trinidad y Tabago también se aprecié una reduccién de los
niveles cercanos al 20% registrados entre 1991 y 1993.

Cuadro 1.3
CRECIMIENTO Y DESEMPENO DEL MERCADO DE TRABAJO
(Tasas de crecimiento anual, periodo 1990-1995)

PIB PEA Empleo Salario Producti-
real vidad
Chile 7.2 2.5 3.7 4.4 3.3
Pert 5.7 3.4 3.5 4.8 2.2
Argentina 5.2 3.2 1.0 0.2 4.1
Panama 5.0 6.4 7.3 - -2.1
Colombia 4.5 3.3 3.7 1.5 0.8
Costa Rica 4.4 4.0 4.0 0.4 0.4
Bolivia 4.0 3.2 4.0 1.6 -0.1
Ecuador 3.8 4.6 4.4 - -0.6
Republica Dominicana 3.7 3.6 4.6 - -0.9
Uruguay 3.6 1.9 4.0 0.8 2.1
Honduras 3.4 5.6 5.8 0.1 -2.3
Venezuela 3.2 3.8 4.0 -7.5 -0.8
Paraguay 3.0 5.6 5.8 -0.3 -2.7
Brasil 2.5 2.7 2.6 5.1 -0.1
Trinidad y Tabago 1.4 2.2 2.9 - -1.5
Jamaica 1.0 1.6 1.4 - -0.4
México 0.8 3.9 3.1 0.8 -2.2
Barbados -0.5 2.0 0.9 -2.6 -1.4
Total 3.0 3.2 2.9 - 0.1

Fuente: Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), Panorama laboral'96, Lima, Oficina Regional de la OIT
para América Latina y el Caribe, 1996, sobre la base de informacién de la CEPAL y cifras oficiales de
los palses.
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Cuadro Il.4
DESEMPLEO URBANO
(Tasas medias anuales)

1980 1985 . 1990 1991 1992 1993 1994 1995 19962

América Latina y el Caribe 6.2 7.3 5.8 5.8 6.3 6.3 6.4 7.3 7.7
(Promedio regional)

Argentina 2.6 6.1 75 6.5 7.0 9.6 11.5 17.5 17.2
(Total urbano) :
Bolivia 5.8 7.3 5.8 5.4 5.8 3.1 3.6 3.5
(Capitales departamentales)

Brasil 6.3 5.3 4.3 4.8 5.8 5.4 5.1 4.6 57°
(Seis areas metropolitanas)

Chile © 17 172 65 93 70 62 83 74 7.2¢
(Regién metropolitana)

Colombia ® 100 139 105 102 102 8.6 8.9 8.9 1141
(Siete areas metropolitanas)

Costa Rica 6.0 6.7 5.4 6.0 43 4.0 4.3 57

(Total urbano)

Ecuador ® 57 10.4 6.1 8.5 8.9 8.9 7.8 7.7

{Total urbano)

El Salvador . 100 79 8.2 8.1 7.0 7.0 7.59
(Total urbano)

Guatemala 2.2 12.1 6.5 6.4 5.7 5.5 5.2 4.3

(Total nacional)

Honduras 8.8 117 7.8 7.4 6.0 74 4.0 6.0 6.3
(Total urbano)

México 45 44 27 27 28 34 37 63 5.7°
(Total urbano)

Nicaragua 3.2 111 14.2 17.8 21.8 207 18.2 16.1
(Total nacional)

Panama °® 99 156 200 193 175 156 16.0 16.2 16.4
(Regién metropolitana)

Paraguay " 4.1 52 66 5.1 53 5.1 44 53

(Asuncion metropolitana)

Perd' 71 101 83 59 94 99 88 88 8.7
(Lima metropolitana)

Uruguay 74 131 92 89 90 84 92 108 12.69
(Montevideo)

Venezuela 6.6 14.3 11.0 10.1 8.1 6.8 8.9 10.9 11.99

(Total urbano)

Fuente: CEPAL, Balance preliminar de la economia de América Latina y el Caribe, 1996 (LC/G.1947-P), Santiagc
de Chile, 1996, cuadro A.4, sobre la base de cifras oficiales. Publicaciéon de las Naciones Unidas N® venta
S.96.1.G.13.

8 Cifras preliminares.

Corresponde al periodo enero/octubre.
¢ Desde 1991, los datos corresponden a una nueva muestra.
Corresponde al periodo enero/septiembre.

® Incluye desempleo oculto.

Corresponde al promedio marzo/junio/octubre.

: Corresponde al primer semestre.

. Desde 1994, las cifras corresponden al total urbano.

' Los datos de 1995 y 1996 provienen de una nueva encuesta y se refieren al primer semestre de cada afio.
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El desempleo fue més alto entre las mujeres y los jévenes. La tasa de desocupacién
especifica superd a la promedio entre 10% y 20% en el caso de las mujeres y en 50% en el
caso de los jovenes.'® '

En América Latina crecié el empleo informal, con lo cual tendi6 a reducirse la
productividad media del trabajo. Entre 1990 y 1994, el empleo tuvo una expansion del 4.9%
al afio en las ocupaciones informales y de 1.2% en el empleo moderno. La productividad
media en el sector informal disminuy6, incluso en aquellos paises donde hubo crecimiento
del producto por ocupado. La productividad en el sector moderno habria aumentado a una
tasa superior al promedio de la region.

Los afios noventa muestran que la situacién del empleo mejor6, esto es, se redujeron
el desempleo y la informalidad en los paises que alcanzaron tasas de crecimiento econémico
cercanas al 6%. Las tasas de crecimiento menores o semejantes al incremento de la PEA
urbana (entre 3% y 4.5%) lograron reducir el desempleo, pero no la informalidad. Con tasas
inferiores parece imposible disminuir incluso el desempleo.

En los paises de mas rapido crecimiento econémico (como Chile, Perd, Argentina, y
Panama4) la situacion del empleo mejor6, salvo en Argentina, donde la ocupacién crecié
lentamente y la tasa de desempleo ascendié entre 1993 y 1995." En tales paises se aprecian
incrementos del empleo superiores al aumento de la PEA y mayores crecimientos de la
productividad, salvo en Panaméi, dado el fuerte incremento ocupacional. La combinacién de
reduccion del desempleo, aumento de los salarios reales y de la productividad laboral es mas
nitida en los casos de Chile y Perti, precisamente los de mayor crecimiento.

Los paises con tasas de crecimiento econdmico moderadas (Colombia, Costa Rica, y
Bolivia) lograron una mejoria parcial, reduciendo el desempleo. Sin embargo, tal reduccién
se sustent6 basicamente en el répido crecimiento de las ocupaciones informales, lo cual
condujo a una caida en la calidad de los puestos de trabajo y en la productividad.

En todos los paises aumentd el empleo; no obstante, el comportamiento del desempleo,
la informalidad y los salarios reales mostr6 diferencias. Se pueden distinguir tres grupos en
funcién de la calidad del desempefio laboral.

En los paises con empleos de mayor calidad, ademis de aumentar el nivel de
ocupacién, se redujo el desempleo abierto, se mantuvo o disminuy6 el grado de informalidad
y aumentaron los salarios reales y la productividad media laboral, como acontecié en Chile
y Perti. En Argentina se dio el mayor incremento en la productividad laboral, acompafiada
de un reducido dinamismo ocupacional, un leve incremento del salario real y aumentos del
desempleo desde 1993.

En los paises con empleos de calidad mediana, que constituyen la mayoria en la regién,
si bien aument6 la cantidad de puestos de trabajo, en algunos casos se increment$ el
desempleo o la informalidad o ambos y hubo pérdidas de salarios o de productividad.

Finalmente, en los paises con empleos de baja calidad, aun cuando también se registr6
una expansioén, se produjo un deterioro del mercado laboral. Con muy bajas tasas*de

18 En 1996, el desempleo juvenil afect6 al 25%-30% o mds de la fuerza de trabajo de 15 a 20 afios (0 25
afios, segin las clasificaciones nacionales) en los casos de Argentina, Colombia, Uruguay y Venezuela.

19 El caso de Argentina plantea la dificultad de establecer un vinculo directo entre crecimiento y empleo
e incluso entre reformas econdémicas y desempefio laboral. En el bienio 1993-1994 coexistié un elevado
crecimiento econémico (6% de nromedin) con un alto desempleo urbano (10.5%).
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crecimiento, el deterioro ocupacional se manifesté en aumentos tanto de la desocupacién
como de la informalizacién de la fuerza de trabajo, y se redujo la productividad laboral. En
los casos de México y Venezuela, el aumento de la informalidad coincidié con la contraccién
de los salarios minimos y de la productividad laboral media.

3. La generacion de empleo

El empleo generado durante los afios noventa correspondié en su mayor parte al sector
informal;? de alli el actual estancamiento de los niveles de productividad media de la mano
de obra. En la mayor parte de los paises la participacidn de este sector en la estructura
ocupacional ha aumentado respecto de 1990 y también en comparacién con 1985. La
participacion del sector informal en el empleo total pasé del 51.6% al comenzar la década
al 56% en 1995. En el sector formal, por el contrario, el aumento del empleo fue bajo y la
productividad se increment$ a una tasa superior. De esta manera, se profundiz6 la brecha
existente entre la productividad de uno y otro sector.

Los empleos informales, que corresponden mayoritariamente a actividades con
reducida productividad e ingresos bajos, vieron crecer sus ingresos a tasas inferiores a las
del grupo de los trabajadores de ingresos altos y al promedio. El aumento de la informalidad
contribuy6 a aliviar la pobreza, al aumentar la tasa de ocupacién de los hogares pobres, pero
esta tendencia de la estructura ocupacional afectd la equidad pues, al ampliarse la brecha
salarial, aument6 la desigualdad en la distribucion de ingresos y, al concentrarse la expansién
del empleo en actividades de baja productividad, se redujo la productividad media. En
consecuencia, resultaron afectados los esfuerzos por aumentar la competitividad.

De alrededor de 16 millones de empleos creados en América Latina y el Caribe en el
periodo 1990-1994, 13.4 millones correspondieron al sector informal, que por lo tanto
agrupé al 56% del total de los ocupados en la region (incluidos los que trabajan en el servicio
doméstico).

El empleo informal mas dinamico es el de la microempresa (5.2% de crecimiento anual
para el periodo 1990-1995), sector que hoy representa el 22.5% del empleo total en la
region, frente a 20.2% en 1990. Los trabajadores informales por cuenta propia también han
aumentado (4.4% anual) y representan ahora el 26.5% del total de ocupados en la region,
casi dos puntos porcentuales mas que en 1990. La ocupacion en el servicio doméstico ha
aumentado un 3.9% anual, al emplearse alli 7.1% del total de ocupados, frente a 6.7% en
1990.

El empleo informal aument6 mas significativamente en Bolivia (6.4% anual), Costa
Rica (5.1%), Ecuador (5.4%), Honduras (5.9%), Panama (7.7%), Paraguay (7.2%) y
Venezuela (8.0%). El menor crecimiento de este tipo de ocupacién se dio en Argentina
(3.4% anual), Colombia (3.8%) y Uruguay (2.3%). En el resto de los paises, el aumento del
empleo informal bordeé el 4.5% anual durante los afios noventa.

2 Conformado por trabajadores por cuenta propia, familiares no remunerados, personas ocupadas en
microempresas y en el servicio doméstico.



Capitulo I - 66 LOS TEMAS DE LA CUMBRE

En Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México,
Perti y Venezuela el mayor crecimiento del empleo informal correspondié a las
microempresas, en Paraguay y Uruguay a los trabajadores por cuenta propia y en Brasil y
Panam4 al servicio doméstico.

En tanto el empleo informal creci6 mas que el empleo en el sector moderno, la
productividad media de los paises se vio resentida. Este efecto fue mis marcado en aquellos
casos (Brasil, Panam4 y Paraguay) en que el aumento de la informalidad se concentr6 en la
expansion del empleo en ocupaciones de més baja productividad, como los trabajadores
informales por cuenta propia y el servicio doméstico.

Se estima que durante el periodo 1990-1994 el sector moderno generd cerca de
2.5 millones de nuevos empleos. De ellos, €l sector privado aport6 cerca de 2.7 millones,
en tanto el empleo del sector piblico se contrajo en cerca de 200 000 puestos de trabajo.

El empleo piblico se redujo entre 1990 y 1995 (-0.6% al afio) y su incidencia en el
total disminuyé del 15% al 13%. En el perfodo reciente persistié en el sector privado
moderno un patrén de fuertes aumentos de productividad, crecimiento modesto del producto
y contraccién del empleo (-6.4% en la industria). El dinamismo ocupacional del sector
moderno pasé asi a depender esencialmente del crecimiento de la ocupacién en los sectores
de la construcci6n y los servicios, insuficiente para compensar las pérdidas que se registraron
en el empleo industrial y en el gobierno.

4. Las remuneraciones

La actual situacién de los ingresos laborales se caracteriza por los bajos salarios (atraso
salarial respecto de los niveles reales de 1980) y una creciente diferenciacién de los ingresos
al interior de la estructura ocupacional.

En el periodo 1990-1994 se recuperaron los salarios reales industriales en la mayoria
de los paises, con un incremento anual del 2.6% para el total regional. Sin embargo, en 1994
el nivel del salario industrial era todavia casi 5% inferior al registrado en 1980.*' La
recuperacion del poder adquisitivo de los salarios se ha debido principalmente a la reduccién
de la inflacién antes que al comportamiento del mercado laboral o a mecanismos
institucionales.

Las remuneraciones reales medias, si bien con dindmicas diferenciadas de un pais a
otro, crecieron de modo casi generalizado en los afios noventa. De todas formas, pese a esta
recuperacibn de los salarios reales, en varios casos su nivel sigue siendo inferior al de 1980
(véase el grafico 11.3).

Conforme a las cifras disponibles, la recuperaci6n salarial se interrumpi6é en 1996,
aunque persisti6 la dindmica de incrementos en Barbados, Brasil, Chile y Colombia. Ello se
explica porque el efecto salarial favorable de las desaceleraciones inflacionarias se reduce a
medida que cae la tasa de inflacién y porque las inflaciones mas bajas tienden a reflejarse en

2 Bn 1995 la situaci6n salarial mostré un deterioro respecto de 1994, dado que en ese afio el salario
industrial cayé en 8 de 14 paises con informacién disponible. En 1996 el deterioro del salario industrial fue
marcado en México y Venezuela, bordeando el 15%.
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un alargamiento de los plazos de reajuste salarial, moderando el crecimiento de los salarios
reales. Por otra parte, la readecuacién competitiva de las empresas modernas se viene
efectuando tanto mediante la reduccién del empleo como a través de una mayor flexibilidad
salarial.

De una muestra de 17 paises de América Latina, en 13 de ellos el salario minimo de
1995 era inferior en términos reales al correspondiente a 1980. Los tnicos paises cuyo
salario minimo real en 1995 sobrepasaba los niveles de 1980 eran Colombia, Costa Rica,
Panamé y Paraguay. Esta situacion no mostré cambios en 1996 (véase el grifico 11.4).

- Como ya se menciond, en 1994 el salario industrial medio era un 5% inferior en
términos reales al registrado en 1980. Durante ese mismo perfodo el producto por ocupado
del sector moderno aument un 15.4% (1% anual), lo cual indica que los salarios reales no
acompafiaron la evolucién de la productividad. Se gener6 asi un atraso salarial, que se redujo
parcialmente en la recuperacién econémica de 1990-1994, retomando la tendencia al
deterioro en 1995 y 1996.

El lento crecimiento del salario real promedio se gesté por la combinacién de elevadas
tasas de incremento para los ocupados en las actividades mas dindmicas del sector moderno
y el crecimiento lento o aun contraccion para el resto. Por ejemplo, las remuneraciones que
percibian los ocupados en el sector informal y en los niveles més bajos de la estructura
ocupacional del sector moderno no s6lo eran sensiblemente inferiores a las de antes sino que
incluso habian ido en contraccién. Por otra parte, se comprueba una evolucién declinante del
salario minimo real en no menos de nueve paises en el dltimo bienio, variable de cierto
impacto en los niveles de pobreza.

Al tomar el afio 1980 como referencia, se aprecia que, en promedio, el poder
adquisitivo del salario minimo de 1995 se redujo en 28%, lo que representa un atraso salarial
significativamente superior al de los salarios industriales.

La recuperacién salarial ha sido muy heterogénea, profundizndose la brecha en la
estructura salarial. Los trabajadores informales perciben una remuneracién media que
equivale a la mitad de la obtenida por obreros y empleados en establecimientos modernos y
ademis trabajan un mayor niimero de horas, vale decir, corrigiendo por horas trabajadas, la
distribucién de los ingresos salariales es aiin mis desigual.

Un nivel de ingreso de los hogares informales apenas suficiente para cubrir las
necesidades basicas de la familia obliga a adoptar estrategias de sobrevivencia laboral:
incorporacion de las mujeres en trabajos precarios e insercion prematura de los jévenes en
el mercado del trabajo, agravando asi el circulo vicioso de la pobreza. Con tasas de
crecimiento reducidas y bajo dinamismo ocupacional durante lapsos.considerables, tales
estrategias tienden a transformarse en comportamientos permanentes, reduciendo las
posibilidades de que estos sectores puedan aprovechar las oportunidades ocupacionales que
generan las fases expansivas del ciclo econdémico.

Un argumento adicional que destaca la centralidad del crecimiento es que la demanda
de empleo se muestra mas sensible a las variaciones de los niveles de actividad econémica
que a las del costo de trabajo. Al parecer, los salarios tienen un efecto leve sobre la
capacidad de generacién de empleo: aumentos de 10% en los salarios nominales implicarfan
una disminucién de sélo 0.4% en el empleo industrial. De hecho, los datos no avalan que los
"menores salarios" sean sinénimo de "mas empleo". La elasticidad empleo-producto, que
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fluctda entre 0.09 y 0.22, es significativamente mayor que la elasticidad empleo-salarios, que
fluctda entre 0.1 y 0.13.2

La reduccion tendencial de la elasticidad empleo-producto podria deberse a que, en la
actualidad, la mayor apertura de las economias, junto con los procesos de reorganizacién de .
las empresas y la aplicacion de nuevas tecnologias, estd afectando negativamente a la
generacion de empleo en el sector moderno. La mayor competitividad en condiciones de
sobrevaluacion de las monedas nacionales exige elevados aumentos de productividad,
dificiles de conseguir en plazos cortos, sin reducciones en el nivel de contratacién.

5. Las disparidades de los ingresos laborales

La amplia brecha entre los ingresos de los ocupados de alta y baja calificacién y su aumento
en los paises que exhiben crecimiento contintia siendo un factor determinante de la
desigualdad distributiva del ingreso en América Latina.

La distancia entre los ingresos de profesionales y técnicos y los de trabajadores de
sectores de baja productividad aument6 entre 40% y 60% en 1990-1994. Ello se debif a la
rapida mejora de los ingresos laborales de la mano de obra calificada y a la reduccién o
estancamiento de las retribuciones de la que esta al margen de los procesos de modernizacién
productiva y que constituye una proporcién elevada del empleo total.

La recuperacion de los niveles de produccion y el crecimiento, aproximéindose a los
de plena capacidad, se est4 logrando con aumentos del empleo menores que los que hacia
presumir el elevado ritmo de expansién de algunos paises. De alli la dificultad para reducir
el desempleo abierto y la subocupacion en los estratos de menores ingresos. En los hogares
de esos estratos persiste una situacién de reducido niimero de personas ocupadas por hogar,
en comparacion con los estratos medios y altos.

Se aprecia también una creciente heterogeneidad de los puestos de trabajo creados al
examinar los aumentos de empleo por sectores de actividad y tipos de ocupaciones. Las
nuevas formas de gestién de las empresas y la tecnologia actual incorporada en maquinaria
y equipos han creado focos de alta productividad en las actividades mas dindmicas que
lideran el crecimiento en algunos paises. Estas emplean fundamentalmente a profesionales,
técnicos o trabajadores con calificaciones muy especificas, cuyas remuneraciones han
comenzado a aumentar rapidamente, a ritmos que superan los de los salarios vigentes en las
actividades de productividad media de la economia y a niveles ciertamente mas altos que el
promedio observado en los sectores en que se ocupan.

Por otra parte, una fraccién importante de los nuevos puestos de trabajo se vincula a
sectores de baja productividad, como ya se sefiald. La rapida expansi6n del capital en las
actividades més dinamicas, que concentran una proporcién muy elevada de la inversion y
suponen un uso poco intensivo de la mano de obra, impide que una difusién més rapida del
progreso técnico eleve la productividad de los sectores tecnolégicamente atrasados. En estas

2 E] valor promedio de la elasticidad empleo-producto estimado para el periodo 1990-1995 (0.18) es
significativamente inferior al obtenido por correlaciones semejantes (cerca de 0.50) para los mismos paises en los
afios anteriores (OIT, 1996).
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circunstancias, tiende a mantenerse la heterogeneidad productiva que ha caracterizado a la
region, una de cuyas manifestaciones es la alta dispersién de los ingresos en el mercado de
trabajo, componente importante de la desigualdad a nivel global.

El mantenimiento o aumento de esa dispersion de los ingresos laborales es un factor
importante para explicar la rigidez de la distribucién del ingreso que ha acompaiiado en los
dltimos afios al crecimiento econémico de varios paises. En efecto, la evolucién de las
remuneraciones de los ocupados con distintos niveles de calificacién indica que en ocho de
diez paises aumentaron las distancias entre los ingresos medios de los profesionales y
técnicos y los ingresos de la mano de obra ocupada en sectores de baja productividad (véase
el cuadro I1.5).

El aumento de las remuneraciones reales de los profesionales y técnicos fue muy
elevado en Chile, Paraguay, Uruguay y Venezuela; con excepcién de Paraguay, estos paises
tuvieron altas tasas de crecimiento del producto interno durante el primer quinquenio, las que
en algunos afios incluso superaron el 8%.

Hubo paises en que el aumento de la disparidad entre los ingresos laborales de los
trabajadores de mayor y menor calificacién se produjo por una fuerte disminucién de los
ingresos de los ocupados en los sectores de baja productividad. Asi ocurri6 en las zonas
urbanas de Bolivia y Brasil.

En Colombia, México, Paraguay y Venezuela, el aumento de los ingresos de los
profesionales y técnicos coincidié con pérdidas de ingreso muy pronunciadas entre los
ocupados de menor calificacién, acentuando las desigualdades preexistentes.

Asimismo, se produjo una tendencia al aumento de las disparidades entre los
asalariados maés calificados y los de menor calificacion en el sector formal. En efecto, salvo
en Bolivia, los ingresos medios de los funcionarios piblicos y de los asalariados de empresas
privadas medianas y grandes crecieron a un ritmo bastante menor que los ingresos de los
profesionales y técnicos. .

Estas mayores disparidades también contribuyeron a mantener y, en algunos paises,
a aumentar la desigualdad en la distribucion del ingreso a nivel global.
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Cuadro 1.5
INGRESOS MEDIOS Y DISPARIDADES DE LOS INGRESOS LABORALES
(Zonas urbanas, 1990-1994)

Ingreso promedio 2 de: Disparidades de ingreso ¢

v Asalariados pi-  Trabaja-

Profe-  blicos y privados dores en

Pais Ao sionales  enempresas  sectores
con més de de baja (1)/(2)*100 (1)/(3)*100

técnicos . cinco personas  produc-

ocu&a)das tividad®

(1) (3)

Bolivia 1989 7.6 39 ‘3.4 195 224
. 1994 7.2 39 2.3 185 313
Brasil 1987 7.7 48 3.4 160 226
1993 7.5 4.4 2.3 170 326
Chile 1990 6.6 41d 39¢ 161 169
1994 8.4 484 4.1° 175 205

Colombia
(8 ciudades) 1990 6.7 3.3d 33e 203 203
principales) 1994 7.9 3.4d 2.7¢ 232 293
Costa Rica 1990 7.2 5.7 3.2 126 225
1994 8.2 5.8 3.6 141 228
Honduras 1990 6.5 3.5 1.5 186 433
1994 4.5 2.4 1.4 188 321
México . 1989 5.5 354 40° 157 138
1994 6.3 3.9d 3.1¢e 162 203
Paraguay 1990 3.9 2.6 2.4 150 163
(Asuncién) 1994 6.7 3.2 2.0 209 335
Uruguay 1990 6.0 3.9 2.7 154 - ‘ 222
1994 9.6 4.9 3.1 196 310
Venezuela 1990 4.2 3.8 3.6 111 117
1994 6.3 3.4 3.3 185 191

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (LC/
Publicacién de las Naciones Unidas, N® de venta: S.97.11.G.4.

& En muiltiplos del valor de la Iinea de pobreza per cépita.
Incluye a los asalariados de empresas con hasta cinco personas ocupadas, a los trabajadores por cuenta propia no
profesionales ni técnicos y a los empleados domésticos.

¢ Cociente entre ingresos promedio.
Corresponde al total de asalariados publicos y privados.

® Incluye sélo a los trabajadores por cuenta propia no profesionales ni técnicos y a los empleados domésticos.

[0]

946-P), Santiago de Chile, 1997.



INTEGRACION SOCIAL Capitulo III - 73

— —

II1. INTEGRACION SOCIAL

" _J

Una sociedad integrada es aquella en la cual la poblacién se comporta segiin patrones
socialmente aceptados y existe un ajuste entre las metas culturales, la estructura de
oportunidades de que se dispone para alcanzarlas y la formacién de capacidades individuales
para aprovechar tales oportunidades.

Por cierto, siempre hay comportamientos que no se ajustan a esas pautas, que pueden
variar en diferentes coyunturas, e inducir aumentos de la cohesién social o procesos de
desintegracién que suelen vincularse a fendmenos de exclusion, vale decir, a circunstancias
en que la sociedad no pone a disposicion de las personas los medios (oportunidades)
adecuados para que puedan alcanzar las metas impuestas por la cultura.

Dada esa combinacién de carencias que esté incidiendo en la integracién desde antafio
y ante el riesgo de que la nueva coyuntura genere procesos de desintegracion, se ha puesto
énfasis en la importancia de promover la ampliacién de oportunidades de participacién e
incorporacién a la sociedad de grupos de poblacién que han estado al margen de las
dindmicas de crecimiento econdémico y desarrolio social y politico. Para lograrlo cabe
promover su incorporacioén a empleos productivos, con mejores salarios, y a 1a proteccion
de servicios sociales esenciales, y establecer al mismo tiempo canales adecuados para
fomentar su participacion y su més pleno ejercicio de la ciudadania.

1. Integracion social y diversidad

Conviene resaltar que integracion social no implica homogeneizacién. En una sociedad
moderna se respeta el derecho a la identidad cultural propia y se valora cada vez mas la
diversidad, junto con los aportes a la creatividad que cada grupo cultural hace para superar
los problemas societales. En esta perspectiva, se comparten normas y metas globales, y hay
espacio para una amplia gama de metas particulares tanto individuales como grupales. Esto
adquiere especial importancia en América Latina y el Caribe, cuyas sociedades son y se
reconocen como multiétnicas y pluriculturales.
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La regién esta lejos de caracterizarse por altos niveles de integraci6n social, dado que
la pobreza y los problemas de desempleo y subempleo, la inequitativa distribucién del ingreso
y la segmentacién social en cuanto a logros educativos constituyen fenémenos estructurales.

A ese trasfondo de exclusi6n se superpone ahora una nueva realidad, marcada por la
globalizaci6n y los procesos de apertura econémica que, sin duda, también repercutirdn en
la integraci6n de estas sociedades.

Al respecto se perfilan dos perspectivas divergentes. Segin algunos, la apertura
econdmica y la globalizacién auguran un futuro de mayores oportunidades para todos, por
cuanto los procesos de innovacién tecnoldgica y comunicacional tienden a facilitar la
realizacion de las personas. Otros opinan, en cambio, que se abre un periodo de
incertidumbre, ya que los antiguos canales de movilidad social se desmoronan, en tanto que
los nuevos se abren con lentitud y son préicticamente inaccesibles para amplios sectores de
la poblacién, lo que hace muy posible que aumenten la exclusién y la marginalidad,
contribuyendo asi a debilitar ¢l tejido social.”

La globalizaci6én desafia la imagen clasica de la integracion social, tanto desde el campo
econémico como desde los nuevos impetus que irrumpen desde la industria cultural. Se
amplian las brechas sociales, pero también proliferan las redes en que se cohesionan multiples
grupos. Las sociedades se fragmentan, pero a la vez se enriquecen gracias a la diversidad.

La percepcién ciudadana es critica con respecto a las oportunidades de alcanzar metas
socialmente aceptadas. Un indicador de tal actitud es la forma en que se percibe la
distribucion de los frutos del crecimiento. Segin una encuesta reciente, "quienes opinan que
la riqueza esté [bastante o muy] injustamente distribuida" representan a més de dos tercios
de los encuestados en Brasil, Paraguay y México —78%, 76% y 68%, respectivamente;
también opina asi 66% de los venezolanos, argentinos y uruguayos, al igual que 61% de los
chilenos (Huneeus, 1996, p. 28).

El desarrollo en la region parece entonces estar marcado por la frustracién de
expectativas, vale decir, por la percepcién de que no existe una difusién equitativa de
oportunidades de desarrollo y realizacién personal. Por una parte, se internalizan las
aspiraciones promovidas por los medios de comunicacién de masas, la escuela y la politica;
por la otra, no se generan las oportunidades de acceso a la movilidad social y al consumo a
las que tales aspiraciones apuntan.

Este problema es particularmente agudo entre los jévenes cuyo largo proceso educativo
ha creado expectativas de que su formacién tiene un potencial econdmico, las que resultan
desmentidas al comprobar sus pocas posibilidades de obtener un empleo productivo. Ellos
tienen, ademas, mayor acceso a informacién y estimulos en torno de nuevos y variados
bienes y servicios, que se constituyen en simbolos de movilidad social y estdn fuera de su
alcance. No es casual, pues, que la violencia tanto politica como delictiva en muchas de las

B Los procesos de desintegracién pueden existir incluso en paises considerados altamente integrados, como
Uruguay, de cuya sociedad se ha dicho que exhibe un "nivel de equidad relativamente alto, una democracia social
efectiva, simetria en el trato cotidiano, falta de barreras para la comunicacién fluida entre personas de diferente
condicién econémica, democracia politica s6lida y alta integracién apoyada en la combinacién de equidad y
democracia” (Kaztman, 1996).

24 En comparaci6n con las demds regiones en desarrollo, en América Latina se combinan las tasas més altas
en cuanto a cantidad de receptores de televisién por cada 1 000 habitantes y la peor distribucién del ingreso. En
Brasil, el pais con el mayor niimero total de pobres y la distribucién del ingreso menos equitativa, en 1990 existian
213 aparatos de televisién por cada 1 000 habitantes, indice propio de un pais industrializado.



INTEGRACION SOCIAL Capitulo III - 75

ciudades latinoamericanas tenga como protagonistas a jévenes desempleados o mal
empleados.

2. Situaciones que atentan contra la integracién social

Existen en la region situaciones criticas, cuya persistencia amenaza la integracién social en
sus distintas formas.

a) La primera de ellas es la consolidacién de nicleos de pobreza "dura", vale decir,
grupos que viven en condiciones que les impiden acceder al trabajo productivo y dificultan
Su comunicacién con otros grupos, por cuanto carecen de las destrezas necesarias para
participar activamente en la cultura moderna y, por lo mismo, estin excluidos de una
ciudadania real. Es muy dificil, en general, que las politicas sociales, tengan impacto en estos
grupos.

Estos pobres marginales se distinguen por su menor capacidad para aprovechar la
estructura de oportunidades existente. Su estilo de vida revela la ausencia de un proyecto de
incorporacién a la sociedad global, baja autoestima y pocas expectativas de mejorar su nivel
de bienestar.

Los nicleos de pobreza dura comprenden tanto a "disruptores" como a "abatidos", las
dos caras animicas de la desintegracién. Entre los primeros se cuentan los jévenes urbanos,
cuyos rasgos vitales mas caracteristicos son la educacién discontinua, la socializacién
precaria en nicleos familiares mal constituidos, €l arraigo territorial marginal y la falta de
insercién laboral. Es un grupo proclive a la delincuencia comin, con alta incidencia de
comportamientos andmicos, en el que se suele recurrir a formas violentas para la resolucién
de conflictos. Los segundos —los abatidos— incluyen a los ancianos en mala situacion
econdmica y sin redes de apoyo; a las mujeres jefas de hogar con trabajos mal remunerados;
a los campesinos privados de acceso a crédito, capacitacién, tecnologia y mercados, y a las
minorias étnicas desarraigadas de su tradicioén y no insertas en la vida moderna.

b) Una segunda amenaza a la integracién social, presente secularmente en algunos
paises de la regién, es la discriminacion étnica. Cuando se niega el valor de la identidad de
cualquier grupo étnico o cultural, se dificulta su constitucién como actor social pleno,
reconocido por el conjunto. Cuando tal negacién del "otro diferente” proviene de un grupo
étnico perteneciente a la cultura dominante, invariablemente conlleva una obstaculizacion del
acceso a recursos materiales, asf como a informacién y conocimientos que resultan basicos
para el logro de niveles minimos de bienestar material.

La discriminacion étnica puede conducir incluso a la destruccion de la cultura y la
identidad de un grupo, sea como politica consciente, sea como efecto no intencional de
actitudes de desprecio, transmitidas por los medios de comunicacion y el sistema escolar. La
internalizacién de esas actitudes por los mismos discriminados puede llevarlos hasta la
autonegacion de su propia identidad.

Requisitos ineludibles para superar la discriminacion étnica son la difusion de
conocimientos sobre las culturas dominadas y, en parte, el reconocimiento de que alcanzar
la integracién social no requiere que todos los integrantes de naciones pluriculturales deban
compartir necesariamente las mismas definiciones de logro. La movilidad social, por
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ejemplo, es una meta personal, entre otras que también son legitimas, y la sociedad no puede
exigirle al individuo "ascendente" que abandone su identidad étnico-cultural de origen.

¢) Otra situaci6n critica se relaciona con la familia, unidad bésica de socializacién y
de reproduccién de comportamientos individuales. Cuando los jefes de hogar tienen bajos
niveles educativos o patrones de comportamiento violento o irresponsable ante la familia,
tienden a socavar la posibilidad de que los hijos obtengan logros educativos y muestren
conductas responsables en el futuro. Los padres son modelos forjadores de normas, agentes
de creaci6én de héibitos y nexos entre los hijos y el mundo del trabajo y la cultura.
Constituyen, pues, un capital social decisivo para facilitar la integracién social de nifios y
adolescentes. En América Latina y el Caribe, las estadisticas sobre violencia intrafamiliar e
irresponsabilidad paterna ante los hijos son alarmantes, tanto por la alta incidencia de tales
conductas como por el hecho de que tienden a reproducirse de generacién en generacién.

d) Un aspecto que también resulta preocupante es el de la segregacion residencial. Hay
una gran proporcion de nifios y adolescentes en los abundantes asentamientos precarios de
la regi6n, cuyo aislamiento no facilita, e incluso impide, los intercambios de todo tipo con
el resto de la sociedad. Esa situacion contribuye a gestar procesos de desintegracion,
sentimientos de no pertenencia a la misma sociedad que los demés, y subculturas con normas
de convivencia propias y redes de reciprocidad circunscritas a ese tipo de asentamientos, todo
lo cual dificultara incluso la insercién laboral en el futuro. En estos asentamientos los
habitantes se ven privados de acceso a vias legitimas para alcanzar las metas que la sociedad
propone, lo que induce la gestacién de conductas anémalas. Un ejemplo extremo podria ser
el de los nifios "sicarios" en los barrios marginales de Medellin.

Las dificultades de quienes viven en asentamientos precarios para proveerse de los
satisfactores minimos, y su falta de acceso a los conductos regulares para obtener justicia y
proteccién ciudadana, los llevan a adoptar formas perversas de supervivencia y a recurrir a
expedientes ilegales para generar ingresos, como la afiliacién al crimen organizado o al
narcotrafico, la violencia dentro del barrio e, incluso, el asesinato, como forma de ajuste de
cuentas o de adquisicién de poder y beneficios.

e) En muchos paises de la regi6n se estd produciendo un aumento de la violencia
urbana, que tiene altos costos humanos y econémicos, ya que contribuye a generar un clima
de inseguridad piblica, corroe las bases de la ciudadania y desalienta la inversién. Hay paises
en los que este problema alcanza dimensianes criticas, que se reflejan tanto en las estadisticas
vitales como en las pautas bésicas de sociabilidad (véase el recuadro III.1).

En la regién existe, ademis, un fuerte vinculo entre concentracién urbana,
consolidacién de niicleos urbanos de pobreza dura e incremento de la violencia. El aumento
de los homicidios en las ciudades, que acompaiia el crecimiento urbano, refleja de manera
alarmante los problemas de desintegracién social, pues "la ciudad latinoamericana es joven
y de gran crecimiento, por lo cual enfrenta mutaciones constantes en la cultura, el sistema
politico administrativo y la organizacién socioterritorial", lo que lleva a [que existan]
ciudades "altamente fragmentadas por los abismos econémicos, distancias culturales y
desigualdades sociales" (Carrién, 1995).

Actualmente, 74% de la poblacién de América Latina y el Caribe vive en zonas
urbanas, y para el 2000 se estima que la poblacién urbana de la regién ser4 la mayor en el
mundo, gracias a una urbanizacién tardfa, pero muy acelerada. Paralelamente, desde la
década pasada la violencia urbana en América Latina crece a ritmos sin precedentes. Asi, por
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ejemplo, en Colombia las tasas de homicidio se triplicaron en el curso del periodo
1983-1992, en Pert se quintuplicaron entre 1986 y 1991, y en Panam4 se duplicaron en el
trienio 1988-1990. También es inquietante que en paises donde la violencia no era percibida
como causa de preocupacion ciudadana, hoy tal actitud haya sido alterada por el incremento
de la inseguridad fisica en la vida cotidiana (véanse los graficos III.1, II1.2 y II1.3).

f) Otra situacién con gran capacidad para generar descomposicién social es la que
deriva del complejo narcotréifico-corrupcién-violencia. Si bien estos tres fendmenos no son
homologables, forman un conjunto cuyo efecto més corrosivo es la pérdida de las normas
basicas de convivencia y la erosién de la gobernabilidad. Entre los problemas politicos
prioritarios que percibe la mayoria de las personas destacan, precisamente, la corrupcion,
la droga y la delincuencia. En siete de los ocho pafses incluidos en la encuesta de
Latinobarémetro, méis de 50% de los entrevistados piensa que la drogadiccién, el
narcotréfico, la corrupcién y la delincuencia han aumentado mucho en los dltimos cinco afios
(Huneeus, 1996) (véase el gréfico 111.4).

g) Por ltimo, el acceso a la justicia es un problema serio que afecta a la integracion
social por multiples vias: pérdida de confianza ciudadana en los organismos de justicia,
proteccion y seguridad; existencia de condiciones inadecuadas y de inseguridad en las
prisiones; falta de acceso a defensa legal para las personas de bajos ingresos, asi como, en
muchos casos, prolongacion de la permanencia bajo arresto por demora de los procesos; y,
por iltimo, predominio de la percepcion de que algunos sectores gozan de impunidad, o de
que el acceso a la justicia esta condicionado por la posicién en la escala de ingresos.

La falta de confianza en el sistema de justicia y seguridad alienta conductas anémalas
y socava el sistema de valores de la comunidad, lo que incide, por consiguiente, en
la convivencia. Para crear y profundizar esa confianza se requiere un aparato judicial
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Gréfico III. 1

CHILE: PERCEPCION DEL AUMENTO DE LA DELINCUENCIA EN 1996
RESPECTO DEL ANO PRECEDENTE
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Grafico III. 2

CHILE: PERCEPCION DEL AUMENTO DE LA VIOLENCIA DE LA
DELINCUENCIA EN 1996 RESPECTO DEL ANO PRECEDENTE
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Gréfico III. 3
LA DELINCUENCIA EN LOS ULTIMOS 5 ANOS
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Pregunta: De la lista de problemas que le voy a leer, ¢cres Ud. que han aumentado mucho o poco, han disminuido mucho
0 poco o0 han permanecido igual en los ultimos cinco afos?

"La delincuencia".

Sélo respuestas "ha aumentado mucho".

FUENTE: Encuesta Latinobarémetro, 1995
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Grifico I11. 4

LOS PROBLEMAS PRIORITARIOS
Problemas politicos
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Pregunta: De la lista de problemas que le voy a mostrar, ¢, cual considera que es el mas imporante?
Sdlo problemas politicos.

FUENTE: Encuesta Latinobarémetro, 1995.

transparente, justo, eficaz y sin barreras de entrada para los grupos més pobres; un sistema
de seguridad que garantice la proteccion y el respeto a la integridad fisica de las personas;
y una estructura penal que prevenga tanto la impunidad como la degradacion moral de los
individuos.

Los fenémenos recién consignados han dado origen a un "sindrome de inseguridad
ciudadana", esto es, un sentimiento generalizado de inseguridad que deriva tanto de la
percepcién del aumento de las conducias antisociales como de la desconfianza respecto de
las instituciones que deben controlar dichas conductas (poder judicial y policia).

Lo grave es que las consecuencias se extienden mas alld de las percepciones y
condicionan los estilos de vida. Asi, por ejemplo, el sentimiento difundido de inseguridad
lleva a que las personas restrinjan su circulacién en espacios publicos, eviten salir de noche
o visitar ciertos barrios, se recluyan puertas adentro y busquen el esparcimiento en espacios
privados (véase el grafico II1.5). Se reduce asi la interaccion con personas de diferente origen
social y se desalienta la sociabilidad espontdnea que surge de los encuentros en lugares
publicos. Los grupos y clases sociales se aislan con sus propios pares y se generaliza un
sentimiento de sospecha hacia los demaés, o hacia los "distintos". Cambia el disefio urbano,
al proliferar los enrejados y los condominios y al optar muchos por vivir en departamentos
y no en casas. Aumenta €l gasto en seguros contra robos, pago a agencias de vigilancia
o adquisicién de articulos de proteccién fisica. Las actividades comerciales tienden a
concentrarse en grandes centros ("malls"), por el hecho de que aparentemente estin a
resguardo de asaltos y accidentes. Todo esto va también acompafiado de una sensacién de
inseguridad frente a las personas pobres y marginales, que son vistas como potenciales
delincuentes.

En sintesis, el proceso de desarrollo en la regién generd, a través de la historia,
canales de movilidad social, y logré la progresiva incorporacién a sus beneficios de
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Grafico III. 5

CHILE: CONDUCTAS QUE SE HAN ADOPTADO EN EL
ULTIMO ANO PARA PREVENIR LA DELINCUENCIA
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FUENTE: Encuesta Adimark, 1996.

algunos de los sectores sociales; hasta ahora, sin embargo, no ha llegado a constituir
sociedades plenamente integradas , equitativas y no excluyentes. El actual proceso de
globalizacién suscita en la region nuevas tensiones, por cuanto se produce una mayor
integracion en el nivel simb6lico —a través de la expansion del acceso a los medios de
comunicacién y de informacién— y al mismo tiempo se ahonda la exclusién en que viven
vastos sectores de la poblacion.

Esta situacién conduce a sociedades en las cuales un gran nimero de personas perciben
un profundo desfase entre expectativas y realidades, lo que crea condiciones para una
conflictividad social y politica capaz de debilitar las estructuras ain fragiles de las
democracias. Para dar un giro positivo a estos conflictos es necesario superar las situaciones
que contribuyen a fragmentar las sociedades de la region, y a las cuales ya se hizo referencia:
la persistencia de amplios micleos de pobreza "dura", la discriminacién étnica, la
desintegracién de las familias, la segregacion residencial, la imposibilidad de acceso a la
justicia, la violencia urbana, la expansion de la droga, el narcotrafico y la corrupcién y la
lejania y falta de transparencia del ambito pablico.

En general, el conjunto de estas situaciones, muchas de ellas fuertemente relacionadas
entre si, debilitan o anulan los lazos de una pertenencia compartida, la aceptacién de patrones
de comportamiento comin y el ejercicio de una ciudadania efectiva; por otra parte, refuerzan
los particularismos excluyentes y la desconfianza hacia el ordenamiento publico. Alcanzar
niveles superiores de integracion social se liga fuertemente, entonces, a la recomposicién de
canales de movilidad social adecuados a las transformaciones en curso; a la puesta en
practica de un enfoque del desarrollo que, combinando crecimiento con equidad, genere
mayor igualdad de oportunidades; a un ambito publico que reconozca y valore la diversidad
y aliente el fortalecimiento de los actores de la sociedad civil, y a un sistema politico donde
se representen y se negocien las demandas e intereses de todos los actores.
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IV. LAS REFORMAS ECONOMICAS

1. Una vision de conjunto

El proceso iniciado por las reformas econémicas y politicas en la region puede interpretarse
como la bisqueda de una progresiva institucionalizacién de economias de mercado, abiertas
y competitivas, a las que se les trata de introducir correcciones en aras de una mayor
equidad, en un marco de profundizacién democratica.

En tal contexto, se avanza aceleradamente hacia nuevas estructuras econdémicas,
entendidas como la interaccién de empresas, agentes productivos, mercados, politicas
sectoriales e instancias de regulacién. Lo novedoso es que la mayoria —si no todos— los
elementos citados se encuentran en proceso de readaptacién a nuevas circunstancias
nacionales e internacionales. Con mayor razén, entonces, el conjunto se caracteriza por
situaciones de equilibrio inestable o de trénsito a situaciones de equilibrio de més largo plazo.

Ello explica una marcada asimetria entre el cambio de politicas —las reglas del juego—
que ha sido més bien acelerado, y la respuesta rezagada en cuanto a la readecuacion de las
organizaciones. En un momento de reorientacion sustantiva de la estrategia de desarrollo
regional, la reducida flexibilidad de las instituciones no permite aprovechar cabalmente las
nuevas oportunidades, pero tampoco puede garantizar el buen funcionamiento de aquello que
se esta reformando. De aqui surge, entre otros aspectos, la urgencia de reflexionar sobre
politicas piblicas y reforma del Estado.

a) América Latina se encuentra en un intenso proceso de transformaciéon

Nunca antes hubo pluralismo democratico de modo simultdneo en tantos paises de la
regiéon. Mas alld de las debilidades y restricciones que pueda encontrar su ejercicio, los
regimenes participativos parecen profundizarse y consolidarse, como requisito intrinseco de
la modernizacién.
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Las reformas econémicas muestran logros en la estabilizacién macroeconémica y en
la competitividad internacional, sobre la base de la disciplina fiscal, la liberalizaci6n
comercial y financiera, el funcionamiento de los mecanismos de mercado, una mayor
confianza en la inversi6n privada y nuevos regimenes de incentivos y marcos regulatorios.
En su conjunto, y no obstante sus insuficiencias (a las que se alude més adelante), configuran
una transformacién fundamental en el proceso de desarrollo regional.

b) Mejora la insercién internacional y se aprecian importantes avances en la
integracion regional

Las economias de la regién muestran una notable reorientacién hacia el exterior,
fuertemente apoyada en una explotacién més intensa de los recursos naturales. El coeficiente
de exportaciones se elevd de 14% del producto interno bruto en 1980 a 21% en 1990 y a
25% en 1995. Parte de ese dinamismo refleja el comercio intralatinoamericano y caribefio,
impulsado a la vez por diversos acuerdos comerciales y por la profundizacién en los
esquemas de integracion. Ese fenémeno se vio acompafiado ademis por un apreciable
incremento de las inversiones intrarregionales, con aumentos de competitividad en un nimero
creciente de empresas y sectores y notorios avances en la capacidad empresarial para acceder
a los mercados externos. Se aprecian también avances en la diversificacién de las
exportaciones y en la aplicacién del progreso técnico en la explotacién de los recursos
naturales (agricultura, silvicultura, pesca, mineria y ramas industriales con alto uso de
recursos naturales) y asimismo procesos de modernizacién en los servicios financieros, de
telecomunicaciones, de energia y de transporte.

¢) Las reformas econémicas muestran logros importantes en materia de estabilidad,
pero insatisfactorios en cuanto a crecimiento y equidad

No obstante los logros antes descritos, la mayoria de las economias contindan
desenvolviéndose en un contexto de vulnerabilidad y moderado crecimiento. La
institucionalidad politica es objeto de tensiones generadas no sélo por las dificultades de
gestionar un transito ordenado a nuevas modalidades de desarrollo, sino también por el
cuestionamiento que existe en muchos paises en relaciéon con la transparencia y probidad con
que se desarrolla la actividad publica, sin que la sociedad civil cuente con mecanismos
eficaces de supervision y resguardo.

Como resultado de las reformas econémicas, los paises de la regién han hecho avances
notables en cuanto a la estabilizacién y, como se dijo, a la realizacion de profundas reformas
estructurales. Sin embargo, con escasas excepciones, las tasas de crecimiento del producto
han sido moderadas (3% anual entre 1990 y 1996) inferiores tanto al desempefio histérico
(5.5% al afio entre 1945-1980) como a los niveles necesarios, estimados por la CEPAL, para
abordar los rezagos tecnoldgicos y de equidad (6% al afio). En consecuencia, como se pone
de manifiesto en los capitulos precedentes, s6lo en algunos casos es posible detectar frutos
efectivos en materia de crecimiento y reduccién de la pobreza. Més escasas ain son las
situaciones donde coincide el logro simultineo de lo anterior con mejoras en la distribucién
de ingresos.
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De otra parte, las economias contimian desenvolviéndose en un contexto de
vulnerabilidad. En la mayoria de los casos, la estabilidad macroeconémica ha dependido de
elevados déficit de balanza de pagos en cuenta corriente, financiados a veces con capitales
volétiles, susceptibles de retirarse ante cualquier circunstancia que afecte la confianza de los
inversores. A veces este fenémeno ha ido acompafiado de sistemas financieros fragiles,
imponiendo elevados costos a las finanzas pablicas.

Los coeficientes de ahorro, y en especial los de inversién, que sufrieron una brusca
caida en los afios ochenta, muestran una lenta recuperaci6n en los noventa y en la mayoria
de los paises atn no se restablecen los niveles previos a la crisis.

En sintesis, la consolidacion del proceso de transformacién dependera criticamente de
dos factores: de la posibilidad de complementar crecimiento y equidad, por una parte; y de
asegurar que las orientaciones de politica econémica y social se enraicen en arreglos
institucionales sélidos, por otra.

d) La intensidad del proceso de reestructuracién econémica define nuevos sectores
ganadores y perdedores

Los procesos de ajuste, estabilizacién macroeconémica y reforma estructural iniciados
después de la crisis de la deuda externa actuaron como un poderoso mecanismo de seleccién
que forz6 a cada agente econdmico a buscar maneras de adaptarse a los mievos escenarios
de sefiales de precios y de formas de regulaci6n de la actividad productiva.

Los segmentos del sistema productivo més afectados por el cambio en las reglas del
juego y en los marcos regulatorios fueron las ramas industriales que producfan para el
mercado interno, las firmas pequefias y medianas y el conjunto de las empresas estatales. Se
adaptaron con més éxito los sectores de exportacion, las actividades vinculadas a recursos
naturales, los grandes conglomerados de capital nacional y las empresas transnacionales.

La heterogeneidad estructural caracteristica de los sistemas productivos de la regién
se ha acentuado, al ampliarse las diferencias de productividad entre las empresas grandes que
lideran el proceso de modernizacion y el amplio y variado universo de las actividades
rezagadas en el mismo proceso. Los incrementos de la productividad se localizan en el sector
industrial moderno, la agricultura de exportacién, las grandes empresas mineras, de energia,
telecomunicaciones y servicios financieros. Tienden a ser bastante concentrados entre
sectores y dentro de ellos. Estas caracteristicas sientan las bases de mayores desigualdades
sociales, al acentuar las brechas internas de productividad y los grados de concentracién
econémica en la estructura productiva. En ausencia de mayores esfuerzos de capacitacion,
de readecuacién productiva y de difusién tecnolégica, no s6lo se incrementarén las
mencionadas desigualdades sociales, sino que se afectard el potencial de crecimiento, al
limitar la difusién de enlaces, del progreso técnico y de la capacidad de arrastre de las
exportaciones.

Las acentuadas diferencias de productividad existentes entre empresas de cada sector
llevan a la ampliacién de las diferencias salariales y al marcado atraso de las remuneraciones
de aquellos trabajos de menor calificaci6n.

El tipo de reestructuracién productiva en marcha no se ha traducido ain en la
generacion de suficientes puestos de trabajo. Dado el peso de los salarios y el empleo en la
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evolucion de las desigualdades, ello se ha reflejado en que, en numerosos paises, los
indicadores de equidad social no han recuperado aiin sus niveles previos a la crisis. Tras
haberse revertido (aunque no siempre superado) las caidas del empleo y la agudizacion de
la desigualdad y la pobreza producidas durante la recesion y los ajustes, en la actual fase de
crecimiento los empleos de buena calidad han aumentado en forma muy lenta, y las
remuneraciones relativas de los trabajos de diferente calificacién han tendido a distanciarse.

e¢)  La segunda mitad de los aiios noventa puede traer mds descontento popular

Aun antes de la crisis financiera mexicana, el desempefio global de las economias ya
revelaba importantes insuficiencias. En una primera fase, y por la propia magnitud de la
crisis, el acceso a la estabilidad llegd a ser altamente valorado por la sociedad y
particularmente por los grupos més pobres. Con todo, los rezagos sociales antes aludidos han
contribuido a que surjan crecientes manifestaciones de insatisfaccion y de descontento entre
diversos estratos de la poblaci6n.

No seria correcto asociar dicho descontento necesariamente al populismo. Por de
pronto, hay indicios de asimetria social en la distribucién de costos y beneficios derivados
de la reestructuracién econémica. Sin embargo, mis importante que eso es la ausencia de
mecanismos explicitos e institucionalizados que hagan creible la intencién de repartir
equitativamente los frutos del crecimiento futuro, hecho que se torna mas evidente en el
actual contexto de acentuada reestructuracién econémica.

Desde tal Optica, el actual desafio parece ser como conjugar las ventajas de la
competencia en los mercados con las de la cooperacion entre agentes, tanto entre empresas
como entre el gobierno y sector privado. Ello es vilido con relacion a las politicas
macroecondmicas, microeconomicas y sectoriales, pero también, fundamentalmente, respecto
de la politica de concertacién social entre diversos actores en torno a los principales
lineamientos del desarrollo.

2. Empleo y reformas laborales
a)  El ambito de las reformas

Entre 1990 y 1995 varios paises latinoamericanos han reformado sus legislaciones
laborales, en especial los articulos relativos a contratos de trabajo, despidos y negociacion
colectiva (véase el cuadro IV.1).

Las tendencias observadas son de diverso signo y no permiten deducir una tendencia
Uinica, si bien la flexibilizacion de los contratos y despidos estd presente en la mayor parte
de las modificaciones recientes. Los objetivos buscados con ellas son estimular la
contrataciéon mediante el establecimiento de regulaciones que faciliten el despido y el contrato
temporal, y normen la negociacion colectiva. En algunos paises, se ha intentado disminuir
los costos laborales y flexibilizar los fondos de desempleo (por ejemplo, la eliminacion de
la "doble retroactividad" en Colombia); también, en casos de despido sin causa justificada,



LAS REFORMAS ECONOMICAS Capitulo IV- 87

se han reducido los montos de la indemnizacién por antigiiedad o se han ampliado las
causales de despido justificado. En esta linea se inscriben algunas reformas realizadas en
Argentina, Bolivia, Chile, Colombia y Perd. En algunos paises, la existencia de una
organizacién sindical fuerte ha puesto limites a las reformas orientadas a impulsar la
flexibilizacién laboral.

Cuadro IV.1
TEMAS CONSIDERADOS EN LAS REFORMAS LABORALES POR PAIS, 1990-1995

Argen-
tina

Uru- Vene-

Colom- Costa Para-
Chile guay zuela

Temas bia Rica guay

Bolivia Brasil Perd

Contratos X X X X X

Despidos X X X X X
Negociaciones colectivas X X X X X
Salariominimo X X
Monto de pensiones X X

Vacaciones X X

Licencia por maternidad X X

Derechos mujeres en
lactancia X X

Practicas discriminatorias
en funcién del sexo X

Hostigamiento sexual X X

Trabajo de jévenes X

Sindicatos X X

Fuero sindical X X X

Huelgas X

Seguridad social X X X X
Seguro de accidentes X X

Seguro de desempleo X

Seguridad en el trabajo X X
Trabajo forzado X

Consumo de tabaco en
el trabajo X

Regimenes especiales ' X X

Asociacion de empleados
publicos X X

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997, cuadro
VI, Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: $.97.11.G.4.
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Por otra parte, también se ha legislado para mejorar las condiciones laborales del
conjunto de los trabajadores, y proteger a determinados sectores laborales, regulando la
contratacion de los trabajadores temporales, de los asalariados de la pequefia y mediana
empresa y de los trabajadores a domicilio; también se han dictado normas para defender el
fuero sindical, para proteger a las mujeres de la aplicacion de practicas discriminatorias y
para erradicar el trabajo infantil, al mismo tiempo que se regula el juvenil (Brasil, Chile,
Costa Rica, Perii, Venezuela).

Hay consenso en que el proceso de flexibilizacién laboral realizado en la mayoria de
los paises de América Latina ha obedecido a situaciones de facto més que a regulaciones
explicitas, y que los cambios ocurridos en el mercado de trabajo estan desfasados en relacién
con la normativa laboral. En ese sentido se han introducido reglas que modifican
determinados aspectos de las relaciones laborales, pero —salvo excepciones— no se ha
efectuado un cambio legislativo que abarque de manera conjunta y sistematica los diferentes
aspectos de dichas relaciones. Asi, en la region existen situaciones muy disimiles entre
segmentos minoritarios de trabajadores ampliamente protegidos y amplios sectores no
cubiertos por la legislacion laboral, como es el caso de los empleados en pequefias y
microempresas, los trabajadores independientes, los subcontratados y los estacionales.

Ademas, persiste como problema generalizado el incumplimiento de la normativa
laboral vigente por parte de muchos empleadores, asi como las dificultades de los
trabajadores para obtener mejores condiciones laborales.

Se debate sobre los posibles efectos de los procesos de flexibilizacién de los mercados
de trabajo y sus consecuencias sobre la generacion de empleo, los costos laborales y las
condiciones de trabajo. Estos temas constituyen la agenda de las reformas laborales que se
discuten en los parlamentos o en negociaciones tripartitas, conjuntamente con temas relativos
a la erradicacion del trabajo infantil, la definicién de salarios minimos y, en especial, los
seguros de desempleo (véase el recuadro IV.1). Los temas mas polémicos se centran en el
establecimiento de limites y puntos de equilibrio que den flexibilidad a la empresa para
enfrentar las nuevas situaciones de integracién y competencia internacional y de otra parte,
proporcionen estabilidad laboral a los trabajadores, o un resguardo para las situaciones de
creciente desempleo.

En definitiva, resulta fundamental modernizar las relaciones entre el empresariado y
los asalariados, pues en la medida en que sea cada vez més importante conseguir la adhesién
del trabajador, habré que considerarlo mas bien como un socio colaborador que como un
adversario o un simple factor de produccién. La modernizacién de las relaciones laborales
dentro de la empresa y el paso de la confrontacién a la colaboracién abarcan muchos
elementos, entre los cuales resalta el reconocimiento de la necesidad de la participacion para
lograr niveles ascendentes de productividad y, con ello, mejores remuneraciones.

b)  Los programas de empleo

A partir de comienzos de los afios noventa, la mayoria de los paises de la regién puso
en practica diversas reformas y programas tendientes a generar empleo, aumentar la
eficiencia institucional, incrementar la productividad y facilitar los procesos de
modernizacion e incorporacién de avances tecnoldgicos. También se introdujeron cambios
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en la legislacion laboral, se crearon nuevos modelos de capacitacion, y se modificé la gestion
del trabajo mediante nuevos incentivos salariales.

Los programas de generacién de empleo pueden agruparse analiticamente en cinco
tipos: de creacién de empleos transitorios; de incentivo a la empresa privada; de capacitacién
y préactica en el empleo; de calificacién y reubicacion de trabajadores de sectores declinantes,
y de capacitacion y crédito a pequefios y microempresarios.

Programas de estos tipos, en sus diversas combinaciones, se han aplicado en la
mayoria de los paises de la region. En la generalidad de los casos, sus objetivos son capacitar
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a jovenes desempleados (como sucede en Chile, Argentina, Perti y Venezuela); crear puestos
de trabajo independientes, mejorando las capacidades empresariales y prestando apoyo
crediticio a los empresarios pequefios y microempresarios (programas tipo Fondos rotatorios,
Brasil pro-empleo) y estimular la contratacién y capacitacién por la empresa privada
mediante incentivos tributarios. Se dirigen a determinados grupos como los
microempresarios, las mujeres jefas de hogar, los desempleados y los jévenes. Algunos de
estos programas son financiados por fondos de inversién social, especialmente creados para
esos fines; en otros el financiamiento se realiza por la via del presupuesto nacional, con
aportes de préstamos reembolsables y de impuestos. La coordinacién institucional esti a
cargo de diversos ministerios, como el de trabajo, agricultura o educacién, segin el caracter
del programa, o de los servicios nacionales de empleo (véase el cuadro IV.2).

Los programas de empleo ponen de relieve el mejor conocimiento de la relacién entre
oferta de mano de obra y necesidades del mercado de trabajo, la capacitacién de los grupos
destinatarios y la generacién de empleos para la poblacién mas vulnerable, la participacién
de organizaciones no gubernamentales, la formacién de capacitadores, la consideracion de
la dimensién de género en la capacitacion, el refuerzo de la autoestima de los capacitados y
el disefio de programas flexibles y adaptables a las distintas realidades sociolaborales. Con
todo, los factores de éxito de un programa en determinado pafs no son necesariamente
trasladables a otros.

Entre las areas pendientes se destaca la carencia de informacion prospectiva sobre el
mercado de trabajo, incluida la formaci6n de personal con calificaciones més acordes con las
necesidades de las empresas. Asimismo, deberian mejorarse los procesos de seleccién de los
beneficiarios y la articulacioén intersectorial, para evitar la dispersién de los recursos, y
favorecer las practicas mas sisteméticas de seguimiento y supervisién de los programas.

c) Seguro de desempleo

Al asegurar al trabajador despedido un ingreso que le permita financiar las necesidades
bésicas por un tiempo razonable, no sélo se mejora su nivel de vida y el de su familia, sino
también su posibilidad de buscar un nuevo empleo, lo que redunda en mejor asignacién de
recursos y mayor productividad. Esta es la 16gica tras las politicas de seguros de desempleo,
las que en América Latina son pricticamente inexistentes, y cubren a pocos trabajadores o
pagan subsidios irrisoriamente bajos.

En la préctica, la Gnica proteccion real que tiene el trabajador latinoamericano ante la
cesantia es la indemnizacién en caso de despido (que suele ser de un mes por afio de servicio
en la empresa). No obstante, éste es un seguro de desempleo imperfecto, pues, si bien cubre
la contingencia de cesantia, la cobertura es adecuada s6lo después de contar con un nimero
significativo de afios de trabajo en la empresa. En cambio, como el 40% de los cesantes
suelen tener menos de 2 afios de antigiiedad, la indemnizacién por despido protege muy
inadecuadamente a un contingente importante de la fuerza de trabajo.

Mas atn, la indemnizacién por despido tiene tres costos: i) frena el traslado voluntario
del trabajador a otra empresa, pues en caso de irse voluntariamente no recibe la
indemnizaci6én, mientras en la nueva empresa, si bien gana mas, esta expuesto a no recibir



Cuadro IV.2 .
AMERICA LATINA: MODELOS DE PROGRAMAS DE EMPLEO APLICADOS

POBLACION . .
TIPO OBJETIVOS DESTINATARIA INSTITUCION LOGBOS DIFICULTADES FINANCIAMIENTO PAISES :
I. Transitorios  Generar empleo transi- Poblacién desemplea- Fondosdeemergencia/ Generar emplec para - Transitoriedad del Financiamientoexterno . Argentina
deemergen- torio en obras de in- da extremadamente Inversiénsocial desocupados més po- empleo, que no es de ~ y préstamos no re-  Bolivia
cia fraestructurayservicios  pobre bres - calidad embolsables Brasil
ala comunidad Costa
Rica®
México
Nicaragua
Venezuela
ILIncentivos a  Incentivar la contrata-  Poblacién joven y en  Ministerio del Trabajo Incorporaralaempresa  Magnitud del empleo  Presupuesto Bancos  Argentina
la empresa cidn y calificacion de  edades centrales, sus- privada generado Fomento Desarrollo Brasil
privada trabajadores porelsec-  ceptible de ser capac:- Uruguay
tor privado tada
Ill.Capacitacion ~ Capacitary fomentarel  Poblacion joven que no  Ministerios del Trabajo - Capacitacion que des- ~ Calificacion no perti-  Presupuesto y présta-  Argentina
yprécticaen empleo mediante con-  estudia ni trabaja yde Planificacion Servi- “arrolla el potencial de - nente a necesidades ° mosreembolsables Chile
el empleo tratos de aprendizaje cios de empleo Institu-  los jévenes del mercado - Colombia
tos para la juventud México
Perd
Uruguay
Venezuela
IV.Recalificacion ~ Aumentar la probabili-  Poblacién desplazada - Ministerios del trabajo  Capacitacién y recon-  Calificacién no perti-  Presupuesto y présta- ~ Argentina
de trabaja- dad de conseguir porreconversionindus-  Servicios de empleo _ versiéndetrabajadores nentealmercadoCosto ~ mos reembolsables y = Bolivia
dores de  empleo productivo trial o disminucion del elevado " noreembolsables Costa Rica
sectores de- empleo ptiblico ' Chile
clinantes Perti
Uruguay
Venezuela
V.Capacita- Mejorar las capacida- Pequefios/as y micro-  Ministerios del trabajo -Potenciar capacidades  Dificultades de susten- . Préstamos reembolsa- - Brasil
cion y crédi- des de crédito, empre-  empresarios/as Servicios nacionalesde  empresariales tacion sin apoyos credl- bles banca nacional in-  Colombia
to pequefios  sariales y de gestién : empleo ‘ ticios temacional México
y micro- Uruguay
empresarios :

" SYOINDNODE SYIIOAT SV1

Fuente: Respuesta de los paises a la encuesta sobre programas de empleo.
2 Costa Rica financia el programa por medio de un impuesto sobre la plantilla de cada empresa y un porcentaje del impuesto sobre las ventas.

16 -Al ojmrde)



Capitulo IV - 92 LAS REFORMAS EN CURSO

indemnizacién o a que su monto sea reducido en caso de crisis y despido; ii) en caso de una
crisis econdémica que exija despidos masivos, la empresa debe hacer frente al pago de las
indemnizaciones justo cuando est en peor situacién; y iii) establece incentivos perversos,
al inducir a algunos trabajadores antiguos a hacerse despedir para cobrar la indemnizacién
y a las empresas a amenazar con despido por otra causal para negociar una indemnizacién
menor.

En vista de la necesidad de proteger el ingreso del trabajador en caso de despido y de
facilitarle una mejor bisqueda de trabajo, muchos proponen establecer un auténtico seguro
de cesantia, al estilo del existente en los paises desarrollados. La objecidn a esta propuesta
es mas bien practica que tedrica. En efecto, se teme que sea excesivamente costoso, al no
poder abordar adecuadamente los problemas de "riesgo moral”, es decir, distinguir entre
cesantes efectivos y cesantes simulados que buscan aprovechar el seguro de cesantia. Por
ejemplo, los que se han retirado voluntariamente de la empresa —por ejemplo, para buscar
un mejor trabajo— se declarardn despedidos (en colusién con su empleador, pues asi el
subsidio no es pagado por éste sino por el "fondo"). Asimismo, muchos trabajadores
voluntariamente empleados por temporada pueden declarar que buscan trabajo y asi cobrar
el subsidio de cesantia. Y muchos cuya cesantia real podria terminar en poco tiempo (la
mayoria encuentra trabajo dentro de tres meses) pueden extender la duracién del subsidio
(trabajando en el sector informal mientras lo cobran). Tales "filtraciones" pueden significar
que el costo real del subsidio de cesantia requiera recursos varias veces superiores a los
necesarios para cubrir a los verdaderos cesantes que la ley quiere apoyar.

De ahi que hayan surgido propuestas alternativas: i) ofrecer a todo cesante un crédito
equivalente a una parte (50% a 70%) de su salario normal durante algunos meses, con el
compromiso de reembolsarlo cuando consiga empleo, mediante un procedimiento de
descuento automético del salario; y ii) crear un fondo individual, financiado por trabajadores
y empleadores, al cual pueda recurrir el trabajador en caso de cesantia, retiro voluntario,
jubilacion o muerte.

En ambas alternativas hay un elemento de autocontrol. Se reduce el periodo durante
el cual se percibe la indemnizacion por despido para disminuir los costos indirectos del
empleo y eliminar la mayor parte de los incentivos perversos asociados a la indemnizacién
indefinida por despido.

La gran ventaja de la primera alternativa es que cubre adecuadamente las necesidades
del cesante real, independientemente del periodo de cotizacién. La ventaja de la segunda es
la simplicidad de su administracion, si bien cubre inadecuadamente a los cesantes con menos
de dos afios de antigiiedad en una empresa.
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V. LAS REFORMAS SOCIALES

1. El gasto social®
a) Evolucién del gasto piiblico social

En la mayoria de los paises de la region el nivel del gasto piblico asignado a los
sectores sociales ascendié durante los primeros afios de la década de 1990. A diferencia de
lo observado hasta 1993, en 7 de los 11 casos en que se registraron aumentos se logré incluso
superar las magnitudes alcanzadas a comienzos de los afios ochenta (CEPAL, 1994).

Comparando el bienio 1994-1995 con los afios 1990-1991, el promedio regional del
gasto publico social per cédpita mostrd un incremento, en términos reales, cercano a 50
dolares,’® lo que representa una mejoria de 27.5% (véase el cuadro V.1).

Especialmente considerables fueron los aumentos observados en Argentina, México,
Panama y Uruguay, paises en los que el gasto social se elevé en més de 90 délares per cépita
durante el periodo considerado. En Chile, Colombia y Costa Rica, el avance de este gasto
superd ligeramente el promedio regional. En Bolivia, Guatemala y Paraguay, su ascenso fue
menor, en magnitudes absolutas. S6lo en Nicaragua se registré una clara caida.

A lo largo del periodo, el gasto publico social como porcentaje del PIB (medida que
determina su prioridad macroeconémica), aumentd 1.8 puntos porcentuales, en promedio.
En 9 de los 11 casos en que se observéd un incremento, éste fue superior a 1% del PIB,
especialmente en los casos de Colombia, Ecuador, México, Panamé, Paraguay y Uruguay.
En Brasil, El Salvador, Honduras y Nicaragua, por el contrario, la proporcién del PIB
destinada al gasto publico social se mantuvo o disminuy6 levemente (véanse el grafico V.1
y €l cuadro V.1).

25 Esta secci6n se elabor6 sobre la base de CEPAL (1997), p. 81.

% Las cifras promedio corresponden a los bienios 1990-1991 y 1994-1995, excepto en aquellos casos en
que solo se contaba con informacién para 1994. En el recuadro V.2 se describe la cobertura institucional de las
series de gasto social en cada uno de los pafses.
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Cuadro V.1
GASTO SOCIAL
(Promedios) ®
Gasto social real Gasto social/
per cépita Gasto Social/PIB gasto publico
Pais® (ddlares de 1987) total
1990- 1994- 1990- 1994- 1990- 1994-
1991 1995 1991 1995 1991 1995
Gasto social alto 333.6 424.9 15.2 17.2 52.7 60.4
Urugua 463.2 624.9 18.9 23.6 63.0 75.1
Costa Rica 334.0 388.6 19.8 20.8 45.5 44.3
Panama 349.9 466.5 17.1 20.0 37.5 44.2
Argentina 548.5 703.8 17.1 18.3 58.0 66.0
Chile 259.1 318.3 13.1 13.4 60.3 63.3
México 156.4 247.3 8.4 13.1 53.3 71.8
Brasil © 2240 2248 11.6 11.2 51.0 57.8
Gasto social moderado 99.1 126.6 9.0 10.9 35.5 47.4
Colombia 107.2 164.2 8.2 11.6 33.9 54.0
Nicaragua 97.4 86.4 10.8 10.6 36.2 48.8
Ecuador 92.7 129.3 7.8 10.4 36.5 39.5
Venezuela 215.6 8.5 . 32.1
Gasto social bajo © 423 54.3 4.8 5.9 31.1 33.2
Honduras 72.2 69.6 7.8 7.6 33.1 29.1
Paraguay f 25.9 66.7 2.6 6.6 33.2 43.2
Bolivia 34.4 49.5 4.6 6.3 36.0 32.0
El Salvador 50.1 53.7 5.5 5.3 23.6 25.0
Guatemala 28.7 32.2 3.3 3.7 29.8 36.4
Republica Domicana 36.3 4.7 36.6
Peru 20.6 2.1 15.9
Promedio regional 9 189.6 241.7 10.4 12.2 42.1 48.7
Paises con gasto social alto
Variacién porcentual del
gasto social 27.4 13.5 14.6
Variacién porcentual del PIB 17.7 17.7 17.7
Paises con gasto social
moderado
Variacién porcentual del
gasto social 27.7 21.5 33.6
Variacién porcentual del PIB 11.7 11.7 11.7
Paises con gasto social bajo
Variacién porcentual del
gasto social 284 24.6 6.5
Variacién porcentual del PIB 12.3 12.3 12.3

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997,
cuadro [V.1. Publicacién de las Naciones Unidas, N¢ de venta: $.97.1.G.4. ‘

® Los paises se presentan en orden decreciente segun la proporcién del PIB que destinaron al gasto social en los

afios 1994-1995.
b Cifras promedio de los afios 1990-1991 y 1994-1995 para todos los paises, excepto Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica,

El Salvador, México y Panam4, para los cuales s6lo se consideré el afio 1994,

¢ Comprende el gasto del gobierno central solamente.

En los promedios no se incluye a Venezuela.
® En los promedios no se incluye a Perti y Republica Dominicana.

Comprende el gasto del gobierno central presupuestario solamente.
9 En los promedios no se incluye a Pert, Replblica Dominicana y Venezuela.
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Grafico V. 1
EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL
1990-1991/1994-1995

Gasto social como porcentaje del PIB
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FUENTE: CEPAL, Panorama social de América Latina. Ed/c16n 1996 (L.C/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997, gréfico IV. 1.
Publicacién de las Naciones Unidas, N2 de venta: S.97.11.G.4

NOTA: Las lineas verticales y horizontales indican el promedio del indicador para el conjunto de paises
analizados, en 1990-1991 y 1994-1995, respectivamente.
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Durante los afios noventa, y tomando como referencia el nivel de 1980, el
comportamiento del gasto pablico social muestra distintas tendencias, que se caracterizan en
el recuadro V.1. Asimismo, en el grafico V.1 se presenta la evolucion de este gasto per
cépita en cada pais a lo largo del periodo 1980-1995.

Por otra parte, en la mayoria de los paises la trayectoria del gasto social mantuvo la
misma direccion que la del PIB. En efecto, el crecimiento del PIB alcanzé a 14.7%, entre
1990-1991 y 1994-1995, mientras que el gasto social per cipita se incrementd 27.5%, en
términos reales. Sin embargo, dicha evolucion difiere entre paises de acuerdo con sus niveles
iniciales de gasto social: alli donde éstos eran medios y bajos, se acrecentd més rapidamente
en relacién con el producto. Si bien en los tres grupos considerados el gasto social real per
capita se elevo cerca de 28% durante el periodo en cuestién, ese aumento equivale a mas del
doble del registrado por el producto en los paises con niveles de gasto social medio y bajo,
que alcanzé a 12%, mientras que en los paises con gasto social alto, cuyo PIB creci6é 18%,
la relacién entre ambos es de una vez y media (véase nuevamente el cuadro V.1).
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Gréfico V. 2

M<OFCOHOZ DEL GASTO SOCIAL
REAL PER CAPITA, 1980-1994 o0 1980-1995
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b)  El nivel del gasto puiblico social

Las perceptibles diferencias de magnitud del gasto piblico social entre los paises de
la regi6n (véanse los graficos V.3 y V.4), permiten agruparlos segiin su posici6n relativa con
respecto al conjunto (véase el cuadro V.1). El primer grupo esti integrado por siete paises
(Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México, Panama y Uruguay), cuyo gasto piblico
social representa mis de 11% del PIB y en términos per cipita es superior a 200 d6lares de
1987. El segundo grupo lo componen cuatro paises (Colombia, Ecuador, Nicaragua y
Venezuela), con un gasto per cépita que fluctia entre 70 y 200 ddlares anuales y un total que
representa entre 8% y 11% del PIB. En el grupo de siete paises con mis bajo nivel de gasto
social (Bolivia, El Salvador, Guatemala, Honduras, Paraguay, PerG y Republica
Dominicana), el monto de éste es inferior a 70 délares anuales y equivale a menos de 8% del
PIB.

Tanto los paises con gasto social alto, como los de nivel medio y bajo, aumentaron la
magnitud de su gasto social per cépita a un ritmo similar, cercano a 28%. Sin embargo, cabe
destacar que los mayores aumentos con respecto al PIB se lograron en los paises con gasto
medio y bajo, en los que la proporcién crecié 21.5% y 24.6%, respectivamente, en
comparacion con 13.5% en los paises del grupo con alto nivel de gasto social.

La heterogeneidad de los niveles del gasto publico social en América Latina pone en
evidencia dos hechos.” Primero, la exigiiidad de su monto en los paises con gasto social bajo
y medio, como se demuestra al compararlos tanto con los paises industrializados como con
los que tienen més alto nivel de gasto social en la region (véase el recuadro V.3). Asi, en los
paises con gasto social medio y bajo el desafio méis imperioso es acrecentar
significativamente su monto por habitante dentro de plazos relativamente breves, lo que no
los exime de cautelar, a la vez, la calidad de su impacto.

En segundo lugar, en los paises que exhiben los montos de gasto social por habitante
més altos en la escala regional, y que destinan a este sector proporciones del PIB
comparables con las de varios paises industrializados, el desafio es mejorar la eficacia y la
eficiencia de la utilizacién de los recursos. Sin perjuicio de lo anterior, los montos por
habitante en estos paises son todavia exiguos en relacion con los aumentos en cobertura y
calidad de los servicios sociales que se necesitan para lograr un desarrollo equitativo. A la
vez, como es obvio, tales cifras son muy inferiores a las registradas en paises mas
desarrollados, debido a las enormes diferencias en cuanto a la magnitud del PIB (véase
nuevamente el recuadro V.3).

21 Cabe sefialar que no  se dispuso de informacién sobre los pafses del Caribe para incluirlos en este
anlisis.
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Grifico V. 3

GASTO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB,
1994-1995
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FUENTE: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (LC/G. 1946 P) Santiago de Chile, 1997,
gréfico IV. 3y IV. 4. Publicacién de ias Naciones Unidas, N® de venta: $.97.1L.G
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_Recuadro V.2
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_Fuente: . CEPAL, Panorama social da América Latina. Edicidn 1996 (LCIG. 1946«?), Santiago de C
L 1997, recuadro IV,2. Publicacién de las Naciones Unidas, N de venta: 8.97.11.G.
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Paises con

’Panorama social de América Latina, Edicién 1996 (LC/G. 1946-P), Santiago de
recuadro IV.3. Publicacién de las Naciones Umdas, N*2 de venta S 97.11. G.4
~.;~' Gobwmo central consohdado mfras de 1992, ' '
v" Olfras de 1994 1995 - o

¢)  Prioridad social del gasto piblico

En los afios noventa, la mayoria de los paises de la region aument6 la proporcion del
gasto piblico destinada al sector social (véase el grafico V.5). Este aumento fue mayor en
los paises con gasto social medio (33.6%) y menor en los que tienen un gasto alto (14.6%).
Bastante mas reducido fue el crecimiento correspondiente a los paises con gasto bajo (6.5%).
En 9 de los 12 paises en los que se aprecié un aumento de la prioridad otorgada a los
componentes sociales del gasto pablico, dicha mejoria fue acompaiiada de un incremento del
gasto per cépita en términos reales y de la proporcion del producto interno bruto asignada
a éste. /

Un hecho positivo es que, a diferencia de lo ocurrido en los afios ochenta, durante el
periodo 1990-1995 el gasto publico social no reflejo en grado apreciable las retracciones
presupuestarias experimentadas por algunos gobiernos. En efecto, al analizar la evolucién
de las relaciones del gasto publico total y del gasto social como porcentaje del PIB se
comprueba que, independientemente del sentido en que haya variado el gasto publico total,
el gasto social como fraccién del PIB aument6 en 11 de 15 paises. En Bolivia, Costa Rica,
Ecuador, México, Paraguay y Uruguay, el incremento del gasto social se dio en un contexto
de expansién del gasto publico total; mientras que en otros paises (Argentina, Colombia,
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Grafico V. 5

COMPARACION ENTRE EL GASTO SOCIAL Y EL PIB
1990-1991 Y 1994-1995

(Gasto social como porcentaje del PIB)
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FUENTE: CEPAL, base de datos sobre gasto social (Proyecto CEPAL/Banco Mundial).

Chile, Guatemala y Panama4) el gasto social se expandi6 en relacién al PIB, pese a que el
gasto publico total se retrajo (véase el grafico V.6).

Una comprobacion que ratifica lo sefialado es que en los ocho paises en que se
registraron caidas del gasto publico total como porcentaje del PIB entre 1990 y 1995, hubo
un aumento de la prioridad asignada a lo social en el gasto fiscal. S6lo en Honduras, Costa
Rica y Bolivia dicha prioridad se redujo, pero eso coincidié con una expansi6én del gasto
publico total (véase el grifico V.7).

d) El gasto social por sectores

Al sector de la educacién y al de la seguridad social es atribuible la mayor parte del
incremento del gasto publico social. En el caso del primero, las reformas impulsadas en
varios paises de la regién requirieron un desembolso importante de recursos fiscales. Por su
parte, el aumento del gasto en seguridad social se explica principalmente por los reajustes de
jubilaciones y pensiones, la amortizacién de pasivos acumulados por el sistema, o la
expansion de la cobertura de los servicios.

La participacién de esos sectores en el gasto piblico fue la que maés creci6 entre
1990 y 1995. El gasto real per cépita en educacién aument6é en 12 de 15 paises, mientras
que en 10 de 12 se observé un incremento del gasto piblico en seguridad social. El
crecimiento promedio del gasto piblico real per capita de los paises de la region en el primer
quinquenio de los noventa fue de 24.4% en educaci6én y de cerca de 50% en seguridad social.
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Gréfico V. 6

EVOLUCION COMPARATIVA
DE LAS RELACIONES GASTO PUBLICO/PIB
Y GASTO SOCIAL/PIB

1990-1991/1994-1995

Gasto social/PIB(variacién porcentual)
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Gréafico V. 7

EVOLUCION COMPARATIVA
DE LAS RELACIONES GASTO PUBLICO/PIB
Y GASTO SOCIAL/GASTO PUBLICO

1990-1991/1994-1995

Gasto social/Gasto Publico {variacion porcentual)

- - 0
Gasto pliblico/PIB (variacién porcentual)

FUENTE: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (LC/G 19846-P), Santiago de Chile, 1997,
gréfico IV. 6. Publicacién de las Naciones Unidas, Ne de venta: .97.11.G.4
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Esas mejorias permitieron contrarrestar, al menos parcialmente, la reduccion del gasto que
esos sectores habian sufrido durante la década de 1980 (CEPAL, 1994).

Sin embargo, s
irlo de. manera ma

Una consecuencia importante de la expansion simultanea del gasto en educacién y en
salud fue que el gasto en capital humano por habitante se elevé en 9 de 13 paises (véanse el
cuadro V.2 y el recuadro V.4).

La proporcién del gasto en capital humano (educacion y salud) fluctia
predominantemente entre 20% y 30% del gasto publico total, lo que significa que en los
paises de la regién la magnitud del gasto conjunto en educacién y salud es mucho més
homogénea. Por lo tanto, la aludida heterogeneidad del gasto social total deriva
fundamentalmente de las muy pronunciadas diferencias en materia de seguridad social.

Por otra parte, dos tercios de los paises analizados presentan niveles muy bajos de
gasto en capital humano per cépita, ya que destinan menos de 100 ddlares anuales por
persona a educacion y salud (véanse el cuadro V.2 y el gréfico V.7). De todas maneras
varios de ellos invierten en ambos sectores un porcentaje del producto interno y del gasto
publico total que comparativamente no es bajo en términos regionales, lo que en estos casos
vuelve ain mas necesario velar por un adecuado manejo y gestion de los recursos, asi como
por mejorar la calidad de la inversion social.
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Cuadro V.2
GASTO PUBLICO EN CAPITAL HUMANO

En doélares per capita

Como porcentaje

Como porcentaje del

Paises de 1987 gasto publico total
MW e me m m
Argentina 247.4 322.6 7.7 8.4 26.2 30.3
Brasil 80.3 84.4 4.1 4.2 18.1 21.7
Chile 92.3 126.2 47 5.3 21.5 25.1
Colombia 46.5 94.8 3.9 6.7 15.1 31.0
Costa Rica 185.9 214.4 11.0 11.5 25.3 24.4
Ecuador 52.2 72.9 44 5.9 20.5 22.2
E! Saivador 33.3 31.0 3.6 3.1 15.6 14.4
Guatemala 215 20.9 2.5 2.4 22.3 23.7
Honduras 64.0 63.6 6.9 6.9 29.4 26.6
Nicaragua 86.2 711 3.6 8.9 320 40.5
Panama 217.6 257.5 10.7 111 234 24.4
Paraguay 15.0 43.7 1.5 4.3 19.2 28.3
Peru 20.4 2.0 15.7
Republica
Dominicana 17.5 2.3 17.6
Uruguay 150.9 174.6 6.2 6.6 20.5 21.0
Venezuela 121.8 48 18.1

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicion 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997,

cuadro 1V.3. Publicacién de las Naciones Unidas, N¢ de venta: S.97.11.G.4.
2 En el caso de Republica Dominicana y Venezuela sélo se considerd el afio 1990.
Incluye s6lo 1994 en el caso de Bolivia, Chile, Costa Rica, El Salvador y Panama.



Cuadro V.3
FONDOS DE INVERSION Y EMERGENCIA SOCIAL PARA LA SUPERACION DE LA POBREZA EN AMERICA LATINA
VIGENTES A 1997
Pais Nombre del cr:af::?én- Dependencia Sector(es) Poblacién objetivo Origen recursos
fondo t&rmino institucional 9
Argentina  Fondo Participa- 1995 Gabinete Social Programas integrales Poblacién con necesidades Banco Mundial
tivo de Inversion 1999 Presidenciade la basicas insatisfechas de locali-  Presupuesto nacional y presu-
Social Replblica dades y barrios populares puestos provinciales
Bolivia Fondo Social de 1986 Presidencia Mi- Programas integrales de edu- Poblaciénpobre, especialmen-  Presupuesto, municipios, co-
Emergencia, 1990 nisterio de Desa-  cacion, salud y nutricion, capa-  te rural munidades, Banco Mundial,
Fondo de Inver- permanente rrollo Sostenible  citacién y saneamiento bésico Gobiemo de los Paises Bajos
sién Social (FIS) y Medio Ambien-  en municipios priorizados
te
Colombia Fondo de Cofi- 1992 Consejo Nacio- Programasintegrales desubsi- Grupos vulnerables Presupuesto
nanciacién para nal de Politica dios a ios servicios de salud,
la Inversiéon So- Econémicay So-  educacion, cultura, recreacién
cial (FIS) cial (CONPES) y deportes
Costa Rica FondodeAsigna- 1974 Entidad auténo- Programasintegrales paranifios, Grupos destinatarios del Plan  Presupuesto nacional median-
ciones Familiares permanente ma jovenes, mujeres, campesinos, de Combate a la Pobreza te impuesto especifico
y Desarrollo So- ancianos y discapacitados
cial (FODESAF)
Chile Fondo de Solida- 1990 Ministeriode Pla-  Programas integrales de capa-  Poblacién pobre, microempre-  Presupuesto, donantes extran-
ridad e Inversion  permanente nificacién y Coo-  citacion, empleo, asistencia sarios, mujeres jefes de hogar, jeros
Social (FOSIS) peracion técnica, crédito y promocion  jévenes, campesinos e indige-  Gobierno de los Paises Bajos
social nas
Ecuador Fondo de Inver- 1993-1997 Oficina de la Saneamiento ambiental, educa- 784 parroquias urbanas y rura-  Banco Interamericano de Des-
sién Social de Presidencia cion, salud, guarderias, hogares  les de 191 cantones de las 21  arrollo, Banco Mungdial, Corpo-
Emergencia y albergues, produccionyapoyo  provincias racién Andina de Fomento, Go-
(FISE) a la produccién, mejoramiento biemno de los Paises Bajos
vial y obras de proteccion
El Salvador Fondo de Inver- 1990 Oficina de la Proyectos de atencién de ne-  Poblacién pobre y extremada- BID
sion Social (FIS) Presidencia cesidades basicas, administra- mente pobre Banco Mundial
cién productiva y educacién de
la poblacién
Guatemala Fondo de Inver-  1993-2001 Oficina de la Educacion, saludynutricidn,agua  Poblacién rural Presupuesto, préstamos “blan-
sién Social (FIS) Presidencia y saneamiento, infraestructura dos”, Banco Mundial, BID,

econémica y medio ambiente y
proyectos productivos, espe-
cialmente en comunidades in-
digenas

KFW, Banco Centroamericano
de Integracién Econémica

901 - A opmided
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Cuadro V.3 (concl.)

Ano .

Pais N(}?r?drg del %ga:'(]:iir?(r;- %esgfﬂgﬁﬂg'la Sector(es) Poblacién obijetivo Origen recursos

Guyana Social Impact 1990 Entidad inde- Infraestructura, salud y nutri- Poblacion pobre, en especial BID
Amelioration pendiente cién mujeres desnutridas Banco Mundial
Program (SIMAP)

Haiti Fond d’Assistan- 1990 Ministerio de Proyectos productivos Poblacién pobre rural Banco Mundial
ce Economique Economiay
et Sociale (FAES) Finanzas

México Fondo de Des- 1995-2000 Secretaria de Infraestructura, descentraliza- Poblacién con mayores niveles  Presupuesto Federal y aportes
arrollo Social Desarrollo Social  cién municipal y asistenciacre- de pobreza comunitarios
Municipal diticia

Honduras  Fondo Hondure- 1990-2005 Oficina de la Mediana y pequefia empresa Poblacién pobre Banco Mundial, Gobierno de
no de Inversion Presidencia los Paises Bajos
Social
(FHIS/PASI)

Nicaragua Fondo de Inver- 1990 Oficina de la Infraestructura y empleo Poblacién en situaciéon de ex- Ministerio de Finanzas, Banco
sién Social de Presidencia trema pobreza, sin acceso a  Mundial, Agencia de los Esta-
Emergencia servicios basicos ' dos Unidos para el Desarrollo
(FISE) Intemacional, Banco Interame-

ricano de Desarrollo, Instituto
de Crédito para la Reconstruc-
cién de Alemania, PNUD, Orga-
nismo Canadiense de Des-
arrollo Internacional, COSUDE

Panama Fondo de Emer- 1990 Oficina de la Infraestructura y empleo Poblacién pobre Banco Mundial
gencia Social permanente Presidencia
(FES)

Peru Fondo Nacional 1991 Presidente del Infraestructura social y econ6- Poblacién en situacion de ex-  Presupuesto, donantes extran-
de Compensa- Consejo de mica trema pobreza jeros, Banco Mundial, Gobier-
cion y Desarrollo Ministros no de los Paises Bajos
Social
(FONCODES)

Republica Fondo de Pro- 1993-1999 Oficina de la Infraestructura para servicios Poblacién de bajos ingresos Presupuesto, BID

Dominicana mocidn de Inicia- Presidencia de salud, educacioén y sanea- con necesidades basicas insa-
tivas Comuni- miento tisfechas
tarias (PRO-

COMUNIDAD)

Venezuela FondoVenezola- 1990 Ministerio de la  Salud, educacion, provisionde  Poblacién pobre Presupuesto, BID, Banco

no de Inversibn permanente Familia equipos, capacitacion y asis- Mundial

Social (FONVIS)

tencia técnica

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicion 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997, cuadro V1.4. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.97.1.GA4.
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Un anélisis prospectivo con respecto al gasto en capital humano permite sefialar que
los bajos salarios pagados en los sectores de la educacién y la salud y el alto porcentaje del
gasto sectorial total que éstos absorben volverdn més apremiante la necesidad de incrementar
el gasto en dichos sectores.

e) Los fondos de inversién social®®

Los fondos de inversién social surgieron como mecanismos para paliar los efectos
sociales de las politicas de estabilizacion y ajuste y, por lo tanto, inicialmente fueron de
emergencia y de corta duracién. Més adelante se fueron modificando hasta quedar
incorporados en las politicas sociales de mediano y largo plazo; de hecho, en Chile, Panamé
y Venezuela ya tienen caricter permanente. Estos fondos son relativamente nuevos en la
regién, puesto que fueron creados siguiendo el ejemplo del Fondo Social de Emergencia
(FSE) de Bolivia, instaurado en 1986 (véase el cuadro V.3). El Fondo de Desarrollo Social
y Asignaciones Familiares (FODESAF) de Costa Rica, creado en 1975, es otro tipo de
institucién.

El propésito general de los fondos es obtener recursos para canalizarlos a programas
y proyectos sociales especificos, cuya ejecuci6n no es responsabilidad de la institucién. Su
funcién, entonces, es de intermediacién financiera, lo que supone la seleccién, el
financiamiento y la fiscalizacion de los proyectos. Las fuentes de financiamiento son
variadas, puesto que puede provenir del presupuesto nacional (Chile, Colombia y México)
o de fondos multilaterales (Bolivia), de organizaciones no gubernamentales nacionales (Pert)
e internacionales (Ecuador), e incluso de operaciones de conversién de la deuda externa
(Chile). Algunos de los problemas no resueltos que plantean los fondos de inversién social
son la sustentabilidad temporal, para lo que se requiere una afluencia constante de recursos
externos, y la capacitacién para la formulacién de proyectos.

Muchas de estas instituciones tienen entre sus objetivos el promover la
descentralizacion, la participacion social y la complementariedad entre los 4mbitos piblico
y privado, mediante la integracion de organizaciones no gubernamentales y comunitarias,
como también de los municipios, en la ejecucion de actividades y a veces incluso en su
concepcidn. La aspiracién es que sean auténomos y que su funcionamiento se caracterice por
la transparencia, la eficiencia, la rapidez y la flexibilidad.

La principal estrategia aplicada para transferir recursos a la poblacién pobre ha
consistido en generar empleos transitorios mediante obras de infraestructura social y
econdmica (originalmente de un 80% a 88% del financiamiento) (Pollack, 1994), asi como
mediante asistencia social y crediticia. Una proporcién menor de recursos se ha destinado a
actividades directamente productivas, generalmente por intermedio de las organizaciones no
gubernamentales. A medida que los fondos comienzan a estabilizarse institucionalmente
(perdiendo su caracter de medida de emergencia), se observa una tendencia a reducir
la inversi6n en infraestructura y ampliar los recursos asignados a la capacitacién de los
recursos humanos.

28 Este apartado se elabor6 sobre la base de CEPAL (1997), p. 114.
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Los fondos enfrentan el desafio de ir articulando sus actividades con las que realizan
los ministerios sectoriales tradicionales y otras entidades piblicas. Tal coordinacién es
importante para aumentar la eficiencia y mejorar su impacto, que no es de gran magnitud,
debido a los limitados recursos con que cuentan (en comparacion con el gasto social total de
los paises).

Otro aspecto digno de anlisis es el grado de focalizacién de sus programas. Es
evidente que éstos no siempre benefician a los més pobres ni a la poblacion més alejada de
los centros urbanos. Dado que los indigentes tienen escasa capacidad para elaborar proyectos
y organizarse, hay un serio problema para implementar programas centrados en la demanda.
Por otra parte, en la ejecucién de proyectos de infraestructura se hace una clara diferencia
segin el tipo de beneficiarios, ya que se ofrece empleo a los hombres y asistencia social y
servicios a las mujeres y los nifios. Cabe recordar también que los proyectos destinados a
generar empleo sélo crean ocupaciones temporales, que no siempre cumplen con las normas
laborales vigentes en el pais, por lo que deben concebirse simplemente como complemento
de una politica social més integral.

Un problema que atin subsiste es la ausencia de evaluaci6én del impacto de los fondos,
agravada por la prioridad que se otorga actualmente a la reduccién de sus costos
administrativos, que también ha llevado a prescindir de los mecanismos de control y
evaluacién de los programas. Por Gltimo, para que los fondos tengan un caracter més
permanente, deben pasar a formar parte integral de las politicas y los programas publicos,
sobre la base de un anélisis de los costos de oportunidad de los recursos que se les asignen;
ademds, se deberian tomar medidas para evitar su burocratizacién y conseguir financiamiento
nacional estable.

Es posible que el logro més importante de los fondos de inversién social sea que
permiten demostrar que con una gran voluntad politica se puede poner fin al circulo vicioso
que genera la falta de confianza de los donantes, la incompetencia burocratica y la escasa
motivacién de la propia poblacién pobre, al mismo tiempo que se desarrolla una nueva
"tecnologia para la acci6n social" (Siri, 1996), que amplia las oportunidades de la poblacién
con extremas carencias mediante nuevas formas de gestion que incorporan la transparencia
en la asignacion y el uso de los recursos.

2. Reformas de la educacion
a) La inflexion en el sistema educativo

Existe consenso con respecto a que la educacioén constituye un area privilegiada para
compatibilizar competitividad y equidad. Una educacién pertinente a los requerimientos
productivos y sociales, de calidad adecuada y que sea cursada oportunamente es fundamental
para elevar la productividad y la eficiencia social, y ampliar las oportunidades de acceso al
bienestar y a la participacién cultural y politica.

El crecimiento con equidad s6lo es posible si se logra una competitividad basada en
recursos humanos més capacitados, y con potencial para agregar progresivamente valor
intelectual y progreso técnico a la base de recursos naturales. Sin inversién en educacion, la
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economia sé6lo dispondré de trabajadores en condiciones de pobreza y con escasa formacién
y no podra, por lo tanto, incorporar progreso técnico.

Lo anterior apunta a la necesidad de un gran salto. La poblacion debe aprender méas
y aprender distinto. Debe adquirir las destrezas requeridas para incorporarse creativamente
a las nuevas formas de produccién y participar de manera constructiva en diversos espacios
puiblicos. La educacién puede generar la sinergia necesaria entre dinamismo productivo,
bienestar social e institucionalidad democratica.

La incidencia del conocimiento en la competitividad convierte a la educacién en
un propulsor esencial del desarrollo. La formacién de recursos humanos se convierte
entonces en ¢l eje articulador de los cambios productivos, la participacion ciudadana y la
movilidad social.

b) La situacién regional

La regién muestra deficiencias en cuanto a la calidad, la eficacia y la utilizacion de los
recursos en el sistema educativo, lo que se traduce en escasa equidad.

Calidad. Cabe recordar que, aunque hay importantes diferencias entre un pafs y otro,
s6lo la mitad de los estudiantes que ingresan a la educaci6n primaria terminan dicho ciclo.
Los alumnos tienen un rendimiento muy inferior al de sus pares de los paises industrializados
o al nivel considerado estdndar en las pruebas en lectura, matematicas y ciencias. Muchos
nifios no adquieren un dominio bésico del idioma materno y de matematicas, y la educacién
secundaria en general no capacita a los estudiantes para incorporarse efectivamente al sector
moderno de la economia.

Cobertura y repitencia. Si bien la cobertura del sistema educativo es elevada en
relacion con el nivel de desarrollo, se observa una alta tasa de repitencia. De los 9 millones
de nifios que ingresan anualmente a primer grado (90% o 95% de la cohorte), alrededor de
4 millones fracasan en el primer afio. Cerca de un tercio de los alumnos repiten cada afio y
se calcula que el costo adicional de ensefiar a los repitentes llega a 4 200 millones de ddlares
anuales.”

Equidad. Los sistemas de medicion de calidad que han comenzado a aplicarse en los
dltimos afios muestran una clara segmentacion del rendimiento escolar, que coloca en
desventaja a los alumnos provenientes de familias de bajos ingresos (véase el recuadro V.5).
La inequidad también se expresa en la distribucién del gasto en educacién, pues a fines de
la década pasada se destinaba mas del 25% a la educacion superior, y en la actualidad el
quintil socioeconémico mas alto recibe un 50% de este subsidio y el quintil de ingresos mas
bajo sélo se beneficia con 5% .

Para avanzar en la mejora de la equidad es necesario considerar miltiples variables.

2 Basado en Rivero (1995) y Puryear y Brunner (1994).

30 Actualmente, paises como Bolivia y Venezuela se enfrentan a intensos conflictos politicos porque
incluyen, en la agenda de sus reformas, una redistribucién del gasto social desde el nivel terciario al primario, con
objeto de imprimir un sesgo socialmente més equitativo al gasto piblico destinado a educaci6n.
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Por una parte, la equidad extrasistema se refiere a la mayor homogeneidad en la
capacidad de absorcién de conocimientos de los alumnos que ingresan al sistema educativo
con muy variadas condiciones socioecondmicas, familiares y culturales. Hay grandes
diferencias de rendimiento entre los estudiantes, segin el medio sociocultural del que
proceden y, en especial, segin el clima educacional de los hogares, marcado de manera
decisiva por el nivel educativo de los padres.

La equidad intrasistema alude al grado de homogeneidad de la calidad, no
necesariamente del contenido, de la oferta de establecimientos educativos que atienden a
distintos estratos socioeconémicos y que funcionan en diferentes medios geogréficos. Los
mecanismos de evaluacién de la calidad de la educacién han dejado en evidencia la
segmentacion existente y el rendimiento diferencial, cuando se comparan alumnos de distintos
niveles socioeconémicos (véanse los cuadros V.4 y V.5).%

315 bien dicho trabajo fue publicado por la Oficina Regional de Educacién de la Unesco para América
Latina y el Caribe (OREALC) en 1994 se refiere a una investigacién realizada durante 1991. En el caso de
Argentina, la informacién se recolecté en las ciudades de Mendoza y Mar del Plata, y las pocas escuelas
seleccionadas lo fueron por muestreo intencional, clasificindolas segin correspondieran como establecimientos de
elite, de bajos recursos o rurales. En el mismo pafs, tras la puesta en marcha en 1993 del Plan Social Educativo en
las escuelas pertenecientes a los sectores populares, se registran mejoras en el rendimiento de los alumnos.
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Cuadro V.4
PROMEDIOS DE RENDIMIENTO SEGUN NIVEL
SOCIOECONOMICO (4° BASICO)

{Porcentajes)

Rendimiento Nivel bajo Nivel medio Nivel alto
Lenguaje 47.9 58.4 71.9
Mateméticas 43.8 49.8 59.0
Total 46.0 54.1 65.5

Fuente: Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para América Latina y el Caribe (OREALC),
"Medicién de la calidad de la educacién: resultados”, vol. 3, Santiago de Chile, 1994.
* Argentina, Bolivia, Chile, Costa Rica, Ecuador, Republica Dominicana y Venezuela.

Cuadro V.5 _
DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS ALUMNOS SEGUN NIVEL
SOCIOECONOMICO Y CUARTIL DE RENDIMIENTO TOTAL®

Cuartiles de rendimiento

NSE 0-25 26-50 51-75 76-100
Bajo 8.9 60.6 26.4 2.2
Medio 3.1 40.0 48.0 8.9
Alto 1.4 15.3 55.1 28.1

Fuente: Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para América Latina y el Caribe (OREALC),
"Medicién de la calidad de la educacién: resultados”, vol. 3, Santiago de Chile, 1994.
* Argentina, Bolivia, Chile, Costa Rica, Ecuador, Replblica Dominicana y Venezuela.

Finalmente, la equidad metasistema alude a la capacidad de insercién productiva,
movilidad social y desarrollo de potencialidades, que suelen ser muy diferentes en alumnos
con distintos origenes socioecon6micos al egresar del sistema educativo.

Las reformas educativas en cuiso apuntan bisicamente a mejorar la equidad
intrasistema, que es més susceptible de ser abordada por las politicas educacionales, aunque
debe reconocerse que también se han logrado avances en la equidad extrasistema,
fundamentalmente a través de los programas de educacion bilingiie, de ampliaci6n del acceso
al sistema de la poblaci6n asentada en zonas rurales y de participacién de la comunidad. En
cuanto a la equidad metasistema, cabe destacar los esfuerzos que se realizan en algunos

programas en curso para ofrecer alternativas de salida no terminal y de continuaci6n de los
estudios en variantes de educacidn técnica.
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¢) El gasto en educacion

En la mitad de los afios noventa, 12 de 15 paises incrementaron los recursos per cépita
asignados a educaci6n,* con lo que superaron levemente los niveles promedio del periodo
previo a la crisis, y se revirtié una tendencia que venia registrdndose desde 1980-1981 y que
alcanz6 su punto mas critico a finales de la década pasada. Sin embargo, esta recuperacion
generalizada se dio con importantes diferencias entre paises® (véanse los cuadros V.6 y V.7).

Cuadro V.6
EVOLUCION DEL GASTO SECTORIAL PER CAPITA ?

Gasto social real per capita

Sector (délares de 1987) Variacion absoluta Variacion
(ddlares de 1987) porcentual
1990-1991 1994-1995
Promedio ® 46.7 58.1
Argentina 105.9 145.8 39.9 37.6
Bolivia 22.1 34.6 12,6 56.8
Brasil ¢ 26.0 27.3 1.3 5.1
Chile 51.1 67.4 16.3 31.8
Colombia 31.0 46.0 15.0 48.4
Costa Rica 80.7 100.9 20.2 25.0
Ecuador 34.7 50.2 15.5 44.8
El Salvador 19.0 16.8 (3.2) (16.6)
Guatemala 13.7 14.0 0.3 23
Honduras 40.4 37.3 (3.1) (7.6)
México 53.7 76.5 227 42.3
Nicaragua 44.7 36.6 (8.0) (18.0)
Panamd 94.1 113.9 19.8 211
Paraguay 9 1.1 32.4 213 192.4
Pert 156.2
Republica Dominicana 9.3¢
Uruguay 7.7 72.1 0.4 0.6
Venezuela 83.7°

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, Edicién 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997,
cuadro 1V.2. Publicacién de las Naciones Unidas, N¢ de venta: 5.97.11.G.4.

* Cifras promedio de los afios 1990-1991 y 1994-1995 para todos los palses, excepto Bolivia, Brasil, Chile, Costa
Rica, E! Satvador, México y Panamd, para los cuales sélo se consideré el afio 1994,
Por no disponerse de informacién, los promedios no incluyen & Perti, Republica Dominicana y Venezuela.

¢ Comprende el gasto del gobierno central solamente.
Comprende el gasto del goblerno central presupuestario solamente.

¢ Incluye sélo 1990.

32 En la séptima Conferencia Regional de Ministros de Educacién de América Latina y el Caribe, realizada
en Jamaica del 13 al 17 de mayo de 1996, los Ministros de Educaci6n de 33 paises de la regién se comprometieron
a incrementar los recursos para educaci6n, del actual promedio del 4.4% del PIB al 6.5% a finales de la década.
Por otra parte, el Banco Mundial ha cuadruplicado desde 1990 los fondos disponibles para educacién.

3 Los que presentan un gasto mdés elevado (Argentina, Costa Rica y Panam4) destinan entre 80 y 130
délares anuales por habitante. Les siguen paises que gastan entre 40 y 80 d6lares por habitante (Chile, Colombia,
Ecuador, México, Uruguay y Venezuela). Finalmente, los que gastan menos, no superan los 40 délares por
habitante (Bolivia, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Perii y Repiblica Dominicana).
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Cuadro V.7

EDUCACION ENTRE 1982 Y 1991

TENDENCIA A LA REDUCCION DEL GASTO SOCIAL EN

1982-1989 1990-1991
Argentina
Basica baj6 bajé
Superior bajé bajé
Coeficiente de educacién bésica estable crecié
Chile
Bésica bajé bajo
Superior bajé bajé
Coeficiente de educacién basica crecid crecié
Colombia
Basica estable estable
Superior bajé estable
Coeficiente de educacidén béasica crecié estable
Ecuador
Bésica bajé
Superior baj6
Coeficiente de educacién basica bajé
Paraguay
Bésica crecié
Superior bajé
Coeficiente de educacién béasica crecié
Uruguay
Basica bajé
Superior bajé
Coeficiente de educacién béasica estable

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1994 (LC/G.1844), Santiago de Chile,
noviembre de 1994, cap. IV.
Nota: El nimero de afios que incluye el ciclo de educacién bésica no es uniforme en los distintos palses

considerados.

El gasto piblico en educacién continud concentrandose en la educacion primaria; de
hecho, en cinco de seis paises ésta absorbié casi la mitad del gasto total en el sector. Si bien
se esgrimen argumentos basados en criterios de equidad y eficiencia para justificar la
asignaci6n de mais recursos a la educacion primaria, las evidencias (CEPAL, 1994a, 1995a
y 1997) muestran que, por las mismas razones, resulta necesario otorgar igual importancia
al nivel secundario. Por lo tanto, se debe procurar que la poblacién complete ambos

niveles.>*

3 En América Latina, es cada vez mis necesario completar la educacion secundaria para contar con mis
del 80% de probabilidades de no caer en la pobreza (CEPAL, 1994a).
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Los paises deben aumentar simultdneamente el gasto corriente y el de inversién. Por
una parte, hay que elevar las remuneraciones de los docentes que, en muchos paises, se han
quedado rezagadas, pese a que el rubro salario absorbe cerca de 90% de los recursos del
sector. Por otra, la reducida inversién explica en parte la falta de una adecuada
infraestructura fisica y de material didactico en las escuelas publicas, que afecta también a
la calidad y la equidad de la educacion.

Parte del incremento del gasto en educacién obedeci6 a la mayor demanda de recursos
para la implementacion de las reformas que se han venido efectuando en varios paises de la
regién con el objeto de superar el déficit de infraestructura y, a la vez, incrementar la
cobertura, la calidad y la equidad de los servicios.

Destaca el aumento del gasto registrado en paises con bajo gasto social, como
Paraguay y Bolivia, en los que respondio a la aplicacién de amplios programas de reforma.
En algunos casos, la asignacién presupuestaria de recursos fiscales se realizd como
contrapartida del financiamiento otorgado por organismos internacionales.

También fue significativo el aumento de los recursos destinados a dar apoyo, en
especial mediante inversiones, a las reformas educativas iniciadas en los Wltimos afios en
Argentina, Colombia y México, que se caracterizan por su orientacion descentralizadora y
la concesion de mayor autonomia y responsabilidad a los gobiernos locales en la gestion del
gasto.” En Chile, la mayor parte del incremento del gasto en educacion se destina al pago
de remuneraciones y, en segundo lugar, a subvenciones. Asimismo, destaca la aplicacion del
programa para el mejoramiento de la calidad y la equidad de la educacién.

d) La reforma educativa
i Agenda de las reformas

En materia de educacion formal, las cifras indican que se han producido evidentes y
constantes avances en todos los paises durante las ultimas cinco décadas. Debido al aumento
sostenido de la escolaridad, buena parte de los paises ha alcanzado o se ha aproximado a una
cobertura total en educacién basica, ha incrementado la matricula secundaria y muestra
niveles de analfabetismo cada vez menores.

También se aprecian claramente los problemas que afectan a los sistemas educativos:
falta de actualizaci6n del curriculo, anacronismo pedagdgico, segmentacion social del acceso
a la educaci6n y de la calidad de la oferta educativa, mala asignacion de los recursos piblicos
en el sector, excesiva centralizacién de la gestién y deterioro de la carrera docente. Por ello,
se llevan a cabo reformas que inciden en el contenido de la educaci6n y al proceso educativo,
al financiamiento del sistema y a los mecanismos de asignacion de recursos, al papel
reservado al Estado y al mercado en este campo, al readiestramiento de los docentes, a la
modernizacién y descentralizacién de la gestion educativa, al monitoreo de la calidad
educativa, a la adecuacion de la oferta educativa a las condiciones socioculturales de los
beneficiarios y a la posterior demanda de formacién en el mundo del trabajo, entre otros.

35 En Argentina la transferencia de los servicios educativos primarios a las provincias y a los municipios
se realiz6 en 1978 y la del nivel secundario a partir de la promulgacion de la ley respectiva en el afio 1991,
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Todos los esfuerzos apuntan a perfeccionar el proceso de aprendizaje en el sistema de
educacién bésica y media, mejorar la eficiencia y la eficacia del uso de recursos y, por
distintas vias, tratar de hacer més equitativo el acceso a una buena educacién y a mayores
niveles de educacion.

Para formular medidas de reforma que ejerzan una influencia positiva en la calidad de
la educacién y en la equidad, es fundamental contar con buenas herramientas de diagnéstico.
Al respecto, cabe destacar el esfuerzo que realizan los paises de la regién para la creacién
y el afianzamiento de sistemas nacionales y periédicos de evaluacion de la calidad de la
educacién y del rendimiento escolar (véase el recuadro V.6).

La reforma educativa es vista como positiva y necesaria por las autoridades, los
técnicos y la opinién puablica. Por ello, es la més generalizada, suele contar con recursos
publicos adicionales y préstamos internacionales, e interesa a la ciudadania, la que estd
dispuesta a participar en sus programas, e incluso a invertir parte de sus ingresos con tal
objeto.

Pese a ello, no est4 exenta de conflictos: las pugnas entre el gobierno y el magisterio
limitan el posible éxito, al igual que los avances polémicos en la descentralizacién
administrativa y financiera y la resistencia de los intereses de la educacion superior a una
redistribucién de los recursos fiscales en favor de los otros niveles. La persistencia de
dificultades en estos ambitos ha llevado a prestar atenci6n a la viabilidad de las reformas.

ii)  Los procesos de reforma educativa en algunos paises

A continuacién, y simplemente a titulo ilustrativo, se presentan las caracteristicas de
algunas de las reformas que se estén llevando en el sector educativo en paises de la regi6n.

En 1994 se promulga en Bolivia la ley marco de reforma del sistema educativo. Segiin
el censo de 1992, el 70% de la poblaci6n tiene una lengua materna diferente del castellano,
por lo que se otorga prioridad a la muiticulturalidad y a la educaci6n bilingiie. Se parte del
supuesto de que los nifios que aprenden a leer y escribir en su lengua materna tendrdn mayor
facilidad para hacerlo en un segundo idioma, en este caso el castellano.

Se prevé delegar la toma de decisiones a la comunidad, bajo la coordinacién del
Consejo Nacional de Educacion, de caricter consultivo, en el que estan representados todos
los sectores de la sociedad.

También se reforman las instituciones de formacién docente; se crea un sistema de
capacitacion permanente de los docentes, y se condicionan sus ascensos a los resultados de
evaluaciones periddicas.

Asimismo, se pretende racionalizar el uso de los recursos mediante mecanismos de
evaluacion e informacioén. Con tal objeto, se estd avanzando en la aplicacion de un sistema
de medicién de calidad de la educacion, y en la creacion de sistemas de informacién
estadistica y de administracion de recursos humanos, materiales y financieros.



LAS REFORMAS SOCIALES Capitulo V - 117

La ley general de educacién de Colombia (N° 115, de 1994) da fuerza legal a una
reforma destinada a ampliar la cobertura de la educacién primaria y secundaria, y prestar
especial atencién a la calidad de la educacién y a la reduccion de las elevadas tasas de
deserci6n y repitencia.

En virtud de esta ley, se descentraliza el sistema educativo y se crean unidades
subnacionales. El Ministerio de Educaci6n orienta y promueve, pero no ejecuta; esta tarea
queda a cargo de los departamentos, que planifican, administran y coordinan los servicios
educativos, y los municipios, que administran los planteles. La descentralizacién es gradual
y se da a medida que los entes descentralizados van demostrando capacidades técnicas e
institucionales. Ademés, se la complementa con mecanismos orientados a facilitar la
participacién de la comunidad. La ley reconoce la responsabilidad compartida de la familia,
la sociedad y el Estado en el manejo de la educacién; y la Constitucion dispone que la
comunidad educacional participaré en la direccién y administracién de los establecimientos,
y en el disefio, la ejecucion y la evaluacién del proyecto institucional sobre educacién.
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Cuadro V.8
LA REFORMA EDUCACIONAL EN ALGUNOS PAISES DE LA REGION 1996°

. ; Argen- Boli- Colom- Costa : Para- - Uru-
Objetivo de las medidas tina via bia Rica Chile guay Peru guay

Estructura sectorial
Incremento cobertura de educacion:
preescolar, primaria y secundaria

Reestructuracién niveles educativos X X

Establecimiento de vinculos con
educacién técnica X X

Ampliacién de la jornada escolar X X X X
Reduccién tasas deserci6n y repitencia X X X X

x
b
x
b
x
x
x

Contenido de la educacién
Reformas del curriculo de la educacién
primaria y secundaria X X X X X

Educacién bilingGe (combinacién con
lenguas indigenas) X X

Refuerzo aprendizaje de un segundo
idioma (inglés) X X X

Uso de informética con fines educativos
en primaria y secundaria X X X X

Mejora de materiales de apoyo (libros,
efc.) y de la infraestructura X X X X X X X

Evaluacién
Uso de sistemas de medicién calidad
educacién X X X X X X X

Evaluacién periédica de docentes X

Docentes
Incremento de docentes graduados
y nivel de preparacién X X

Participacién de docentes en la reforma

x

Elevacién de remuneraciones X X X
Programas de capagcitacién X X X X X
Seleccién de beneficiarios

Acciones de fomento de la equidad,
en cuanto a acceso y a calidad

Programas focalizados complementarios

Establecimiento de mecanismos de
subsidio a la demanda X X

x X
x
x
b
x

Descentralizacién
Incremento de competencia de las
unidades educativas X X X X X

Delegacién de la administracién a
entidades subnacionales X

x
x

Descentralizacién en ambito pedagégico X X

Promocién de participacién comunitaria
en la reforma : X X X

Fuente: Elaborado sobre la base de informacién oficial de los palses.
2 No se hacen distinciones de acuerdo con el grado de ejecucién de las medidas.
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El gobierno da pautas a los establecimientos escolares para que organicen y asignen
recursos financieros (propios, y provenientes de matriculas, subsidios, créditos, contratos con
el Estado y donaciones del sector privado) a la construccion de instalaciones y a la compra
de textos y materiales; asimismo, abre lineas de crédito al sector privado para el
financiamiento de bibliotecas, campos recreativos y mejoramiento técnico.

También se han destinado recursos estatales para subsidios a la educacién bésica y
créditos a los alumnos del nivel superior. Se otorgan, ademés, subsidios a la demanda con
fines redistributivos, a 1 600 000 estudiantes pobres y, asimismo, a madres jefas de hogar
para el financiamiento de los costos de la educacion de sus hijos.

Mediante el llamado "salto educativo", el gobierno se propone mejorar la calidad de
la educacién basica mediante 1a ampliacién de la jornada real escolar de 3.5 a 6 horas diarias,
un alza del salario de los docentes, la provisién de textos a estudiantes de establecimientos
publicos, y la creacién de 2 100 bibliotecas y centros de material didactico.

En Chile la reforma educacional se inicié a comienzos de la década pasada con la
descentralizacion de los servicios a los municipios y la concesién de subsidios a la demanda.
Este es el eje del financiamiento y consiste en un pago por alumno a la institucién docente,
cuyo monto varfa segiin la modalidad de ensefianza. Se traspasaron los establecimientos
educacionales del Ministerio de Educacién a las municipalidades, con el propésito de
diversificar la oferta, en el entendido que, al aumentar la competencia, los establecimientos
escolares adecuaran sus servicios a las preferencias de los consumidores. Se argumenta
también que esta modalidad de pago permite tomar en cuenta las diferencias de costos en
funcién de la modalidad y el area geografica. Sin embargo, existen dudas sobre la aplicacién
préctica del subsidio, por lo que se esté tratando de perfeccionarlo.

Actualmente se esta extendiendo la descentralizacion al ambito pedagdgico. Se asignan
recursos mediante concursos de proyectos y se otorga mayor libertad a las escuelas para
elaborar sus propios planes educativos en el marco fijado por los objetivos municipales y el
contenido minimo obligatorio.

En materia de recursos, en los tltimos afios se ha ido revirtiendo gradualmente la caida
de 28% del gasto piiblico en educacién ocurrida entre 1982 y 1990, que afect6 sobre todo
a los salarios reales de los profesores.

También se procura mejorar la calidad de la educaci6n basica y media. En este sentido,
cabe mencionar el sistema de medicién de la calidad de la educacién (SIMCE), el programa
de mejoramiento de la calidad y equidad de la educacién (MECE) y el programa de
mejoramiento de las escuelas basicas de sectores pobres, en el que se focalizan recursos en
las 900 escuelas de menor rendimiento del pais segiin el puntaje obtenido en la prueba
SIMCE. Asimismo, se entregan subvenciones a proyectos seleccionados presentados por
establecimientos municipales y subvencionados, y programas focalizados de expansion de la
educacion inicial, entre otros. También se ha comenzado a hacer uso de la informética con
fines educativos en las escuelas, con la meta de cubrir la totalidad de los liceos y al menos
la mitad de las escuelas en el 2000, y se estan introduciendo metodologias de aprendizaje méis
activas y participativas. Por 1ltimo, se ha iniciado una extensioén progresiva de la jornada
escolar, que aumentara de 900 a 1 200 horas anuales.

En Costa Rica, el Consejo Superior de Educacién aprobd en 1994 la "Politica
educativa hacia el siglo XXI", destinada a restituir a la educacién su rol de agente de
movilidad social, mediante la reduccién de la brecha existente entre la calidad de la
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educacién que reciben los estudiantes de areas urbanas y rurales; entre los que asisten a
escuelas urbanas marginales y no marginales, y entre los alumnos de establecimientos
publicos y privados.

Se ha otorgado prioridad a la formulacién de un conjunto de nuevos planes y
programas de estudio, incluido el proceso de capacitacion de los docentes a cargo de su
implementacién, asf como a la elaboracién del material did4ctico pertinente. Paralelamente,
se establecié un sistema de evaluacion educativa destinado a crear un nuevo sistema de
control de calidad que contribuya a dar una nueva orientacion a la gestion del Ministerio de
Educacioén Publica.

Para ampliar la cobertura de los primeros ciclos a los sectores més vulnerables, ¢l
Ministerio de Educacién Pablica impulsé el fortalecimiento de 28 centros educativos de areas
urbanas marginales que atienden a 26 000 nifios y nifias, incrementando en 15% la matricula
para el aiio lectivo 1995 en los ciclos I y II de la ensefianza basica. También se han
proporcionado uniformes, zapatos y ttiles escolares a los estudiantes de 1 312 escuelas.

Se capacité a 1 400 docentes y se inicié la ejecucion del proyecto de centros de
innovacion educativa, que tiene por objeto formar maestros de escuelas unidocentes, proveer
obras de infraestructura y comedores escolares y duplicar las horas de dedicacion al estudio
en los establecimientos.

Para el mejoramiento de la calidad de la educacion se ha puesto en marcha el programa
de ensefianza de un segundo idioma y se ha fortalecido el programa de informética educativa.

En Paraguay se creé el Consejo Asesor de la Reforma Educativa del Ministerio de
Educaci6én y Culto, para contribuir a la reforma educacional en curso. Sobre la base de las
recomendaciones de dicho Consejo, se prevé organizar la educacion bésica, delegar
funciones a las escuelas, mejorar la articulaci6n entre el sistema de educacion formal y el
mundo laboral, e iniciar un programa de educacién bilingiie.

La reorganizaci6n del sistema educativo contempla la extensién de la educacion basica
a nueve afios (tres ciclos de tres afios) y la instauracion de la educaci6n preescolar. Ademés
vinculari los distintos ciclos a alternativas de educacién técnica, de modo que los seis afios
de basica tradicionales no tengan caricter terminal, y pueda lanzarse una ofensiva para la
continuidad educativa.

Se prevé, asimismo, la transferencia a las escuelas de muchas tareas hasta ahora
centralizadas, aunque la descentralizacién a los departamentos y municipios es todavia
incipiente. El fortalecimiento de la capacidad de las escuelas para formular, desarrollar y
evaluar un proyecto educativo es uno de los aspectos fundamentales del enfoque adoptado
por la reforma.

Se estd fomentando una mayor participacién de la comunidad en la educacién, y
creando espacios de reflexién y planificacién en cada escuela, para que grupos de maestros,
padres y estudiantes participen en la elaboracién de un diagnéstico y en la preparacion de un
proyecto educativo para la institucién, orientado a ampliar las oportunidades de aprendizaje
de los alumnos. Los "circulos de aprendizaje”, mecanismo central de capacitacion docente,
promueven la participacién de los maestros en la ejecucion de la reforma.



LAS REFORMAS SOCIALES Capitulo V - 121

Como en el caso de Bolivia, el bilingliismo se considera una caracteristica de la nacion,
por lo que la reforma prevé adoptar una politica de educacién bilingiie y fortalecer el
programa nacional de ensefianza en lengua materna, que es el guarani en la mayor parte del
mundo rural.

En el Per, el propésito de la politica educativa es aumentar la equidad, lo que exige
la reduccién de la brecha entre educacion publica y privada y entre la rural y la urbana. Para
dar apoyo a los sectores mas vulnerables, también se coordinan actividades con el Instituto
Nacional de Infraestructura Educativa y de Salud (INFES) y el Ministerio de Promoci6n de
la Mujer y el Desarrollo Humano (PROMUDEH).

Como en los casos de Paraguay y de Bolivia, la delegacién de funciones no consiste
en una descentralizacién a los municipios, sino en la dotacion de mayor autonomia a las
escuelas, para lo cual es preciso capacitar en gestién de servicios educacionales a los
directores de establecimientos. Por lo tanto, se aspira a alcanzar la meta de cobertura total
mediante la direccién centralizada de la educacion puablica, combinada con la mayor
autonomia de las escuelas para la elaboracién del curriculo, y la capacitacion de profesores
y directores en administracion y gestion.
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También se ha dado importancia al perfeccionamiento de la calidad de la educacién.
Durante 1995 se distribuyeron casi 800 mil textos y cuadernos, 200 mil guias para docentes
y 15 mil médulos de material educativo para centros de educacion inicial y unidocentes. Se
ha procurado perfeccionar la calidad de los procesos de ensefianza y aprendizaje mediante
un programa de capacitacién que asciende a casi 20 mil docentes primarios, y se estin
disefiando curriculos basicos que se adoptaran gradualmente.

El Ministerio también estd poniendo en marcha un sistema nacional de medici6n de la
calidad, que incluye tanto pruebas de rendimiento escolar como la participacién de la
comunidad educativa. Ya se han administrado dos pruebas experimentales a 50 000 alumnos
de cuarto grado de primaria de 1 667 establecimientos, que incluy6 encuestas a directores,
profesores y padres de familia. La meta para 1997 es ampliar la evaluacién a alumnos de
sexto afio de primaria.

En Uruguay, la reforma persigue cuatro objetivos basicos: consolidar la equidad
social, dignificar la funcién docente, mejorar la calidad de la educacién y, para dar apoyo
a la consecucién de estos tres objetivos, fortalecer la gestién institucional.

Las acciones de fomento de la equidad apuntan a beneficiar al 40% de los nifios en
edad escolar que pertenecen a hogares del quintil inferior de ingresos. Los beneficios
incluyen, entre otros, la expansién de la cobertura de la educacién inicial, basica y media;
la expansion de la modalidad de tiempo completo, y la provision de almuerzo a alumnos que
viven en hogares con necesidades bésicas insatisfechas.

Otra importante estrategia de la reforma es fomentar el perfeccionamiento de los
docentes. En vista del bajo nivel de profesionalizacién del magisterio y la acentuada
heterogeneidad de su formacion, se han adoptado diversas lineas de acci6én para alentar la
inscripcién en los centros de estudios y la realizacién de actividades de capacitacion de
docentes no titulados. Para 1999 se espera duplicar el nimero de egresados del magisterio
y triplicar el de profesores.

Se extendi6 el horario de estudio en los liceos de 648 horas de clases anuales a 810,
lo que exige a los alumnos permanecer en la institucién durante 972 horas o 1 170 si se
agregan las de recuperacion.

Se pretende reforzar la educacién bésica en inglés, la infraestructura en informética,
la provisién de libros de texto y de bibliotecas pedagdgicas, la distribucién de material
didactico y el financiamiento de proyectos orientados a mejorar la calidad.

El proyecto de modernizaci6n de la educacién secundaria y de formacién docente esta
destinado a ampliar la infraestructura de los liceos, proporcionar textos, libros, materiales
y equipos y fomentar la elaboracién de un nuevo curriculo. Como parte del programa de
mejoramiento de la calidad educativa de primaria se ha implantado un sistema regular de
evaluacién del aprendizaje en dos niveles: conocimientos efectivamente adquiridos por los
estudiantes y contexto institucional y sociocultural en el que tienen lugar la ensefianza y el
aprendizaje.
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3. Reformas de los sistemas de salud
a)  Contrastes regionales en cuanto a condiciones de salud

La regién enfrenta una transicién epidemiol6gica polarizada (Bobadilla, Frenk y
Lozano, 1990), en la cual se dan dos tendencias simultineas: aumentan las enfermedades
transmisibles y degenerativas, por una parte, y por la otra el bienestar en materia de salud
se distribuye desigualmente en detrimento de los més pobres. Para eliminar o reducir este
desfase habria que invertir mas en esos segmentos de la poblaci6n.

Los esfuerzos emprendidos en la mayoria de los paises de la regi6n para reformar los
sistemas de salud deben ser analizados en el contexto especifico de las necesidades de salud
y de los recursos que se destinan a su satisfaccién. Los paises difieren enormemente en
cuanto al tamafio y la distribucién de su poblacién, los ingresos y gastos asignados a la salud,
la incidencia de las enfermedades, los recursos humanos con que cuenta dicho sector y el
acceso de la poblaci6n a la atencién de salud. En consecuencia, es l6gico que las condiciones
de salud varien enormemente entre paises y dentro de cada uno (véase el recuadro V.8). A
continuacidn, se resefiardn someramente algunos indicadores que ponen en evidencia esta
amplia gama regional de situaciones.

i) Acceso a los servicios de salud*

Hay paises donde se registran altos porcentajes de poblacién con acceso a los servicios
de salud: un tercio de los paises de la regién exhibe una tasa de cobertura superior al 90%;
en la mayorfa de ellos, ésta excede el 95%. Se trata, sobre todo, de pequefios paises ubicados
en la subregion del Caribe, seguido de Barbados, Trinidad y Tabago, Uruguay, Costa Rica
y Cuba. En tres cuartas partes de los paises de la regién, 60% o més de la poblacion tiene
acceso a servicios de salud.

No obstante, en varios paises los servicios de salud son deficientes, con una cobertura
que, por ejemplo, llega s6lo a 34% de la poblacién en Bolivia, a 44% en Pert, a 46% en
Honduras y a 50% en Haiti (véase el cuadro V.9).

Por otra parte, es necesario destacar que la cobertura de los servicios de salud es sélo
una medida muy bésica y rudimentaria de la prestacién asistencial real. Es preciso tener en
cuenta, ademés, la calidad de los servicios prestados, su eficiencia y su costo.

% Los datos comparativos disponibles corresponden a 1990. Serfa conveniente intentar actualizar esas
cifras para verificar hasta qué punto la reforma de los servicios de salud ha contribuido a la ampliaci6n de la
cobertura.
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ii) Nacimientos atendidos por personal de salud capacitado

Si se revisa la proporcion de nacimientos atendidos por personal de salud capacitado
es posible apreciar grandes diferencias entre paises. En la mayoria se le otorga prioridad y
en cerca de 40% la proporcién de nacimientos atendidos profesionalmente varfa entre 95%
y 99%. Sin embargo, en otros la cobertura es muy baja. Por ejemplo, en Ecuador alcanza
a23%, en Paraguay, a 27%, y en Guatemala, a 28%.

Existen importantes desfases entre el acceso generalizado a los servicios de salud y la
tasa de nacimientos atendidos por personal capacitado. En Ecuador, 61% de la poblacién
tiene acceso a servicios de salud, pero s6lo 23% de los nacimientos se realiza bajo tales
condiciones. En El Salvador la relaciéon es de 59% a 31%; en Guatemala, de 50% a 28%;
en Paraguay, de 54% a 27%; y en Nicaragua, de 69% a 40%. Incluso en Colombia y
Jamaica, paises con una alta cobertura de salud, el desfase es significativo.
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Cuadro V.9
ACCESO A LA SALUD
(En porcentajes)
Poblacién con Nacimientos Cobertura de
acceso a atendidos por inmunizacién
Pais servicios de personal de (promedio de
salud salud capacitado sies vacunas)
(1990) (1991) (1995)
Antigua y Barbuda 97
Argentina 92 95 77
Bahamas 98 95 920
Barbados 97 98 95
Belice 86 87 86
Bolivia 34 40 84
Brasil 72 70 83
Chile 93 99 92
Colombia 75 80 90
Costa Rica 96 96 91
Cuba 98 90 99
Dominica 92
Ecuador 61 23 88
El Salvador 59 31 97
Granada 87
Guatemala 50 28 81
Guyana 84 93 89
Haitf 50 40 33
Honduras 46 46 95
Jamaica 89 73 92
México 77 95 93
Nicaragua 69 40 91
Panama 79 85 89
Paraguay 54 27 80
Peru ‘ 44 46 95
Republica
Dominicana 71 85 94
St. Kitts y Nevis 100
Sta. Lucia 96
San Vicente y las
Granadinas 100
Suriname 88 91 71
Trinidad y Tabago 97 99 82
Uruguay 96 99 88
Venezuela 76 99 81

Fuente: Organizacion Mundial de la Salud (OMS), Informe sobre la salud en el mundo, 1996. Combatir las
enfermedades; promover el desarrollo, Ginebra, 1996.
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En algunos paises se estd dando mayor prioridad a la atencion especializada de los
nacimientos. Por ejemplo, Repiblica Dominicana exhibe un 71% de acceso a los servicios
de salud y un 85% de nacimientos atendidos; en México, las cifras son 77% y 95%,
respectivamente, y en Venezuela, 76% de la poblacion estd amparada por los servicios de
salud, pero 99% de los nacimientos son atendidos por profesionales. Estas cifras dan cuenta
de grandes logros y de la alta prioridad que se otorga a la reduccién de la mortalidad
maternoinfantil a un minimo, asi como a velar por la consecucion de nacimientos en buenas
condiciones de salud, lo que constituye un buen ejemplo de las posibilidades abiertas a otros
paises (véase el cuadro V.9).

o0

iii) Cobertura de la inmunizacién

En la mayor parte de América Latina y el Caribe se registran buenas cifras en materia
de la inmunizacién de nifios en el primer afio de vida, y en todos los casos se cuenta con
informacién confiable para 1995. Haiti es el tnico pais con ostensibles rezagos en este
aspecto, ya que sdlo 33% de los nifios reciben las vacunas necesarias. En casi todos los
restantes, independientemente de las caracteristicas de sus sistemas de salud, la cobertura de
inmunizacion es alta (entre 80% y 90%), o muy alta (sobre 90%). En dos casos, Saint Kitts
y Nevis y San Vicente y las Granadinas, la cobertura alcanza a 100%. En otros, tales como
Argentina (77%), Suriname (71%) y Venezuela (81%), el rendimiento podria ser mucho
mayor que el actual (véase el cuadro V.9).

b) Problemas de los sistemas de salud

Factores exdgenos al sector obstaculizan o facilitan el acceso de la poblacién a los
servicios de salud: desde las barreras topogréficas y la calidad de los sistemas de
comunicacién, hasta las diferencias o la homogeneidad cultural o étnica de la poblaci6n.
Otros factores se relacionan con el nivel de desarrollo social, tales como el analfabetismo,
o bien con el tipo de desarrollo econdmico, como la estructura y concentracioén del ingreso
y el porcentaje de asalariados en la fuerza laboral. Las reivindicaciones en materia de salud
planteadas por organizaciones con poder politico también ejercen un efecto importante. Entre
los factores enddgenos al sector, hay asimismo aspectos cruciales, como los mecanismos
voluntarios u obligatorios de cobertura, el monto del gasto social destinado a salud y el grado
de integracion sectorial.

Las barreras al acceso de los pobres a los servicios de salud varfan también segin el
tipo de proveedor. Evidentemente, los pobres estin en alto grado imposibilitados de sufragar
gastos de medicina privada. Y, ademas, cuando las erogaciones con destino a la salud
privada, que no los benefician, son muy altas e ineficientes, es también negativo su impacto
en los recursos globales de que la sociedad dispone para la salud.

El seguro social suele atender tinicamente a determinadas clientelas ocupacionales.
Cuando los seguros llegan a la cobertura universal, las subvenciones se orientan hacia los
pobres y son progresivas. Esto requiere, sin embargo, que el grueso de la fuerza laboral
tenga empleo, y es posible en paises con niveles medianos de ingreso, que cuenten con
recursos financieros y, ademés, con la determinacion politica y la capacidad administrativa
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requeridas (Banco Mundial, 1993, p. 166). Cuando el seguro es unificado y tiene metas
universales, las limitaciones de acceso pueden deberse a restricciones financieras o de
localizacion.

Por otra parte, las carencias presupuestarias o una inadecuada organizacién sectorial
pueden imposibilitar el acceso de los pobres a los servicios de salud. Ademas, aun cuando
éstos sean gratuitos, generalmente involucran costos implicitos para el usuario: tiempo para
trasladarse a la unidad de atencion, o para soportar largos periodos de espera o eventuales
rechazos, pago de transporte o alojamiento, y otros.

~ De alli que sea perentorio acelerar el actual ritmo de avance de la cobertura de salud,
mejorar la calidad de las prestaciones y elevar la productividad del sector para superar sus
profusas ineficiencias microeconémicas e incrementar su eficacia. Paraddjicamente, la
desigualdad de los puntos de partida marca también la magnitud del desafio: en los paises con
menores niveles de cobertura y mayores disparidades en materia de salud los gastos
administrativos son més altos; por su parte, los sistemas de salud més integrados o
coordinados han tendido a reducir las desigualdades en cuanto a instalaciones y normas de
salud.

Por ejemplo, considerando la tasa anual promedio de aumento de la cobertura de la
PEA existente en el periodo 1960-1985/1988, se calculaba que para que el seguro social
fuera universal, incluyendo a los pobres, se hubiera requerido de 45 a 64 afios en México
y Nicaragua; de 80 a 98 aiios en Perti y Ecuador; de 176 a 272 afios en Honduras, Bolivia,
Paraguay, Guatemala y El Salvador, y 530 afios en Republica Dominicana (Mesa-Lago,
1992, p. 25).

La transicién demografica tiene efectos importantes en la organizacién del sistema de
salud. Dicho proceso, que atafie a la relacin entre tasas brutas de natalidad y de mortalidad,
en los paises de la regién se encuentra en diferentes estadios: incipiente, moderado, en plena
transicion, o avanzado (véase el gréfico V.8). Cabe sefialar que aquellos paises en la fase de
transicién demografica incipiente 0 moderada, también exhiben mayores desigualdades en
materia de salud.’” El grado de avance de la transicién demografica, al determinar la
estructura de edades de la poblacién, condiciona también su perfil especifico de riesgos de
salud. Asi, es relevante para definir prioridades en el campo de la salud y la estructura de
costos de las prestaciones.

Es fundamental controlar la escalada de costos que puede originar el tratamiento de
enfermedades no transmisibles y de aquellas derivadas de estilos de vida y otros factores
sociales, tales como los accidentes. El aumento infundado de costos también puede vincularse
a aquel cambio tecnolégico que no tiene un impacto proporcional en las condiciones de salud
y que incentiva la sobreprestacién de servicios.

La idea de privilegiar los instrumentos de mercado para asignar recursos y regular la
actividad econémica en el campo de la salud es un planteamiento en boga, incluso en paises
con muy bajas coberturas. Al respecto, es necesario establecer que el mercado enfrenta serias
dificultades en este plano. Resolver eficazmente los desafios de la equidad y usar con

37 Las desigualdades en materia de salud son aquellas diferencias innecesarias, evitables € injustas en las
condiciones de salud de la poblaci6n, que afectan a los mds pobres, y a grupos con riesgos de salud o enfermedades
especificas, o que enfrentan barreras geogréficas de acceso a los servicios (Whitehead, 1990).
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eficiencia los recursos requiere nuevos enfoques en materia de salud, que tomen en cuenta
la competencia imperfecta, los limites de la soberania del consumidor, las desigualdades en
cuanto a informacién y los diversos mecanismos de exclusion existentes en el sector, todo
lo cual exige un adecuado marco regulatorio de los mercados de salud en los &mbitos piiblico
y privado, incluidas tanto las entidades financieras, como las proveedoras de servicios de
salud (véase el recuadro V.9).

Griafico V.8

LA TRANSICION DEMOGRAFICA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE
(1990-1995)

_____________ ~Q BRASIL
\ COLOMBIA ARGENTINA
BOLIVIA \\ COSTA RICA BAHAMAS
........ HAITI EL SALVADOR \ ECUADOR BARBADOS
~~~~~ . GUATEMALA \ GUYANA CUBA
. HONDURAS AY MEXICO CHILE
NICARAGUA \ PANAMA GUADALUPE
PARAGUAY \\ PERV JAMAICA
\ REP. DOMINICANA MARTINICA
\ | SURINAME PUERTO RICO
VENEZUELA T Y TOBAGO
N URUGUAY

— = — Tasa de natalidad

----- Tasa de mortatidad

Fuente: R.F. Bajraj y J. Chackiel, "La poblacién en América Latina y el Caribe:
tendencias y percepciones"”, Poblacién y desarrollo: tendencias y nuevos
desafios, Pensamiento Iberoamericano, N° 28 y Notas de Poblacién, N° 62,
Madrid, junio de 1996.

Las reformas no pueden restringirse al sector publico, sino que deben abarcar también
al sector privado, ya que la actuacion de éste puede originar costos sociales, derivados de
sobreprestacion de servicios, selecciébn adversa de beneficiarios, altos costos de
intermediacién, alzas desmesuradas de los planes de salud, inadecuada proteccién ante
enfermedades catastrdficas y de la tercera edad y subsidios cruzados desde el sector piblico
al privado. La falta de transparencia de los diversos mercados de prestacion de servicios de
salud dificulta una adecuada competencia y reduce la eficacia social de las prestaciones. En
ese contexto, la combinacién puablico-privada generalmente tampoco se caracteriza por
generar adecuadas relaciones sinérgicas y de competencia (véase el recuadro V.10).



LAS REFORMAS SOCIALES Capitulo V - 129




Capitulo V - 130 LAS REFORMAS EN CURSO

Recuadro V.10

OS DESAFfOS DE LA‘ COMBINACIGN PUBLICO PRIVADA

‘cas de los ados de Ja salud, sus mecanismos Y la competencua en ellos .

implementé una ‘nmportante reforma del sector par
pubhcq en salud alcanz6 en 1995 a 56% del total.
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¢)  Un panorama regional de las reformas en el campo de la salud

La reforma de los sistemas de salud ya se ha emprendido en algunos paises, pero en
la mayoria de ellos se encuentra atin en una fase propositiva o de negociacion politica. Si
bien pueden distinguirse diversas orientaciones y estrategias nacionales, generalmente se
pretende alcanzar una mayor equidad de los beneficios; incrementos de 12 solidaridad y
equidad del financiamiento; mejoras de la eficiencia y la eficacia de las prestaciones;
elevacién de la productividad del sector piblico mediante transformaciones de la gestién;
regulacion del sector privado para incrementar la eficacia social de sus prestaciones; control
de la escalada de costos y promocion de relaciones sinérgicas entre los sectores publico y
privado.

Hay reformas que pretenden ser integrales, y abordan aspectos como financiamiento,
competencia intersectorial, regulacién, o gestion del ambito pablico. Otras son parciales y
afectan s6lo a alguno de ellos. En todos los casos, sin embargo, la morfologia sectorial
resulta modificada.

Pese a las disimilitudes, hay una relativa convergencia en torno de propdsitos tales
como impulsar campaifias sanitarias y reforzar la atencién primaria; articular un sistema
nacional de salud; fortalecer la descentralizacion y los sistemas locales de salud; enfrentar
las desigualdades de acceso mediante prestaciones bésicas universales o intervenciones
focalizadas en grupos vulnerables y de riesgo, o subsidios a la demanda, entre otras medidas.
Se ha renovado el énfasis en la atencién ambulatoria y en el autocuidado y se buscan formas
nuevas de gestion hospitalaria.

Las tendencias dominantes se orientan a separar, en el sector piblico, los 4mbitos del
financiamiento y de la provisién de servicios, y a definir funciones financieras, reguladoras,
evaluadoras y proveedoras especializadas. En algunos casos, se promueve el surgimiento de
cuasimercados. Pero, debido precisamente a la separacion y especializacién de funciones en
el sector publico y a las modificaciones de la combinaci6én piblico-privada, los ministerios
de salud tienen crecientes atribuciones —por ejemplo, en el campo regulatorio— que no se
compadecen con su tradicional debilidad institucional. De alli la urgencia de fortalecer estas
entidades en los planos financiero y técnico, so pena de que las reformas se vean truncadas.

Evidentemente, el avance de la reforma es desigual: cada aspecto de ella implica no
sélo problemas técnicos o exigencias de financiamiento, sino que también exige consolidar
acuerdos politicos entre una amplia gama de actores que se verian favorecidos o afectados
por los cambios propuestos. La organizacion institucional de la salud publica y de la
combinacién publico-privada propia de cada situacion nacional y, por consiguiente, los
diversos puntos de partida, determinan en alto grado los énfasis puestos en las medidas y la
trayectoria de las dificultades y avances del proceso.

En el cuadro V.10 se sintetizan los principales instrumentos de la reforma en varios
paises de la regidn, y se intenta determinar su grado de avance: puede observarse que la fase
de ejecucion de los cambios mas comprensivos se concentra en algunos paises. Por su parte,
la especial situacion de los paises del Caribe de habla inglesa se analiza en el recuadro V.11.



Cuadro V.10
INSTRUMENTOS DE LA REFORMA DEL SECTOR DE LA SALUD, 1995

Racionalidad y énfasis de las medidas Arg Bol Bra Col CR Ch Ecu ES Gua Hon Mex Nic Pan Par Per RD Ven
Morfologia sectorial

Articulacién del sistema nacional de salud X y E X E X y y y y y X y y y y

Fortalecimiento de funcién rectora de

Ministerio de Salud X X X X E X y y y X X y y y y

impulso de sistemas locales de salud E y E y y y E y y E

Fortalecimiento de entidades subnacionrales

y descentralizadas E y X E E y y y y X y y E y

Cambios de la combinacion ptblico-privada E y E E E y y y E y y y

Regulacién de mercados privados de salud;

regulacién de la seguridad social E y E E y y y
Gestién

Reestructuracion de gestién hospitalaria E E X X E y y y y y y

Separacion y especializacién de funciones

financiera, aseguradora, reguladora, evaluadora,

y prestadora de servicios.

Promocién de cuasimercados E X E X E y y y y y y y

Contratos de desempefio con prestadores

publicos de servicios de salud E X E y y y y

incentivos y sanciones basados en desempefio

individual e institucional X E X E y y y y y y

Mejoramiento de gestion de recursos humanos X E E X y y
Financiamiento

Uso de pagos por capitacién E E E y y

Uso de pagos prospectivos por grupos de

diagnéstico o de tratamiento E E E E y y

incremento de solidaridad y equidad

del financiamiento E E E E y y X y y y y y
Equidad

Prestaciones bésicas universales; unificacién

de prestaciones X 'y E E y vy vy y y X E 'y y y y Yy

- Ampliacién de cobertura mediante programas
universales y focalizados y E E E E E y vy y y E 'y 'y 'y y

Fuente: Elaborado sobre la base de los informes nacionales presentados en la Reunion Especial sobre Reforma del Sector Saiud, organizada por BID, BIRF, CEPAL, OEA,
OPS/OMS, FNUAP, UNICEF y USAID, Washington, D.C., septiembre de 1995, y de informacién adicional.
E = medida en ejecucién; X = medida en fase inicial de ejecucién; y = medida enunciada, aln no ejecutada.
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d) Lecciones de algunas reformas de los sistemas de salud

Para ilustrar los retos que enfrentan las reformas en la regién, a continuacién se
resefian algunas de ellas.

En Argentina, los cambios en materia de salud tienen lugar en el marco de un proceso
de reforma del Estado y de replanteamiento de las politicas sociales en cuanto a sus
beneficiarios, sus modalidades de ejecucion, y las fuentes y estrategias de financiamiento.

Considerando la trayectoria efectiva de la reforma del sistema de salud (Arce, 1996;
de Flood, 1996; Montoya, 1996; Tafani, 1996), destaca el énfasis puesto en la modificacion
del régimen de las instituciones de obras sociales, que son administradas por los sindicatos
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y, al estar basadas en las ramas de empleo, inhiben la eleccién del agente de salud. Mediante
la reforma se ha fomentado la capacidad de opcién de los usuarios; los subsidios autométicos
del Fondo Solidario de Redistribucién son ahora focalizados y ajustados segiin el ingreso de
los beneficiarios de cada obra social; la poblacion pasiva puede optar entre diversos
proveedores del servicio; se promueven procesos que lleven a las instituciones de obras
sociales a una escala econdmica viable; se ha unificado la afiliacién y las contribuciones al
Sistema Nacional del Seguro de Salud en un solo agente y se ha dispuesto un
empadronamiento de los asegurados, lo cual incrementa la transparencia del sistema y reduce
la evasion.

En el sector de la salud atin faltan medidas para optimizar la competencia pablico-
privada, quizas debido a que el énfasis de la reforma se ha puesto, hasta el momento, en el
financiamiento, sin atender a determinadas caracteristicas de los mercados de prestacién de
servicios de salud. Es asi como las entidades prepagadas o administradoras de prestaciones
tienen altisimos costos administrativos y efectivamente brindan prestaciones muy limitadas.
También se observa una hipertrofia de la intermediacién, aunque a raiz de la sobresaturacion
del mercado, las propias entidades han introducido ciertas practicas racionalizadoras. Estos
fendmenos exigen una agenda complementaria: las entidades administradoras o prestadoras
privadas no estin sujetas a regulaciones; y los cambios en el financiamiento de las
instituciones de obras sociales han acarreado tendencias oligopdlicas u oligopsénicas.

Por su parte, la autogestion hospitalaria se concibe como un instrumento para alcanzar
una atencién de salud integral, eficiente, eficaz y de calidad asi como para garantizar su
gratuidad. Consiste en hospitales descentralizados bajo pautas jurisdiccionales, con una
gestion estratégica delegada, que debe generar cambios en la cultura organizacional. Segtin
cifras oficiales, 85% de los efectores del sector publico de salud ya se han incorporado a esta
modalidad. El cobro de aquellas prestaciones que hayan sido pagadas a otros sistemas de
cobertura por sus afiliados, pero efectuadas en hospitales puablicos, debe incrementar las
disponibilidades financieras de los hospitales.

La autogestion hospitalaria puede verse obstaculizada, entre otros aspectos, por el
sobredimensionamiento de las estructuras hospitalarias, la existencia de subsidios cruzados
que van hacia las instituciones de obras sociales, el mantenimiento de practicas tradicionales
de gesti6n y la carencia de sistemas de referencia adecuados. De alli que sea urgente proveer
un marco general y descentralizado para la reforma de la gestion hospitalaria, e introducir
mediciones de desempefio que rijan el financiamiento de las prestaciones.

En Brasil (Brasil, 1995; Medici, 1994), la presente década ha estado marcada por el
esfuerzo por consolidar el Sistema Unico de Salud (SUS), que unificé los servicios piblicos
de salud con los de seguridad social, objetivo muy ambicioso, dadas las dimensiones y la
complejidad del pais. La definicion de las diferentes funciones y atribuciones institucionales
ha sido polémica, razén por la cual la delimitacion del sistema todavia no es definitiva: existe
alin una relativa indeterminacién de los papeles regulador, evaluador y de control.

El financiamiento, afectado por el ajuste fiscal, ha sido critico; al estar interrelacionado
—Orcamento da Seguridade Social (OSS)— con el presupuesto de pensiones, incide en él la
reforma previsional, que se encuentra ain en discusion. Es fundamental asegurar la
regularidad del financiamiento asignado a los estados y municipios, para asi incrementar la
calidad de sus servicios de salud, y ademas velar por la coherencia fiscal del gasto
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descentralizado. Esti pendiente la asignacién de un financiamiento especifico para la salud
asistencial, que actualmente se confunde con la contribucién general sobre las néminas.

En aras de recuperar la capacidad gerencial del SUS se ha recomendado vincular el
financiamiento al desempefio, de acuerdo con las diferentes atribuciones propias de la
descentralizacion; seria importante ampliar el uso de incentivos tales como los indices de
valoracién de desempefio. Se ha planteado también la conveniencia de regular el sector
privado de la salud, meta importante dado su gran peso relativo (representa 72% de las
camas hospitalarias), y la necesidad de lograr una relacién sinérgica y competitiva entre los
subsistemas publico y privado, que garantice un mejor uso de los recursos. Es fundamental
establecer mecanismos eficientes de control de costos y de pagos a los proveedores privados,
para asi superar los problemas que acarrea €l uso de honorarios por procedimiento.

En Colombia (Colombia, 1995; Morales, 1996; Plaza, 1996) se implanté un proceso
de descentralizacion del gasto y una competencia regulada entre aseguradores y prestadores
de servicios de salud, en el marco de un sistema de seguridad social integral y solidario; éste
comprende un régimen contributivo, que se nutre de las aportaciones obrero-patronales, y
un régimen subsidiado que se focaliza en los més pobres, ambos con prestaciones reguladas
por un plan obligatorio de salud.

El régimen contributivo puede asimilarse a un sistema unificado de proteccion en torno
al Fondo de Solidaridad y Garantia, en el cual el equilibrio de recursos y la igualdad de
condiciones se logran mediante una unidad de pago por capitacion, que es ajustada segin
grupos de edad para controlar la seleccion adversa de beneficiarios y considerar los
diferentes costos vinculados a la edad. El monto de la contribucién por trabajador afiliado
es 12% de su base salarial.

El régimen subsidiado es focalizado y se financia con recursos provenientes de las
transferencias de la Nacién a los departamentos y municipios, asi como del Fondo de
Solidaridad y Garantia que, a su vez, se nutre de una contribucion correspondiente a un
punto de la cotizacién del régimen contributivo, més aportes del sistema de compensacién
familiar y de la Nacién.

Las entidades promotoras de salud (EPS) combinan las funciones financiera y
aseguradora, vertebrando el sistema de prestaciones y cumpliendo asi un papel integrador:
son entidades privadas que, por delegacion del Fondo, se responsabilizan de la afiliacién, el
registro de los afiliados y la recaudacién de sus cotizaciones, asi como de organizar y
garantizar las prestaciones previstas en el plan obligatorio de salud a sus afiliados, a los que
debe ofrecer la posibilidad de elegir entre prestadores. El plan opera por medio de
instituciones publicas y privadas prestadoras de servicios de salud (IPS). Hay diversos
mecanismos de control de costos: se ha establecido un monto de 150 pesos por persona, el
pago es por diagnéstico atendido y existe un listado de medicamentos genéricos y
obligatorios.

No se contempla una sustitucion total del subsidio a la oferta por otro orientado a la
demanda: las proporciones finales de uno y otro (por ejemplo, un 60% u 80% de subsidio
a la demanda) no han sido definidas con precision.

En las contrataciones que realizan las EPS sigue prevaleciendo el pago por servicios
a las IPS, con los incentivos perversos concomitantes. La modalidad de pago por capitacién
se ha afianzado fundamentalmente en ¢l primer nivel de atenci6n, entre otras razones, porque
los prestadores estan més anuentes en vista del menor riesgo financiero que implica este
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nivel. Se ha producido una importante expansién de las IPS llamadas del "tercer sector"
(cooperativas o entes comunitarios de autogestion) interesadas en brindar prestaciones en el
marco del régimen subsidiado.

Como se puede ver, esta experiencia pretende elevar la eficiencia por medio de
mecanismos financieros y de la organizacién integral del sistema. Se ha destacado la
necesidad de introducir modificaciones en la gestién con vistas a incrementar la eficiencia
microecondmica y la eficacia de las acciones en materia de salud. La solidaridad del sistema
y la necesidad de ampliar la cobertura hacen urgente contar con mecanismos fiscales
eficientes que permitan controlar la evasi6n y la elusién. Por su parte, la transicién hacia el
subsidio a la demanda requiere superar obstaculos como la existencia de formas tradicionales
de gestioén y una débil integracién vertical y horizontal entre niveles de atencion. Ademaés,
es necesario buscar mecanismos eficientes para el financiamiento de las externalidades que
no seran cubiertas por el subsidio a la demanda, tales como las actividades docentes y de
investigacion en los hospitales publicos.

En Costa Rica (Costa Rica, 1995 y 1996; Salas, 1996) el sistema de salud es uno de
los menos estratificados de la regién. Sin embargo, adolece de fallas como fragmentacién y
falta de continuidad de la atenci6n, deterioro de la atencién ambulatoria y disminucién de la
cobertura de los programas preventivos, a lo que se suman limitaciones de acceso por
razones geogréficas, problemas en la relacion médico-paciente y largos periodos de espera
para obtener citas —sobre todo con especialistas— y para la entrega de medicamentos. El
sistema es centralista, con escaso desarrollo gerencial, rigideces administrativas, ausencia de
incentivos a la eficiencia, costos en aumento y, de acuerdo con recientes mediciones, una
productividad decreciente. La recaudacion es ineficiente, la distribucién y la asignaci6n de
recursos no resultan adecuadas, y la evasién y la elusion son altas.

La reforma ha profundizado la separacion de competencias: al Ministerio de Salud se
le han asignado funciones rectoras y de promocién, y a la Caja Costarricense del Seguro
Social (CCSS) las actividades operativas de promocién, prevencion, recuperacion y
rehabilitacién. La innovacién articuladora de la reforma es el impulso dado a los equipos
basicos de atencion integral en salud (EBAIS). A fines de 1995, en las 31 areas de salud
operaban 229 de estos equipos, lo que significa que se habia cumplido en un 28% la meta de
800 fijada para 1998, momento en que la mitad de las personas ingresadas a los hospitales
regionales provendra de las 4reas atendidas por los EBAIS.

También se ha otorgado un énfasis importante al campo de la gestién. Se analizan
actualmente formas de modificar el sistema de contratacion de personal, asignar el
presupuesto a los hospitales sobre la base de su rendimiento, establecer incentivos al
desempeiio individual del personal y fortalecer la gestién hospitalaria. En el marco del recién
creado Sistema Nacional de Evaluacién, la CCSS firm6 en 1996 un "compromiso de
resultados". Por su parte, a fines de ese afio siete hospitales suscribieron con la CCSS
compromisos relativos a organizacion interna, calidad de la atencién y prestacién de
servicios. De ser exitosa, la experiencia piloto podria extenderse a todo el sistema
hospitalario a partir del segundo semestre de 1997.

En Chile (Chile, 1995; Sojo, 1996a) existe un sistema de salud dual, cuyos
subsistemas publico y privado se rigen segin l6gicas diversas y no compiten entre si. En ese
marco, la reforma de la gestién en el subsistema publico tiene por objeto consolidar una



LAS REFORMAS SOCIALES Capitulo V - 137

ventaja de costos con respecto al sector privado, mejorar su eficiencia e incrementar su
equidad mediante el financiamiento per cépita y el pago vinculado al diagnéstico.

En el marco de la reforma se profundiza la separacion de funciones entre el Ministerio
de Salud, el Fondo Nacional de Salud (FONASA) y los servicios de salud, y se crea el
instrumento denominado "compromiso de gestién", que convierte a los resultados concretos
en la base para asignar el financiamiento. Para elevar la productividad de los recursos
humanos se propone modificar las modalidades de contratacién y remuneracién vigentes en
el sector publico, asi como flexibilizar y descentralizar la configuracién de las plantas.
Asimismo, para la carrera funcionaria se da importancia al reconocimiento del desempeiio,
el mérito y la eficacia. Se promueve la asignacién de responsabilidades individuales y se
articula el reconocimiento del desempefio personal con el del institucional, al mismo tiempo
que la permanencia en el sistema se condiciona a concursos.

La morfologia dual del sector y el centralismo del sistema presupuestario
acotan significativamente el impacto de las mejoras introducidas en la gestién. Para
complementar la ponderacion de la eficiencia microeconémica con la de la eficacia, también
se requiere establecer mediciones y estdndares de desempefio que permitan evaluar la calidad
del servicio.

Respecto del sector privado, FONASA ha controlado los subsidios cruzados del sector
publico a las ISAPRES. Por otra parte, desde 1990, al haberse ampliado las facultades
fiscalizadoras de la Superintendencia de ISAPRES, se han introducido modificaciones
importantes. Se reconoci6 el derecho de propiedad de las personas sobre los excedentes
generados que superen el valor del plan y el 7% legal de la cotizacién. Al exigirse que tanto
los aranceles por prestaciones médicas como los porcentajes y el limite de cobertura se
expresen en unidades de fomento, la transparencia del sistema se ha incrementado. Se ha
facilitado la movilidad de las personas entre instituciones, y se ha eliminado un conjunto
importante de exclusiones.® Se fij6 un tope a las alzas que pueden experimentar los planes
de salud a medida que la persona envejece: el aumento de la tarifa de un determinado plan
debe ajustarse a la diferencia que existfa, cuando el afiliado firmé el contrato, entre el costo
para una persona joven y para una mayor.

Sin embargo, para resolver de manera permanente y previsible los problemas de falta
de equidad —particularmente los relacionados con la tercera edad y las enfermedades
catastréficas— y superar la falta de competencia entre ambos subsectores, se discute sobre
la necesidad de cambiar la 16gica bésica del sistema. En tal caso, se plantea que podria
definirse un plan integral de salud de cobertura obligatoria y universal, con libertad para
elegir al prestador, sin que hubiera posibilidad de rechazo por parte de las instituciones
aseguradoras, pudiendo pactarse beneficios adicionales. Tal reforma supone acuerdos
sociales sobre los grados de solidaridad y equidad del sistema.

Los avances mencionados en este texto han sido acompaiiados del esfuerzo de los
gobiernos por elevar los recursos de que dispone el sector de la salud. Como puede
observarse en el cuadro V.11, el gasto piblico per cépita en salud aumenté en 10 de 13
paises.

3 Estas quedan restringidas a cirugfa estética con fines de embellecimiento, atencién particular de
enfermerfa y hospitalizacién con fines de reposo. También se incluyen las enfermedades preexistentes no
declaradas, pero con un tope de cinco aflos.
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Cuadro V.11

EVOLUCION DEL GASTO PER CAPITA EN SALUD

Gasto social real per cépita
(ddlares de 1987)

Variacién absoluta

Variacién

Palses (ddlares de 1987) porcentual
1990-1991 1994-1995
Promedio del sector 8 51.5 62.9
Argentina 141.4 176.8 35.3 25.0
Brasil ® 54.3 57.1¢ 28 5.2
Chile 412 58.8¢ 17.7 43.0
Colombia 15.5 48.8 33.3 2146
Costa Rica 105.2 113.5¢ 83 7.9
Ecuador 17.6 227 52 20.6
El Salvador 14.4 16.2¢ 0.8 55
Guatemala 7.8 6.9 (0.9) (11.2)
Honduras 23.6 26.3 27 11.2
Nicaragua 415 34.5 (7.0) (16.8)
Panama 123.5 143.6¢ 20.0 16.2
Paraguay ¢ 3.9 11.2 7.4 188.9
Peru 5.2
Republica Dominicana 8.2e¢
Uruguay 79.2 102.4 23.2 29.3
Venezuela 38.1¢

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (1.C/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997,
cuadro 1V.2. Publicacién de las Naciones Unidas, N2 de venta: S.97.11.G.4.

3 Por no disponerse de informacién, el promedio del,sector no incluye a Pert, Republica Dominicana y Venezuela.
Comprende el gasto del gobierno central solamente.

¢ Incluye sélo 1994,

Comprende el gasto del gobierno central presupuestario solamente.

° Incluye s6lo 1990.
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4. Vivienda
a) Panorama habitacional de la region
i Proceso de urbanizacién y demanda de viviendas

Debido al intenso proceso de urbanizacién regional de las dltimas décadas,
350 millones de latinoamericanos y caribefios, o sea 74% del total, viven hoy en zonas
urbanas. Sin embargo, en esta década dicho proceso ha pasado a una fase més pausada, a
medida que el crecimiento demografico se desacelera, sobre todo gracias a la menor
fecundidad derivada de la vida urbana. El fenémeno es especialmente notorio en las grandes
ciudades, que ya no crecen con la rapidez de antafio; surge asf un patr6n de asentamiento més
equilibrado, que al menos no acentia la aguda concentracién en grandes centros urbanos que
se observaba en la mayoria de los paises latinoamericanos.

La reduccion de la presién demogréfica en este periodo no ha atenuado, empero, las
grandes necesidades de viviendas nuevas y su permanente incremento. Al comparar los
censos se advierte que la formacién de nuevos hogares sigue aumentando a pesar del menor
crecimiento demogréfico, situdndose en alrededor del 3% anual. Tal aumento se relaciona
con la reduccién progresiva del tamafio medio de los hogares que se observa en la region,
a medida que avanza la transicion demografica y las familias adoptan una forma de vida
urbana en los diferentes paises.

Al analizar un conjunto de ocho paises que cuentan con informacién censal comparable
para las ultimas dos décadas, se comprueba que en tres se acelerd el ritmo de crecimiento de
la cantidad de hogares: Panama (de 2.8% a 3.6%), Paraguay (de 3% a 3.9%) y Perti (de
1.8% a 3.2%). En los cinco casos restantes (Brasil, Chile, Ecuador, México y Venezuela),
el ritmo de aumento de las unidades domésticas se redujo, pero menos que el crecimiento
demogrifico. Por ejemplo, en Brasil, la caida experimentada por el indice de crecimiento
demogrifico (2.5% a 1.9%) fue mas significativa que la registrada en la tasa de aumento de
los hogares (3.1% a 2.9%) en el mismo periodo.

A su vez, la regi6n cuenta con estructuras familiares més diversificadas, que establecen
nuevas exigencias de estdndares y ubicaciones habitacionales acordes con las dinidmicas
urbanas nacionales. Por ejemplo, en los paises que primero se urbanizaron, como los del
Cono Sur, el envejecimiento relativo derivado de la disminucién de la fecundidad y el
aumento de la esperanza de vida eleva el nimero de hogares unipersonales y bipersonales,
en gran medida constituidos por individuos de edad avanzada. Por su parte, en los paises
cuyo proceso de urbanizacién atn esta en desarrollo, una cantidad apreciable de individuos
y parejas jévenes que ingresan a la edad adulta va estableciendo un dindmico sector de
demanda con requerimientos habitacionales y urbanos muy especificos. Mientras tanto, en
los paises de transicién incipiente y moderada, en que ain persisten tasas de aumento
demogréfico del orden de 2.5% y 3% y familias de mayor tamafio, muchas veces

multigeneracionales o extensas, la nuclearizacion de la poblacién sigue pendiente.
' Una caracteristica de los cambios de la estructura familiar en América Latina y el
Caribe, que incide en la composicion de la demanda de viviendas, es la presencia
cuantitativamente importante de familias encabezadas por mujeres. De los 13 paises para los
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que se dispone de informacién, sélo en Pert y Paraguay el porcentaje de hogares con jefatura
femenina disminuyé levemente entre las décadas de 1980 y 1990. Salvo contadas
excepciones, los hogares encabezados por mujeres (sean extendidos, compuestos o nucleares)
presentan mayores indices de pobreza que aquellos cuyos jefes son hombres, por lo cual
constituyen grupos vulnerables de especial interés para las politicas habitacionales.

ii)  Pobreza urbana y carencia habitacional

La urbanizacion existente en la regién determina que la pobreza sea hoy sobre todo
urbana, y la ciudad el escenario principal de la inequidad y la exclusién que afectan a las
sociedades latinoamericanas y caribeflas. La preocupacién por el aumento de la pobreza
urbana, que margina del acceso a la vivienda, los servicios urbanos y las oportunidades de
empleo a una parte significativa de la poblacién, ha llevado a los paises a establecer el
mejoramiento de las condiciones de vida de los hogares de menores recursos como objetivo
prioritario de las politicas en materia de asentamientos humanos (CEPAL, 1996¢). Por otra
parte, los gobiernos reconocen la distribucién del ingreso como un grave escollo para lograr
progresos en materia de reduccion de las carencias habitacionales y urbanas de la regi6n.

Sélo dos de cada tres alojamientos existentes resultan adecuados para alojar a las
familias que habitan en la regién y los graves problemas de precariedad habitacional se
concentran sobre todo en los grupos de menores recursos. Se advierten diferencias
importantes entre los distintos paises en este aspecto, de aquellos con mayor proporcién de
viviendas adecuadas (Argentina, Chile, Cuba, Uruguay y Venezuela) a los que cuentan con
menores disponibilidades (Bolivia, El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Perg).

En la region existen importantes deficiencias cuantitativas y cualitativas en materia de
vivienda, que en general superan ampliamente los esfuerzos articulados en las politicas
habitacionales por generar volimenes suficientes de viviendas nuevas para proveer
alojamiento al menos a los nuevos hogares que se comstituyen, y asf evitar que aumente el
déficit acumulado. De cada 100 hogares, s6lo 60 cuentan con viviendas adecuadas, mientras
22 requieren mejorar las que ocupan y 18 necesitan agregar una nueva. habitacién o
reconstruir la vivienda que habitan (véase el cuadro V.13).

En cambio, hasta ahora son casi inexistentes las medidas destinadas a mejorar el
parque habitacional actual, por lo que las tasas de deterioro y obsolescencia siguen siendo
altas. Tal carencia contribuye a su vez al aumento del déficit'de viviendas.

Una estimacién aproximada del actual déficit cuantitativo de la regién, vale decir, el
nimero de viviendas faltantes, lo sitGa en unos 18 millones de unidades, cifra que se
incrementaria otros 2.68 millones anuales por la formacién de nuevos hogares. En
consecuencia, la region deberfa alcanzar un ritmo de construccién de entre 2.3 y 3.2 millones
de unidades anuales para evitar que aumente el déficit acumulado. A partir de otra
aproximacion, se ha establecido un déficit total, incluida la construccién de viviendas nuevas
y la rehabilitacién, de 50 millones de unidades para 1995 (CEPAL, 1996d).

Debido al caracter del déficit habitacional, con su importante componente cualitativo,
y a la capacidad muy limitada que han demostrado en los afios noventa los sistemas existentes
para aliviar este déficit s6lo por medio de la produccién de nuevas viviendas, se estd
empezando a considerar cada vez més un manejo del problema con una mayor presencia de
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Cuadro V.12
HOGARES Y VIVIENDAS EXISTENTES
- Viviendas Viviendas

pais A oimados adecuades T eGue % reoupe %
Argentina 91 9380204 6434209 75.2 624 274 7.3 1496212 17.5
Bolivia 92 1614995 880 172 54.5 406 979 25.2 327 844 203
Brasil 91 35517542 19490609 56.1 5098 394 14.7 10145712 29.2
Chile 92 3365462 2394995 76.7 364 760 11.6 361212 11.5
Colombia 85 5824857 3303051 62.9 525 127 10.0 1423095 271
Costa Rica 84 527 299 339 840 67.9 43 804 8.8 116 386 23.2
Cuba 81 2350221 1698649 74.1 335 427 14.6 256 100 11.1
Ecuador 90 2136883 1375212 68.4 296 609 14.7 336 834 16.7
El Salvador 92 1091728 508 858 48.5 359 873 34.3 180 461 17.2
Guatemala 89 1610994 874 111 54.9 283 225 17.8 433 952 27.2
Honduras 88 808 222 481 658 63.2 90 921 11.9 189 767 24.9
México 90 17394 368 11 382906 71.0 1964712 12.3 2687615 16.7
Nicaragua 91 128 545 20.1 289 994 45.3 220992 34.5
Panama 90 541704 365 650 69.7 86 268 16.5 72 366 13.8
Paraguay 92 873 694 517 578 60.5 143 080 16.7 194889  22.7
Peru 93 4762779 2231469 50.4 872 221 19.7 1323828 29.8
Republica

Dominicana 81 1140798 676 791 59.3 126 238 11.0 337 769 29.6
Uruguay 85 902 300 685 934 83.3 40 998 4.9 104 553 12.7
Venezusela 90 3750940 2672168 76.0 529 702 15.1 315 359 9.0
Regién Promedio . 63.1 14.0' 23.0

Fuente: CEPAL, Alojar el desarrollo: una tarea para los asentamientos humanos (LC/L.906(CONF.85/3)/Rev.1),

Santiago de Chile, 15 de enero de 1996, cuadro 8.



Capitulo V - 142 LAS REFORMAS EN CURSO

Cuadro V.13
DEFICIENCIAS ACTUALES Y NECESIDAD DE VIVIENDAS PARA NUEVOS HOGARES

Deficiencias cuantitativas Deficiencias cualitativas Déficit Aumento

Paises total anual de
Ne % Ne % (100%) hogares

Argentina 1449 783 49.2 1496212 50.8 2 945 995 152 378
Bolivia 406 979 55.4 327 844 44.6 734 823 44 400
Brasil 5881 221 36.7 10145712 63.3 16 026 933 909 000
Chile 609 255 62.8 361212 37.2 970 467 72 000
Colombia 1098 711 43.6 1423 095 56.4 2521 806 200 000
Costa Rica 71073 37.9 116 386 62.1 187 459 25000
Cuba 395 472 60.7 256 100 39.3 651572 42 000
Ecuador 424 843 55.8 336 834 442 761 677 69 000
El Salvador 402 410 69.0 180 461 31.0 ~ 582870 31 000
Guatemala 302 931 41.2 433 952 58.8 736 883 69 000
Honduras 136 797 41.9 189 767 58.1 326 564 42 000
México 3 323 847 55.3 2687 615 44.7 6011 462 535 000
Nicaragua 289 994 56.8 220992 43.2 510 986 29 000
Panama 103 688 58.9 72 366 41.1 176 054 16 000
Paraguay 161 227 45.3 194 889 54.7 356 116 30 000
Peru 1207 483 47.7 1 323 828 52.3 2531310 105 000
Republica
Dominicana 126 238 27.2 337 769 72.8 464 007 49 000
Uruguay 111 812 51.7 104 553 48.3 216 366 8400
Venezuela 763 413 70.77 315 359 29.2 1078772 148 000
Promedio 45.7 54.3 100% 2581 000

Porcentaje considerado de la poblacién de América Latina y el Caribe en 1990: 96.15%

Fuente: CEPAL, Alojar el desarrollo: una tarea para los asentamientos humanos (LC/L.906(CONF.85/3)/Rev.1),
Santiago de Chile, 15 de enero de 1996, cuadro 9.
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iii) Acceso al saneamiento

En materia de saneamiento, un objetivo importante de la mayoria de los paises sigue
siendo extender a todos los hogares el acceso a agua limpia y a sistemas de evacuacion de
desechos que aseguren un minimo de salubridad del entorno. Elevar los niveles de
saneamiento basico actualmente existentes constituye asi una tarea para lograr la equidad y
la formacién de capital humano, para la cual se realizan esfuerzos financieros, tecnolégicos
e institucionales importantes en la mayoria de los paises. En algunos casos, estas
innovaciones contemplan la apertura al sector privado de espacios para la inversion y
operacion de los servicios.

En algunos paises, para aumentar la cobertura de los servicios de agua potable es
preciso mejorar con gran urgencia la infraestructura de captacion y tratamiento del agua. En
el Caribe, por ejemplo, resulta necesario superar la escasez de los recursos hidricos,
disminuyendo las abundantes filtraciones y controlando la contaminacién de las fuentes
disponibles.

Las mejoras conseguidas en la cobertura de los servicios sanitarios se han reflejado en
el descenso de la mortalidad infantil de la regién. Asimismo, la experiencia de paises con
importantes programas de saneamiento muestra que la instalacién de agua potable y
saneamiento ha motivado a las familias a mejorar y ampliar su vivienda y entorno
habitacional. En los espacios rurales persisten desafios importantes en materia de
saneamiento.
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Un tema preocupante, a medida que se extiende el acceso al agua y se elevan los
patrones de consumo, es el tratamiento de aguas servidas antes de su descarga. A comienzos
de la década, se sefialaba que una proporcion reducida de los sistemas de alcantarillado
trataban las aguas servidas en forma adecuada, al verter las aguas cloacales en el curso de
agua mas cercano (CEPAL, 1990a). Los avances logrados en este campo son insuficientes
dados los problemas ambientales que enfrentan los paises.

iv)  Gaste social en vivienda

Después que el gasto puiblico en vivienda experiment6 en los afios ochenta un deterioro
en términos reales per cépita y como porcentaje del PIB, se produjo una recuperacion que,
pese a ser importante, no ha permitido retornar los anteriores niveles. Por lo mismo, para
incrementar la cobertura y la calidad de la politica habitacional, los paises buscan incorporar
nuevos recursos provenientes sobre todo del sector privado y ajustar los programas
focalizando los recursos disponibles en los grupos de atenci6n prioritaria, especialmente los
pobres, y lograr niveles de eficiencia que permitan ampliar y mejorar la produccion de bienes
y servicios habitacionales dentro del marco presupuestario disponible.

Cabe destacar el desempefio del sector de la construccion en este periodo, después de
la reduccién de su importancia en la economia en la década pasada. Entre 1990 y 1994, la
construccién creci6 a una tasa media anual del 3.6%, superando asi el crecimiento del PIB
en el periodo, que fue del 2.9%. Ello elev) la presencia del sector en el PIB del 3.8% al
5.3%, valor que establece un clima propicio para el desarrollo de la actividad constructora
en el futuro (CEPAL, 1996d).

A la luz de las cifras ya comentadas sobre el déficit habitacional acumulado y la
urgente necesidad de nuevas viviendas que genera la acelerada formacién de hogares, los
paises hacen esfuerzos por orientar este impulso constructor hacia la produccion de viviendas
sociales y de tipo medio. Si se considera que s6lo para estabilizar el déficit cuantitativo en
su nivel de 1995 seria necesario duplicar con creces los recursos actualmente destinados a
ese fin (CEPAL, 1996d), entonces para ampliar el acceso a la vivienda un requisito basico
es articular los aportes del Estado con los del sector privado y los de los propios
beneficiarios.

b)  Evolucién de los sistemas de atencion habitacional
i) Adecuacion de los sistemas de financiamiento

Para atraer nuevos recursos € inversiones hacia el sector habitacional, muchos paises
han cambiado su tradicional esquema de manejo de recursos, que operaba en forma
segmentada del resto del sistema financiero mediante una banca especializada en vivienda,
por sistemas financieros abiertos, que por lo general resultan més eficientes y transparentes.
El desarrollo alcanzado por el sector de la construccion se debe en gran parte a la confianza
demostrada por los inversionistas institucionales en los nuevos sistemas financieros para la
vivienda. Si bien hasta ahora la participacion del sector privado en el campo habitacional se
ha centrado en los segmentos de mercado de mayor rentabilidad, hay interesantes
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experiencias nacionales de extensién de esta participacion hacia la vivienda del sector medio
y medio bajo, con el consiguiente alivio de la carga presupuestaria de los gobiernos en este
ambito. En paises que iniciaron tempranamente la adecuacion de sus sistemas de
financiamiento, como es el caso de Chile, la participacién de la inversién piblica en el sector
de la vivienda, que en 1972 era de 72% del total, logr6 reducirse a un 19% en 1994, sin que
ello haya significado una menor proporcién de viviendas inscritas en los programas de apoyo
estatal.

Por otra parte, en general los programas de vivienda social han tendido a ampliar su
cobertura, incentivando el ahorro de los propios beneficiarios, incluso los de menores
recursos, a través de programas de financiamiento compartido. La concepcion de programas
altamente subsidiados, pero con dificultades de replicabilidad y a veces regresivos, ha cedido
paso a otra en que la tasa de esfuerzo exigida se determina con mayor precisién y el
compromiso financiero del beneficiado antes y después de la obtencién de su vivienda resulta
fundamental.

ii)  Focalizacién y accesibilidad

Para la mayoria de los paises de la regi6n la focalizacién del gasto en vivienda se ha
planteado como un desafio de eficacia de este periodo, en vista de la reducida disponibilidad
de recursos estatales para hacer frente al problema habitacional. Para dar acceso a una
vivienda a las familias que la necesitan, se ha creado una serie de instrumentos financieros,
normativos e institucionales, que incluyen sistemas de postulacién y asignacién de alta
selectividad y diferentes tipos de subsidios.

Si bien algunos paises ain mantienen y prefieren un subsidio orientado hacia la oferta,
que asume la forma de exenciones tributarias o créditos preferenciales para la producci6én de
vivienda, en gran parte de los casos el subsidio a la demanda habitacional ha ido
reemplazando este esquema. Este hecho podria obedecer a que los subsidios directos a las
familias que necesitan una vivienda han resultado més propicios para el establecimiento de
sistemas justos y objetivos de acceso a este bien, ya que permiten una adecuada focalizacion
y atendan la regresividad propia de las politicas habitacionales de los afios ochenta.

Se estin haciendo esfuerzos por dotar a los sistemas de postulacién a viviendas sociales
de reglas claras, objetivas y transparentes, que induzcan a las familias necesitadas a preferir
los sistemas establecidos de asignaci6n habitacional a las invasiones de terrenos o a las
presiones sobre la autoridad.En varios paises se ha propiciado una mejor focalizacién en las
familias de menores recursos, a la vez que se establecen criterios objetivos de asignacién de
beneficios habitacionales.

iii) Diversificacion de la oferta habitacional

La consolidacién de sociedades predominantemente urbanas y la gran diversidad de
carencias habitacionales existentes han obligado a los gobiernos a revisar los sistemas rigidos
de produccién masiva de vivienda social propios de los afios setenta, para diversificar su
oferta y atender la demanda de grupos especificos tales como jovenes, mujeres jefas de
hogar, ancianos, habitantes de tugurios centrales, discapacitados, etc. Sobre todo en las
grandes ciudades, el rapido aumento de las expectativas relacionadas con los estindares de
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vivienda que acompaifia el mejoramiento de los niveles de vida ha puesto el tema de la calidad
habitacional y urbana en el centro de las politicas habitacionales. Notables esfuerzos por
rehabilitar o renovar éareas deterioradas con viviendas sociales se han realizado en muchos
paises de la region.

Por otra parte, los paises que ain tienen una poblacion rural numerosa estdn
especialmente conscientes de la gravedad del déficit habitacional rural y de la importancia
de encararlo con programas adecuados a la realidad geogréfica, econ6mica y cultural del
sector. Dados los costos de proveer infraestructura y vivienda rural frente a una alta
dispersion residencial, se intenta favorecer un mayor agrupamiento espacial de las familias
campesinas, alcanzando economias de escala y facilitando al mismo tiempo el acceso de la
poblacién rural a los servicios sociales y las oportunidades de empleo.

Finalmente, y como més del 50% del déficit regional de construccién e inversién en
las reas residenciales urbanas y rurales de América Latina y el Caribe es de tipo cualitativo,
cabe prever una mayor atencién al mercado del mejoramiento y mantenimiento de viviendas,
con claros beneficios para el panorama habitacional regional.

iv)  Vivienda y politicas urbanas

En América Latina y el Caribe los problemas habitacionales estin inevitablemente
relacionados con los problemas urbanos. Por un lado, las politicas de vivienda tienen cada
vez més dificultades para satisfacer la cuantiosa demanda de terrenos e infraestructura que
requieren los programas, a costos aceptables. Por otra parte, la prictica de ubicar las
viviendas sociales en suelos de menor costo de la periferia urbana ha acentuado los
problemas de extension y segregacion de las ciudades, con sus secuelas de exclusién.

Conscientes de que los estindares y disefios de vivienda social han contribuido en gran
medida a la extension de las ciudades en el pasado, creando grandes barrios de baja densidad
que consumen suelos agricolas e incluso ocupan zonas de riesgo natural, las instituciones de
vivienda se muestran més sensibles a las cuestiones urbanas, favoreciendo la densificacién
de las ciudades y ubicando los conjuntos habitacionales de acuerdo no sélo con el costo del
suelo sino también con las consecuencias urbanas y sociales del emplazamiento. Entre estas
Giltimas se destaca la accesibilidad de las familias de menores recursos a los servicios
educacionales y de salud.

En Colombia, entre otros paises, se revisan las bases normativas y legales que rigen
la propiedad y el mercado de suelos urbanos, y en general se analizan reformas para instaurar
una mejor gestién del suelo urbano y periurbano, e incluir en las decisiones sobre ubicacion
de la vivienda una evaluacién de costos de operacién y uso de la ciudad. Los avances
concretos en este campo son escasos, ya que requieren delicados acuerdos politicos que no
siempre son faciles de lograr.

A su vez, la recuperacion, el mantenimiento y la actualizacién del parque habitacional
de los paises ofrecen evidentes beneficios urbanos, como una forma de dar respuesta a las
necesidades de vivienda sin recurrir necesariamente a la extensién de la ciudad, ademas de
evitar una obsolescencia social, funcional y material de los barrios. Junto con los programas
de saneamiento y rehabilitacién de los asentamientos precarios, estos programas constituyen
lineas no convencionales en la gama de respuestas sectoriales a los requerimientos de
vivienda.
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v)  Descentralizacién de la gestién habitacional

Aun cuando en algunos pafses ha existido desde hace tiempo un espacio de
participacion de los niveles subnacional y local en la politica de vivienda, ésta suele operar
de forma muy centralizada, a través de una entidad ministerial o institucién especializada a
escala nacional. Sin embargo, en los tdltimos afios los paises han demostrado una
preocupaci6n creciente por introducir una mayor descentralizacion en la formulacién y el
manejo de las politicas de vivienda, entregando espacios a los municipios. Pese a la dificultad
que ha tenido hasta ahora este proceso de descentralizacion de las politicas nacionales de
vivienda, sobre todo en cuanto a los arreglos institucionales, el traspaso de recursos y la
creacion de capacidad de manejo a escala subnacional, encargar los programas habitacionales
a las autoridades locales deberia ayudar a corregir los efectos negativos que provocan muchos
de ellos en el desarrollo urbano.

En este proceso ha resultado decisivo el trabajo realizado por los comités preparatorios
nacionales creados en los diferentes paises con anterioridad a la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre los Asentamientos Humanos (Hébitat II), celebrada en Estambul en junio de
1996, en los cuales participaron los gobiernos junto a las autoridades locales, los organismos
no gubernamentales, el sector privado y las comunidades. Durante la quinta Reunién
Regional de Ministros y Autoridades Maximas del Sector de la Vivienda y el Urbanismo de
América Latina y el Caribe (MINURVI), celebrada en Kingston en noviembre de 1996, los
paises acordaron reactivar o mantener estos grupos multisectoriales para desarrollar las
politicas urbanas y de vivienda, de manera que es probable que se concrete la colaboracién
entre las instituciones nacionales y los gobiernos locales.*

5. Reforma de la prevision social

El disefio de un sistema de seguridad social afecta el bienestar de la poblacién, porque influye
en las posibilidades de proteccion contra la pérdida de ingresos y los gastos vinculados a las
contingencias de enfermedad, vejez, invalidez y viudez.

a) La situacion latinoamericana

En América Latina los sistemas de pensiones se caracterizan, en general, por la falta
de equidad. Su desarrollo no ha sido uniforme y sélo una pequefia parte de la poblacion,
urbana y perteneciente al sector formal, se encuentra cubierta. EXisten marcadas e
injustificadas desigualdades entre grupos y regiones cubiertas por el sistema. Ademas, en
muchos casos el costo de éste es excesivo, debido a elevados gastos administrativos, déficit
crecientes, alta evasién y mora, una cuantiosa deuda estatal y un bajo rendimiento real de la
inversioén, entre otros factores.

3 Acuerdos de la Quinta Reunién Regional de Ministros y Autoridades M4ximas del Sector de la Vivienda
y €l Urbanismo de América Latina y el Caribe, Kingston, Jamaica, noviembre de 1996 .
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Se pueden distinguir tres grupos de paises segiin la fecha de establecimiento del sistema
de seguridad y su desarrollo posterior: pioneros, intermedios y tardios (Mesa-Lago, 1978).
Los sistemas se diferencian por la antigiledad de sus programas, la cobertura de la poblacién,
la carga salarial y econdmica, el equilibrio financiero y aspectos demogréficos. Los aspectos
mas destacados de estos sistemas desde el punto de vista de la equidad son las limitaciones
de la cobertura (véase el cuadro V.14) y probablemente, los obsticulos que dificultan su
extension.

Cuadro V.14
POBLACION TOTAL Y POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA CUBIERTA
POR LA SEGURIDAD SOCIAL 1970-1995

(En porcentajes)
Poblacién econgléafamente activa Poblacién total

Paises ( )

1970 1980 1985-88 1990-95 1980 1985-88 1990-95
Argentina 68.0 69.1 79.1 81.4° 78.9 74.3 100.0 2
Bahamas 85.3 85.9 - - - -
Barbados 75.3 79.8 96.9 - - - -
Bolivia 9.0 18.5 16.9 - 25.4 214 213
Brasil 27.0 87.0 - - 96.3 - -
Chile 75.6 62.8"° 81.1° 100.0° 67.3 100.08 100.0 ®
Colombia 222 304 30.2 - 15.2 16.0 -
Costa Rica 384 68.3 68.7 77.3 84.4° 83.1°¢ 86.2 ¢
Cuba 88.7° 93.02 - - 100.02 100.0% 100.0 2
Ecuador 16.3 25.9 274 28.0 9.8 15.8 17.2
El Salvador 9.6 19.7 194 22.6 8.8 11.0 14.2
Guatemala 27.0 33.1 271 29.0 15.2 13.1 16.4
Honduras 42 144 12.8 - 7.3 10.3° 13.0
Jamaica 58.8 80.9 93.2 - - - -
México 28.1 42.0 40.2 437 53.4 53.7 58.4
Nicaragua 14.8 16.8 29.0 14.3 9.1 220 13.0
Panama 334 52.3 59.8 64.0 49.9 57.4 -
Paraguay 10.7 8.1 8.1 8.7 18.2 18.5 22.3
Pert 35.5 374 32.0 - 15.7 22.2 23.8
Republica Dominicana 8.9 11.6 10.2 12.7 - 42 5.6
Uruguay 95.4 81.2 73.0 . 86.1¢ 87.7¢ -
Venezuela 24.4 49.8 54.3 - 45.2 49.9 -

Fuente: Elaborado por Carmelo Mesa-Lago, sobre la base de cifras oficiales de los paises.

& Basado en la cobertura legal. En Argentina, si se considera la PEA obligada a cotizar en el sistema nacional (sin
tomar en cuenta a los afiliados de provincias), el porcentaje ascendia a 71.4% en 1995. En Chile incluye a los
indigentes y no asegurados que reciben atencién asistencial.

Las cifras corresponden a los afiliados en el perfodo 1980-1994, pero hay una considerable duplicacién (un
asegurado puede estar registrado en dos o més administradoras de fondos de pensiones); si se consideran los
contribuyentes activos, la cobertura desciende a 61.5% en 1994.

Incluye la atencién asistencial a los indigentes; si se le suma la proteccién del Ministerio de Salud, la cobertura
asciende al 100%.

Incluye la cobertura del Ministerio de Salud Publica, BPS, las mutuales y los servicios de las fuerzas armadas.

b
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b) Cambios recientes relativos al financiamiento

Durante el primer quinquenio de los afios noventa, los mayores aumentos de los
recursos destinados a pensiones se registraron en Argentina, Ecuador, Panama, Paraguay y
Uruguay.

En Argentina, el reajuste de las pensiones, para cumplir con las metas presupuestarias
establecidas en la ley de jubilaciones y pensiones, y el reconocimiento de los pasivos que
mantenian las entidades de seguridad social con los jubilados son factores que explican en
gran parte el significativo incremento del gasto corriente en el sector. En Ecuador, al igual
que en Panam4, éste obedece también a la considerable expansién del gasto corriente debido
al mayor pago de prestaciones durante el periodo. En Uruguay, se efectuaron reajustes
cuatrimestrales de las jubilaciones y pensiones, como resultado de la enmienda constitucional
aprobada a fines de los ochenta. Ello explica el sustancial incremento en términos absolutos
del gasto per cépita destinado al sector entre 1990 y 1995 (véase el cuadro V.15).

Cuadro V.15
EVOLUCION DEL GASTO PER CAPITA EN SEGURIDAD SOCIAL?

Gasto social real per cépita Variacion
Sector (ddblares de 1987) absoluta Variacién
(délares porcentual
1990-1991 1994-1995 de 1987)
Seguridad social P 82.9 124.3
Argentina 128.1 331.9 203.8 159.2
Bolivia .-
Brasil ¢ 119.2 128.8 9.6 8.1
Chile 123.6 137.2 13.6 11.0
Colombia 40.9 51.1 10.2 25.1
Costa Rica 104.5 126.0 215 20.6
Ecuador 223 39.0 16.7 75.3
El Salvador 13.1 20.3 7.2 54.8
Guatemala 6.4 5.9 0.5; (7.1
Honduras 46 34 1.2 (26.5
México .-
Nicaragua
Panama 117.2 177.3 60.1 51.3
Paraguay 9 10.8 23.0 12.1 112.3
Peru
Republica Dominicana 33¢
Uruguay 304.1 447.8 143.7 47.3
Venezuela 63.4 ¢

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, 1997,
cuadro IV.2, pp. 96-97. Publicacién de las Naciones Unidas, N2 de venta: S.97.11.G.4.

2 Datos promedio de los afios 1990-1991 para todos los pafses, excepto Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, El Salvador
y Panama, palses en los que sélo se considera el afio 1994 en lugar del promedio 1994-1995.
Se excluyen del promedio del sector a Bolivia, México, Nicaragua, Pert, Reptiblica Dominicana y Venezuela por
falta de informacién.

¢ Comprende sélo el gasto del gobierno central.
Comprende s6lo el gasto del gobierno central presupuestario.

© Incluye sélo 1990.
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En Colombia se destind un volumen importante de recursos a la ampliacién de la
cobertura de la seguridad social a sectores indigentes, a través del programa "Revivir"
iniciado en 1994. Esta ampliacién benefici6 a parte de la poblacién ocupada que no estaba
cubierta por el sistema, gracias a la creacion del Fondo de Solidaridad Pensional en 1995.

Como consecuencia de las reformas en curso, una de cuyas caracteristicas
predominantes es la asuncién de pasivos futuros con una reduccién progresiva de la
recaudacién, cabe prever que aumente la necesidad de financiamiento para este sector,
aunque esto no implique necesariamente mayores gastos.

<) Las reformas en curso

En América Latina se estin llevando a cabo modificaciones importantes en los
sistemas. Estas reformas tienen los siguientes objetivos: i) diferenciar los riesgos, de modo
que la administraci6n financiera se adecue a la probabilidad de ocurrencia de ciertos eventos;
ii) administrar de manera eficiente los recursos de los programas manteniendo los equilibrios
macroecondmicos basicos (por ejemplo, en las finanzas publicas, en la seguridad social y en
la eficiencia de los mercados de trabajo y financieros), y iii) dar mayor participacion al sector
privado, tanto en la administracién de los recursos como en la prestacion de los servicios.

La propuesta de que las cotizaciones se conviertan en la principal fuente de
financiamiento y sean la base para definir los beneficios que se obtendrin, representa un
cambio radical con respecto a los sistemas tradicionales. Este nuevo criterio tiene dos
implicaciones que pueden vincularse directamente a la equidad: i) puede resultar no solidario
por excluir a quienes no estan en condiciones de cotizar, pero pueden verse afectados por los
riesgos contra los cuales protege el sistema de seguridad social; la inclusién de un
componente de solidaridad en los nuevos sistemas es fundamental para que las actuales
reformas contribuyan a la equidad,® ii) si el vinculo entre las cotizaciones y las prestaciones
se establece a nivel individual, no habra redistribucién entre los cotizantes; en cambio, si
establece un vinculo colectivo hay posibilidades de redistribuir.

Cabe destacar que los efectos en términos de equidad no dependen del caracter piblico
o privado de los sistemas, sino de la naturaleza individual o colectiva de los mecanismos de
financiamiento y prestaciones.

En el caso del sistema previsional, la transicion de un sistema de reparto
(transferencia) a un régimen basado en cotizaciones definidas y cuyos beneficios dependen
de la capitalizacion individual puede afectar a la equidad, tanto directamente, por su
componente de trasferencias, como indirectamente, por sus consecuencias en términos de la
eficiencia dindmica de la economia.

La contribucién a la solidaridad y al logro de la eficiencia dindmica son dos objetivos
de la seguridad social, que inciden en la equidad. De hecho, es comin atribuir las siguientes
dos funciones a los sistemas de pensiones:

“ Actualmente se plantea un debate en torno a la conveniencia de que los beneficios no correspondientes-
a contribuciones sean cubiertos por regimenes subsidiados de la seguridad social o por el sector piiblico, a través
de asignaciones presupuestarias.
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i) una funcién social, que consiste en proporcionar una pensién de vejez, invalidez o
muerte;*! hay que distinguir entre las prestaciones de origen contributivo propiamente tales,
que favorecen a quienes aportaron al sistema, y las prestaciones que no corresponden a
contribuciones y se otorgan a quienes no tenian capacidad de ahorro con cargo a las
cotizaciones o impuestos generales;

ii) una funcién econémica y financiera, que consiste en contribuir a los equilibrios
macroeconémicos bésicos y a la promocién del ahorro nacional sin sustituir a otras formas
de ahorro voluntario, y en complementar el desarrollo del sector financiero mediante
instrumentos que faciliten la intermediacién de los fondos acumulados y el desarrollo de
instituciones reguladoras del sector.

Hipotéticamente, un trabajador que contara con plena informacién optaria por un
determinado sistema basindose en dos criterios: el monto de la pension que recibira cuando
se jubile a cambio de las contribuciones realizadas durante su vida laboral y la utilidad
obtenida por sus cotizaciones en relacién con el promedio de los trabajadores, lo que depende
de la forma en que cada sistema cumple su funcién social.

Hasta hace pocos afios los regimenes previsionales latinoamericanos se basaban en
sistemas de reparto que implicaban transferencias de los trabajadores activos a los jubilados
y el compromiso implicito del Estado de que los contribuyentes, una vez llegados a la edad
de jubilar, se beneficiardn de las cotizaciones de las nuevas generaciones de trabajadores.
Este sistema alcanza su punto de equilibrio” bajo condiciones ideales: un crecimiento
constante de la poblacién y estabilidad financiera. En tal caso, cada jubilado recibird en
promedio como rentabilidad de sus cotizaciones una tasa igual a la del crecimiento de la masa
real de salarios de los contribuyentes. La rentabilidad se desviar4 del promedio si se incluye
un componente de solidaridad que permita la transferencia de recursos.

El otro esquema de financiamiento es el que erréneamente® se presenta como producto
de la privatizacién de los sistemas de pensiones y que deberia llamarse "sistema de
capitalizacién individual". Se basa en el financiamiento completo de los beneficios con fondos
acumulados mediante la capitalizacién de las cotizaciones de cada participante. Se
transforman las cotizaciones previsionales para la vejez en un fondo de ahorros individuales,
correspondiente a una fraccién del salario del aportante en cada etapa de su vida activa.
Segiin este esquema, cada cotizante recibe en promedio por sus cotizaciones una tasa igual

! Fl concepto de "buena pensién” es relativo. Se considera una buena pension la que repone, en términos
reales y en casos de invalidez, vejez y muerte una proporcion significativa del ingreso promedio sobre cuya base
el afiliado hizo contribuciones durante su vida activa.

“2 Estos sistemas de reparto deben ajustarse actuarialmente ya que, cuando se inician (sistemas jévenes)
muestran excedentes que debieran invertirse como fondos de reserva para utilizarse en el pago de pensiones cuando
el sistema enfrente desequilibrios financieros en su proceso de "maduracién”. Esos célculos actuariales exigen un
monitoreo de las relaciones de dependencia demogréfica y laboral entre las personas en edad de jubilar y los
contribuyentes, dado que se producen pérdidas cuando la relacién aumenta y no se ajustan las cotizaciones y las
prestaciones en respuesta al aumento de la dependencia demogréfica.

BA partir de la reforma chilena, la implantacién de este esquema ha sido llamado "privatizacién del
sistema de pensiones". Sin embargo, en la prictica si bien el esquema es financiado por los trabajadores y los
fondos son administrados por empresas privadas, el Estado interviene en cuatro niveles: i) regula la demanda al
imponer la obligaci6n de cotizar; ii) regula ciertos aspectos de la oferta al supervisar el rol de las administradoras
de fondos de pensiones; iii) financia pensiones en el caso de pensiones asistenciales y complementarias, y
iv) administra y financia el sistema antiguo hasta aue deie de operar.
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a la rentabilidad en los mercados de capitales. Dado que en su forma pura no incluye un
componente de solidaridad, la rentabilidad se desviara del promedio s6lo como consecuencia
de divergencias en la administracion de los fondos individuales.

Frente a estas alternativas, hay dos factores que influyen en el bienestar de un
trabajador jubilado: i) la tasa de crecimiento de la masa real de salarios de los contribuyentes
en comparaci6n con la tasa de rentabilidad del capital, durante su vida activa;* ii) los efectos
para la rentabilidad individual de la rentabilidad promedio de todos los trabajadores afiliados
al sistema, como resultado de componentes que, sin estar relacionados con las cotizaciones,
redistribuyen el ingreso entre los participantes.

d) Tipologia de las reformas a los sistemas de pensiones

Los paises que han reformado o estin en proceso de cambio de sus sistemas de
pensiones han incorporado en éstos un componente de capitalizacién (CEPAL, 1996a). Seglin
los argumentos a favor de este tipo de esquemas, permiten superar por lo menos tres
debilidades de los sistemas de reparto: i) explicitan la deuda del Estado con los
contribuyentes activos en el sistema anterior, ii) fortalecen los vinculos entre las
contribuciones de cada trabajador, su administracién financiera y los beneficios que recibe
con su capitalizacion, y iii) eliminan la funci6n distributiva del sistema de pensiones, que
pasa a ser desempefiada por el presupuesto fiscal.

Sin embargo, dado que cuando se aplican las reformas existe ya un sistema en
operacién, éstas difieren en cuanto a la modalidad de distribuci6n de los costos fiscales entre
los afiliados y el resto de la poblacién.”

En términos generales, se pueden distinguir cuatro generaciones de reformas. La
primera, que ha servido de prototipo, es la realizada en Chile, en la que se sustituy6
totalmente un sistema por otro. Le siguen otros dos tipos que establecen sistemas paralelos
y competitivos (Colombia) y las que crean sistemas mixtos o integrados (Argentina,
Uruguay). Finalmente, se han realizado reformas secuenciales, en virtud de las cuales se
uniforma y racionaliza el sistema antiguo, que se sustituye paulatinamente por otro (Costa
Rica).

“ Esta tasa es habitualmente mayor en las economias dindmicamente eficientes. Respecto de 15 paises de
la regi6n, en los balances preliminares que publica anualmente la CEPAL se informa sobre las tasas de interés
pasivas y activas (como indicadores de rentabilidad de los ahorros en el sistema bancario) y de la tasa de
crecimiento del producto que, a falta de cambios en la distribucién del ingreso, debieran corresponder a la tasa
de crecimiento de la masa salarial. Entre 1990 y 1992 se observa que en 11 casos la tasa de interés pasiva es menor
que la tasa de crecimiento del PIB, lo que tenderia a favorecer la implantacién de regimenes de reparto. Sin
embargo, en nueve casos la tasa activa de interés es mayor que la de crecimiento del PIB, lo que tenderia a
favorecer la implantacién de regimenes de capitalizacién. Por cierto, la tasa de interés bancaria es un indicador
imperfecto y parcial de la rentabilidad en los mercados de capitales.

% Los costos fiscales se derivan de lo siguiente: i) la necesidad de seguir pagando las pensiones del sector
pasivo sin disponer de las cotizaciones del sector activo, ii) la necesidad de reconocer las cotizaciones pasadas de
quienes se incorporan al sistema de capitalizacion, v iii) la necesidad de financiar pensiones asistenciales y minimas
garantizadas por ley.
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Cuadro V.16 .
PILARES DE LAS REFORMAS DE LOS SISTEMAS DE PENSIONES

EN SIETE PAISES DE AMERICA LATINA

Pais

Pilar obligatorio

Administrado por el
sector publico

Administrado por el
sector privado

. . a
Pilar voluntario

Argentina

Colombia

Costa Rica

Chile

México

Peru

Uruguay

Si, pensién bdsica uniforme,
tanto en el programa reforma-
do como en el componente pu-
blico del mixto (pero no en
AFJP) o pensién asistencial

Si, pensién minima a los que
opten por sistema publico (mas
otra supeditada a ingreso y
contribucidn) o pensién minima
garantizada

Si, pensién minima del sistema
publico Gnico (més pensién su-
peditada a ingreso y contribu-
cién) o pensién asistencial
supeditada a necesidad

Si, pensién mfnima garantiza-
da por el Estado (en la AFP) o
pensién asistencial supeditada
a necesidad

Sf, pensién minima dentro del
sistema publico (mas pensién
supeditada a ingreso y contri-
bucién) pero no pensién mini-
ma en SAR o asistencial

Si, pensién minima a los que
optan por el sistema publico
(mas pensién supeditada a in-
greso y contribucién) y pensién
minima en AFP, pero no pen-
sion asistencial

Si, pensién bésica en el progra-
ma publico o pensién asisten-
cial supeditada a necesidad,
pero no pensién minima en
AFAP

8(, en la AFJP si se opta por
sistema mixto, pero las AFJP
también pueden ser puiblicas o
de otro tipo

Si, pero sélo si se opta por
SAFP; ademés, éstas también
pueden ser publicas o de otro
tipo

No, pero puede haber pensio-
nes complementarias volunta-
rias dentro del sistema publico
o fuera de éste

Sfi, todo el nuevo sistema de
AFP

El pilar fundamental es publico
yla SAR es s6lo complementa-
ria (parcialmente administrada
por bancos pero los fondos son
controlados por el Estado)

Si, pero sélo si se opta por AFP,
no si se decide permanecer en
el sistema publico

Si, en la AFAP si se opta por el
sistema mixto, pero AFAP
también puede ser publica

Sfi, en la AFJP si se opta por el
sistema mixto

Si, en la SAFP si se opta por
este sistema

No

Sf, todo el nuevo sistema de
AFP

Si, dentro de SAR

Sf, enla AFP si se optapor este
sistema

Si, en la AFAP si se opta por el
sistema mixto, pero sélo los
que sobrepasan un nivel sala-
rial alto

Fuente: Mesa-Lago, "Las reformas de las pensiones en América Latina y la posicién de los organismos
internacionales", Revista de la CEPAL, N2 60 (LC/G.1943-P), diciembre de 1996, cuadro 3.
2 36lo contribuciones del asegurado.
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En el cuadro V.16 se presenta una tipologia de las reformas de pensiones (Mesa-Lago,
1996), en la que se clasifican siete casos nacionales, a partir de la distincién de tres pilares
hecha por el Banco Mundial: i) pilar obligatorio, en sistema administrado por el Estado con
objetivos de redistribucién y seguro, que garantiza un beneficio minimo o uniforme, y
se financia mediante impuestos (régimen de reparto); ii) pilar obligatorio, en sistema de
administracién privada con objetivos de ahorro y seguro, ya sea mediante un plan de ahorro
individual en el que s6lo contribuye el asegurado o un plan auspiciado por una empresa, en
el que contribuyen tanto el asegurado como el empleador, con capitalizacién plena e
individual, y regulado por el Estado, y iii) pilar voluntario, similar en todos los demas
aspectos al segundo. ‘

Las alternativas de financiamiento de los componentes de solidaridad corresponden al
primer pilar. En las alternativas reformistas se puede reconocer a priori, o no hacerlo, la
existencia de pensiones no vinculadas a contribuciones (asistenciales) y la necesidad de
garantizar una pensién minima a quienes tengan derecho a ella. Los sistemas también se
diferencian de acuerdo a las fuentes del financiamiento de los componentes solidarios de las
pensiones; que pueden ser cotizaciones de los participantes u otras fuentes, como el
presupuesto fiscal.

En el cuadro V.17 se presenta una clasificacién de los sistemas nacionales
distributivos. El caso extremo es nuevamente el chileno, en el que todo el financiamiento de
los componentes de solidaridad (pensi6n asistencial y complemento para alcanzar una pensién
minima) proviene de impuestos generales, lo que significa que en la politica previsional no
se toma en cuenta el factor de solidaridad.

Ya sean de caricter mixto o paralelo, en los demés sistemas se incluye un componente
de financiamiento solidario, de modo que el rendimiento de los fondos de los aportantes se
ve afectado tanto por la relacion entre la rentabilidad del capital y el crecimiento de la masa
de salarios en términos reales como por la forma en que el componente solidario influye en
el rendimiento relativo.
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Cuadro V.17
CLASIFICACION DE LOS SISTEMAS DISTRIBUTIVOS

Pension basica-minima Pensién asistencial
Sistema publico con método de Argentina
reparto basado en contribuciones  Uruguay
Sistema publico con método de Colombia (optativo}
prima media escalonada basado Costa Rica
en contribuciones México

Peru (optativo)

Sistema publico e impuestos Argentina
Costa Rica
Chile
Uruguay
Sistema de capitalizacién e Chile (parcialmente, mas
impuestos capitalizacién)
Pert
Colombia

Fuente: C. Mesa-Lago, "Las reformas de las pensiones en América Latina y la posicién de los organismos
internacionales", Revista de la CEPAL, N° 60 (LC/G.1943-P), diciembre de 1996, pp. 73-94,
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VI. POLITICAS ECONOMICAS

1. El desafio de la transformacion productiva
con equidad

En sucesivos documentos, la CEPAL ha venido desarrollando diversos temas en torno de su
propuesta sobre transformacién productiva con equidad (CEPAL, 1990b, 1992a y 1996a).
En esta ocasion, el énfasis se ha puesto en el potencial aporte de las politicas piblicas para
inducir un crecimiento elevado y estable, que refuerce la generacién de empleo productivo
y permita ir superando los rezagos en materia de equidad. Eso es lo que significa la
expresion "calidad del crecimiento”.

El crecimiento exige un grado de estabilidad sociopolitica, lo que implica, a su vez,
cumplir con ciertos requisitos minimos de equidad. De este condicionamiento reciproco entre
crecimiento y equidad se desprende la necesidad de avanzar hacia ambos objetivos en forma
simultanea antes que secuencial. En América Latina y el Caribe este tema ha sido objeto de
una constante preocupacion analizada por la CEPAL.

Segiin esa vision, la transformacion productiva con equidad hace posible proponerse
y cumplir la meta de obtener a la vez crecimiento y equidad. Tal logro, sin embargo, no
aparece como un resultado automatico del crecimiento, dado que éste, por elevado que sea,
no conduce necesariamente a la equidad; tampoco las politicas sociales por si solas pueden
compensar todos los factores de inequidad. De alli la importancia de las é4reas de
complementariedad entre ambos objetivos: el mantenimiento de los equilibrios
macroecondmicos basicos, incluyendo el estimulo al ahorro y la inversion y la asignacién
adecuada de los recursos; la rapida difusién tecnoldgica; la inversién en recursos humanos,
la generacién de empleo de productividad creciente; la adopci6n de politicas sociales eficaces
en su impacto y eficientes en su gestién; y la reforma del Estado basada en un concepto
moderno de las politicas publicas.
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Crecimiento y equidad son producto de la politica tanto econémica como social. En
tal sentido, habria que superar la idea de que la politica econdmica ha de tener por tnica
finalidad impulsar el crecimiento, en tanto que a la politica social s6lo le corresponde
centrarse en el problema de la distribucién. Ni la una ni la otra son neutras en términos
distributivos, y ambas influyen en la capacidad de crecimiento. Es por eso que se requiere
un enfoque integrado, en el que la politica piblica en su conjunto propicie, a la vez, la
transformacién productiva y la equidad.

Para avanzar de un modo perceptible en las tareas sociales se requiere una concepcién
unificada de las politicas econémicas y sociales, para asi apoyar todas las formas de
competitividad que estimulen la cohesion social, y viceversa. Una visién de este tipo no
ignora los conflictos entre crecimiento y equidad que, en ocasiones, impone la practica; mas
bien, trata de minimizarlos. Pero méis que nada centra la reflexién en las numerosas
complementariedades que pueden darse entre ambas dimensiones. Esto se refleja en la
gestién macroecon6mica, las politicas de desarrollo productivo, las politicas sociales y las
interacciones entre todas €llas. Asimismo, ha de traducirse b4sicamente en instituciones que
tornen crefbles para la sociedad los objetivos de crecimiento, estabilidad, equidad y
competitividad.

La simultaneidad de los procesos de ajuste, estabilizacién macroeconémica y reforma
estructural que han tenido lugar en América Latina y el Caribe representa una transformacién
fundamental en el proceso de desarrollo de la regiébn. Pero la concurrencia de la
estabilizacion macroeconémica y la modernizacién productiva —incluyendo aspectos
estructurales, institucionales y de organizacion— no ha sido facil, y ha tenido trayectorias
heterogéneas en los distintos paises y también dentro de cada uno.

Del mismo modo, es evidente que se ha avanzado menos en diversos aspectos referidos
a la puesta en practica y la aplicacion efectiva de las orientaciones econémicas y sociales, tras
adecuarlas a las particularidades estructurales, organizativas, legales e institucionales de cada
pais.

Asi, en casi todas las economias de la region, en mayor o menor medida, hay
problemas estructurales e institucionales que hacen dificil lograr un incremento sostenido del
crecimiento s6lo sobre la base de las sefiales de mercado. El requisito mas obvio para el buen
funcionamiento de la economia es la existencia de mercados competitivos o de instituciones
que contribuyan a impulsarlos o simularlos. La presencia de mercados segmentados o
incompletos disminuye las posibilidades de multiplicar los eslabonamientos al interior de los
sistemas productivos y también la irradiacién de la demanda y el progreso técnico desde los
sectores modernos lideres hacia el resto de la economia.

Las marcadas diferencias institucionales acaso expliquen una parte significativa de la
diversidad de los resultados obtenidos, a pesar de la relativa similitud de las orientaciones.
Atender a tales diferencias conduce no sélo a conceder mayor prioridad al vinculo entre las
politicas econdmica y social, sino también al existente entre territorio y competitividad, esto
es, entre politica econdémica, cambio tecnoldgico y base regional, incluidos los actores
sociales.

Las politicas piiblicas que procuran aliviar las mas graves manifestaciones de privacién
y marginalidad han tenido, hasta ahora, una capacidad insuficiente y una eficacia limitada;
el gasto social se ha visto constrefiido por los esfuerzos en materia de disciplina
presupuestaria y la gestién de las politicas sociales no se ha renovado con la suficiente
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rapidez y profundidad. Se configura asi un panorama social con problemas latentes que
pueden dificultar el sostenimiento del proceso de desarrollo.

El contenido distributivo del desarrollo depende criticamente de la adopcién de
politicas que en forma deliberada promuevan una mayor difusién social de los beneficios del
crecimiento. Entre los factores de caricter econdmico que cabe considerar estin: i) el
crecimiento econémico que condiciona la demanda de trabajo, por lo que la recuperacion de
los niveles de actividad que caracterizaron a la regién en €l pasado puede potencialmente
permitir mejorias distributivas; y ii) el tipo de crecimiento, que exige adoptar patrones de
especializacion productiva acordes con la disponibilidad de recursos y factores existentes en
cada pais.

En ese sentido, se requiere adoptar una estrategia de desarrollo que mantenga un
crecimiento sostenido de la demanda de trabajo, que adecue esta demanda a la oferta de
calificaciones y que permita eliminar los escollos que enfrentan los sectores de bajos ingresos
para acceder al mercado de trabajo y a empleos productivos.

El nivel de los ingresos provenientes del trabajo es atribuible, en buena parte, al capital
humano de los ocupados, que a su vez deriva de la amplitud y 1a calidad de la formacién
educativa. De aqui se desprenden dos orientaciones adicionales de politica: i) disefiar
programas de recalificacién de la fuerza de trabajo, en caso que la adopcién de nuevos
patrones tecnoléogicos vuelva obsoletas las capacidades que posee; y ii) formular una politica
de educaci6n que asegure la amplitud de la cobertura, evite la desercion y se preocupe de la
calidad de la ensefianza, lo que aumentar4 las probabilidades de los educandos de insertarse
en el mercado de trabajo en la edad adulta.

En los hogares de menores ingresos la baja tasa de participacion laboral (total de
ocupados y desocupados dividido por la poblacion en edad de trabajar) hace que una alta
proporcién de sus miembros en edad de trabajar permanezca inactiva, bésicamente las
cényuges, ya que con frecuencia el alto niimero de dependientes menores de edad las obliga
a permanecer en el hogar. Cabe aqui, como sugerencia de politica, destacar la conveniencia
de que, tanto en empresas como en lugares de residencia, se creen sistemas piblicos o
subvencionados que permitan delegar el cuidado de los hijos en entidades confiables (salas
cuna, jardines infantiles y centros abiertos, entre otros), lo que facilitaria la incorporacién
de las madres al mercado de trabajo.

En el corto plazo, es posible lograr una mayor equidad mediante politicas de
compensacién, focalizadas en especial en los segmentos de extrema pobreza, y redes de
proteccion social, que aminoren los efectos negativos derivados de las fluctuaciones del nivel
de actividad econémica. Estas politicas, ademas, cumplen un importante papel por cuanto dan
coherencia y legitimidad a las orientaciones de largo plazo.

El avance hacia la institucionalizacion de economias de mercado vuelve necesario
acompaiiar las reformas econémicas con otras de indole propiamente politica, 1o que incluye
los ajustes institucionales ya mencionados. En algunas sociedades estin ain pendientes
reformas politicas bésicas, tales como aumentar la transparencia de los sistemas electorales,
abordar inequidades evidentes y asegurar grados minimos de gobernabilidad; en otras, el
desafio consiste més bien en ir estableciendo los mecanismos institucionales y estructurar los
consensos que permitan encarar los desafios del crecimiento, la equidad y la competitividad
en el contexto de economias abiertas.
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2. Politicas piblicas y calidad del crecimiento

El acceso a mayores niveles de productividad y empleo impone requisitos a la
macroeconomia. La CEPAL ha estimado que el principal de ellos es conseguir una expansion
estable del PIB del orden de 6% anual. Esto no podré lograrse sin un aumento significativo
de la inversién —que lleve el promedio regional a alrededor de 27% del PIB—, y sin una
adecuada combinacién entre ahorro nacional y externo que permita financiar ese incremento
en forma compatible con la estabilidad macroecondmica (CEPAL, 1996a). Pero el
crecimiento por si solo no basta. También hay que cumplir requerimientos de orden
microeconémico y sistémico para generar impulsos de arrastre y externalidades que
contribuyan a que las unidades productivas y la fuerza de trabajo, hoy ubicadas en segmentos
rezagados del sistema, se incorporen efectivamente al proceso de transformacién, lo que
permitiria mejorar la situacion y los ingresos de los grupos més pobres.

a) Una macroeconomia orientada al crecimiento

Los equilibrios macroeconémicos constituyen una condicién crucial para lograr un
crecimiento acelerado y con mayor equidad. Sin embargo, la forma en que se alcancen
dichos equilibrios es decisiva para la consecucion de tales objetivos. En ese sentido, los
equilibrios macroeconémicos que més aportan son los mas sustentables e integrales.

El hecho de poner énfasis en el cardcter de estable del crecimiento deseado, significa
que los equilibrios macroeconémicos deben ser sostenibles en el tiempo. Otra forma de
plantear lo mismo es atender al impacto de la macroeconomia en la asignacion eficiente de
recursos, esto es, evitar distorsiones que alejen a la economia de la frontera productiva en
expansion.

La estabilidad del escenario macroeconémico es condicién necesaria tanto para
estimular el ahorro y la inversion, como para elevar las tasas de crecimiento. Si se desea
alcanzar una cierta congruencia entre la demanda efectiva y la frontera productiva, y también
para poder atenuar el efecto de cambios bruscos en las condiciones externas, se requiere
adoptar —con énfasis e intensidades diferentes, segiin las situaciones nacionales— politicas
monetarias, crediticias, fiscales y comerciales consistentes, asf como politicas de ingresos o
salariales adecuadas, combinadas con politicas que fomenten el ahorro, la inversion y el
desarrollo productivo.

Los programas que descansan en una variable Unica para encabezar el proceso de
estabilizacion suelen generar efectos prociclicos que ponen en riesgo el sostenimiento del
programa o la expansion de la capacidad productiva. Al aplicar enfoques de esta naturaleza
puede suceder que el resultado sea una estabilizacién acompaiiada de estancamiento, o bien
de corta duracioén, para luego retornar a la inestabilidad.

Los auges y retracciones de los movimientos de capital en los afios noventa han
constituido una particular fuente de impactos externos. Esta situacién exige esfuerzos
sistematicos para lograr, por una parte, que el caudal de fondos recibidos pueda ser
absorbido de manera eficiente y, por la otra, que se trate de recursos vinculados al proceso
de inversién productiva, asi como que una proporcion adecuada de la inversion
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correspondiente se dirija a la produccién de bienes transables. Todo esto supone aplicar
politicas cambiarias activas, un estricto régimen de supervisién prudencial del sistema
financiero y, a veces, medidas que desincentiven los movimientos de capitales, en particular
de los de corto plazo.

Para evitar que entre en accion el efecto multiplicador destructivo de los ajustes
automaAticos se requiere contar con politicas monetarias, crediticias, fiscales y comerciales,
de ingresos o salariales coherentes y adecuadas, asi como con politicas expresas de desarrollo
productivo, todas ellas con énfasis y grados de intensidad acordes con la situacién en que se
inscriban. En lo que respecta a las politicas de desarrollo productivo, se trata basicamente
de coordinar el programa de desarrollo con las politicas de corto plazo, a fin de impulsar un
cambio de las estructuras del gasto y la produccién que haga posible mantener una més alta
tasa de utilizacion de la capacidad productiva local y fortalecer la formacion de capital, en
vez de debilitarla.

Para lograr esos objetivos es posible aplicar politicas publicas, directas e indirectas,
que regulen el nivel global de la demanda agregada e incidan en la composicion del gasto y
la produccién mediante instrumentos selectivos, disefiados para reasignar recursos y
desarrollar mercados incompletos o inexistentes.

La eficiencia de la politica macroecondmica se refleja en la medida en que se logre:
i) elevar de modo sustentable la tasa de uso de la capacidad productiva, el trabajo y el capital;
ii) estimular la formacién de capital; y iii) incrementar la productividad, por la via de
propiciar mejoras de la calidad de los factores y una mayor eficiencia en su asignacion.
Examinada desde estas perspectivas, la politica macroecondmica seguida en varios paises de
la region ha revelado insuficiencias, si bien se ha conseguido reducir las presiones
inflacionarias y mejorar la situacion fiscal (CEPAL, 1996a).

La idea es que la politica econémica privilegie una visién de conjunto de los equilibrios
macroeconémicos, de manera que se evite avanzar rapidamente con respecto a alguno de
ellos (por ejemplo, la rebaja de la inflacion) a costa de otros (tales como un abultado déficit
en cuenta corriente, atraso cambiario o elevado desempleo). Ademas de baja inflacién y
estabilidad fiscal, estos equilibrios incluyen no superar un déficit sustentable en cuenta
corriente, mantener una tasa de ahorro interno acorde con el proceso de inversién, preservar
un adecuado nivel del tipo de cambio real y acercar la demanda agregada a la plena
utilizacién de la capacidad productiva existente (Rosales, 1996a).

La factibilidad de tales equilibrios exige que los progresos hacia un objetivo no afecten
a otros hasta el punto de introducir inconsistencias temporales en la politica econdmica. Ast,
crecer con estabilidad por la via de privilegiar el buen comportamiento permanente de las
variables macroeconémicas es una forma eficaz de vincular adecuadamente la gestion de la
politica econdémica con las decisiones en materia de ahorro, inversién, productividad y
difusién tecnolégica que supone la transformacion productiva.

La adecuacion entre los niveles de la demanda y la oferta agregadas, asi como éntre
sus componentes transables y no transables, depende criticamente de la evolucién de los
precios relativos clave, tales como tasas de interés, salarios y tipo de cambio. Estos no sélo
definen la gestién macroeconémica, sino que también condicionan la calidad de la evaluacién
y la rentabilidad ex post de los proyectos de inversién.
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b) Crecimiento y ocupacién informal

El aumento del empleo de buena calidad depende del ritmo y grado de sustentabilidad
del crecimiento econémico y, por ende, del esfuerzo de ahorro e inversién, mientras que la
mejora de los salarios reales es determinada fundamentalmente por el incremento de la
productividad y la medida en que tal avance se distribuya equitativamente. Las politicas
laborales juegan, por cierto, un papel importante en cuanto a facilitar la adaptacién de las
empresas al nuevo contexto de competitividad y a traducir el crecimiento econémico en
nuevos empleos de calidad. Sin embargo, no pueden constituirse en sustitutos de un clima
de crecimiento y de estimulo a la inversion.

La pasividad de las politicas macroecondmicas ante sibitos cambios externos
—variaciones de las tasas de interés internacionales, los términos de intercambio o la
disponibilidad de capital— o internos —altibajos de la actividad de la construccién o del
consumo de bienes durables— da por resultado un avance intermitente (stop and go). En tales
casos, la consecuencia inevitable es un descenso del uso neto promedio de la capacidad
productiva, seguido de un impacto adverso en el empleo, ya que éste responde con cierto
rezago a las fluctuaciones del nivel de actividad.

La magnitud del desfase entre demanda efectiva y capacidad productiva tiene
importantes efectos inmediatos, o estaticos, y a més largo plazo, o dindmicos. En primer
lugar, el mayor uso de la capacidad instalada incrementa la productividad efectiva de los
recursos. Esto hace que se acrecienten la rentabilidad del capital, la remuneracion del trabajo
o ambas. En su perspectiva dinimica, la mayor tasa de uso, y €l consiguiente aumento de la
productividad efectiva, tienden a estimular la inversion destinada a crear nueva capacidad
productiva y, con ello, la generacién de empleos de mejor calidad.

Uno de los equilibrios macroeconémicos fundamentales se relaciona con la tasa de uso
de la capacidad productiva. Si sus oscilaciones son marcadas afectan adversamente la
inversién y el empleo. Generan, ademés, una tendencia negativa para la equidad, debido a
que los sectores de menores ingresos, que cuentan con menos capital humano, asi como
también las pequeiias y medianas empresas, tienen una capacidad de reaccion mas limitada
ante el cambio continuo y los desequilibrios. Por lo tanto, la inestabilidad se convierte en una
fuente de considerable inequidad y es més propicia a la especulacion que a la produccién.

La forma en que se aborden los programas antiinflacionarios puede entonces afectar
significativamente a la tasa de utilizacién de los recursos disponibles. Y ésta a su vez,
repercute en la tasa de rentabilidad y en la formacion de nueva capacidad productiva. Cuando
estos programas se sustentan de modo exclusivo o excesivo en una sola variable monetaria,
suele originarse un pronunciado ascenso de las tasas de interés real. Esta situacion favorece
en exceso la dimensién financiera a expensas de la productiva, y tiende a mantener la
economia alejada de la frontera de produccién.

Un contexto de elevadas tasas de interés y rezago cambiario no es el mas adecuado
para dinamizar la generacion de empleo productivo. Ademas, en un escenario de bajo
crecimiento, con precios relativos sesgados en contra del empleo, poco podran aportar las
reformas que procuren mejorar el funcionamiento del mercado de trabajo. La eficiencia de
la politica econdmica se refleja en la existencia de instrumentos que actiien sobre el mercado
en que se gesta la distorsién y no allf donde ésta repercute. La readecuacién de los mercados
financieros y cambiarios a una dinidmica de crecimiento elevado y sostenido es probablemente
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un mecanismo mds eficaz para crear empleo que acudir a la politica laboral para remediar
problemas que derivan de la politica econémica.

¢) Competitividad y costos laborales

El aumento de la competitividad constituye una condicién esencial para crecer y, por
ende, para generar empleo. El motor del actual crecimiento es la mayor competitividad,
vinculada principalmente a la elevacion de la productividad y al mantenimiento de los
equilibrios macroeconémicos, antes que a los costos laborales.

La evolucién de dichos costos en el sector industrial a un ritmo inferior al del
crecimiento de la productividad ha contribuido favorablemente a la ampliacién del margen
de competitividad. No obstante, el rezago cambiario y las modificaciones de los precios
relativos erosionan la rentabilidad de las empresas y trasladan al campo laboral la mayor
parte del peso del ajuste. Como resultado, las empresas, particularmente las del sector
industrial, disminuyen el nivel de empleo como mecanismo para aumentar la productividad
y recuperar sus margenes de ganancia. En numerosos paises este tipo de ajuste ha llevado
a facilitar los despidos, flexibilizar los contratos y, en general, a reducir los costos laborales,
incluyendo los salarios. Asf, el equilibrio macroeconémico y la capacidad competitiva de las
empresas se mantiene en el corto plazo, a costa de un descenso del nivel de empleo, y un
aumento de la inestabilidad y la desproteccién de los trabajadores.

Pese al marcado rezago salarial que caracteriza el funcionamiento de los mercados
laborales en los paises de la region, se insiste en la necesidad de reducir los costos laborales
para ganar competitividad. Estos, en rigor, influyen sélo parcialmente en la competitividad.
La comparacién entre los paises de América Latina y los de Asia y Estados Unidos revela
que la menor competitividad de los primeros se explica mas bien por la menor productividad
del trabajo que por los més altos costos laborales y salariales.*

El hecho de que en los paises de la regién los costos laborales y salariales sean
menores se relaciona con una productividad por persona ocupada también mis baja. La
posicién competitiva de las economias de América Latina y el Caribe resulta més afectada
por los bajos niveles de productividad que por la incidencia de los costos laborales.*’

En la mayoria de los paises, los salarios reales vienen aumentando a menor ritmo que
el producto por persona ocupada, a precios constantes. Esto significa que por esa via se
obtienen ganancias de competitividad. En muchos casos, sin embargo, pese al aumento de
la productividad —y a un incremento salarial inferior al de ésta— la competitividad disminuye
0 se estanca, como consecuencia del atraso cambiario, que hace bajar los retornos en dolares
y subir los costos laborales en moneda nacional.

% Segiin la OIT, los costos laborales de la industria manufacturera en América Latina son bajos (2.70
dolares en promedio) si se les compara con los registrados en los paises asidticos (3.80 ddlares) y Estados Unidos
(16.1 délares) (OIT, 1994).

Por ejemplo, los costos laborales mds altos de 1a region equivalen a la mitad de los vigentes en la
Repiiblica de Corea. Sin embargo, dicha ventaja comparativa es pricticamente compensada por la menor
productividad a nivel regional.
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Las presiones en el sentido de reducir la inflacion y aumentar la competitividad, en un
contexto de vulnerabilidad respecto del financiamiento externo e insuficiente ahorro interno,
afectan al ritmo y la sustentabilidad del crecimiento y, con ello, las posibilidades de mejorar
el desempefio laboral.

Los avances de la competitividad requieren equilibrios macroeconémicos que
privilegien el ahorro, la inversién y los incrementos de productividad. Sin embargo, ese
enfoque ha de complementarse con politicas de formacién de recursos humanos, difusién
tecnoldgica, infraestructura e internacionalizacion productiva. Esa parece ser la visién
integrada del fomento de la competitividad que se abre paso en la region (Rosales, 1996b).

d) Politicas de fomento productivo

Los sectores exportadores de bienes primarios se han transformado en el segmento
productivo dinamizador del crecimiento, si bien su impacto directo en el empleo es escaso.
Sin embargo, en etapas posteriores se han ido incorporando subsectores que generan mayor
valor agregado, tanto del area industrial como de los servicios, 1o que ha incrementado la
demanda de empleos de buena calidad y la ocupacién en los segmentos de mdis alta
productividad del sector informal.

Las anteriores politicas de promoci6n de exportaciones descuidaron los rubros basados
en recursos naturales. Los recientes avances en campos como la microelectrénica, la
informaética, las telecomunicaciones y las tecnologias satelitales permiten mejorar de modo
significativo la informacién sobre calidad y volumen de los recursos naturales
econémicamente disponibles. Esto ofrece un renovado argumento para la adquisicién y
fortalecimiento de ventajas comparativas basadas en recursos naturales no tradicionales, con
rentas econdémicas apreciables.

El cabal aprovechamiento del potencial de recursos naturales de la regién deberia
expresarse en el fortalecimiento de los enlaces entre tales exportaciones y el resto de los
sectores productivos, por cuanto dichos eslabonamientos traen consigo demandas intermedias
de bienes, servicios y mano de obra, mejoras de calidad y difusién de progreso técnico. No
se aprecian sefiales muy claras de que tal cosa esté aconteciendo en la regién. Mas bien,
tienden a predominar formas de articulacién precaria entre las empresas ligadas a la
explotacién de recursos naturales y su entorno econémico y social (universidades, centros
tecnoldgicos y de formacién, instituciones piblicas y otras empresas).

La propuesta sobre transformacién productiva con equidad llama a no subutilizar la
base de recursos naturales, pero también a reorientar la industria hacia los mercados
internacionales, asf como a favorecer en forma creciente las vinculaciones hacia atras y hacia
adelante con los sectores basados en recursos naturales (Stumpo, 1996).

El avance en el disefio de estrategias de desarrollo basadas en agrupaciones (clusters)
que se configuran en torno de recursos naturales impone ciertas exigencias a las politicas de
desarrollo productivo. En primer lugar, hay que realizar una tarea de investigacioén y
prospeccién con vistas a definir la magnitud de la brecha tecnolégica y de conocimientos
entre los sectores que sean potenciales candidatos a vincularse al rubro del recurso natural
respectivo. En segundo lugar, adecuar las politicas de fomento y de promocién de
exportaciones a la concrecién de tales nexos potenciales.



POLITICAS ECONOMICAS Capitulo VI - 167

En este tltimo 4mbito cabe mencionar la promocién de estindares de calidad, la
creacion de institutos de formacién técnica, la puesta en préictica de actividades de
capacitacién y, en general, el establecimiento de incentivos de fomento productivo. En igual
forma, la politica ambiental puede ser un factor que facilite la vinculacién productiva entre
actividades basadas en recursos naturales y otras secundarias y de servicios. Como la
experiencia lo viene probando, lo que surge como una "restriccién ambiental”, rdpidamente
se convierte en un factor de fomento de la innovacion al elevar la calidad del producto, o
generar uno nuevo, y mejorar la eficiencia energética, el uso del agua y los desechos y la
organizacién del proceso productivo (Stumpo, 1996).

Es evidente que otro elemento clave en este plano es el contexto territorial que cobija
el recurso natural. En otras palabras, las politicas de fomento productivo que apuntan a
incentivar los eslabonamientos en torno del recurso natural deberian considerar una
vinculacién mas estrecha con las politicas de descentralizacion y desarrollo territorial.*®

e) La modernizacién tecnolégica

La generacion, difusiéon y adopcién de progreso técnico, asi como el incremento de la
competitividad, constituyen procesos de caricter sistémico, dado que el desempefio
competitivo de las economias depende no sélo de la empresa, sino de su entorno y de las
externalidades y relaciones sinérgicas que se van generando. De ahi que sea preciso actuar
no sélo a nivel de las empresas, sino en toda la extension del "sistema innovativo nacional",
en particular en lo que respecta al sistema productivo, la infraestructura tecnolégica y los
nexos entre ambos (CEPAL, 1996a).

Es necesaria, pues, una accién directa del Estado como promotor, e indirecta como
financiador —generalmente, parcial— de empresas, organizaciones y redes en las que se
acumule y circule el conocimiento sobre las formas de organizacion, los avances tecnolégicos
y otros temas pertinentes. No basta la mera elevaci6n del gasto en la oferta tecnolégica y,
en particular, de los recursos asignados a los institutos tecnoldgicos del sector piblico, para
acelerar el proceso de adaptacién, generacion y difusién tecnolégicas. Por el contrario, como
lo demuestra la experiencia de las economias tanto més industrializadas como emergentes,
en muchos campos es fundamental procurar que la oferta tecnolgica responda a las
necesidades del sistema productivo.

La préctica sugiere que, con incrementos relativamente modestos de recursos, es
posible incentivar la formacién y el mejoramiento de redes de entidades académicas,
tecnoldgicas y empresariales, que permitan un aumento generalizado de la productividad no
basado exclusivamente en la inversion en capital fijo. Esos incrementos deben destinarse
preferentemente a potenciar una efectiva interaccion entre los diversos actores institucionales
interesados, y basarse crecientemente en los recursos que el sector privado dedique a la
innovacién. Las acciones para el fortalecimiento de tales sistemas comprenden, entre otras,
el apoyo a las redes de informacién, €l reforzamiento de los mecanismos de cooperacién
empresarial, la proteccién de la propiedad intelectual, la promocién de centros sectoriales de

8 M4s adelante, en este mismo capftulo, se examina el componente territorial del desarrollo productivo.
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investigacion y extension tecnoldgicas, la adopcién de normas y estindares internacionales
de calidad y la capacitacién y formacién profesional.

En tal sentido, el paso desde el actual financiamiento casi garantizado de la oferta
publica de tecnologia hacia una mayor competencia por fondos sobre la base de proyectos
evaluaoles, que reflejen las especificidades de las diversas fases de la investigacién
tecnologica —bdsica, precompetitiva y competitiva—, deberia traducirse en un aumento tanto
de la rentabilidad social de esos recursos, como del dinamismo y contacto de dichos institutos
con la base productiva. Del mismo modo, si en la evaluaci6n se premia a aquellos proyectos
que cuentan con cofinanciamiento de empresas privadas puede estarse propiciando la
vinculacién con la realidad productiva y tecnoldgica de las empresas.

) Inversion en recursos humanos

La elevacién de la productividad en los sectores rezagados exigira, ademas de la puesta
en préctica de programas de crédito y comercializacion, una fuerte inversién en formacién
y calificacion, asi como velar porque exista cierta articulacién entre el aumento de la
productividad y la evolucion salarial.

La rapidez con que la difusién tecnoldgica se traduzca en elevacion sistematica de la
productividad total de los factores y en una mayor competitividad internacional depende de
que sea complementada con una inversién igualmente intensa en la creacién de capital
humano congruente con el progreso técnico. Esto implica, a largo plazo, mejorar la calidad
y pertinencia de la educaci6n, asi como ampliar su duracién y cobertura y facilitar el acceso
a ella; a corto plazo, deben redoblarse los esfuerzos de capacitacion y readiestramiento, en
especial de jovenes y desempleados.

Llama la atencion que pese a que en todos los estudios se sefiala la alta rentabilidad de
las actividades de capacitacion (normalmente superior a 20% anual), en la actualidad el
trabajador medio de la region recibe el equivalente de una a dos semanas de capacitacion a
lo largo de sus 40-50 afios de vida laboral.

Ese hecho se debe a tres factores. Primero, por limitaciones fiscales, el sector piblico
no esti en condiciones de incrementar significativamente el gasto en capacitacién, para que
ésta llegue a niveles razonables (seis meses de capacitacion, o 2% de la vida laboral del
trabajador). Segundo, en general los empresarios se interesan en financiar la capacitacion en
destrezas que eleven la productividad del trabajador principalmente en la propia empresa
(capacitacioén especifica) y no en otras (capacitacion general), ya que en ese caso, para
retener al trabajador, hay que subirle el salario de acuerdo con el aumento de su
productividad. Desafortunadamente, la capacitacién general es la que mas falta en la
actualidad a nivel regional. Tercero, el principal interesado, el trabajador que se beneficia
de la capacitacion general, no suele disponer de recursos para financiarla y no hay un
mercado privado que otorgue préstamos para tales inversiones, dada la falta de garantia real
para obtener este tipo de créditos.

La ausencia de instituciones privadas que otorguen préstamos para realizar inversiones
en capital humano se traduce en una inadecuada asignacién de capital en la economia: se
sobreinvierte en bienes de capital fisico y se invierte menos de lo necesario en capital humano
y en mejoras organizativas, lo que hace que el producto nacional y la productividad total de
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los factores se reduzcan e incida negativamente en la productividad y la demanda de mano
de obra. Esta es una de las principales causas del subempleo y el desempleo en la region, y
es un claro ejemplo de una falla de mercado que perjudica tanto la eficiencia como la equidad
(véase el recuadro VI.1).

Para superar este problema se propone utilizar como garantia de tales préstamos los
fondos de pensiones, tanto los que se prevé que acumulari el deudor en el futuro, como
aquellos con los que efectivamente cuente su aval. Una vez concluidos los estudios, al deudor
—o, en caso de mora, a su aval— se le descontaria automéaticamente, por planilla, una
cotizacién més alta que la normal hasta cancelar la deuda y los intereses. Esta combinacién
de garantia adecuada y seguridad de pago estimularia al sector privado a conceder préstamos
para inversiones en capital humano.

El problema de la capacitacién no radica s6lo en su insuficiente cuantia, sino también
en su frecuente inadecuacion a las necesidades reales del pafs. De ahi que, ademas de
expandir la capacitacion en magnitud, sea necesario mejorar la calidad de su oferta,
flexibilizar su institucionalidad y articularla mucho més estrechamente con las necesidades
reales de las empresas.

g)  Territorio y fomento productivo

Los imperativos de la actual fase de transicién tecnoldgica plantean el desafio de
introducir innovaciones productivas y de organizacion en el conjunto del tejido empresarial.
Esta labor dificilmente podra lograrse mediante la simple insercién en los encadenamientos
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productivos dinimicos de la economia mundial, los cuales, por loxdemas, estan restringidos
a un reducido segmento del sector empresarial y productivo.

Dichos encadenamientos externos pueden no garantizar una suficiente difusién del
progreso técnico entre el conjunto de empresas insertas en los diferentes territorios y sistemas
econémicos locales dentro de un pais. Estos ultimos se caracterizan por comprender
mayoritariamente empresas de pequefias dimensiones, si bien tienen una importancia decisiva
en la generacion de empleo e ingresos. Desempefian un papel fundamental para lograr una
difusién maés equilibrada del crecimiento econdmico a través del pais, pero no suelen
disponer de una oferta territorial adecuada de infraestructura basica y servicios empresariales
avanzados que faciliten su proceso de modernizacion.

De alli la importancia de introducir reformas institucionales apropiadas para conseguir
que el joven proceso de descentralizacién en curso en gran parte de la regién incorpore
contenidos sustantivos de fomento econémico y de animacion para la concertacion estratégica
de los diferente actores sociales (Alburquerque, 1996).

La generacion y la distribucién de la riqueza en los espacios nacional y subnacional
dependen estrechamente de las politicas e institucionalidad territoriales especificas para el
fomento econémico enddgeno que los diferentes actores sociales acuerden, a partir de
iniciativas locales, con vistas a alcanzar niveles adecuados de eficiencia productiva y
competitividad. Asi pues, las exigencias de la globalizacién no atafien Ginicamente a las
actividades vinculadas a los mercados internacionales, sino que inciden de manera decisiva
a nivel microeconémico, en relacion con los cambios de las formas de produccién y de
gestion empresarial, asi como a nivel mesoeconémico, al volver necesario crear una
institucionalidad y organizaciones de nivel intermedio para construir entornos territoriales
innovadores y, de ese modo, redisefiar la gestién publica en forma concertada con los actores
de la sociedad civil y llegar a acuerdos decisivos para impulsar el crecimiento econémico y
la generacién de empleo productivo (Vasquez y Garofoli, 1995).

Las politicas econémicas que apuntan a la transformacion productiva de las variables
reales de la economia (al nivel microecondmico de la actividad productiva y empresarial)
requieren, en consecuencia, un enfoque descentralizado o territorializado, a fin de adecuarlas
a las circunstancias concretas de cada base productiva y tejido empresarial territorial. Esto
es evidente en la fase actual del desarrollo econémico, en la cual la deslocalizacién y la
segmentacion de las diferentes fases de la actividad productiva, asi como la subcontratacién
de empresas, han puesto en evidencia que las formas de organizacién y produccién flexibles
son mas eficientes y capaces de funcionar en redes.

Por tanto, solamente aquellos territorios (regiones, microrregiones o confederaciones
de municipios) en que se construyan entornos innovadores, a partir de sus propios recursos
y circunstancias especificas, para responder a los retos tecnolgicos y organizativos que
plantean las nuevas formas de produccion y gestion, asi como la creciente
internacionalizacién de las economias y las pautas de consumo, serviran de base para que
surjan agentes protagdnicos eficientes de la transformacion tecnoldgica y socioeconémica.

La variedad de entornos territoriales es s6lo aparentemente contradictoria con el avance
de la globalizacién, ya que ésta puede desplegarse aprovechando dicha diferenciacion
territorial; la condicién es que las politicas micro y mesoeconémicas sean capaces de
acompaifiar a las politicas de ajuste macroecondmico, a fin de estimular la creacion de
comportamientos, entornos e institucionalidad territoriales, y asi elevar la eficiencia
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productiva y la competitividad de los diferentes tejidos productivos y empresariales locales
en los paises de América Latina y Caribe (véase el recuadro VI1.2).

3. Fomento de la microempresa

A medida que las economias de la regién han ido logrando mayor estabilidad, gracias a las
reformas econémicas, también ha resurgido progresivamente el interés en los temas de
mediano plazo, esto es, en el disefio de estrategias de desarrollo. De alli que no sea extrafio
que los programas para el fomento de la microempresa (ME) estén cada vez més presentes
en el debate regional sobre opciones de desarrollo con equidad, dada su importancia en
cuanto a la creacion de empleo e ingresos para amplios sectores de la fuerza de trabajo en
las economias latinoamericanas y caribefias.

Para que dichas estrategias sean eficaces, sin embargo, es necesario adecuar
los instrumentos y programas de fomento a las caracteristicas de los diversos tipos de ME,
ya que estas empresas son muy heterogéneas. De acuerdo con sus potenciales de acumulacion
existirfan tres tipos de ME: i) las de acumulacién ampliada, que generan excedentes y pueden
ir expandiendo su escala de produccion; ii) las de acumulacién simple, que s6lo son capaces
de reproducir el mismo proceso productivo; y iii) las de subsistencia, caracterizadas por una
descapitalizacién permanente que permite remunerar el trabajo de "micronegocios”.
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Esta clasificaci6n tiene implicaciones para la formulaci6én de politicas de fomento. Las
ME de subsistencia absorben importantes segmentos de la PEA cuando se presentan los
desequilibrios estructurales y ciclicos de los sectores modernos de la economia. La mayor
parte de las ME existentes en América Latina y el Caribe pertenecen a este tipo, y
constituyen un "amortiguador" social y laboral. Por otra parte, las ME de reproduccién
ampliada logran altos niveles de especializacion e integraci6n a través de la subcontratacién
con empresas mas grandes y, si las politicas de fomento son adecuadas, pueden incursionar
con éxito en los mercados externos. A su vez, las potencialidades de las ME de acumulacién
simple dependerén de los mercados que ocupen y la pertinencia de los programas de fomento
existentes.

El examen de la experiencia regional permite detectar una modalidad de colaboraci6n
activa en las politicas para ¢l fomento de este subsector. Esto quiere decir que el papel
fundamental del Estado es generar un entorno favorable que facilite el trabajo de las
entidades privadas, sin llegar a la adopcién de programas integrales de intervencion. Se
aparta de esta tendencia la experiencia de Colombia, donde se adopt6 un Plan Nacional para
el Desarrollo de 1a Microempresa (PNDM) que ejecuta programas y aplica instrumentos de
acuerdo con la heterogeneidad de las empresas, diferenciando entre objetivos sociales y
productivos. En tal sentido, se acerca més a una colaboracion directriz.

Dentro de la modalidad de colaboracién activa se pueden distinguir dos subniveles,
segin el grado de madurez de las experiencias y la diversidad de los instrumentos aplicados.
En el primero figuran Chile y Ecuador, con una activa y creciente participacioén del Estado
en la definicion de programas e instrumentos amplios. La caracteristica del segundo subnivel
es que si bien el Estado es sensible al tema, los avances en materia de instrumentos y
programas son més recientes (véase el cuadro VI.1).

Con respecto a la aplicacion de instrumentos y programas, se aprecia una mayor
atencion a los temas de acceso al crédito y capacitacién, y un menor despliegue de
actividades en las areas de asistencia técnica y desarrollo organizacional.
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Cuadro VI.1

ESTRATEGIAS PARA EL FOMENTO DE LA MICROEMPRESA (ME)
EN LOS ANOS NOVENTA

Caracter  y
pais

Objetivo

Programas

Institucion
responsable

Sector beneficiado

Colaboracién
directriz

Colombia
(1993)

Colaboracion
Activa
Subnivel 1

Chile (1996)

Ecuador
(1992)

Subnivel 2
Guatemala
(1992)

México
(1993)

Per( (1993)

Integrar econdémica-
mente la ME en el
desarrollo nacionat

implementar progra-
mas especificosein-
tegrales en funcion
de la potencialidad
productiva

Apoyar el desarrolio
y consolidacién de la
microempresa y la
produccién en pe-
quefia escala para
mejorar los niveles
de ingreso de los
grupos mas pobres

Mejorar la producti-
vidad de los trabaja-
dores del sector y
sus familias

Generary consolidar
empleos en el sector
informal mediante la
insercion econémica
de la microempresa

Apoyar proyectos
productivos para ge-
nerar empleo y ele-
var el nivel de vida

Generar un entorno
favorable al desarro-
llo de la microempre-
sa mediante la
flexibilizacién del
sistema financiero y
marco legal

Capacitacion y ase-
soria; desarrollo tec-
noldgico; crédito;
comercializacion;
desarrollo organiza-
tivo; seguridad so-
cial

Capacitacion y cré-
dito; secundaria-
mente, asistencia
técnica

Crédito, capacita-
cidn, asistencia téc-
nica y desarrollo
organizativo

Crédito y capacita-
cién

Crédito, capacita-
cién y adecuacion
del sistema legal

Crédito y adecua-
cién del sistema le-
gal

La administracion y
coordinacién del
Plan Nacional para
el Desarrolio de la
Microempresa
(PNDM) esta acargo
del Departamento
Nacional de Planea-
cién, dependiente
del Ministerio de
Desarrollo Econé-
mico

Fondo de Solida-
ridad e Inversién So-
cial (FOSIS), depen-
diente del Ministerio
de Planificacion y
Cooperacién

Corporacién Na-
cional de Apoyo a
las Unidades Popu-
lares Econdmicas
(CONAUPE) depen-
diente del Ministerio
de Bienestar Social

Sistema Multiplica-
dor de Microempre-
sarios, 1988 (SIMME),
dependiente de la
Comisién Nacional
para el Desarrollo de
la Micro y Pequefa
Empresa

Programa Nacional
de Solidaridad
(PRONASOL), Se-
cretarfa de Desarro-
llo Social

Fondo Nacional de
Compensacién y
Desarrollo Social
(FONCODES)

En el PNDM se diferencia
entre ME de reproduccién
ampliada, simple y de sub-
sistencia. Las primeras tie-
nen atencién integral para
su articulacion con la eco-
nomia nacional; las segun-
das son apoyadas segan su
viabilidad en el mercado, y
las terceras reciben una
fuerte ayuda social para el
mantenimiento de empleos
e ingresos

ME de reproduccién simple,
de subsistenciay, en menor
proporcion, reproduccion
ampliada (hasta nueve per-
sonas) ocupadas en los
sectores manufacturero y
de servicios y hasta cinco
en el subsector de comercio

ME informales de subsis-
tencia, entre 1 y 10 perso-
nas ocupadas, en todos los
sectores econémicos

ME informales de subsis-
tencia, con hasta ocho tra-
bajadores, en todos los
sectores econémicos

ME de subsistencia y repro-
duccién simple, con 1 a 14
trabajadores, en todos los
sectores econémicos

Preferentemente ME infor-
males de reproduccién sim-
ple y de subsistencia, con 1
a 10 personas ocupadas,
en todos los sectores eco-
némicos
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Cuadro VI.1 (concl.)

Carécter y
pais

Objetivo

Programas

Institucién
responsable

Sector beneficiado

Bolivia
(1992)

Uruguay
(1991)

Brasil (1992)

Venezuela
(1992)

Argentina
(1996)

Simplificar normati-
vas, promover la ca-
pacitacién y generar
mecanismo de arti-
culacién con organi-
zaciones no guber-
namentales

Coordinar progra-
mas orientados a la
ME

Ejecutar politica de
apoyo a la micro y
pequefia empresa
mediante progra-
mas para su mo-
dernizacién y el
mejoramiento de su
competitividad, en-
tre otros

Apoyar y promover
el desarrollo de la
microempresa para
mejorar los ingresos
de los sectores mas
vulnerables a la cri-
sis econémica

Apoyar y promover
organizaciones po-
pulares de consumo

Facilitar el acceso
de las microempre-
sas al crédito

Crédito y modifica-
cién del marco juridi-
co

Crédito y capacita-
cién

Capacitacion

Capacitacion, asis-
tencia técnica y cré-
dito

Programas de crédi-
to para las micro y
pequefias empresas

Ministerio de Pla-
neamiento y Coordi-
naciénarticularedes
de instituciones eje-
cutoras

Existen diferentes
instituciones estata-
les, entre ellas la Di-
reccién Nacional de
Artesanfas, Peque-
fias y Medianas Em-
presas, dependiente
del Ministerio de In-
dustria y Energia

Servicio Brasilefio
de Apoyo a la Pe-
quena y Microem-
presa (SEBRAE),
entidad social auté-
noma independiente
de la administracion
publica

Programa de Apoyo
ala Economia Popu-
lar, dependiente del
Ministerio de la Fa-
milia. También exis-
te el Fondo de
Inversién Social de
Venezuela (FONVIS),
dependiente del Mi-
nisterio de Planifica-
cién y Coordinacién

Dependiente del Mi-
nisterio de Econo-
mia y Obras y
Servicios Publicos
que actiia a través
de la Subsecretaria
de Industria

ME de subsistenciay repro-
duccién simple, con 1 a 14
trabajadores, en todos los
sectores econémicos

ME de subsistencia, repro-
duccién simple y ampliada,
con hasta 10 personas ocu-
padas

Principalmente, ME de sub-
sistencia en el sector infor-
mal

ME de subsistencia en to-
dos los sectores econémi-
cos

Micro y pequefias empre-
sas con hasta 20 trabajado-
res en todos los sectores
econdémicos

Fuente: L. Tapia y Van Hemelryck, "Planes y politicas de fomento a la microempresa en América Latina", Documento
de trabajo, N2 154, Santiago de Chile, Sur, junio de 1996.
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4. Politicas contra la pobreza en areas rurales

a)  Experiencias y alternativas de politicas

En afios recientes han surgido diversas propuestas de politicas para reemplazar los ya
desfinanciados sistemas de subsidio, proteccién y extensién que durante décadas formaron
parte del ambiente en que trabajaba la poblacién pobre rural en algunos paises de la region.
Estos esquemas, aunque excesivamente centralizados y tecnocriticos, permitieron conocer
las dinAmicas de la pobreza rural y el potencial de sus sujetos para superarla. En general, las
propuestas actuales recogen y combinan elementos de enfoques ya comprobados, con
elementos tedricos actualizados, para generar propuestas hibridas promisorias. La mayoria
de ellas apunta a fortalecer a los productores pobres del sector agricola, para que creen
microempresas familiares o empresas asociativas mis competitivas. Sin embargo, no deben
quedar fuera del anilisis programas de otros tipos que si bien no contribuyen en forma
directa e inmediata a mejorar el ingreso de los pobres rurales, lo hacen a mediano plazo
(servicios educacionales), o alivian la pobreza al elevar la calidad de vida por la via del
consumo (servicios de agua potable, electricidad, vivienda y comunicaciones).

Frente al doble desafio que supone la reduccién de la presencia del Estado benefactor
en el campo, en el mismo momento en que aparece la apertura comercial, con sus exigencias
en materia de competitividad, los gobiernos y los organismos especializados han formulado
propuestas innovativas. El Banco Mundial ha revalorizado y vuelto a disefiar los programas
de desarrollo rural integrado, que tuvieron resultados mixtos en los afios setenta. E1 PNUD,
por su parte, cuenta con varias experiencias practicas y un marco conceptual que privilegia
la participacion en su planteamiento sobre desarrollo humano sostenible a nivel local, con
especial referencia a las 4reas rurales. Lo que estd emergiendo es una propuesta integral,
holistica, para el desarrollo rural, a partir de un enfoque sistémico en un marco local o
microrregional.

Pese a la heterogeneidad de los diversos grupos sociales rurales, los éxitos logrados
en un gran namero de programas permiten recomendar que se dé prioridad a los proyectos
en favor del desarrollo productivo campesino agropecuario, agroindustrial y no agricola
rural. En los tltimos dos afios, las evaluaciones de proyectos regionales y microrregionales
apoyados por el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), la Unién Europea y
diversos programas bilaterales, indican que estas iniciativas pueden elevar en forma
sostenible el ingreso de las familias pobres rurales, si contemplan mecanismos eficaces de
planificacién participativa y gestién comunitaria. Segiin parece, la proporcién de empresas
campesinas, sean familiares o asociativas, capaces de incorporar conocimientos apropiados
y competir supera lo generalmente esperado. Por una parte, la experiencia del pluricultivo
parece hacerlos mas receptivos a nuevas variedades y précticas que los agricultores
tradicionales monocultores en mayor escala; por la otra, la superacién de las actitudes de
superioridad tecnocratica de que adolecia la antigua "transferencia tecnoldgica" unilateral
habria liberado y potenciado conocimientos y capacidades analiticas y organizativas que antes
no se aprovechaban.
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Si bien es cierto que muchos habitantes rurales pobres no cuentan con tierra y
educacion suficientes como para aprovechar las oportunidades que ofrecen los mercados en
expansion, ellos también se ven beneficiados por la creacién de empleos y por la nueva
necesidad de empresas asociativas de servicios que genera el crecimiento de las empresas
campesinas como principal motor del desarrollo rural. Los jovenes con educacién, en
particular, encuentran nuevos espacios de insercion rural que posibilitan una vida digna, en
campos como la administracién, la educacién, la capacitacién y, sobre todo, la
comercializacion asociativa de productos agropecuarios, pieza clave en todas las estrategias
de desarrollo productivo campesino tendientes a elevar la competitividad.

b)  Nuevas bases de la participacién comunitaria

En el marco de este consenso emergente se propone, en especial, que los nuevos
programas de apoyo al pequefio productor rural sean participativos y basados en la
comunidad (Banco Mundial, 1996; Banuri y otros, 1996). Aunque este principio general no
es novedoso (viene de los programas de desarrollo de la comunidad rural de los afios
sesenta), tales propuestas son innovativas porque se inscriben en una tendencia mas general
hacia la descentralizacion de la gestion comprensiva y sustentable de sistemas locales de
recursos, en la que participen todos las partes interesadas (stakeholders). Sobre todo, estd
emergiendo un nuevo significado del concepto de "participacién”, a la vez més complejo y
més concreto que las definiciones optimistas de otras épocas. Las propuestas més recientes
suelen integrar los conceptos de adquisicion y ejercicio de poder (empowerment) y
rendicién de cuentas ante el beneficiario (accountability), asi como la idea de crear
espacios y habilidades de negociacion. El paradigma es novedoso porque implica que los
programas sean esencialmente impulsados y gestionados a partir de los usuarios (client-
driven), y no por el gobierno central o los técnicos (Ashby y Sperling, 1992).

En concreto, se requiere, por una parte, cambiar el entorno local y regional de modo
que posibilite la democratizacion del desarrollo y el fortalecimiento de los excluidos como
actores sociales; y por la otra, capacitar a planificadores y extensionistas en las dinAmicas
socioculturales esenciales de la sociedad campesina. Los nuevos papeles que se propone
asignar a los protagonistas rurales resaltan, en particular, la necesidad de comprender la
organizacion social y las prioridades y estrategias campesinas, que pueden distar mucho del
esquema propuesto desde la perspectiva de las sociedades urbanas, desarrolladas y
"modernas".

En la nueva vision del desarrollo productivo campesino se enfatiza, por lo demaés, la
necesidad de integralidad en los programas que pretenden cambiar realidades complejas.
Junto con encarar el desafio de la competitividad, se intenta fortalecer la seguridad
alimentaria a nivel del hogar, valorar la ruralidad como sistema sociocultural que puede
desempeifiar un papel en cuanto a la proteccién del medio ambiente y la sustentabilidad de la
diversidad cultural. Empieza a crearse también conciencia respecto del valor de un recurso
humano que pocas veces es la poblacion destinataria de politicas especificas, al incorporarse
a la juventud en los programas de desarrollo rural (CEPAL, 1996a).

Las principales politicas y programas para combatir la pobreza rural buscan fortalecer
las empresas agricolas familiares y comunitarias. Incluso los asalariados agricolas y los



POLITICAS ECONOMICAS Capitulo VI - 177

trabajadores manuales no agricolas suelen ser de familia campesina, y frecuentemente tienen
la motivacion para convertirse ellos mismos en microempresarios agricolas. Sin embargo,
se sefiala también que se debe evitar proponer una sola solucién a la pobreza rural, con un
enfoque excesivamente sectorial (SUR, 1996). Asimismo, falta implementar un mayor apoyo
a las actividades extraagricolas de las familias campesinas y a la posible sindicalizacién y
proteccion legal de jornaleros temporales y obreros no agricolas, junto con una mas amplia
capacitacién en actividades dindmicas, como el turismo.

) Instrumentos especificos

Ademas de apoyar la generacion de mayores ingresos, las politicas publicas
deben combatir la pobreza rural con mejoras directas de la calidad de vida en el campo por
la via de promover una redistribucion del consumo mediante el gasto fiscal en infraestructura
y servicios. Como ya se ha sefialado, en contraste con los viejos sistemas estatales de
vialidad, electrificacién, vivienda, y otros, se han creado diversos fondos mediante los cuales
los pobres pueden satisfacer esas necesidades en forma mas flexible y 4gil, gracias a
proyectos a nivel comunitario diseflados para cada situacién especifica. Particularmente
exitosos han sido algunos de los fondos de inversién social (FIS), que frecuentemente
concentran su actividad en las areas rurales, en la construccién de infraestructura social:
escuelas, centros de salud, sistemas de agua potable, y obras similares. Sin embargo, los FIS
también apoyan la produccién en los sectores rurales pobres, con proyectos de riego en
pequefia escala, centros de acopio y otros. Ademés, algunos de ellos financian servicios
sociales, como la contratacién y capacitacion de maestros rurales, equipamiento de escuelas
primarias y preprimarias, o centros de salud y farmacias comunitarias, y suministro de
alimentacién complementaria para los nifios. En afios recientes, el énfasis innovativo de los
FIS se ha puesto en la agilizacién del proceso de aprobacién de los proyectos presentados y
en la capacitacién de las comunidades pobres para que formulen propuestas de proyectos, ya
que la incapacidad técnica de los potenciales beneficiarios para elaborar proyectos escritos
constituye un escollo en este proceso.

El diagnéstico de la evolucidn del ingreso rural apoya la hipétesis de que la educacion
es una herramienta clave para que, en el mediano plazo, se pueda romper el circuito de
transmision intergeneracional de la pobreza en el campo. Sin embargo, también es conocida
la estrecha relacion que existe entre logros educativos y medio socioeconémico del alumno.
Este aparente determinismo, potencialmente negativo para las esperanzas de lograr una
mayor equidad por medio de la educacidn, estd empezando a ceder ante la alentadora
informacién acerca de nuevos procesos educativos, particularmente en las areas rurales de
mayor pobreza, que incorporan la participaciéon parental y comunitaria como elemento
integral de sus estrategias.*

“ Entre estas experiencias se cuentan las de México (PARE), El Salvador, Educacién con Participaci6n
Comunal (EDUCQ), Colombia (Escuela Nueva) y Brasil (Seleccién Competitiva de Directores y otras instancias
de gestién por los Consejos Escolares del Estado de Minas Gerais).
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Ese enfoque de participacion en la escuela rural parece realzar los efectos beneficiosos
de un conjunto de medidas disefiado para mejorar el aprendizaje debido a que refleja
el reconocimiento de que el riesgo de fracaso deriva no sélo de las carencias del alumno y
de su medio, sino también de asumir en la propuesta pedagégica tradicional que el nifio trae
del hogar los coédigos de la cultura predominante. Los nifios de medios
populares —especialmente campesinos o de origen campesino— y sus padres manejan
cédigos y conocimientos distintos de los que presupone la férmula estindar de la pedagogia
tradicional. Por ende, el rendimiento mejora si se tienden puentes de doble via entre maestros
y padres, para que ambos puedan entenderse en los dos lenguajes silenciosos que son las
culturas de la escuela y del medio local. Este cambio es resistido por muchos maestros, como
consecuencia de la ideologia de la ilustracién que ha marcado la educacién durante dos
siglos, asi como de la inseguridad de los que ensefian en el d&mbito rural respecto de su
posicién, que los impulsa a diferenciarse del medio popular "bajo" de la cultura y la
comunidad campesina.

Por otra parte, la participacion de los padres y la comunidad es clave para lograr un
mejoramiento del sistema sociocultural empobrecido e ineficiente que caracteriza la escuela
rural tradicional tipica. El sistema completo de "la escuela" abarca, o debe abarcar, a los
padres y al medio con el cual los nifios interactian. Como individuos con capacidades tnicas,
pueden ser coparticipes de la necesaria transicién del sistema de la escuela a un estado de
mayor eficiencia y eficacia. Un sistema de este tipo no puede ser disefiado ex ante, sino que
sus formas de interaccién y la nueva cultura de la escuela emergen del contacto entre los
actores participantes, principalmente maestros y padres.

En cuanto al acceso a la educacién, con excepcién de unos pocos paises, en la regién
s6lo un tercio o menos de los jovenes rurales cursan més de los seis afios de escolaridad
bésica considerados como minimo para dominar las operaciones que exige la adecuada
aplicaci6én de las nuevas tecnologias agricolas.™ La situacion es peor entre los adultos. Esto
constituye un serio impedimento tanto a los esfuerzos por modernizar la agricultura, como
al desarrollo de actividades no agricolas en el area rural y a las posibilidades de insercion
exitosa en el medio urbano.

No sélo es importante extender la cobertura de la matricula, mejorar la calidad de la
educacion impartida y tratar de aumentar el promedio de afios de escolaridad de los alumnos
rurales, sino también tener presente, al disefiar el curriculo de la escuela basica rural, que
sélo cerca de la mitad de los alumnos desempefiaré tareas netamente agricolas durante su vida
adulta, sea porque migrarin o porque se dedicaran a tareas rurales no agricolas.

En sintesis, en las politicas publicas de educacién, creacién de infraestructura y
fortalecimiento de la productividad, como en otras encaminadas a reducir la pobreza rural,
se combinan aprendizajes decantados tras décadas de programas y proyectos, con
experimentos prometedores que entrafian diferentes formas de dar mayor poder de decision
a los beneficiarios. Estos esfuerzos merecen una ubicacién prioritaria en las estrategias
nacionales para superar la pobreza, el desempleo y el subempleo y la marginacién social, si

0 En 1994, segln las encuestas de hogares rurales, el porcentaje de jévenes (ambos sexos) de 20 a 24 afios
de edad que habian cursado siete 0 mds afios de educacién formal era el siguiente: Chile 72%; Colombia 35%;
Costa Rica 32%; Honduras 16%; México 41% y Panam4 48%.
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se toma en cuenta tanto el caracter de eslabdn clave que asume la pobreza rural en el ciclo
vicioso de la transmision de la desigualdad en las sociedades, como el hecho alentador de que
los diagnésticos revelan que la pobreza rural puede ser reducida.

5. Politicas para la modernizacion agricola

a)  Acceso a la tierra

En numerosos paises de América Latina, la falta de equidad social esta ligada al
régimen de tenencia de la tierra. Esto justifica la preocupacion de los gobiernos por modificar
la estructura polarizada de tenencia y asi reducir la pobreza rural que la acompafia. No
obstante, es pertinente considerar que la respuesta a esa pobreza no estriba s6lo en mejorar
el acceso a la tierra. Mas ain, cuando éste es facilitado, debe complementarse con
disponibilidad de crédito, insumos, riego, tecnologia, informacién, seguros y mercados.

En los programas para dar acceso a la tierra se destacan tres opciones: programas de
reforma agraria; reformas de la tenencia asistidas por mecanismos de mercado, y
herramientas impositivas.

Independientemente de una posible dicotomia entre eficiencia y equidad, cabe destacar
que en el pasado practicamente todos los programas de reforma agraria han adolecido de
numerosos problemas intrinsecos. Para mencionar s6lo algunos: la tierra es un bien especial,
con amplias diferencias en cuanto a calidad, caracteristicas geofisicas o ambas, lo que hace
dificil comparar dos unidades, aunque sean del mismo tamafio, o determinar su valor
econémico/productivo. A veces, en el sector reformado los beneficiarios mostraron
capacidades de gestion muy dispares, a 1o que se sumaba la falta de apoyo para acceder a
insumos necesarios, como capital y tecnologia. Ademas, la aptitud administrativa de los
organismos encargados de los programas en muchos casos ha sido insuficiente y, por dltimo,
hay que recordar que una reforma agraria puede tener efectos negativos en el sector no
reformado, tales como desinversion por temor a las expropiaciones.

Para promover un mercado de tierras se requiere una definicién clara de titulo y
dominio, asf como la implantacién de derechos privados de propiedad para que éstos sean
comerciables. Asi, se hace necesario entregar titulos a los propietarios de la tierra, tarea que
no es factible sin registros modernos y sistemas eficientes de catastro. Practicamente en todos
los paises de la region los sistemas de informacién de tierras requieren una mejoria
significativa en cuanto a la confiabilidad de los datos y la eficiencia de los procesos. Tanto
si se trata de imponer reformas redistributivas por ley, como si se pretende modificar la
estructura de la propiedad rural sobre la base de las fuerzas del mercado, una definicion clara
de los derechos de propiedad es crucial para lograr los resultados deseados.

La idea es usar los impuestos sobre la tierra para fines no presupuestarios como, por
ejemplo, elevar el uso productivo del suelo, desalentar su uso especulativo, redistribuir el
recurso en favor de los pequefios productores o con objetivos ambientales. El problema es
que dichos impuestos son dificiles de administrar, razén por la cual las pasadas experiencias
al respecto no han sido muy promisorias. En la prictica existen tres bases posibles para
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aplicar un impuesto a la tierra: in rem (sobre la propiedad), basado en el 4rea del predio; el
ingreso neto que genera la tierra o su valor comercial; y, por Gltimo, medidas objetivas,
como calidad del suelo.

Un impuesto in rem es el més ficil de aplicar, en términos administrativos. Su
desventaja es que no toma en cuenta la productividad de la tierra. Si los pequefios
agricultores son duefios de tierras con menor potencial de produccién, tal impuesto se torna
regresivo. Todos estos indicadores resultan dificiles de establecer en el medio rural, donde
los catastros y mapas de suelos son deficientes y los mercados de tierras escasos e
imperfectos.

La dificultad que plantea un gravamen basado en el valor comercial de la tierra es la
de tasar ese valor. En la mayorfa de los paises de América Latina y el Caribe la calidad de
la informacion que proviene de los sistemas de catastro no es suficiente, y asf las autoridades
tienen que recurrir a encuestas para determinar los precios de la tierra. En el pasado, varios
casos han demostrado que tal mecanismo conlleva multiples riesgos subjetivos (moral
hazard), es decir, cambios en el comportamiento de los actores para soslayar la
reglamentaci6n, sobre todo si se pretende aplicar un impuesto progresivo. De ahi que para
que sea un instrumento eficaz, las tasaciones deberian ser efectuadas por terceros, sobre la
base de los valores efectivos de venta de tierras equivalentes en la misma zona. No es un
problema de fécil solucion. Sin embargo, la exigiiidad de los gravamenes sobre la tierra
agricola en la regi6n sugiere que las reformas tributarias podrian ayudar tanto a perfeccionar
el mercado de tierras como a elevar la productividad de éstas, al castigar su uso ineficiente.

Las instituciones formales de crédito generalmente no manejan informacién adecuada
respecto de cultivos, rendimientos, riesgos de produccién y comercializacién, por lo que
exigen garantias elevadas. Los costos de infraestructura local y de personal para supervisar
los créditos de cerca resultan prohibitivos, los reembolsos son insuficientes y hay severas
dificultades con las garantias. Es por eso que en la regién no parecen haberse dado casos en
que el sector financiero formal haya suplido la eliminacion de las disposiciones preferenciales
con respecto a la agricultura. El sector financiero informal mantiene su importancia para los
pequefios productores, aunque los préstamos son, por lo general, reducidos y con fines de
consumo o de constitucién de capital de trabajo, mientras que entre 30% y 50% de los
productores agricolas no tendria ningiin acceso a crédito.

Varios proyectos recientes de otorgamiento y saneamiento de titulos de propiedad de
tierras apuntan justamente a reducir la obstruccion que representa la falta de garantia. En
Chile, Colombia, Honduras, México, Nicaragua y Peru se han realizado programas de este
tipo, con financiamiento del Banco Mundial, el BID y fuentes bilaterales, como la Sociedad
Alemana de Cooperacion Técnica (GTZ).

b)  Aspectos de politica crediticia agricola

Por otra parte, existen varias experiencias exitosas fuera de la region, y también, con
creciente frecuencia dentro de ella, en que la responsabilidad de seleccionar, supervisar a los
prestatarios y garantizar los préstamos ha sido entregada a grupos integrados por los mismos
beneficiarios de los préstamos o por miembros de la comunidad local.
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En un buen nimero de los estudios de caso llevados a cabo en 1995,%! la
intermediacién de la agroindustria es caracterizada como prestamista o administradora de
crédito para los productores con los que mantiene contratos de compraventa. Las ventajas
que esto ofrece son que el crédito se negocia localmente, el tramite burocratico se reduce a
un minimo (generalmente, a sélo una cldusula adicional al contrato), los desembolsos se
efectiian en la medida de los requerimientos, el personal de asistencia técnica también se
encarga de supervisar los créditos, el reembolso se deduce del precio de venta y, por lo
tanto, los costos de transaccion disminuyen. Sin embargo, estas transacciones eslabonadas
(contrato de compraventa con provisién de crédito, insumos o ambos) permiten llevar una
contabilidad poco clara, transferir costos de un item a otro, e incluso hacen dificil calcular
el interés implicito cobrado por la agroindustria sobre tales créditos, cuyas tasas en ocasiones
se aproximan a la usura. Por lo tanto, una institucionalidad que regule los contratos y un
sistema (por ejemplo, de arbitraje) para asegurar su cumplimiento, serfan ttiles para
profundizar este segmento del mercado financiero.

¢) Investigacion y transferencia tecnolégica en la agricultura

Varios estudios han demostrado la alta rentabilidad social de la investigacion y la
transferencia tecnoldgica en la agricultura (mas de 20%) (CEPAL, 1995c). Sin embargo, las
inversiones y esfuerzos que el sector privado realiza en este &mbito son subdptimos, en parte
porque se trata en gran medida de "bienes publicos".

La investigaci6n agricola tiene las caracteristicas de un "mercado imperfecto”, en el
que los pequefios productores claramente enfrentan mayores dificultades para ser
beneficiarios y participes de las investigaciones y acceder a la informacién resultante, en
especial en el caso de la investigacion privada, ya que una parte importante de ésta se
relaciona con insumos (semillas, fertilizantes, pesticidas, productos veterinarios, maquinaria)
que los pequefios productores suelen utilizar de manera poco intensiva, con mayor razén
cuando encaran restricciones crediticias. Existen varias dreas de la investigacion agricola en
las cuales el sector privado no invierte, como cultivos autopolinizantes (self-pollinated crops),
gestién de fincas (farm-management) y asuntos relacionados con el medio ambiente y la
salud.

En general, es més facil introducir mejoras en cultivos que ya se producen en la
economia campesina, que en otros nuevos que, ademas, requieren insumos (agua, capital,
tiempo para la maduracién de la inversién) de los que el campesinado no dispone, y practicas
(monocultivo, conocimientos, adaptabilidad répida, superacion del umbral de riesgo) que no
conoce o en las que no esti dispuesto a innovar. Sin embargo, una serie de experiencias
exitosas (en Guatemala, El Salvador y Colombia, entre otros) revela que los pequefios
productores muestran una gran capacidad de aprendizaje, siempre y cuando la transferencia
de tecnologia se adapte a sus circunstancias y vaya acompailada de un esfuerzo suficiente
para sobrepasar otros de los obsticulos, en especial, el acceso a crédito (Dirven, 1996).

5! Como parte del proyecto CEPAL/FAO/GTZ "Promoci6n de la integracién econémica y social de los
pequefios y medianos productores a la agroindustria”.
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Los estudios de caso llevados a cabo por la CEPAL han mostrado que la
agroindustria puede ser un agente de transmision eficiente de nuevas tecnologias. Sin
embargo, a pesar de que las crecientes demandas de los consumidores y en el plano legal la
orientan a subcontratar progresivamente con agricultores, el universo de pequefios
productores con el cual tiene convenios de compraventa es relativamente reducido.

d) Otros desafios para las politicas en dreas rurales

Finalmente, las deficiencias en cuanto a infraestructura (caminos, electricidad, agua
potable, riego, comunicaciones,*? almacenaje) restringe €l 4rea de operaciones y de influencia
de los distintos agentes que actdan en el 4rea rural, lo que limita la competencia y excluye
a productores y mercados potenciales. Las estadisticas muestran claramente que los
pequefios productores son mayoritarios en las 4reas con mas agudas carencias de
infraestructura. Por lo tanto, abrir una linea de inversién en obras piiblicas especialmente
orientada a compensar tales desventajas serfa un ejemplo de inversién con alta rentabilidad
econdémica y social.

Un problema bésico que enfrentan las instituciones crediticias, los transportistas, la
agroindustria y los intermediarios es el de tener que tratar con muchos pequefios productores,
dispersos geograficamente y, muchas veces, aislados de las redes vial y de
telecomunicaciones, 1o que les exige incurrir en gastos adicionales. Los costos de transaccién
son elevados y constituyen una barrera significativa para la modernizacién de los pequeiios
productores. Sin embargo, estos costos pueden reducirse sustancialmente cuando los
productores se asocian, al lograr economias de escala y establecer un punto focal para las
negociaciones. La modificacién de las leyes (sobre propiedad y contratos), el mejoramiento
de la infraestructura (vial, de telecomunicaciones), €l aumento de la transparencia y la
informaci6n (en cuanto a precios, condiciones de contratos), entre otras iniciativas, pueden
también reducir los costos de transaccién. Una accién estatal o de organizaciones no
gubernamentales encaminada a poner en practica medidas para disminuirlos o asumir parte
de ellos, podria ser el elemento decisivo que motive a los agentes econdémicos a tratar con
los pequefios productores.

Dado que muchas instituciones gubernamentales crediticias, de asistencia técnica y
comercializacién han sido reestructuradas, o bien su accion se ha visto debilitada, existen
ahora nuevos vacios en mercados que ya eran muy imperfectos. En estas circunstancias, el
arrastre hacia la modernizaci6n y la integracién a la produccién competitiva no se produce
o no lo hace en la plena medida de su potencial, en especial en el caso de los pequefios y
medianos productores.

Los gobiernos —junto con los gremios y otras organizaciones no gubernamentales—
tienen un nuevo e importante papel que cumplir como facilitadores de acuerdos de

52 En Chile, por ejemplo, la Confederacién nacional de federaciones regionales de cooperativas campesinas
(CAMPOCOOP) esta buscando financiamiento para instalar una red de computadores y conectarse a Internet, con
el fin, entre otros, de informarse diariamente de los precios en los distintos mercados en los que se estdn vendiendo
las variedades que producen y, asi, tener una mejor base de negociacion.
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coordinacién vertical, primordialmente orientados hacia la remocion de las imperfecciones
de mercado y la reduccion de los costos de tramsaccién (por la via de incentivar la
organizacion de los productores; modificar las leyes que rigen los contratos y fortalecer las
instituciones que velan por su cumplimiento; mejorar los sistemas de informaci6n y difusién
sobre mercados y precios; y fomentar el establecimiento de estindares de calidad, entre otras
acciones).

La agroindustria (o agronegocio) puede llenar algunos de estos vacios (crédito,
insumos especializados, asistencia técnica, informacién, transporte) y actuar, ademés, como
intermediario entre productores agricolas, mercados y tecnologias (CEPAL, 1995d).

El hecho de que la agroindustria complemente mercados imperfectos incrementa sus
costos. Pero, en compensacion, vuelve también més atractiva una vinculacién con ella para
los productores agricolas, quienes, a menudo, estin dispuestos a recibir un precio menor que
el del mercado. Buscar solucion a esos problemas podria vigorizar el impulso modernizador
entre los pequefios y medianos productores agricolas.




POLITICAS SOCIALES Capitulo VII - 185

)

VII. POLITICAS SOCIALES

b,

En este capitulo se presenta un conjunto de propuestas para disefiar politicas sociales que
tomen en cuenta los cambios econémicos y sociales que estin enfrentando los paises
latinoamericanos, a efectos de avanzar en el logro del desarrollo social, como se expresé en
la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social celebrada en Copenhague.

1. Caracteristicas tradicionales de las politicas sociales

Cuando se analiza la evolucién de los paises latinoamericanos y del Caribe en los tltimos
50 afios, se advierten progresos importantes en las condiciones de vida de la poblacion,
ejemplificados en la reduccién de la tasa de mortalidad infantil, la prolongacion de la
esperanza de vida al nacer, la extension de la duracion de la educacion formal y la reduccion
del analfabetismo, y la ampliacion de la cobertura de saneamiento basico y agua potable.
Junto a esos progresos, se advierten otros indicadores que revelan escasos avances en cuanto
a equidad. Entre éstos se destacan una pobreza estructural, soluciones informales para la
necesidad de ocupacién y de generacion de ingresos, ademas de fendmenos de exclusion
social y falta de cohesion en la sociedad.

Tanto éxitos como insuficiencias obedecen, en parte, a la manera en que se han llevado
a cabo las politicas sociales que se han caracterizado por rasgos como €l acceso segmentado;
un universalismo que no se plasma en la practica; la prestacion de servicios sociales a través
de una red fragmentada, donde es comin la duplicacién de funciones y servicios, lo que
conduce a su vez al desperdicio de recursos y provoca competencia interinstitucional; la
inercia burocrética, por la cual continan funcionando programas ineficaces, o la
discontinuidad de programas, cuya maduracién no se logra en el corto plazo.
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Los programas sociales no llegan a los més necesitados. Los pobres no acceden a ellos
debido a barreras culturales, por su analfabetismo, por carecer de informacién sobre los
programas, por vivir en lugares apartados, porque usualmente los servicios estin pensados
para responder a las necesidades de otros grupos sociales y por el requisito de presentar
certificados, etc. Asimismo, si bien los servicios pueden ser gratuitos, suponen costos de
transaccion (transporte, tiempo y otros) que en general no se consideran en el momento del
disefio, por lo que quedan fuera de las posibilidades de quienes tienen menos recursos.

Ante esta situacién, han surgido planteos criticos y nuevas perspectivas respecto de la
manera de disefiar y poner en practica politicas sociales que se expanden cada vez més en la
region e inspiran algunas de las propuestas y orientaciones que se presentan enseguida. Estas
se dan en el contexto mas amplio que sostiene que el desarrollo social sélo es viable cuando
hay crecimiento econémico sostenido y, al mismo tiempo, existe interés en la equidad y
preocupacién por ella.

Si bien el crecimiento es importante, por cuanto, entre otros aspectos, genera los
puestos de trabajo que permiten que las personas obtengan un ingreso con el cual satisfacer
sus necesidades y las de su familia, cabe recalcar que las politicas sociales influyen sobre la
disminucién de la pobreza y sobre la probabilidad de las personas de obtener un empleo
productivo y sentirse partes de la sociedad en que viven, al tiempo que pueden contribuir
directa e indirectamente (a través de su influencia sobre el crecimiento econdmico), a mejorar
las condiciones de vida.

2. Papel de las politicas sociales en el logro de los objetivos
de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social

a)  Tipos de politica social

Pueden distinguirse tres tipos de politicas sociales:

i) Politicas de compensaci6n social, que se orientan hacia los grupos afectados por las
transformaciones econdmicas, o por crisis de cualquier tipo;

ii) Politicas de inversién en capital humano, que buscan dotar a la poblacidn de las
calificaciones necesarias para un mejor desempefio laboral, lo que resulta especialmente
importante en el contexto actual, donde son crecientes las exigencias educacionales, por
ejemplo, para insertarse en el mercado de trabajo. Dichas calificaciones también son
fundamentales para que las personas puedan salir de la pobreza. En la fase ascendente del
ciclo econémico lo consiguen quienes estan capacitados para ocupar los puestos de trabajo
generados por el crecimiento. Es responsabilidad de la politica social dotar de capital humano
a la poblacion y, en especial, a los pobres, para que estén en condiciones de aprovechar tales -
oportunidades.

iii) Politicas de integracién social, orientadas a superar la marginalidad en que se
encuentran diferentes grupos sociales, afectados por formas de exclusion de indole étnica,
de género, etc. (CEPAL, 1994b).
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b) Financiamiento

Las politicas sociales compiten con una variedad de destinos posibles por los recursos
publicos y privados, dado que la disponibilidad de éstos siempre es limitada para las
miltiples necesidades existentes. Incluso, una vez satisfecha una, surgird otra que
probablemente requerirdi mayores recursos. Asi, por ejemplo, lograda la cobertura
cuantitativa de la educacion primaria, aparecera el problema de la calidad de la misma. De
manera que es preciso establecer prioridades razonables y buscar un punto de equilibrio entre
la inversi6n social y la inversion productiva. No siempre resulta valido abogar por aumentar
los recursos para lo social, porque la solucién de problemas como la pobreza estriba también
en la creacion de empleos, que requieren inversién productiva. Lo importante no es
necesariamente gastar mas en lo social, sino gastar mejor.

Segin el porcentaje del PIB y el monto de recursos per cépita que se destinan al gasto
social, los paises latinoamericanos pueden clasificarse en tres grupos: los de gasto social de
nivel bajo, cuando es menor que el 8% del PIB e inferior a 70 d6lares por persona; los de
gasto social de nivel medio, entre 8% y 11% del PIB y entre 70 y 200 délares por persona,
y los de gasto social de nivel alto, por encima de 11% del PIB y con gastos por persona
superiores a 200 ddlares (véase el cuadro V.1).

Dada la importancia, ya mencionada, de las politicas sociales, incluso para la
promoci6n del crecimiento econémico, los paises que gastan poco tienen que redoblar su
esfuerzo para aumentar el monto de los recursos y, sobre todo, asignarlos correctamente. Los
que ya estan gastando montos elevados, tienen que volver a examinar las prioridades y elevar
la eficiencia con que los utilizan y la eficacia de sus programas.

La cooperaci6n internacional es especialmente importante para complementar recursos
dedicados a lo social en paises que destinan bajos montos de su PIB a ese fin y registran
indicadores sociales precarios.

Cuando se requieran més recursos para lo social, deberfa pensarse en la
reestructuracion del gasto piblico, afectando partidas como el gasto militar, el
financiamiento de empresas publicas ineficientes, los gastos de exposicién y los subsidios
regresivos. Segiin algunas investigaciones, "existe un enorme potencial para reestructurar los
presupuestos nacionales y la ayuda internacional en favor del desarrollo humano" (PNUD,
1991, p. 17).2

<) Gasto social y nivel de bienestar
El nivel del gasto social es un mal indicador tanto del desarrollo social —que se

relaciona también con el desempefio econdémico del pais— como de la inversion en capital
humano, porque no permite apreciar si realmente se estin alcanzando resultados en ese

53 Hay argumentos para pensar que la reasignacién es viable. Primero, los procedimientos democrticos
obligan a atender las necesidades de los pobres, al ser éstos una fraccién importante de los votantes en cada
eleccibn; segundo, el nuevo modelo de desarrollo exige invertir en recursos humanos, y tercero, en los ultimos
afios, en la mayoria de los paises de la regi6n, la pobreza se volvi6 predominantemente urbana y, por ende, més
visible, preocupante y temible,
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sentido. Puede haber un elevado gasto social, lo que no implica necesariamente una mejora
en las condiciones de vida ni un aumento de la dotacion de capital humano de la poblacién.
Inversamente, €l nivel de gasto social puede ser bajo, pero si los recursos se utilizan con
eficiencia y se destinan a programas de alto impacto social, puede influir positivamente en
ambos aspectos.

, Asi pues, es imprescindible racionalizar los recursos destinados a lo social, ya que
"datos correspondientes a América Latina muestran que la distribucién de los gastos sociales
es regresiva en la mayoria de los paises”, por lo cual "un mayor gasto piblico no es siempre
la respuesta cuando se trata de mejorar el bienestar de las personas pobres. Mas importante
es a menudo una mejor asignacion del gasto dentro del sector y el uso més eficiente de los
fondos... El gasto adicional en servicios sociales en general no ayudar4 automaticamente a
los pobres. La estructura existente para la prestacion de esos servicios tiene que ser
reorientada en su favor, tanto en lo que se refiere a la cantidad como a la calidad de los
mismos" (Banco Mundial, 1990, p. 42).

d) Eficiencia y eficacia del gasto social

Para racionalizar la utilizacion de los recursos, es preciso aprovecharlos con mayor
eficiencia y elevar la eficacia con que se alcanzan los objetivos de los programas que se
financian con ellos.

Para aumentar la eficiencia se requiere eliminar o superar algunos problemas
recurrentes, fundamentalmente los errores de disefio e implementacién de los programas, la
falta de monitoreo y evaluacién y las filtraciones por falta de probidad.

Para aumentar la eficacia es necesario que los programas sociales realmente tengan un
impacto en la poblacién objetivo, lo que exige evaluarlos (véase el recuadro VII.1).

i) Mejorar la gestion de las politicas sociales. Se requiere disponer de una base
informativa adecuada. Los indicadores corrientes (de pobreza, gasto publico social, etc.) son
de utilidad para el diagnostico pero dificilmente permiten evaluar los resultados de politicas
y programas especificos.

ii) Cambiar la institucionalidad. El papel del Estado est4 cambiando. De acuerdo con
las tradiciones propias de cada pais, se pone mis 0 menos énfasis en su participacién en
algunas areas y varian los campos de su actuacién. Sin embargo, la tendencia dominante es
combinar su presencia con la de otros actores y con un considerable papel del mercado.
Segin esa tendencia, el Estado mantiene fuertes responsabilidades en el campo social,
financiando, promoviendo y ejecutando programas, ya sea directamente o a través de otras
instancias (subsectores filantrépico, comercial, informal), segin corresponda.

iii) Se requiere llevar a cabo la reforma social. Debe modificarse el organigrama de
los servicios sociales del Estado, eliminando la fragmentacion institucional, la duplicacién

'y la dispersion de recursos. Hasta hace unos afios se afirmaba que, dado el estado de los
servicios sociales tradicionales, resultaba preferible buscar caminos paralelos antes que
intentar cambiar las instituciones. Asi se difundi6 la idea de constituir fondos de inversion
social (FIS). Hoy, en cambio, estd claro que el objetivo de los fondos no puede ser
solucionar los problemas generales de la politica social, sino contribuir a ella, cumpliendo
tareas especificas y demostrando que es posible ser eficiente y eficaz en lo social. Este hecho
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es mas evidente teniendo en cuenta que los recursos que manejan son muy €scasos
comparados con el presupuesto publico social. Por tal motivo, es urgente encarar la reforma
de los sectores sociales (Franco, 1995).

X|ste un nivel de conocimiento y estandarizacién mucho mayor
impacto. Este debe estlmarse sobre Ia base de las evaluaciones ex post de
juicno de expertos -

expenencla de la 1mplementacu.’>n

uente E Cohen yR Franco, Evaluaczén de proy: _5 tos soc;ales, Méxnc"” D F Slglo Vemtluno, 92,

SR,

iv) Autoridad social. En cada gobierno existe una autoridad econémica. En lo social,
en cambio, es comin la fragmentacién institucional y la falta de coordinaci6n entre los
programas. Ante esta situacién, se han intentado diversas medidas, como responsabilizar de
la coordinacion al Vicepresidente de la Republica, a un determinado Ministro o a un Comité
de Ministros. En general, esas soluciones no han resultado adecuadas, fundamentalmente
porque cada ministro tiene sus propios recursos presupuestarios, mientras que el coordinador
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no dispone de fondos especiales. La autoridad social debe asignar recursos para que se acepte
su funcién coordinadora.

Una experiencia de coordinacion unica, que deberé ser cuidadosamente evaluada, es
la del Ministerio de Desarrollo Humano de Bolivia, en ¢l cual se subsumieron todos los
ministerios e instituciones sociales.

v) Descentralizacién. El Gobierno central tiene que fijar lineamientos, asignar
recursos, regular y controlar la ejecucién y el buen uso de los recursos; sin embargo,
probablemente podria prescindir de las tareas de ejecucién.

vi) Reajustar los recursos humanos del sector social. Como en otros dmbitos del
Estado, en lo social se combina de manera perversa el exceso de funcionarios con la carencia
de personal capacitado. Es basico reinstaurar un equilibrio adecuado entre las necesidades
y la dotacién de personal, asi como capacitar a quienes permaneceran y mejorar tanto el
reclutamiento futuro como las remuneraciones.

vii) Politica social de Estado. Los resultados de las politicas y programas sociales sélo
pueden alcanzarse en el mediano y largo plazo. Es preciso contar con un consenso minimo
que asegure que la politica social se mantendrd més alla de la duracién de un gobierno,
eliminando asf la discontinuidad y los cambios bruscos de orientacién. Ello exige establecer
acuerdos basicos sobre la reforma social, no s6lo entre los partidos politicos, sino también
con quienes actian en la produccién y con la sociedad en general.

e)  Criterios para el disefio y la ejecucién de programas sociales

Cada vez con mayor frecuencia, surgen experiencias en la regién que ponen en
practica alternativas al enfoque tradicional de las politicas sociales. La focalizacién, la
descentralizacién, el subsidio a la demanda, la licitacioén entre entidades publicas, privadas
o filantrépicas de la ejecucién de programas y proyectos, entre otros, son nuevas
modalidades para llevar a cabo total o parcialmente las politicas sociales, que pueden permitir
llegar mas eficientemente a los grupos a los que se intenta beneficiar (Franco, 1996).

La focalizacién es una via para generalizar la satisfaccion de las necesidades de
quienes se encuentran al margen de los programas sociales. Focalizar es identificar, con la
mayor precisioén posible, a la poblacién objetivo (beneficiarios potenciales) y disefiar el
programa o proyecto teniendo en cuenta tales caracteristicas, con lo que se concentran los
recursos disponibles en un nimero limitado de personas, buscando elevar el impacto per
capita. Asi se procura superar la oferta de servicios homogénea, es decir, una oferta igual
para toda la poblacién, que no considera adecuadamente las diferencias existentes. Permite,
en definitiva, dar cuenta de la heterogeneidad de la pobreza.

Hay acuerdo sobre la conveniencia de las intervenciones focalizadas en circunstancias
especiales, cuando escasean recursos y aumentan las necesidades. Algunos creen, empero,
que en el largo plazo son méas beneficiosas aquellas politicas generalizadas y bien estructuradas,
que se acompafian de cambios en el proceso de crecimiento (PNUD, 1990, p. 103).

Sin embargo, también hay argumentos respecto de la conveniencia de focalizar en
forma permanente. Cuanto més exacta sea la identificacién del problema (carencias por
satisfacer) y de quienes lo padecen (poblacién objetivo), mas facil resultaré disefiar medidas
diferenciadas y especificas para su solucion. Por lo demés, la escasez de recursos para
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ejecutar programas sociales no se reduce a la crisis. Cuando se decide gastar mis en
educacion o en salud, se estén retirando recursos de un uso alternativo. Los recursos siempre
son escasos. Nunca existen en cantidad suficiente para atender a todas las necesidades
(Franco, 1995).

"La distribucién de servicios sociales no debe ser neutral respecto a los grupos de
ingreso" (PNUD, 1990, p. 182). Incluso se sostiene que "Si grupos no necesitados reciben
beneficios sustanciales o si tales beneficios no les llegan a los grupos necesitados, significa
que la intervencion est4 mal disefiada" (PNUD, 1990, p. 102). Ambas proposiciones destacan
la importancia de focalizar.

Las politicas focalizadas evitan la dispersién de los recursos y los concentran en el
grupo que més los necesita. Cabe insistir entonces en que la "focalizacion eleva la magnitud
del impacto por unidad de recursos invertidos y reduce los costos finales" (Schejtman, 1989,
pp. 118 y 119).

La focalizacién es un criterio de inclusion pero también de exclusién. Esto evita
someter a tratamiento a quien no lo necesita, a veces incluso evitando dafios. Por ejemplo,
en programas de comedores escolares que optan por entregar indiscriminadamente las
raciones, se termina generando problemas de obesidad en aquellos nifios que ya se
alimentaban adecuadamente en el hogar (Cohen y Franco, 1992).

La ejecucitn total o parcial de ciertas actividades a cargo de agentes privados también debe
considerarse cuando corresponda, aprovechando criticamente experiencias en tal sentido.

El subsidio a la demanda se defiende aduciendo que otorgaria a los beneficiarios la
libertad de elegir de la que ya disponen otros sectores solventes de la sociedad. Ello se logra
mediante la entrega de cupones o el pago de un subsidio por alumno matriculado en la
escuela (publica o privada), como sucede hoy en varios paises de la regién. Si ademis se
afiade un sistema de evaluacion de los resultados escolares (en la linea del sistema de
medicién de la calidad de la educacion de Chile (SIMCE)) y una amplia difusién de los
resultados, los padres tendran elementos para seleccionar de manera informada la escuela de
sus hijos. Cabe suponer que un sistema de ese tipo genere competencia entre los
establecimientos educacionales y, por esa via, mejore la calidad de la enseiianza.

) Conclusiones

No bastan las propuestas técnicas para plasmar modificaciones en la politica social. Se
necesita también voluntad (y fuerza) politica y ésta, seguramente, requiere el respaldo de
movimientos sociales y partidos politicos que opten por modificar el statu quo. Es probable
que lo que resta del siglo sea favorable en cuanto al surgimiento de acuerdos y coaliciones
que tiendan a facilitar la implantacién de una nueva politica social.

Tal apreciacion se basa en diversas razones. Por un lado, la gobernabilidad exige que
la poblacién alcance un adecuado nivel de vida. La politica social se vuelve asi un mecanismo
fundamental para la relegitimacién del Estado. Por otro, dado que hay que disponer de
recursos humanos calificados y flexibles para adaptarse a la veloz incorporacién del progreso
técnico en los procesos productivos, la politica social adquiere una trascendencia especial.

Aparece asi como un instrumento que contribuye al adecuado funcionamiento de la
economia y de la politica.
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3. Integracion social: orientaciones para la accion

Desde el punto de vista estructural, la mayor integracién social se logra mediante el
mejoramiento de las condiciones de empleo, ingresos, vivienda y educacion para aquellos
sectores que padecen la dura carga de la exclusion. Son éstos los mejores protectores de
base. Las orientaciones para la accién en estos &mbitos que se proponen en otros capitulos
del presente documento tienen un impacto positivo sobre la integracién social.

También es necesario considerar otros campos de intervencién, que apuntan
especificamente a problemas descritos en €l capitulo precedente, y que estdn contemplados
en programas sociales en curso en paises de la regién. En los programas de apoyo a la
familia y a la comunidad se debe dar especial énfasis al fortalecimiento de redes sociales de
apoyo (redes basadas en el apoyo mutuo, en €l concurso de organismos no gubernamentales
y entes descentralizados del gobierno, y en politicas publicas sectoriales del drea social).

a) Programas de capacitacién para el trabajo, para jévenes pobres urbanos con
bajos logros educativos y falta de redes sociales para incorporarse a la vida productiva.

b) Programas de apoyo a los esfuerzos de autodesarrollo indigena, a saber, a las
comunidades y pueblos autoctonos que intentan definir sus propios objetivos de
mejoramiento, como actores sociales dentro de la convivencia nacional, en que suelen
destacarse el fortalecimiento de la propia cultura, el rescate del idioma y de la memoria
histérica y la autogestién del desarrollo material.

c) Programas de apoyo a familias en riesgo, como las encabezadas por mujeres de
bajos ingresos, 0 que tienen bajos recursos educativos o viven en asentamientos precarios.

d) Programas de proteccion a niiios, jovenes y madres expuestos a la violencia y
el abandono familiar.

¢) Programas de fortalecimiento comunitario en zonas deprimidas, que fomentan
el didlogo, la cooperacion mutua y la gestién colectiva de satisfactores comunitarios basicos.

f) Programas de animacién cultural y recreativa para nifios y jovenes de zonas
deprimidas con escaso acceso a bienes culturales.

g) Programas de prevencién del consumo de drogas, con énfasis en los patrones de
consumo que minan las normas de sociabilidad general y agudizan los circulos viciosos de
reproduccién de la marginalidad, y politicas para enfrentar el narcotrafico.

h) Programas de vivienda popular en asentamientos precarios.

i) Reforzamiento de la seguridad ciudadana y del acceso a la justicia, brindando mayor
proteccién policial en zonas de riesgo (zonas de pandillas, poderes paralelos y crimen
organizado), mayor eficacia del sistema penal para neutralizar la violencia cotidiana y
servicios de asistencia judicial para quienes los necesiten.

4. Sugerencias y recomendaciones sobre politicas sectoriales
a) Politicas de educacion
i Demanda educativa y participacién de la comunidad

La optimizaci6n de las condiciones de acceso al sistema y de egreso del mismo exige
revitalizar la demanda educativa y la participacién de la comunidad. Asi podria mejorarse la
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pertinencia de la oferta educativa, en especial la que se orienta a los sectores menos
favorecidos, e impulsar la continuidad dentro del sistema, evitando la desercién prematura
y ofreciendo mejores opciones laborales posteriores.

(Como garantizar que las reformas educativas y el aumento del gasto en educacion
efectivamente contribuyan a la equidad y la calidad? No depende s6lo del monto y de la
combinacién de los insumos para el aprendizaje, sino también de cémo se aprovechen. No
se trata de una simple cuestion de asignacion de recursos; también importa como las escuelas
y las familias capitalizan tales recursos para generar dindmicas que aumenten sostenidamente
los rendimientos educativos y el impacto favorable en las condiciones de vida. La equidad,
por lo tanto, también reside en como se distribuye el potencial de capitalizacién de los
insumos del proceso educativo.

Tradicionalmente se ha tratado de mejorar la eficacia de la educacién operando sobre
variables directamente ligadas a la oferta educativa: insumos materiales, practicas de
instruccion, textos escolares, entre otras. Dichas intervenciones son relevantes, pero no debe
olvidarse que casi 60% del rendimiento diferencial obedece a factores extraescolares (Banco
Mundial, 1995). Asi, "el clima educacional del hogar (afios de estudio de los adultos del
hogar) es el factor de mayor incidencia en los logros educacionales de los nifios, explicando
entre 40 y 50% del impacto que ofrecen las caracteristicas del contexto socioeconémico y
familiar ... La capacidad econémica (distribucién del ingreso per capita de los hogares)
explica entre 25 y 30%, incidiendo en tercer lugar la infraestructura fisica de la vivienda
(hogares hacinados y no hacinados) y, por ultimo, el nivel de organizacion familiar (cuyos
extremos son los hogares con jefatura femenina sin conyuge y aquellos integrados por ambos
cényuges casados)" (Gerstenfeld y otros, 1995) (véase el recuadro VIL.2).

De modo que los resultados en materia de educacion dependen no sélo de la calidad
de la oferta, sino también de las condiciones de la demanda. Los estudiantes més pobres
suelen desenvolverse en un clima educacional menos propicio para la continuidad en el
sistema escolar y los logros educativos, y el rendimiento educativo esta ligado a los contextos
socioculturales predominantes en las escuelas (véanse los cuadros VII.1.a y VII.1.b).

No obstante, mejorar las condiciones de la demanda supone un cambio de enfoque de
las politicas y los criterios segin los cuales se usan los recursos. La demanda ha sido
considerada una "caja negra" donde conviven factores de cultura, territorio, socializacion y
disponibilidad material.

Serd necesario adoptar medidas coordinadas que conciernan a los hogares, la
comunidad local y las escuelas, para que los grupos més vulnerables puedan aprovechar
adecuadamente la oferta educativa. Para elevar la calidad y la equidad es preciso entonces
abarcar también la demanda de educacioén (hogares y comunidades), como complemento
ineludible de las politicas educacionales que se dirigen hacia la oferta. Se requiere movilizar
a centros de padres, dirigentes comunitarios, trabajadores sociales, organismos no
gubernamentales de fuerte arraigo comunitario, planificadores y ejecutores de programas de
apoyo social y en general a todos aquellos organismos que puedan ayudar a mejorar las
condiciones de uso (demanda) de la oferta educativa.

Dado que normalmente la calidad de la ensefianza muestra mayores deficiencias en los
establecimientos que atienden a los sectores de menores ingresos, alli se requiere una mayor
actuacién de la comunidad, que ayude a detectar insuficiencias, participe en el mejoramiento
de la gestion y solicite a las instancias que correspondan (municipio y ministerio) el apoyo
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necesario para superar los rezagos méis apremiantes. Sin una comunidad informada y
movilizada, las politicas pierden un elemento fundamental para la eficacia de su accionar. Es
preciso reforzar las condiciones de la demanda de los pobres a través de medidas
complementarias de informacién a la comunidad.

Los padres y la comunidad pueden ser aliados estratégicos del proceso pedagdgico, en
la medida que estén conscientes del valor de la educaci6én para el nuevo mundo del trabajo
y si disponen de las herramientas para apoyar el aprendizaje de sus hijos en el hogar.
Ademas, su adquisicion y ejercicio de poder (empowerment) puede llevar a constituir una
demanda educacional més potente y mejor escuchada, y un estimulo para promover enfoques
innovadores.

Todo esto hace que la estrategia para fomentar una mayor equidad educacional rebase
las fronteras del sistema educacional formal. La estrecha relacién entre las condiciones de
sociabilidad en las familias, hogares y vecindarios pobres y el rendimiento escolar de sus
nifios y jévenes debiera convocar a diversos actores de la comunidad para revertir los
circulos viciosos del bajo clima educacional, los contextos socioculturales deprimidos y
el bajo rendimiento y logro educativos. La movilizacion de actores diversos, insertos en la
vida de la comunidad, permite ir construyendo una red de apoyo para los nifios y jovenes de
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Cuadro VIl.1.a
URUGUAY: RESULTADOS EN MATEMATICA SEGUN CONTEXTO
SOCIOCULTURAL DE LAS ESCUELAS

Contexto Contexto Contexto Contexto Total
saciocultural sociocultural sociocultural sociocultural muy Nacional
muy favorable medio alto medio bajo desfavorable

Alumnos de

desempenio 21.0 8.4 3.4 2.0 6.8
altamente

satisfactorio

(20 a 24 puntos)

Alumnos de

desempefio 45.6 35.3 23.2 15.7 27.8
satisfactorio

(14 a 19 puntos)

Alumnos de

desemperfio no 30.6 49,7 60.7 64.4 54.5
satisfactorio

{7 a 13 puntos)

Alumnos de

desempefio muy 2.8 6.7 12.7 17.9 10.9
insatisfactorio

{0 a 6 puntos)

TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Fuente: "Evaluacién nacional de aprendizajes en lengua materna y matemaéticas. Sexto afio de ensefanza
primaria", Montevideo, Unidad de Medicién de Resultados Educativos, Administracién Nacional de
Educacién Publica, 1996.

Cuadro VIi.1.b
URUGUAY: RESULTADOS EN LENGUA MATERNA SEGUN CONTEXTO
Contexto Contexto Contexto Contexto Total
sociocultural sociocultural sociocultural sociocultural muy Nacional
muy favorable medio alto medio bajo desfavorable
Alumnos de
desempefio 41.9 19.5 9.8 5.0 15.8
altamente
satisfactorio
{20 a 24 puntos)
Alumnos de
desempeno 43.3 48.1 40.9 32.8 41.3
satisfactorio
(14 a 19 puntos)
Alumnos de
desempefio no 14.0 29.7 43.2 52.7 37.7
satisfactorio
{7 a 13 puntos)
Alumnos de
desempefio muy 0.8 2.8 6.1 9.5 5.2
insatisfactorio
{0 a 6 puntos)
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: "Evaluacién nacional de aprendizajes en lengua materna y matemaéticas. Sexto afio de ensefanza
primaria”, Montevideo, Unidad de Medicién de Resultados Educativos, Administracién Nacional de
Educacién Publica, 1996.
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familias residentes en zonas de bajos ingresos, a fin de incrementar el capital cultural que
permita elevar su rendimiento educativo.

ii)  Continuidad educativa: inversién viable y oportuna

La continuidad educativa es un objetivo esencial para aumentar los beneficios de la
educacién y mejorar las opciones generales de insercién productiva y desarrollo de
potencialidades de la proxima generacion. Lamentablemente, la regién muestra un contraste
entre las altas tasas de ingreso y la baja continuidad en el sistema hasta el final de la
enseflanza secundaria. La tasa de repeticibn y la desercién escolar revelan un
desaprovechamiento de los recursos invertidos en educacién y auguran un destino de escasas
oportunidades para los desertores.

Para alcanzar la meta de la continuidad educativa es preciso formular politicas que
tomen en cuenta las especificidades nacionales (véase el cuadro VII.2). Los paises que sélo
han alcanzado logros incipientes deberdn concentrarse en garantizar la cobertura y la
continuidad en el nivel basico, mientras aquellos que tienen sistemas educativos mas
desarrollados deberin preocuparse por asegurar la continuidad en el nivel secundario.

La continuidad educativa requiere una educacién pertinente y de calidad para prevenir
la desercion escolar. Si la educacion es pertinente, tanto los alumnos como las familias de
bajos ingresos evalian de manera distinta los costos de oportunidad que implica mantenerse
en el sistema escolar. Si es de calidad, promueve mayores logros y motivaciones en los
propios educandos, fomentando la permanencia en el sistema, con rendimientos progresivos.

Se requieren politicas complementarias para reforzar la continuidad educativa de los
nifios y jovenes pobres, sector que muestra los fndices mas elevados de desercion y
repeticién, "lograr que los hijos de familias pobres asistan a la escuela y se mantengan en ella
exige asignarles ademas de una educacién de buena calidad, un horario mis extenso de clase
que permita compensar las limitaciones que el clima familiar impone a la capacidad de
aprender; programas nutricionales e, incluso, un subsidio por €l costo de oportunidad que
significa abandonar alguna insercién laboral" (Franco y otros, 1995).

El incremento de la continuidad educativa es econémicamente viable. En otras
palabras, los costos en que hay que incurrir para expandir la proporcion de la poblacién que
complete la educacién media resultan manejables para los gobiernos. Se requiere aumentar
el gasto anual en la educacién secundaria entre medio punto y un punto del PIB. Los paises
con menor tasa de escolarizacién secundaria necesitan mayores recursos para lograr un
cambio profundo en el mismo plazo; sin embargo, es una meta alcanzable.* El mayor
esfuerzo debe concentrarse en reincorporar a la ensefianza media al alto porcentaje de
desertores que no estudian ni trabajan y cuya reinsercién entrafia, por lo tanto, un muy bajo
costo de oportunidad (véase el recuadro VIL.3).

La continuidad educativa en el ciclo de educacién media no s6lo garantiza un mayor
aprendizaje e integracién simbdlica en sus beneficiarios; tiene también dos beneficios
adicionales que la hacen més oportuna que cualquier inversion alternativa.

34 véase CEPAL (1996b), donde se presenta un célculo de relacién costo-tiempo para aumentar la
continuidad educativa en distintos paises de la regién agrupados segin el nivel de escolaridad.
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Cuadro VIl.2
INDICADORES DE COBERTURA Y DE ACCESO AL SISTEMA ESCOLAR

Tasas brutas de escolaridad Acceso a

(porcentaje del grupo de edades que corresponde educacién

a cada nivel del sistema escolar) primaria
; [ ; A En algtin
Subregién y pais N',‘g":' Nivel Nive! Nivel tiempo mome?wto

primario primario secundario superior (en (estimacién

edad) minima)
1991 1980 1991 1980 1993 1980 1991 1991 1991

América del Sur 17.1 103 106 .. 754 93.8
Argentina 21.6 106 107 ¢ 56 714 22 43 924 98.3
Bolivia 9.8° 84 89 37 37° 18 23 614 95.7
Brasil 18.0 99 105 34 39¢ 12 12° 773 947
Chile 18.0 109 100 90 88 13 26° 376 100.0
Colombia 9.39 113 111 41 62 10 14" 594 90.1
Ecuador 639 117 113 53 55° a7 20° 815 100.0
Paraguay 4.7 104 107 26 37 8 10° 100.0 100.0
Pert 24.2 114 115 59 65 19 39 66.2 95.0
Uruguay 21.6 107 107 62 81 d 18 32 622 97.6
Venezuela 20.8 93 97 21 34 21 30° 81.2 96.9
Centroamérica y Panama 7.2 85 91 .. 682 83.1
Costa Rica 12.2 105 103 48 47 23 28 47.6 100.0
El Salvador 8.9 75 80 24 29 4 16, 67.5 80.9
Guatemala 5.0 71 78 18 24 8 9" 519 72.0
Honduras 5.9 98 108 30 32 8 9 100.0 100.0
Nicaragua 8.3 98 101 42 41 14 10 727 84.2
Panama 9.3 106 105 61 63° 22 24 763 97.9
Golfo de México 19.6 118 108 .. 935 97.1
Cuba 26.1 106 101 81 77 20 19 100.0 100.0
Haiti 34N 76 59 14 208 1 1 1.3 - 4441
México 21.2 122 114 48 58 16 14 100.0 100.0
Republica Dominicana 10.6° 118 920 42 37 19 571 63.9
Caribe angléfono 31.0 105 104 .. 823 96.4
Antigua y Barbuda
Antillas Neerlandesas
Aruba 29.9 104 .. 905 96.3
Bahamas 38X 98 105 87 93X 19 .. 844 87.7
Barbados 25.0 100 106 90 87!} 16 18 873 100.0
Belice 15.0 109 . 799 100.0
Dominica 29.8 108 94.6 100.0
Granada 355° . 124 .. 875 100.0
Guyana 175 101 99 57 579 3 59 730  100.0
Islas Virgenes Britanicas 36.8 129 ... 268 98.5
Jamaica 41.6° 103 99 67 62° 7 9 743 94.4
Montserrat 63.5
Saint Kitts y Nevis 35.1 87 .. 788 98.6
San Vicente y las Granadinas 147 132 .. 854 97.9
SantaLucia 12.2 128 .. 813 100.0
Suriname 32.7 125 136 35 545’j 7 9° 99.6 100.0
Trinidad y Tabago 47 99 100 70 79 2 6 100.0 100.0
América Latina y el Caribe 170 104 1056¢ 45 53¢ 14 18% 792 93.4
Paises desarrollados 101 101 62 93 30 42

Paises en desarrolio 95 98 36 44 5 8
Paises de ingreso medio bajo
Paises de ingreso bajo

Fuente: Ernesto Schiefelbein (coord.), Situacién educativa de América Latina y el Caribe, 1980-1994, Santiago de
Chile, Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para Ameérica Latina y el Caribe, 1996.
2 Matricula de educacién preescolar en fa poblacién de 0 a 5 afios.
b Matricula de educacién superior en la poblacién de 20 a 24 afos.
¢ Datos correspondientes a 1993.
Datos correspondientes a 1991.
® Datos correspondientes a 1990.
Datos correspondientes a 1989.
9 Datos correspondientes a 1988.
Datos correspondientes a 1986.
" Datos correspondientes a 1985.
La tasa de 1991 no es comparable con la de 1980 pues se refiere a diferentes grupos de edad.
Datos correspondientes a 1992.
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En primer lugar, los beneficios de invertir oportunamente en la educacién media, vale
decir, en el tramo de edad correspondiente, es econdmicamente mas conveniente y produce,
a su vez, mayores externalidades positivas que los programas compensatorios equivalentes
(véase el cuadro VII.3). Tal inversion mejora el desarrollo cultural y social de los jévenes;
complementa actividades llevadas a cabo en otros &mbitos como la educacién en salud,
sexual, etc.; contribuye a mejorar el clima educacional de los hogares y su capacidad de
socializacién, y proporciona ademas una preparacién intelectual mas adecuada para quienes
aspiren a niveles superiores de educacién.>

En segundo lugar, se destacan los significativos beneficios intergeneracionales que
supone alcanzar y completar la educacion media, dada la alta incidencia del nivel educativo
de los padres en el rendimiento educativo de los hijos. Mejorar por esta via el clima
educacional de los hogares cuyos jefes seran los actuales educandos produce un efecto
favorable en el desempefio educacional de nifios y jovenes de la proxima generacién, reduce
los niveles de desercion y repeticion y aumenta la cantidad y oportunidad de los afios de
estudio cursados. Este hecho es tanto mas significativo cuanto que la informacién disponible
revela que el capital educacional incide mas que la capacidad econémica del hogar en el
rendimiento educativo de los hijos, aun en los estratos de bajos ingresos.

55 Esto no supone descartar los programas compensatorios, que estdn orientados a satisfacer a poblaciones
actuales con diferentes edades y necesidades. Los requerimientos de formacién de quienes ya estdn incorporados
a la fuerza de trabajo no se resuelven con el mejoramiento de Ia educacién formal. En todo caso, lo que estas cifras
sugieren es que conviene impulsar politicas que estimulen y mejoren la inversién en formacién en las edades
adecuadas, debido a que se reduciré asi la necesidad de llevar a cabo posteriormente medidas correctivas, que
resultan més onerosas y menos eficaces.
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Cuadro VIIL.3

VALOR ACTUALIZADO DE LOS PROGRAMAS COMPENSATORIOS PARA ADULTOS
(EQUIVALENTES A EDUCACION SECUNDARIA) COMPARADO
CON EL VALOR DE CUATRO ANOS DE EDUCACION
SECUNDARIA CONVENCIONAL

(En ddlares)

Programa Cuatro afios de
Pais compensatorio educacién A+B

(20 meses) secundaria

(A) ®

Argentina 2 300 1100 2.1
Brasil 1200 790 1.5
Chile 1700 770 2.2
Colombia 1 400 400 3.5
Ecuador 1 400 320 4.4
Guatemala 650 190 34
Honduras 900 320 2.8
Jamaica 1100 750 1.5
Reptblica Dominicana 1 000 160 53

Fuente: Guillermo Labarca, "Inversion en infancia: evidencias y argumentos para politicas efectivas” (LC/L.956),
Santiago de Chile, CEPAL, 1996.

Nota: El valor actualizado de la educacién se ha estimado con una tasa de actualizacién del 10% anual sobre el gasto
en 1990. El valor actualizado de los programas compensatorios se ha estimado sobre la base de los salarios
minimos de 1994, con una tasa de actualizacién del 0.8% mensual.

b)  Politicas de salud

Es perentorio establecer sistemas eficientes y equitativos de salud, lo cual exige que
los aumentos del gasto en salud se traduzcan en incrementos de la cobertura y la calidad de
los servicios, mejoria de las condiciones de salud y reduccién de las brechas y desigualdades
existentes.

Las experiencias que se llevan a cabo en la region permiten extraer algunas
recomendaciones que cabe considerar en los procesos de reforma del sector de la salud
(Titelman y Uthoff, 1996; Sojo, 1996b; CEPAL, 1994c; Mesa-Lago, 1992).

i) La solucién de los problemas de salud debe encarar el desafio de la multicausalidad.
No corresponde, por tanto, centrarse exclusivamente en la enfermedad, sino también en su
prevencion, la promocion de la salud, el control y la reduccion y eliminacién de riesgos y
dafios, tanto individuales como comunitarios.

ii) Debe adoptarse un enfoque intersectorial para la promocién de la salud, en el que
se reconozca la variedad de influencias no médicas, que van desde la herencia genética,
pasando por los comportamientos individuales y las circunstancias sociales y familiares, hasta
las condiciones del medio ambiente social y fisico. La coordinacién intersectorial contribuye
a mejorar los procesos de toma de decisiones ya que permite adecuarlas a la complejidad de
la tarea, e incorporar los problemas de salud en esquemas integrales.

iii) Hay que promover intervenciones de salud que sean altamente efectivas con
respecto a su costo, tanto en el ambito de las enfermedades infectocontagiosas como en el de
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las crénicas y degenerativas. Entre los niicleos intersectoriales fundamentales estin los
relacionados con la educacién, los medios de comunicacién de masas y el medio ambiente.
Los problemas ambientales de salud incluyen los referidos a la vivienda, el centro de trabajo
y los espacios urbano y rural. El vinculo entre la atencion de la salud de la mujer, la
edu~acion para la salud y las actividades en materia de poblacioén debe seguir estrechidndose.

iv) En la busqueda de més recursos para la salud se debe tener en cuenta el
requerimiento de aumentar la equidad y los impactos positivos que ejerce una poblacién mas
sana en las economias nacionales insertas en un mundo globalizado. Ademas, para aquellos
paises cuyos sistemas de salud estin menos desarrollados y su reforma mis rezagada, se
abren oportunidades si se aprovechan las experiencias llevadas a cabo dentro y fuera de la
regién con vistas a incrementar la equidad, eficiencia y eficacia de los sistemas de salud, y
a prestar adecuada consideracion a las politicas intersectoriales.

v) Debido a las caracteristicas estructurales de los mercados de salud y a las
condiciones de pobreza existentes en la regién, corresponde que el Estado mantenga un papel
importante en cuanto a la provision, financiamiento y regulacion de los servicios de salud.

vi) Tiene que adecuarse el marco institucional para mejorar la eficiencia de los
servicios de salud, expandir su cobertura, elevar la calidad y la eficacia de las prestaciones,
lograr transparencia en la focalizacion de los subsidios y fortalecer las capacidades de
regulacién y supervision.

vii) Para el pago a los proveedores de servicios de salud es necesario incorporar
nuevos mecanismos basados en sistemas prospectivos —tales como el pago por capitacién o
por grupos de diagndsticos relacionados y el uso del presupuesto global en centros
asistenciales— lo que significa que el pago se efectia antes de la prestacién del servicio.

viii) Debe profundizarse la distincion de funciones entre las diversas entidades que
integran el sistema publico de salud: funciones reguladoras y atinentes al marco institucional
general; financieras y de compra de servicios; y proveedoras y productoras de servicios. Asi
se evitarian traslapos, se promoveria la instauracién de una institucionalidad integrada y
armoniosa y podria lograrse una beneficiosa oposicion de intereses que maximizara la
eficiencia.

ix) La diferenciacién de funciones acarrea el reto de coordinar los componentes para
facilitar su adecuada interaccién y desempefio. Para ello es pertinente establecer
"compromisos de gestion" en los que se estipulen el tipo de servicios que se brindari, el nivel
de asignacion y transferencia de recursos, asi como indicadores de desempefio para evaluar
el cumplimiento de las metas acordadas. Estos instrumentos contractuales convierten los
resultados y el desempefio en la base para determinar el financiamiento, y permiten evaluar
las diferencias entre los servicios programados y los que realmente se efectien, mediante
indicadores predeterminados. Para garantizar su viabilidad y efectividad es fundamental que
exista acuerdo tanto con respecto a los indicadores y su interpretacién, como a la misién e
identidad de las entidades, sus actividades y necesidades financieras concomitantes.

x) Para incrementar la eficacia y calidad de la politica de salud no bastan los
indicadores de desempeiio microeconoémico, vinculados a insumos y productos, sino que
también deben evaluarse la calidad y el impacto del servicio.

xi) Hay que utilizar Optimamente los recursos humanos y comprometer a los
funcionarios con su trabajo, lo que exige asignar responsabilidades individuales. En este
sentido, puede ayudar la adopcion de nuevos sistemas salariales, con componentes flexibles
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e incentivos, que vinculen la remuneracién al desempefio y la calidad de la prestacion, es
decir, a la productividad y los resultados. No sélo la antigiiedad, sino los méritos laborales,
la calidad del desempefio, las caracteristicas de la tarea, la capacitacién y la experiencia
deben ser elementos sustantivos de la carrera funcionaria. También tiene que ampliarse la
flexibilidad de contratacién, para asi facilitar el cumplimiento de los planes de trabajo de los
servicios y establecimientos de salud.

Esto supone modificar la racionalidad de la entrada y permanencia en el sistema de
salud, promover el acceso a los cargos de planta por concurso y evaluar la carrera
funcionaria para determinar promociones y salarios. Los ahorros que generen los aumentos
de eficiencia y productividad pueden contribuir a la mejora de las remuneraciones, sobre la
base de los nuevos criterios. Se deberad velar por la presencia equilibrada, en todas las
localidades, de los recursos humanos necesarios, para promover asi la equidad.

xii) Se requiere contar con instrumentos de apoyo a la gestién, como centros de costos
que permitan elevar la eficiencia en el uso de recursos e incentivar el ahorro y sistemas de
informacién que proporcionen la que sea necesaria y oportuna para la gestion.

xiil) Hay que reorganizar las prestaciones de las diversas instancias del sector publico
y el seguro social. En la mayoria de los casos, ello exige introducir dréasticas reformas
respecto de la institucionalidad vigente, los niveles y calidad de sus servicios, y los costos
de las prestaciones. Para mejorar estas ultimas es fundamental usar con mayor eficiencia la
infraestructura; promover la integracion, o al menos la coordinacién, de los distintos
proveedores de servicios publicos y entre ellos y el sector privado.

xiv) Las reformas financieras, por su parte, deben equilibrar la asignacién de recursos
entre los diversos componentes y niveles de atencion del sistema, promover la equidad del
financiamiento y fortalecer la base financiera del seguro social.

xv) Es posible mejorar la eficiencia del sector de la salud mediante la incorporacién
del subsector privado, bajo determinadas condiciones regulatorias.

xvi) Para controlar los costos es necesario buscar una mayor integracion entre
proveedores de servicios de salud y compaiiias de seguros.

xvii) Para evitar la exclusién, particularmente de grupos con enfermedades
catastréficas y propias de la tercera edad, hay que establecer mecanismos de solidaridad en
los seguros de riesgo.

©) Politicas de vivienda

Las cifras que revelan la evolucién de la pobreza, ahora radicada sobre todo en las
ciudades de la region, hacen prioritario que las politicas en materia de asentamientos
humanos apunten, en forma decidida, a mejorar la calidad de vida, en particular en los
hogares de menores recursos. Més alla de los efectos positivos para la superacién de la
pobreza que el aumento de la productividad de las ciudades pueda tener en el futuro, los
planes y acciones en el campo del desarrollo urbano y, especialmente de la vivienda, deben
contribuir a la materializacién de beneficios dentro de plazos cortos, sobre todo para quienes
mas lo necesitan. Eso fue la conclusion de los Ministros de Urbanismo y de Vivienda de
América Latina y el Caribe durante el proceso regional preparatorio de la Conferencia de las
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Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos (Habitat II), celebrada en Estambul,
Turquia, en junio de 1996.

En efecto, en la Reunién Regional de América Latina y el Caribe Preparatoria de
Habitat II (Santiago, Chile, noviembre de 1995) los Ministros adoptaron el Plan de Accién
Regional de América Latina y el Caribe sobre Asentamientos Humanos (CEPAL, 1996c¢),
que contiene principios y propuestas para superar los graves problemas que aquejan a la
regién en materia de asentamientos humanos en general y de vivienda en particular. El Plan
refleja las propucstas de la propia Secretaria (CEPAL, 1996e) que, en lo que se refiere al
tema de la vivienda, se pueden resumir de la siguiente manera:

i) Poner de relieve en las politicas territoriales, urbanas y habitacionales el objetivo de
superar la pobreza y la indigencia, y articularlas con estrategias y mecanismos méas amplios
de desarrollo social a escala nacional y local. Esto exige dar prioridad a las politicas
nacionales urbanas, de vivienda y medio ambiente, para acrecentar la equidad, acogiendo a
todos los sectores en el proceso de gestion urbana y habitacional, asegurando su acceso a la
educacién, la salud preventiva, el agua potable, la canalizacién de evacuacion de aguas
servidas, las areas verdes, la recreacion, el comercio, el transporte, la proteccién del medio
ambiente y las fuentes laborales.

ii) Aumentar sustancialmente las soluciones habitacionales para hacer frente a las
carencias de alojamiento, en especial de las familias de menores recursos, en un niimero que
deberia ser, por lo menos, igual al de los nuevos hogares que se forman anualmente, para
asi evitar que el déficit cuantitativo continide incrementandose.

iii) Intensificar los programas de saneamiento, alojamiento, regularizacion de la
tenencia y propiedad y acceso a equipamiento social dirigidos a los sectores y focos de
precariedad que existen en las ciudades. A nivel local, estas acciones se articularian con otros
programas sociales y laborales, con el objeto de romper efectivamente los circuitos de
autorreproduccion de la pobreza que persisten en estos asentamientos, y evitar que se acentiie
la concentracion espacial de la pobreza predominante en las ciudades de la region.

iv) Establecer programas de mantenimiento y mejoramiento del parque de viviendas
con el objeto de evitar que se incremente el déficit por razones de obsolescencia funcional
y material, y prestar especial atencién a la gestion del parque urbano en 4reas de
densificacién y rehabilitacién.

v) Poner en marcha mecanismos claros de subsidios transparentes y eficaces que
permitan a los habitantes de la regién acceder efectivamente a los bienes y servicios urbanos
y habitacionales. Una mejor focalizacién del gasto social en vivienda deberia reorientar su
tendencia actual en la regi6n, que es regresiva.

vi) Implementar instrumentos que permitan el acceso al crédito, destinados a mejorar
las condiciones de vida de la poblacién, a fin de que los ciudadanos puedan optar por las
alternativas de accién que respondan mejor a sus necesidades de adquisicién de viviendas o
lotes urbanos, construccién, y mejoramiento o ampliacién de viviendas.

vii) Ampliar los recursos disponibles para el financiamiento de viviendas y servicios
urbanos, mediante una combinacién de inversiones de origen puablico y privado y de las
mismas comunidades. Con este objeto, se promoveria la implantacion de sistemas de
financiamiento eficaces para la oferta y la demanda de bienes y servicios habitacionales y
urbanos, y se incentivarian al ahorro y las modalidades de financiamiento compartido, en la
medida en que lo permitan el crecimiento econémico y la mejora de los niveles de empleo.
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viii) Optar por una participacion social activa y eficaz de las organizaciones ciudadanas
en la definicion y monitoreo de los programas y acciones de mejora de la calidad de vida de
la poblaci6n y, en especial, en la prestacién de apoyo a la autoproduccién de alojamientos
y la puesta en marcha de procesos més estructurados, innovadores y eficientes de
autogestion, cogestién y cofinanciamiento de viviendas, equipamientos y servicios.

ix) Impulsar la inversion ptiblica, promover la privada y apoyar la social destinadas
a mejorar los asentamientos y alojamientos rurales, para permitir que la poblacién de estas
Zonas tenga acceso a servicios bésicos, vivienda y empleo de similar calidad que la poblacion
urbana. Para ello es indispensable crear mecanismos de regulacién de la inversién privada
(especialmente en cobertura de servicios y tarifas), asegurando con ello una incorporacién
competitiva y transparente de la accién privada. :

x) Integrar las politicas de vivienda, de equipamiento social, de servicios bésicos y de
preservacion y recuperacién del patrimonio cultural, histérico y arquitectonico en las
estrategias de desarrollo y ordenamiento territorial y urbano y en los planes nacionales de
desarrollo, para asi estimular el surgimiento de nuevas actividades productivas, potenciar la
formacién de capital humano y el fortalecimiento de la identidad ciudadana,y propiciar un
apoyo efectivo al desarrollo de regiones y localidades con un sentido de economia al
aprovechar la ciudad ya edificada.

xi) Establecer instancias de coordinacién entre los orgamsmos sectoriales y entre los
niveles de gobierno que se ocupan del desarrollo urbano y la vivienda y los gobiernos
locales, de modo que las competencias y, donde sea aplicable, los recursos de los primeros
en este campo puedan descentralizarse efectiva y gradualmente hacia los segundos.

xii) Prestar especial-consideraci6n al acceso expedito al empleo y los servicios urbanos
con respecto a la localizacién de las viviendas sociales, de modo que se logre insertar a los
hogares pobres en la ciudad, y propender a la disminucién de la segregacién espacial de la
pobreza.

xiii) Incorporar al sector privado en muchas actividades tradicionalmente ejecutadas
por el sector puablico en el campo de la vivienda y el desarrollo urbano, y establecer un
marco normativo claro y estable para la creacién de mercados y la regulacién de la
competencia en materia de produccién y operacién de servicios urbanos y viviendas, de
modo que sea posible establecer una adecuada y efectiva concertacion entre los sectores
publico y privado en este campo.

d)  Prevision social

i) Equidad y eficiencia dindmica: implicaciones fiscales, ahorro y crecimiento
de la reforma :

El financiamiento de los componentes de solidaridad, destinados a complementar las
pensiones para la poblacién pasiva y cubrir a quienes no contribuyen, puede significar una
carga previsional importante para las generaciones activas, especialmente en la transicion de
un sistema a otro. Dado que tales transferencias financian pensiones que habitualmente se
destinan al consumo, se argumenta que tienen un efecto negativo sobre el ahorro neto entre
ambas generaciones (activa y pasiva).
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Se sostiene que el ahorro privado seria mas alto en los casos en que las pensiones se
financian mediante un esquema de seguro privado y no de seguro social, especialmente si
este Ultimo esti organizado en forma de reparto; en la medida que el disefio de un sistema
de pensiones contribuya al ahorro, la inversion y el crecimiento, podra aumentar la eficiencia
dinAmica y promover la generacion de empleo y la demanda de capital, lo cual coadyuvarfa
a incrementar la rentabilidad de las cotizaciones a la seguridad social.

Esta apreciacion ha sido cuestionada (Barr, 1993) sobre la base de tres argumentos:
primero, el ahorro podria ser mayor sélo durante el periodo de acumulacién del fondo;
posteriormente, los trabajadores ahorrarian el equivalente a lo que los pensionistas
desahorrarian;>® segundo, aun al acumularse un fondo, el ahorro obligatorio puede sustituir
al ahorro voluntario que de todas maneras se hubiera generado, punto sobre el cual existe una
fuerte polémica,” y tercero, no existe certeza de que la acumulacién de un fondo en la forma
de ahorro financiero se traduzca en inversion productiva y, por ende, en un aumento del
ahorro tal como se mide en las cuentas nacionales (Held, 1994).

En definitiva, el vinculo entre la provision de ingresos para la vejez y la acumulacién
de capital tiene, por lo menos, dos facetas en la transicion de un esquema de financiamiento
de las pensiones a otro (Diamond, 1995): una, el grado de riqueza que debe transferirse a
las generaciones ya jubiladas cuando se inicia el sistema; otra, la respuesta del ahorro
privado y del presupuesto del gobierno al disefio especifico del sistema.

El tnico caso disponible para analizar es el chileno, por cuanto lleva 15 afios de
implementacién de un sistema de capitalizacién individual en reemplazo de uno de reparto.
De esa experiencia pueden extraerse tres lecciones.

a. El ahorro (y la rentabilidad del capital) del pilar de capitalizacion obligatoria debe
analizarse en conjunto con el ahorro (y la rentabilidad del capital) del componente
redistributivo del pilar basico. Ambos deben considerarse conjuntamente, al compararlos con
el efecto sobre el ahorro (y la rentabilidad del capital) de un sistema redistributivo tnico.
Este fenémeno es particularmente importante cuando hay jubilaciones que deben financiarse
desde el comienzo del nuevo sistema; tal financiamiento recae en los actuales contribuyentes
y debe considerarse en los célculos de ahorro (y de rentabilidad del capital).”® En el caso

56 De hecho, en el caso chileno se muestra que, al pasar de un sistema de reparto (ya maduro) a uno de
capitalizacion (en proceso de creacién), el déficit fiscal, derivado del pago de las pensiones de los jubilados y los
bonos de reconocimiento por las contribuciones pasadas de quienes se trasladan al nuevo sistema, es mayor que
el ahorro de los trabajadores que hacen aportes (CEPAL, 1995b y Anexo 2).

57 Entre la abundante literatura generada sobre este particular en los tltimos 20 afios, puede mencionarse:
Feldstein (1974); Aaron (1982); Barro (1974 y 1978); Auerbach y Kotlikoff (1987 y 1990) y Leimer y Lesnoy
(1982). ,
8 Al pasar de beneficios a contribuciones definidas, existen dos alternativas para financiar los beneficios
que se heredan del sistema vigente antes de la reforma. Ambas tienen importantes consecuencias para la economia
politica de la transicin, al determinar quiénes deben pagar el costo de ésta. La primera alternativa son los
impuestos corrientes, que implica que el pago de las transferencias a las generaciones anteriores corre por cuenta
de las generaciones activas durante la transicién. Estas pueden no ser las mds id6neas para soportar esa carga
tributaria. La segunda alternativa consiste en financiar la transicién con deuda, convirtiendo la deuda implicita en
explicita. Tal conversi6n repercute en el crecimiento de la deuda y puede tener consecuencias indirectas, dado que
puede afectar a quien paga por las transferencias que se han realizado, a otros impuestos y gastos del gobierno o
simplemente a la percepci6n en el mercado de bonos (Diamond, 1995).
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chileno se estima que ha debido utilizarse el ahorro piblico para financiar los costos de la
transicion.

b. Debe evaluarse el efecto neto del cambio de sistema sobre el ahorro de las familias.
No tiene sentido considerar el traspaso de contribuciones a cuentas de ahorro como un aporte
neto al ahorro de los trabajadores, sin analizar los cambios producidos en el ahorro de las
familias, de las empresas y del gobierno a consecuencia de tales medidas. De hecho, en Chile
se observa un efecto neto negativo sobre el ahorro de las familias (Arrau, 1996).

c. En la medida en que la reforma promueva la adquisicién de instrumentos financieros
con los fondos acumulados, la contribucion al fomento del ahorro dependeré de la capacidad
del mercado de capitales para intermediar el ahorro financiero hacia la inversion real. En
mercados emergentes es usual que la composicién de la cartera se concentre en titulos del
Estado, acciones del mercado secundario y depésitos bancarios, 1os cuales no necesariamente
representan inversion real. S6lo una parte reducida se canaliza a la inversién real mediante
acciones de primera emisién, compras de letras hipotecarias y bonos de empresas.

En Chile cerca del 75% del fondo acumulado se concentra en el primer conjunto de
instrumentos: 40.4% en titulos del Banco Central, fruto de la politica de esterilizacién
monetaria, 29% en acciones del mercado secundario —que aseguran las ganancias de capital
pero no la creacién de nuevas empresas— y 5.1% en dep6ésitos a plazo. Sélo 16.6% se ha
destinado a la construccién de viviendas mediante la compra de letras hipotecarias y 4.8%
a bonos de empresas.” Como puede apreciarse, el nexo con la inversion real no es directo.

En el grifico VII.1 se ilustra el efecto sobre el ahorro. El aumento del ahorro en Chile
no responde exclusivamente a la implementacion del sistema de pensiones sino al esfuerzo
de ahorro publico para cubrir los costos de la transicién y al aumento del ahorro privado no
previsional como consecuencia de incentivos fiscales a las empresas para reinvertir utilidades
(Arrau, 1996). De no existir tales esfuerzos, no se observaria, en el caso analizado, un
aumento del ahorro en forma paralela a la implementacion de la reforma.

Mientras la solidaridad tiene efectos distributivos inmediatos, el aumento de eficiencia
dindmica mediante la generacién de ahorro e inversién excede a un disefio determinado del
sistema y depende de tres factores:

a. La racionalidad econémica de los trabajadores. Si éstos no ahorraran en forma
voluntaria, ni los impuestos pagados ni las promesas de futuros beneficios podrian alterar el
ahorro; el consumo se transferirfa de las generaciones jovenes a las viejas. En contraste, en
la medida que los trabajadores sean racionales y ahorren voluntariamente para la vejez, habra
una reducciébn de los ahorros corrientes, en espera de mayores beneficios e
independientemente de cualquier ganancia o pérdida de riqueza a lo largo de la vida. Como
en la realidad coexisten ambos tipos de trabajadores, la respuesta del ahorro al disefio del
sistema es dificil de precisar.

b. La forma en que el Estado ajuste su presupuesto ante un disefio determinado del
sistema de pensiones. Si la capitalizacién financia y por ende incrementa el consumo del
gobierno, no contribuira a la acumulacién de capital. Pero si la transicion requiere explicitar

3 Un 5.1% estd colocado en: bonos de instituciones financieras (1.24%), instrumentos extranjeros
(0.28 %), cuotas de fondos de inversién (2.65%) y acciones bancarias (0.97%).
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y financiar la deuda previsional, puede llegar a modificar el ahorro gubernamental y, segiin
la modalidad de financiamiento, también el ahorro privado.

Grafico VIL. 1

CHILE: COMPONENTES DEL AHORRO COMO ‘
PORCENTAJE DEL PIB
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FUENTE: P. Arrau, "Nota sobre el aumento del ahorro en Chile: 1980-1994", serie Financiamiento del desarrollo,
Ne 39 (LC/L. 984), Santiago de Chile, CEPAL,1996.

c. El grado de desarrollo del mercado de capitales. La composicién de la cartera entre
deuda publica e instrumentos privados variard de importancia, seglin sea el tamafio del
mercado de capitales. En los mercados grandes y fluidos, la diferencia entre los agregados
obedece a pequeiios cambios en las correspondientes tasas de rentabilidad. Una caida de la
tasa privada y un alza de la piblica afectara la inversion y el gasto del gobierno. El efecto
agregado de largo plazo de una "operacién de mercado abierto", que cambie la composicién
de la cartera entre deuda publica e instrumentos privados, no sera de gran envergadura. En
cambio, en mercados de capitales pequefios y segmentados, las inversiones tienen poca
movilidad, lo que hace mas complejo estimar la rentabilidad de los fondos de los trabajadores
implicitos en el sistema de ingresos de jubilaci6n.

ii)  Solidaridad y eficiencia dindmica: financiamiento de costos fiscales,
intermediacion financiera y cobertura

El vinculo entre el disefio de los sistemas de pensiones y la equidad no es simple. Para
dilucidarlo, deben explorarse las interrelaciones entre el objetivo de establecer mecanismos
de solidaridad y el de contribuir a la eficiencia dindmica. El primero supone un mecanismo.
de focalizacién de transferencias o un sistema de impuestos progresivo; el segundo, ofrece
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una fuente de financiamiento para incrementar el stock de capital fisico, aumentar el PIB per
cépita y los salarios reales y reducir las tasas de interés.

Justificar el cambio de un sistema de pensiones sobre la base de la equidad requiere
asegurar dos condiciones: primero, que los sectores desprotegidos (los pobres) se beneficien
del cambio en el largo plazo, por cuanto el stock de capital aumentara, incrementando el
ingreso, el PIB per cépita y los salarios reales, y reduciendo las tasas reales de interés
(eficiencia dindmica); y segundo, que este beneficio sea mayor que la pérdida del beneficio
neto redistributivo del sistema anterior (pérdida de solidaridad).

Las reformas de los sistemas de pensiones en América Latina, de sistemas de reparto
a otros con algin componente de capitalizacién, influirdn sobre estos resultados en tres
aspectos: i) la magnitud y forma de financiar el costo fiscal de la reforma; ii) el uso que se
haga del fondo de pensiones a través de su intermediacion financiera, y iii) las perspectivas
de aumentar la cobertura para proteger a una proporcién cada vez mayor de la poblacion.

El monto y el financiamiento del costo fiscal de la reforma tienen importantes
implicaciones redistributivas intergeneracionales. Si se afecta el costo fiscal reduciendo los
beneficios de los pensionados, éstos serdn los perdedores en la transicion. Si determinados
montos del costo fiscal se financian con ahorro publico, seran perjudicados quienes dejen de
percibir los beneficios de los gastos publicos que se han reducido, o los que deban pagar
mayores impuestos directos o indirectos. Finalmente, si el mismo monto se financia con
emisién de deuda publica, serdn perjudicadas las generaciones futuras, debido a las
correspondientes pérdidas de stock de capital.

En relacién con este dltimo punto, cabe recordar que la mera acumulacién de un fondo
no garantiza incrementos en el stock de capital fisico, ya que el ahorro previsional puede
sustituir a otras formas de ahorro de las familias. El ahorro previsional debe compararse con
el desahorro del sector publico necesario para realizar las tareas distributivas a fin de
garantizar un efecto neto positivo sobre el ahorro nacional. Finalmente, el ahorro previsional
es un ahorro financiero, y corresponde a su administracién procurar que se canalice a la
inversion real.

Por dltimo, las reformas de los sistemas de pensiones no garantizan contribuciones a
la equidad mediante el aumento de la cobertura de la poblacién, que es muy baja en la
mayoria de los sistemas vigentes en la regién. Las razones se deben buscar en la especial
estructura de los mercados de trabajo regionales, donde predominan la informalidad y las
ocupaciones sin relacion de dependencia (CEPAL, 1995b). La dificultad de fiscalizar la
participacién en los sistemas de pensiones de quienes trabajan en estos segmentos del
mercado de trabajo o de crear incentivos para que participen los que tienen capacidad de
ahorro han limitado el aumento de la cobertura. Las implicaciones redistributivas son
importantes por cuanto, llegados a la edad de jubilar, tales trabajadores pueden exigir
beneficios no contributivos del Estado, incrementando la carga tributaria (directa o indirecta)
necesaria para financiarlos.

En dltima instancia, el éxito del sistema estriba en garantizar el empleo asalariado de
manera estable durante la vida activa de los trabajadores. Este logro depende de factores
ajenos a las reformas previsionales y del hecho de que la eficiencia dindmica conduzca a la
generacion efectiva de empleo productivo.
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