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RESUMEN

El punto de partida de aste trabajo es la hipdtesis que la crisis
en América Latina, fué enfrentada en la mayoria de los paises de
la regién, como un fendmeno de cardcter transitoric. 0 en el me-
jor de los casos, se suponia que, como resultado de las politices
econdmicas que se aplicaban, ésta iba a desaparecer répidamente.

La realidad ha sido muy distinta. Tras cuatro a cinco afios de
aplicacién sostenida de una polfitica econdmica anti-crisis, ésta

si bien tiene atisbos de amainar persiste, en cuanto a las dificul-
tades del sector externo de América Latinea . En conscecuencis, la
receta recesiva aplicada en el pasado para enfrentar la crisis
externa muchos crean que es necesario seguir insistiendo en ella.

Sin embargo al analizar los efectos sociales de la crisis y de las
medidas de politicas para enfrentarlas, se constata que estos efec-
tos han sido desvastadores para los sectores de menores ingresos.
Si ésto es asi quiere decir que las medidas hasta ahora utilizadas
y que se suponia tendrian que ser de corta duracién dePieren ser
ravisadas, en tanto se ha llegado a un piso en la disminucién de
los ingresos y de los niveles de vida de los sectores populares del
cual no se puede seguir bajando. Lo anterior queda demostrado,
cuando se analizan los indicadores tradicionales de carficter so-
cial, esto es, ingreso por habitante, tesa de desemplec abierto,
tasa de sub-empleo, o indice de remuneraciones todos los cuales
experimentan claros retrocesos durante la crisis. Lo que se argu-
mente @8 que este retroceso al prolongarse en el tizmpo hace que

la receta aplicada deje de tener viabilidad como resultado de las
tensiones sociales que surgen en el intertanto

Tan importante como lo antzrior es la constatacidn similar a que
se arriba al utilizar otros indicadores. Aqui se puede observar,
que el peso del ajuste no se¢ ha repartido equitativamente entre
los distintos sectores de la sociedad sino que &ste, de manera
preferente ha recafdo en los ssctores més rezagados de ella.

Lo anterior significa que cualquier esquema para enfrentar la cri-
81s, tiene que partir de el dato, que es necesario revertir las
tendencias sociales negativas descritos en el estudio si se quie-
re que dicha politica econémica tenga el carécter de viable y no
se desea a la vez recurrir & formas autoriterias. Lo anterior es
particularmente relevante en los procesos de democratizacidén que
enfrenta la regidn, en dondz es imposible pretender mantency unea
politica econdmica que genera tanta tensidn social.
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El estudio termine eshozendo en lineas muy gruesas lo que debieran
ser los elementos bésicos de una politice econdmica alternativa,
para junto con enfrentar la crisis, permita tener un estilo de de-
sarrollo més equitativo en lo social.

En esta seccidn se parte de la limitante de los recursos externos
y de la posibilidad de utilizar un conjunto de herramientas exis-
tentes y que el auge neoliberal habfa puesto en'desuso”. De ésta
forma, planificacién (versus mercado), sector piblico (versus sector
privado), integracién econémica {(versus libre comercio), pesan a
tener un lugar mé&s preferente en el disecfio de esta mesa estratégi-
ca, la cual debiera tener como norte la satisfaccidn de las nace-
sidades esenciales. Esto conlleva una reorientacién de la estruc-
tura productiva, necesaria para satisfacer una demanda global di-
ferente, consecuencia de los mejoramientos de cardcter social que
se desean introducir. Junto con ello debieran explorarse la ex-
pansién de éreas vinculadas a los servicios, en especial salud,
educacidén, los cuales han sido tambien afectados con la crisis.



El propésito de este trabajo %, a la luz de lo acaecido en el periodo
82-85, en el cual la regién atraviesa por una aguda crisis econdmica,
analizar los efectos sociales de esta crigig. El1 hilo conductor de las
observaciones que siguen supong que el ajuste del perfiodo 82-86 no con-
sideré los efectos sociales; fundamentalmente porque s¢ entendid gue

la crisis era un fendmeno pasajero y en consecuencia podfan aplicarse
los correctivos de carécter ciclico de la economiz convencional. Esta

es la tesis central de este trabajo.

Dos observaciones previas deben seflalarse al inicio. El diagnéstico

y las cifras de los efectos sociales de la crisis diffcilmente pueden
hacerse a nivel letinoamericano; ello es propio de la realidad par-
ticular de cada pais y si las generalizaciones son siempre aventuradas
tratdndose de ls forma en que América Latina reacciona frente & la crisis
¥ los efectom que estos generen en las distintas variables sociales, ha-
cen mis que indispensable evitar la generalidady concentrarse en el
anfilisis de pafses. Por ello, cuando se habla de América Latina hay

que tener presente las especificaciones de cada péis.

La segunda cbservacién se refiere a que pueden existir efectos socieles
que sean no tanto el resultado de la crisis eccondmice, sino mds bien
consecuencia de las politicas econémicas en aplicacién desde antes de

lz crisis en alguno de los pafses. Desde un punto de vista metodoldgico
serfa muy importante poder distinguir la magnitud en que los efectos
sociales corresponden a la crisis propiamente tal o en donde estos han

sido resultado de la politica econémica en aplicacién o, como @3 més



probable, una consecuencia de ambos elementos. La dificultad de
distinguir es evidente. ©Sin embargo, vale la pena clarificar, al
menos conceptuadmente, el origen diverso de los efectos socialss
para los fines del anélisis de los paiiativos mids adecuados a

estudiar.

Este trabajo se divide en dos partes: en la primera se analiza la
légica del ajuste acaecide en el perfodo 82-86 y los efectos de tipo
social que esto conlleva parz luego en la segunda esbozar algunos
lineamientos de lo que pueden ser temas a considerar en cualquier

estrategla futura.

I. CRISIS Y CONSECUEMCIAS SOCIALES

i1, La crisis 82-86 y sus efectos

Como resultado de las condiciones econ6micas internacionales en la
década del 70 y de la politica econdémica que se aplica en la mayoria
de los paises de la regidn, América Latina aumentd el nivel de endeu-
damiento en dicha década en proporciones muy elevadas {(de US$ 50.000
millones de délares en 1972 a US$ 368.000 millones en 1985).

Al cambiar las condiciones de liguidez internacional los flujos
financieros a la regién se hacen mfs mengiiados y ezto desenca-

dena la crisis con tcda su fuerza a partir de 1981.

La forma en que América Latina reacciona ante la interrupcién de los
flujos externos es agquella que correspondes 2 los mecanismos de ajuste
propios de la polftica econémica en aplicacién. Esto significa suponer

que la crisis es un fenémeno pasajero. Ademfs, la crisis tiene lugar



cuando alin el monetarismo es la corriente de pensamiento que inspira a
la mayoria de las politicas econdmicas y por lo tanto seré el arsenal de

dicha ortodoxia monetarista la que tenga particular aplicacidn.

Dentro de esta ldgica y considerando a la crisis como un fendmeno pasa-
jero era necesario equilibrar las cuentas externas. Con este propdsito,
el ajuste de las mismas debiera lograrse a través de un aumentc en el
saldo comercial. En el pasado el déficit de las cuentas externas de la
regién se habia resueltc por la via del mayor endeudamiento. Hoy inte-
rrumpido -este endeudamiento es necesario en consecuencia que la balanza
comercial sea positiva en una magnitud tal que, ademfis permita servir
la deuda contraida. Con este propésito era necesario o bien un aumento
de las exportaciones o una disminucién dréstica de las importaciones o

eventualmente una combinecidn de ambos.

La historia es conocida: las importaciones terminan restringiéndose de
un modo dramético {(de 97 mil millones en 1981, las importaciones caen

a 78 mil millones en 1982 y de nuevo a 56 mil millones en 1983). Lograr
que las importaciones disminuyan en mis de 40% en un periodo de dos &fios
s6lo se alcanza a expensas de una cafida en la sctividad ccondmica de tal
magnitud que hace que la regién retroceda en zsos dos afios a nlveles
sblo comparables & los del retroceso’ que experimenté Américe Latina

en 1930, En tanto se supone que la crisis es pasajera no tiene impor-
tancia esta calda del producto, por cuanto s¢ supone gue &n lontenanza
éste crece rfpidamente y podré remontar & las situvaciones de precrisis.
Las posibilidades de aumentar las exportaciones se ven frustradas en
tanto los paises desarrollados, que también sufren de la crisis pero

en menor magnitud, estén aplicando politicas“restrictivas qgue hacen

por una parte una tendencia creciente al proteccionismo y por la otra



a una disminucién o por lo menos a que no se expanda la demanda de los
articulos importados en el mundo desarrcllados, afectando asf a las
exportaciones hacia dichos paises de América Latina. De ahi, que el
inico mecanismo de ajuste posible sea la cafda dréstica de lae importa-

ciones que ya se indicé.

Podria argumentarse que no todos los paises actian en la misma forma y
que no todos tienen politicas similares, lo cual sin duda es el caso de
paises como Brasil y Colombia. Sin embargo, el grueso de la regidn se
ajustd por esta via. En el Cuadro 1 se analizan las principales con-
secuencias que para América Latina tiene esta politica de ajuste. All{,
se observa que la caida del producto interno bruto es importante en los
afios 82-83 y que la cafida del ingreso per cépita alcanza apréximadamente
a un 10%. Hacia 1985 ain la regién no se lograba recuperar de los nive-
les de 1980. De igual manera, los precios de los productos exportados
por la regifin tampoco alcanzaban los niveles de 1980, manteniéndose el
deterioro de los términos del intercambio. Este deterioro externo se
enfrenta con el hjuste interno". El elemento comin del ajuste lo cons-
tituyen los mecanismos para controlar la demanda agregada, sea por la
via monetaria, fiscal, o cambiaria. Por cierto que, como se indiecd, la
intensidad y modalidades de la misma es diferente de pais a péis. pero

el signo es similar.

Estas medidas se adoptan en la mayoria de los palises incentivadas por
los programas que se suscriben con el FMI, el cual fija metag cuanti-
tativas que se deben cumplir en &reas tan especificas como déficit
fiscal permitido, nivel de reservas internacionales que se deben lograr,
expansidn monetaria, nivel de endeudamiento del sector piblico, etec.
‘Muchas veces; medidas como reduccién de sueldos y salarios reales, de-

valuacién y otras formaban parte del ajuste negociade con el Fondo.l/

l/ Véase una descripcidén de estos programas en Richard Lynn Ground,
"Los programas ortodoxos de ajuste en América Latina: un examen
critico de las polfticas del Fondo Monetario Internacional", Revista
de Cepal N° 23 (Agosto 1984).



A medida que la crisis se va prolongando en ¢l tiempo se empieza.a
constatar que la 18gica del ajuste recesivo no funciona. En efecto,
pese a la disminucidn del crecimiento y la consiguiente caide en las
importaciones, la crisis del sector externo no amaina. Lentamente

se va dejando de lado la aplicacién de la receta en su sentido estric-
to para comenzar a introducir medidas pragmiticas que junto con alejar-
nos del "modelo ideal®™ van indicando que cada vez las soluciones que se
adoptan tienen el carécter de parche. Son sdlo estrategias destinadas
a ganar tiempo. AsI, por ejemplo, se pone freno & la apertura del

comercio que se habia iniciado en los 70 y se recurre & aranceles més

elevados.

El problema es que a medida que la crisis se alarga también se van
produciendo otros efectos laterales, como resultado de los efectos
sociales de la receta en aplicacibén. Cafdas dré&sticas en el ingreso
implican aumentar en determinados sectores los niveles de desnutricidn
con las consecuencias que este fenémeno trasz especialmente en la pobla-~
cibn infantil. Del mismo modo politicas que se alargan en el tiempo

y que implican niveles de desempleo elevados tienden a introducir una
descalificacién de 1la mano de obra que se encuentra cesante, lo cual
dificulta o dificultaré, como se veré més adelante,eventuales politicas

reactivadoras que se apliquen en el futuro.

Si se piensa que el ajuste serd de corta duracidn, porque lz aplicacidn
de la receta recesive produciréd répidamente los equilibrios del sector
externo, se puede dejar de lado consideraciones nutricionales ¢ de
descalificacién de la mano de obra, en tento para que estos efectos se
preduzcan es necesario un perfodo de mayor tiempo. Sin embargo, hoy
estos efectos debieran considerarse, cuando tras ires afios de aplice-
cién de la “receta” no se vislumbra que se haya comenzado & retomar la

senda del crecimiento.



De igual manera una cafda sostenida en el nivel de importaciones de

la magnitud que ha habido en América Latina debiera producir -también

a la larga efectos positivos, como serfia , por ejemplo, el reinicio de
un proceso sustitutivo de las importaciones. Es cierto que =lgunos

de estos fenfmenos han tenido y estén teniendo lugar en la regidn.

Sin embargo, esta sustitucidén no tienen la magnitud que podriz haber
tenido como consecuencia de un bajo coeficiente de inversibn que 1a
regién tiene en la década anterior. En efecto, la crisis tiene lugar en
un momento en que la inversidén en América Latina esteba en niveles par-
ticularmente bajos y en conseceucnia no habia una capacidad de reaccidn

inmediata ante este aliciente que implicaba la caida de las importaeciones.

Existén ademéis, otros efectos futuros de la situacién sctual que van a
condicionar la salida de esta crisis. Asfi por ejemplo, si como resul-
tado de la restriccién del gasto piiblico (resultado de la_ aplicacién
del ajuste recesive ha sido necesario disminuir los asportes en la
educacidén y salud como se veri més adelante) podrfias plantearse en qué
medida las menores calificacicnes educacionzles o los mayores déficits
en salud pueden comprometer soluciones futuras. Pero agui, me temo

nos estamos adelantando a2 unz histories que ain no =& termina de contar.

En suma la iégica de la politica de ajuste srrancaba de lz percepcidn
que la crieis es un fendmeno transitoric. A partir de elleo-es indis-
pensable entonces ajustar cuentas externas restringiendo la demanda

global para lo cual hay que comprimir el producto y en donde el gasto

social juega un rol fundamental, como &rea pars comprimir.

Hay entonces zfectos sociales de este crisis que sdlo podré&n apreciarse

mucho méAs adelante, como conseacuencia que la restriccién del producto



no ha sido un fenfmeno pasajero. Si el gasto social se afecta durante
uno o dos afios, el efecto puede ser poco importante. Pero, si el fené-
meno es mAs permanente, porque la crisis continfia y por {anto el gasto

social debe seguir restringido, sus efectos serén sin duda muy signi-
ficativos.

2. El fracaso del ajuste

Tras cuatro afios de aplicacidén de la receta del ajuste recesivo existe

vonciencia de la futilidad del esfuerzo desplegado.

Hoy el sector externo aparece en situacidén mis desmejorada gue agquella
que tenfa hace tres eflos. Como dice un articulo de la Revista Fortune
la relacién deuda externa/exportaciones actualmente s¢ ha elevado desde
1882. La relacién intereses/exportaciones no ha disminuido a pesar de
la beneficiosa cafida en les tasas deinterésinternacionmlesogl As{
por ejemplo, respecto de los quince paises wmés endeudedos del Tercer
Mundo (que incluye a cuatiro no latinoamericanos) loe intereses de la
deuda en 1985 representaben “7.3% |de su- producto interno bruto.

Esto e8té demostrendo la incapacidad absoluta, tras el periodq de
ajuste, que &ste tenga alguna viabilided en las condiciones actuales.
Esto quince pafses no pueden transferir el 7.3% de su producte al exte-
rior. En el caso de algunoz de ellos como Chile, este transferencia
equivaldrie al 12.9%; en Perd al 10.8%, en México al 6.3% y en Venezuela
el 8.1%. Hoy la deuda de América Latina equivale apréximadamente al
58% de su producto interno bruto en tanto gue la de Estados Unidos

con todo lo inguietante que pueda parecer por su volumen representa

1/ Fortune "Why Baker's debt plan won't work", Diciembre, 1985,



s6lo el S% del producto de ese pais. Otro manera de analizar lea grave-
dad del momento actual es aplicar ¢l criterio de la banca Morgan gue
sostiene que si la deuds equivzle a mds de dos veces el volumen total

de las exportaciones se ha alcanzado un punto de peligro y deben encen-
derse las luces rojas del tablero; en 1985 este relacidén deuda/exporta-
ciones era cuatro veces superior en México, Brasil, Argentina y Chile.
Tras todo el esfuerzo de la regidén, sz logré terminar con el desequili-
brio externc, alcanzando un saldo comercial superior 2 los 100 mil millones
de délares entre 1983 y 1985 (Ver Cuadro 1). Sin embargo, dado el volu-
men :alcanzado por el servicio de la deuda, todo este esfuerzo es sblo
para pagar los intereses, en tanto &ste no disminuye (Cuadro 1). Este

hecho es la demostracidn del fracaso del ajuste.

La mejor demostracién de iz aceptacidén de este fracasc € encuentire

en el Plan Baker, que por cierto no es ¢l caso znalizar en. este docu-
mento. En efecto diche Plen lleva implicitoel reconocimisntc que tras
tres afios de politices de ajuste hoy &ste no puede continuar y es nece-
sario en consecuenciz buacar un mecanismo ccondmico diferente para

resolver el prcblema de la deuda.

Lo Gnico que interesa rescatar acd e que constatado cste fracaso existe
la sensacidén al mismo tiempc que comc consecuencia de los efectos de
este ajuste en lo social se ha llegado & un pimo o s¢ estd muy cerca
respecto del cual np se puedez descender. En oiras palabras existe la
percepclédn em Américe Latina gque hoy ne se puede continuar aplicando

la receta dz la politica de sjustes pucsta en aplicacién en estes Glti-
mos cuatro aflos, porgue las consecuenciss socigles de la misma se

hacen intolerables. Lo que interesa para los fines de este trabajo
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Cuadro 1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (23 PAISES):
PRINCIPALES INDICADORES ECONOMICOS 8/

1980 1981 1982 1883 1984 1985b/

Producto interno bruto a precios de
mercade {indice base afie 1980=100) 100.0 100.4% 99.0 96.5 99,6 102.3

Poblacibén {millones de hadbitantes) 3556 364 373 381 3990 399
Producto {nternc bruto por habitante
{{ndice base afio 1980=100) 100,0 98,1 94,4 89,9 20,7 21,1

Tasas de crecimliento

Producto internc brute 5.3 0.4 ~1.3 =2.5 3.2 2.8
Producto interno brute por habitante 2.8 =1.9 «=3.7 -4.8 0.8 0.3
Precios al consumidor ¢/ 56,1 57,6 84,8 131.1 185,2 328.3
Relacién de precios del . .

intercanblo de biemes . 5.1 =7.6 8,9 =1.8 6.1 -2,9
Poder de compra de las exportaciones SR

de bienes . 12.4 0.3 -7.5 3.2 13,8 -4.6
Valor corriente d2 las exportaciones : '

de bienes 32.3 7.6 -8.9 0.1 11.5 ~5.7
Valor corrientae de las importacﬂomea - - o

de bienes 34,9 - 7,8 -19.8 -28.5 5.0 -1,9

Miles de millones de délares

Exportaciones de bienes 89.1 95.9 87.4 87.5 87.3 91.9
Importaciocnes de bienes 20.5 97.6 78.3 56,0 58.8 57.6
Saldo del comercioc de bienes =l.4 =1.7 9.1 31,5 38.7 34,3
Pagos netos de utilidades e .

interegses 1709 2?031 3&07 3‘4‘02' 360ﬂ 350]1
Saldo de la cuentz corriente 4/ =28.1 =-=40.1 =40.% =74 =1.0 b.b
Movimiento neto de capitales af 29,5 37.3 12.8 = 3.0 10.3 4.7
Balence global £/ : ‘ Ted  =2.8 =21.0 4,4 9.3 Q.3
Deuda externa global bruta g/ 2225 ZTJOT - 3184 3464,0  360.4  368,0

Fuente: CEPAL. El problema de la déudd: Agestaciéng deaarrollo, crisis y perspec-
tivas, © Marzo 1%886.

a7 las cifras correspondilentes al pzoduct@ laterno brm&@ v -2 precios al conguwidor
se refieren a Avrgentina, Barbados, Bolivia, Brsell, Colombis, Costa Rica, Chile,
Ecuador, EI Salvador, Guatemala, Guyana, Haft{, Honduras, Jemaica, México,
Nicaragua, Panamf, Paragusy, Perd, Repiblica Dowminicana, Trinided y Tabago,
Uruguay y Venezuela. Los datos del sezctor externo corresponden a los mismos pafises
encepto RBarbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabage. b/ Eetimaciones
prelimivares. ¢/ VYariacidn de diciembre a diciembre. d/ Incluye tranaferencias
unilatevales privadas netas. g/ Incluye capital a  large ¥ corte plazo,
transferencias ynilaterazles oficiales y arrores y omisiocnes. £/ Corresponde a
variacién de reservas (con signo camblade) wds asientos de contraparcida, g/ Lae
estimaciones Incluyenm deudzs de largo, mediano v corto plazo.
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es que ya no es posible mantener la receta en aplicacidn por dos razones:
1} porque estd demostrado su absoluta ineficacia como sz indicd anterior-
mente respecto de las variables externas (las cuazles no han mejorado)

y ademés por las consecuencias sociales que esta trafdo en este perfodo.

La mantencidn, en consecuencia, de las polfiticas de ajuste en su esquema

actual no es posible,

La reciente negociacién alcanzada por México con el FMI zs otra confir-
macién de lo anterior. Dicho pais tiene un déficit del sector piiblico
equivalente al 16% del PGEB. El FMI deseaba un compromiso de México para
rebajarlo al 5%. Finalmente accedid a un déficit del 10% del PGB en
consideracién &l costo social que significaba una cafida tan grande y

1/

que conllevaba una nueva disminucién de la demanda global.=

3. Los efectos sociales del ajuste

&) Las mediciones tradicionales

Cuatro son los indicadores que se utilizan generalmente parza los efectos
de medir el costo del ajuste: ingresc por habitante; tasa de desempleo

ablerto; subemplec y calda de salarios.

Se ha analizado en el Cuadro 1, la caida del producto per capita en la
regién, la cual en 1985 era un 10% inferior gue la que existfa en 1980.
Esta cafda es mayor en términos de ingresc por habitante el cusl era en
1985 un 14% inferior al de 1980.2 Por ciertec ninguna economia desarro-
llada ha tenide una caida de 1la magnitud promedio que ha experimentado
América Latina,

1/ El Mercurio, 22 de julio de 1986.

2/ CEPAL (1986) Crisis econdémica y polfticas de ajuste, estabilizacién
¥ crecimiento. Mimeo. Trabajo presentado al XXI Periodo de sesiones
de CEPAL México, 17-25 Abril de 1986.
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Las cifras de desempleo abierto son igualmente significatives del
deterioro de la situacién, tal como se indica en el Cuadro 2. Las
cifras de desempleo précticamente se han duplicado como resultado de
la politica de ajuste. Aqui vale la pena reiterar lo que se indicd
antericrmente, en el sentido que serfa dtil poder distinguir los
efectos de la crisis respecto de las politicas econdémicas que se han
aplicado en cadapais en particular, En efecto, como puede apreciarse
en el Cuadro 2, la mayor parte de los paises de América Latina tuvieron
un mejoramiento significativo en la situacidén de desocupacién abierta
en la década del 70. Sin embérgoD como efecto de la crisis préctica-
mente la totalidad de los pafises vieron duplicarse sus tasas de desem-
plec con la sola excepcidn de aquellos paises que durante la década
del 70 no habfan sido capaces de tener avances importantes y por el
contrario habfan experimentado:fuertes retrocesos. Aqui aparecen como
ejemplo respecto de lo. que se ha seflalado los casos de Chile y

Costa Rica, el primero de los cuales tiene un aumento en su nivel de

desempleo ablerto de mis de tres weces respecto del de 1970.

Otra manera de medir los efectos sobre el empleo es analizar la pérdida
de dinamismo que -como resultado dela crisis- experimenta la creacidn
de empleo. Un estudio de PREALC sefiala que -de haberse continuado la
tendencia de los Gltimos S afios pre crisis se habrfan creado cuatro

millones de puestos de trabajo adicionales,ll

1/ V. Tokman, Ajuste y empleo: los desaffosg gel Presente, Mimeo 1986.
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Cuadro 2

Tendencias de largo plazo, de la desocupacidn abierta

(1970=100)

Pafses Desocupacidn eblierts

1879 1983
Venezuela 74.3 125.6
Mé&xico 81.4 8.5
Costa Rica 151.4 242.9
Argentina .40.8 Bi.§
Chile 326.8 463.4
Brasil 98.5 103.1
Colombia 84.0 132.86

Fuente: PREALC a base de informacidn de cada pais.
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Pero junto con el aumento del desempleo abierto se ha producido también
y distintos indicadores asi lo confirman un aumento sustancisl en los
niveles de subempleo, el cual ha venido en mucho casos a operar casi
‘como una suerte de “colchén” frente a niveles crecientes de desempleo.
En este sentido como se indica en el Cuadro 3 los niveles de subempleo
han aumentado también en los paises de la regién y en aquellos en que
el aumento ha sido menor, ello es resultado gue el nivel de desempleo

abiertoc lo ha mds gue compensado,

Lo anterior significa que los puestos de trabajo creedos durante la.
crisis tienen una calidad inferior al promedio, con una productividad
més baja. En el Cuadro 3 se aprecia que el aumento del sectdbr informal
en la ocupacidén urbana pasé de un 29 al 32% del total implicando un
aumento de 5 millones de trabajadores én este sector. Pero, tan
importante como aquellos es que también hay cambios &l interior del
sector ‘moderno®™ de la economim, este es aguel donde predominan rela-
ciones de produccién tecnolégicamente més avenzado y por ende de mayor
productividad. Al distinguir dentro del sector moderno tres‘categofias
de sectores (empresa privada, administracién piblica y microempresas)
se observa que el magro crecimiento ocupacional del sector moderno
(1.9%) es consecuencla de la expansién de la administracidn pﬁblica

¥ de las microempresas y no de las empresas, gque précticamente no crecen

en el perfcdo de crisis.

Lo anterior ha sido corroborado en un andliisis més en profundided
reelizado &zn el caso dé Chile. En dicho pais, 2 partir de 1983 se
habfa revertido la tendencia al aumento del desempleo, creéindcse unas
500.000 ocupaciones (lo que es muy significa%ivo en una poblacidn

ocupada de 4 millones de personas}.
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Cuadiro 3

América Latina: Situscidn del empleo urbano

. Taza de
1980 . 1985 crecimientg/
efectivo =
Poblacidén econdémicamente

activa no agricola 100.0 100.0 3.1
Desocupacidn 5.4 7.5 6.3
Ocupacién 293.6 82.5 2.8
Sector moderno 71.0 68.0 1.9
- Empresas (42.0) (37.0) {0.3)
- Administracidn piblica {23.0) (24.0) {4.0)
- Microempresas (6.0) (7.0) (4.5)
Sector informal ' 2%8.0 32.0 4,9

Fuente: Victor Tokman,”Ajuste y emplec: Los desaffos del presente’ Mimeo,
1586, Cuadro 1.

g/ Tasa de crecimiento acumulativoe anual.,
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Sin embargo, al analizar doénde se produjo la caida ocupacional -~como
resultado de la crisis y dénde la recuperacidn (la que del punto de
vista econdmico es relativa en tanto hacia 1985 el PGB era un 8%
inferior al de 1980) se constata la "baja calidad” de los empleos
creados (Cuadro 4). Alli se observa que casi la mitad de la recupe-
racién corresponde a comercio y servicios, en circunstancilas que estos
habfan caido s6lo en un tercio aproximadamente durante la crisis. Esta
asimetria tiene efectos econdémicos y sociales demasiado obvics, entre

otros, del punto de vista de los actores sociales.

Mas importante - como lo destaca el autor del estudio esta creacién
de puestos de trabajo es posible por la vias de una cafida en la pro-

ductividad del mismo.

El hecho que la productividad media observada en estos sectores "
estaba en 1985 muy por debajo de la de 1981, a diferencia de lo
que ocurre en los demls sectores, en que era incluso mayor,
sugiere fuertemente que se ha producido un incremento notable

en el subempleo. Puede calcularse gue si en 1985 la producti-
vidad media del trabajo en comercio ¥y servicios hubiera sido

la de entes de la crisis, para el nivel de produccidén al'canzado9
el nivel de empleo asociado habrfa sido inferior en més de

300.000 ocupaciones. De agregarse esta cifra al nimerc de
desocupados, las tasas de desemplec medides pera 1985 subirian

1/

en m&s de 7 puntos porcentuales" .= o

l/ Esteban Jadresic, “Porque disminuye la tasa de desempleo®™, Mensa!e
N° 348, Mayo 1986, pég. 147.
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Cuadro 4

Cafda y recuperacion en el emples y preductividad media: 1981-85
(Cifras 2] segundo trimestre de cada afio)

Varlacién ep «! empleo

Productlvidad. modia dei trabajo

Sactor {(otimero de personas) (beze 1981 = 100)
: Cafda . Recupcracidn - ’ ' -
‘198183 1985-35 1381 1985
Comercio'y“servicios —134 miles 238 miles 100 i 7;9.‘-@"_ .
Otros ' ' —305 miles _ 258 miles 100 . "'106,1
" Total - - .7 . —A39 miles - . 496 miles 100 - - 9Ly
Fuente: E. Jadresic, op. cit. Cuadro 1.
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El cuarto indicador gue normalmente se utiliza para medir los efectos

sociales es el que dice relacidén con el costo que para la fuerza tra-

bajo ha implicado las pcliticas de ajuste. En este costo, el elsmento
se mide normalmente como una caida en los salarios reales que ha

experimentade la fuerza de trabajo.

Sin embargo es mis apropiado hablar de una disminucién de las remune-
raciones del trabajo, puesto que, como se ha indicado, tambié&n caen

los ingresos de los que trabajan en el sector informal, los cuales de-
ben compartir susbeneficios" con un nimero mayor de ocupados. El

hecho que este sector actlie como "colchén®" que aminora el desempleo

. abierto implica, casi necesariamente una calida en las remuneraciones del
sector. PREALC estima que entre 1980 y 1985 el ingresoc de los trabaja-
dores informales cay6 en un 27% produciéndose una transferencia de

ingresos de los pobres a los mads pobres.

o actuando dicha transferencia come un seguro de cesantia finan-

ciado por los estratos menos pudientes y profundizande asi las

1/

diferencias entre eatos y el resto de la sociedad."-

Respecto de los salarios reales debe recordarse que estos habipn expe-
rimentado un mejoramiento en la década del 70 en lg mayoria de los

pafses de la regién. Hacia 1979 el salario real industrial era en Venezuels
un 23% superior al de 1970; un 21% en México; 40% en Ecuador; 31i% en
Costa Rica; 47% en Brasil; se habia mantenidc en Colombia y cafdo

un 7.5% en Argentina y un 17% en Chile. Estas ganancias se diluyen

rapidamente y en promedio se estima gque los salarios reales -

1/ V. Tokman, op. cit. pég. 4.
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industriales caen en un 8%. En algunos esta es mis intensa azlcan-

zando el 40%.

Esta caida afecta a otros sectores de una manera més dréstica, en
tanto tiene una posibilidad de “defensa® mucho més diluida. Es el caso

del salario minimo y de los de la construccién {(Cuadro 5}.

En los Gltimos afios hay un cierto mejoramiento en tanto la cafdas es
menos o en algunos casos este se ha revertide., Sin embargo,. este
promedio regional estd muy influido por la conducta de Brasil, el cual’
ha adoptado una politica, frente a la crisis diferente. Pero de esto

se trataré més adelante.

Recapitulando, se debiera decir que la menor actividad econdmica resul-
tado de la crisis y de la politica econbmica adopteda para enfrentarla
se ha traducido en una cafda del ingreso por habitante en la regidn

muy considerable (14% entre 1980-1985). Esta cafda noc se ha reparti-
do de una manera equitativa sino que ha afectado, de menera principal
el mercado de trabajo. Asi, se observa un aumento del desempleo .
abierto, el cual no ha sido mayor sélo por el rcl amortiguador que

ha jugado el sector informal. Este rol ha trafido come consecuencia
una calida fuerte en las remuneraciones de este sector, cafide qus, s8i
bien, con una intensidad menor, también se ha producido en el sector

asalariado de la economia.

Conjuntamente con estos cambios, se estén produciendo, al parecer,
mutaciones mAs profundas en la estructura social que emerje en la
etapa post-crisis, como resultado de la diferente naturaleza de los

puestos de trabajo que se han creado durante la crisis. Estas
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ocupaciones al concentrarse en el Arse de servicios y de los trebaja-
dores por cuenta propia hacen que proporcionalmente disminuya la
participacién de los trabajadores en 4reas aptas para una sindica~
lizacibn fuerte. Los efectos sociales -de mantenerse esta tendencia-

son muy importantes y deben considerarse en una estrategia futura.

Cuadro 5

América Latina: Evolucidn de los salarios resies

(tasas anuales de variacién)

iost 1282 1983 1984 1985  1980-85

Salario real:

Industria manufecturera 1.0 ~2.6 6.6 - 1.0 -1.3 -8.4
Construcclén ‘ -0.7 ~0.6 -5 .8 -3.3 ~9.4 ~19.4
Minime ~5.5 -4.2 -4 .0 1.0 .9 -~11.4

Fuente: V. Tokman, op. cit. Cuadro 2,
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b. Oftras mediciones

Se indicd que el ajuste recesivo requerfa, entre otras medidas una
_disminucibén del gasto fiscal. Para lograrlo se ha afectado, entre
otros, los gastos sociales en salud y educacidn. Como puede verse en
cuadro 6, el gasto plblico en educacién y salud como porcentaje del
gasto plblico total disminuye en todos los paises de la regién salvo
Belice, Repiblica Dominicana y Venezuela. En algunos la disminucidn
es de una magnitud consdiderable, como es por ejemplo, €l caso de México
en donde la cafda es casi- del 50%. Como estamos hablando del porcenta-
je del gasto piblico total y este también disminuye en la mayoria de
los pafses de la regién puede observarse gue la situacién respecto de
estos dos sectores sociales es mucho mis deteriorada. No es ¢el caso
analizar como se hace en ¢l estudio reciente de Cepalil los mecanismos
por los cuales el gasto social normalmente neo juege el rol redistribu-
tivo que debiera tener y en consecuencia podria argumentarse que =i
bien la cafda del gasto social agudize una situacién de suyo diffcil,
nc es menos cierto que eila podria afectar por igual a los distintos
sectores sociales. Con todo la cafda del gasto social en estos dos
servicios afecta delpreferencia 2 los sectores de bajos ingresos que
son los que deben recurrir a la atencidn plblica en materia de salud y
educacién ante la imposibilidad en que se encuentran de recurrir a la
atencidén de carfcter privado. Sin embargo, poder hacer un estudio més
exhaustivo de esta situacidn requiere, como en otras éreas, de un

anflisis de cada pafs.

1/ cepaL (1986) Crisis econbmica y politicas de ajuste, estabilizacidn

Yy crecimiento., Mimeo. Trabajo presentado al XXI Perfodo de sesio-
nes de CEPAL México, 17-25 Abril de 1986.




AMERICA LATINA Y EL CARIBE: GASTO PUBLICO EN EDUCACION Y SALUD

Cuadro &

- 21 -

{Porcensafe del gasto piblico tosal)

) Toral
o Educaf:aén ‘ Salud {educacidn mis szlud)

) S 1979 1983 1979 1983 1979 1983
Argentina B3 1.6 1.7 1.4 10.0 2.0
Barbados 21.7 183 103 106 32.0 . 221
Belice ' 12.1 172 8.1 2.0 202 .. &2
Bolivia 306 269 3.6 3.1 v .300
Brasil © 54 37 14 7.3 13.8 - . 110
Costa Rion . 248 194 3.0 22.3 49.8 - 419
Chile 147 E38 8.3 &0 21.2 19.8
Kl Salvador 196 168 87 8.4 283 ‘230
Guyana 132 83 3.6 49 16.8 132
Mé&xico 18.7 1190 39 12 226 122
Panami 135 1187 12.2 13.1° 237 24.3°
Parsguay _ 12.6 129° 37 3.7 16,3 15.7°
Perd 138 183" 6.3 62 129 247
Repiblica Dominicana 13.7 133 9.1 106 223 259
San Vicente , - . 231 16.6 139 183 37.0 279
Uruguay 94 &5 47 34 141 2.9
Venezuels 18.3 19.1 B3 3¢ 248 217

Fuente: CEPAL (1986) Crisis econdmica y politicas de ajuste, estabilizacién y

crecimiento. Mimeo.

de CEPAL México, 17-25 Abril de 1986.

Trabajo presentado al XXI Periodo de sesiones
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La cafda en el gasto fiscal en salud y educacidn tiene, consecuaencias
sociales de mds largo plazo, cuyo andlisis debiera hacerse para cada
pafs. La educacién factor -tal vez el mds importante- de movilidad
social, puede influir decisivamente respecto del tipo de sociedad futura.
Si como resultado de la criszis el acceso a la educacidn se hace més
restringido, o se modifican las proporciones del apoyo financiero
destinado a los diversos tipos de educacidn, se generan efectos socia-
les a futuro de enorme significacién. No hay -que sepamos- estudios
que aborden hoy este tema; pero =i, como serfa de suponer, la disminu-
cién del gasto educacicnal hace que los grupos mds pobres no puedan
alcanzar los niveles educacionales de pre-crisis, se estaria produ-

ciendo una regresién hacia patrones mis rigidos de movilidad social.

De igual manera, seria posible analizar el efecto del menor gasto en
salud, tanto respecto de su influencia en la fuerza de trabajo, sus
condiciones de vida y la forma en que eztas mutaciones moldesrdn en el

largo plazo la sociedad en la cual se producen.

c) Cambios al interior de los prupos sociales

Hasta aquf se ha hecho un andlisis de lpog efectos que lia crisié ha
traido sobre un conjunto de indicadores que afectan a la sociedad en

su conjunto. Estos indicadores sea a través de la cafida de las remune-
reaciones, aumento de los niveles de desempleo o caida del ingreso por
habitante o la cafda del gasto social estin afectando a los distintos

sectores sociales de una manera diferente.

Raramente en una sociedad las modificaciones econémicas afectan de una
manera homogénea a las diversas clases sociales. Una cafda (o aumento)

en el consumo de un 10% no significa que cada unidad de consumo lo



disminuya{o aumente)exactamente en el mismo 10%. Es,mads bien al revés,
en tanto la forma en que cada grupo social se defiende de dicha dismi-
nucién -y por ende del poder de fuerza y negociacibn que tenga- es
diferente. Por ello, los sacrificios no se compartirén equitativamentez,
sino, més bien, los mhs débiles -en los términos asf{ definidos- serén
los mds perjudicados. La literatura zobre este tema e¢s extensa y no se
insistird en ello. Baste decir que, en la crisis presente existe con-
senso que esta no ha afectado a todos por. igual. Asf, en un anflisis
sobre Chile se indica que el consumo en dicho pais ha caido un 15% en
1984 respecto de 1970. No obstante lo anterior, el 20% del quiltil de
ingresos més altos, en el mismo periodeo, ha visto sumentar su consumo
en 30%. Esto se ha logrado a expensas del 40% mis pobre que consume

la mitad que en 1970 y el 40% de ingresos medios que también ha dismi-
nuido su consumo, si bien en un tercio. {10 cual indicaria que este

grupo ha tenido mejores defensas para impedir un deterioro més acelerado).

Si la crisis se considera un fenémeno pasajero la inequidad del ajuste
puede no tener importancia en tanto no hay cambios drésticos en la sociedad.
El}anélisis del ciclo econdmico y como en el perfodc de auge y depresidn
cada grupo social actia es algo conocido. Lo diferente en esta crisis

es que dada su profundidad y duracién, el cambio ser& también hés

profundo, dependiendo del poder de negociavién de cada grupo social.

Eg todavia prematuro poder colegir que esté ocurriendo en cada sector
de la sociedad como resultado de esta crisisol/ Aln se estf en medio
de ella, o si se desea ser mas optimista digamos que se estaria recién

saliendo, afirmacién que parece muy debatible. Sin embargo, algunos

1/ Existen sin embargo,, algunos estudios en esta direccién. V. gr.
Alejandro Foxley y Dagmar - Racynski, Grupos vulnerables en
situaciones recesivas: el caso de los nifios y jbvenes en Chile
{Santiago, CIEPLAN, 1983}, :




- 24 -

trazos podrian bosquejarse, més como hipbétesis de trabajo gue como
tendencias definidas. As{ por ejemplo, se podria indicer que son
variados los autores que sostienen que el efecto de la crisis se ha
hecho sentir en las condiciones de vida de la poblacién urbanz dé un
modo mucho més critico que respecto de la poblacidn rural, en tanto
esta Gltima depende de las cosechas y de sus exportaciones las cuales
han sufrido un impacto menor y el deterioro ha sido mznor que respecto
de aquellos que viven en el mundo urbano. De este modo los afectos

negativos serian menores en el mundo rural.

Sin embargo, si se distingue entre sector rural moderno, volcado hacia
el mercado tanto nacional como internacional, y el tradicionel que
destine parte de su produccién al autoconsumo, podria sostencrse que
este segundo grupo hasido menos afectado por la crisis. Esto porque

las desfavorables condiciones econfmicas le afectan en menor medida.

Perc dentro del mundo urbanc los andlisis sugierengl que los pobres
y los grupos de los estratos inferiores en ia pirdmide de ingresos

son aquellos que han sido afectados en mayor medida cuendo la recesidn
ha sido mfis severa. En la ausencia de cualguier mejoramientorsignifi-
cativo (o mis bien empeoramiento) en la distribucidn de ingre363 como
resultado de la crisis la cafda del ingreso familiar ha involucrado un

aumento en la incidencia de la pobreza absoluta,

Asf, para el anflisis del conjunto de paises se concluye que en ias

1/ Oscar Altimir, "Poverty, Income Distribution: and Child Welfare
in Latin America: A comparison of Pre- end Post- recession Data®,
World Development, vol 12, N°® 3, 1984. Este estudio basado en
encuesta de hogares, se refiere a los cambios en las condiciones
de vida de Chile, Colombia, Costa Rica; Panam& y Venezuela.
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ciudades de Santiago, Caracasy en las urbanas de Costa Rica ha habido

un aumento significativoe en la proporcién de los hogares que se en-—
cuentran viviendo en condicicnes de pobreza. En el caso de Chile del

12 al 16% de los hogares han pasado a vivir bajo la linea de pobreza
come resultado de la crisis; en contraste, en algunas ciudades en
Colombia ha habido un relativo mejoramiento.de aquellos sectores que

han dejado de estar en la linea de pobreza como consecuencia de un cier-
to mejoramiento en la distribucidén de ingresos. Debe hacerse notar que
en el caso colombiano los efecteos de la crisis han side menores como

resultado de una aplicacidén mis moderada del ajuste en materia de polfitica

econémica.

En el mismo trabajo se pueden apreciar también algunas modificaciones,
si bien menores dentro de la distribucidn de ingreso al interior de cadas
paiss como resultado de la crisis. Asf, por ejemplo, se puede
constatar que en chile se ha producido una disminucién de los ingresos
reales, los cuales han sido acompafiados por una erosidn mayor res-

pecto de las posiciones de los grupos de mis altos ingresos (el-decil
superior y un empeoramiento de los cuatro deciles més pobres de la

sociedad los cuales han visto disminuir su participa¢itn en el ingreso.

No es de sorprender que se produzcan modificaciones importantes en la
distribucidn de ingresos como resultado de la crisis en tanto esta obligan
a través del ajuste a introducir modificaciones en una serie de éreas
particularmente el gasto fiscal. Enfrentar la crisis del sector externo
implica muchas veces devaluacién. Devaluacidn significa el tener que esta-
blecer a futuro un segurc de cambio para aquellos que estén endeudados en
moneda extranjera; en varios de los paises de la regifn el seguro de
cambio ha significade una parte considerahble e importante del gasto
piblico. Es evidente que este tipo de subsidios que va en beneficio

en determinado sector (los endeudados en moneda extranjera en perfodos gue
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se obliga a una disminucidn del gasto piblico tiene que ser a expensas

de otros sectores y de ahi que las mutaciones que se producen dl inte-
rior del gasto piblico normalmente apuntan en una direccidén que tiende

a ahondar una distribucién desigual del ingreso. As{ como muchos au-
tores sostienen que las politicas de mayor o menor apertura sl exterior
en materia de comercio tienen efectos distributivos de ingreso importante,
as{ también lo tienen los distintos mecanismos para enfrentar el ajuste

en perfodos recesivos.

En el primer caso se sostiene que una politica econdmica orientada a
promover las exportaciones tenderi a producir una determinada distribu- '
cién de ingresos (m&s favorables a los sectores vinculados con dichas
exportaciones) que si se tratara de una peolitica de crecimiento hacia ;
adentro.l/ ‘ Citando trabajos realizados para Colombia, la participa-
cién en el ingreso de diferentes grupos sociales respecto de dos regime-
nes de comercic ( cerrado o abierto) produce resultados muy distintos.

El sector rural aumenta su participacién en el ingreso de un 36.2

a un 38.1% si se cambia la politica de crecimiento hacia adentro por

un :crecimiento hacia afuera, en tanto que el sector urbano (integrado
tanto por los capitalistas, como los trabajadores, la industria y los
servicios) ven disminuir su participacién del 63.8 al 61.9%%. Una
estrategia de crecimientohacia adentro que implique tarifas y aranceles.
en los productos importados industriales, as{ comoc una tarifa de creci-
miento hacie afuera que implique un subsidio hacia las exportaciones
industriales y a otros productos que no sean el café (recufrdese que '

estamos hablando de Colombia) generan efectos distributivos diferentes.

1/ Jeffrey D. Sachs, '"External Debt and Macroeconomic Performance
in Latin America and East Asia'", Brookings Papers on Economic
Activity, N° 2, 1985.
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De igual modo en un perfodc de ajuste los distintos grupos sociales
también reaccionan de una manera diferente. Asi, por ejemplo, en
Chile, un 52% de los trabajadores productivos se encontraban en el
grupo del 40% de los ingresos mAs pobres antes de la crisis; este
porcentaje sube a un 56.8% en 1982. La situacidn es la opuesta si
este grupo social se le compara con aquel de las fuerzas armadas.
Estas en un 22% se encontraban en el 40% de los ingresos més bajos

del pafis, porcentaje que desaparece del todo como resultado de la

R <
crisis.—

Siguiendo a Altimir se puede observar que los trabajadores de rango
medio (administrativos y de servicios) mejoran en términos relativos
su posicién, en tanto un nimero mayor de ellos deja ka linea del 40%
de ingresos méds bajos, y otros como los trabajadores vinculados e las
ventas del comercio ven aumentar su participacién de un 36 8 un 39%

entre los que estén en el 40% de ingresos mfs bajos.

Es claro entonces que es necesario realizar un trabajo mucho més acu-
cioso al nivel de cada pais para poder determinar con precisién los

cambios que se producen al interior de los distintos grupos sociales como

resultado de la crisis.

En conclusibén los costos sociales de la crisis y particularmente de 1la

i Ay
forma en que América Latina se ha ajustado a ella son claros. A una
caid= del producto por habitante, un aumento de los niveles de desem-

pleo y subempleoc y de caida de remuneraciones deben agregarse el que los

1/ Altimir, op. cit. Cuadro VII.S, pag. 268.
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grupos sociales mAs pobres estin en condiciones mis dificiles para
poder hacer frente a las modificaciones de politica econdmica. No es
sorprendente entonces que sean estos sectores los més afectados como
resultado de las medidas que se adoptan frente a la crisis. Esto sige
nifica que es necesario considerar no solamente las magnitudes de

tipo macroecdndmico sino también ver los efectos que al interior de

los distintos grupos sociales se producen como resultado de los cambios
de 1la polfitica econdémica que se introducen para enfrentar la crisis.
Los grupos que tienen un menor grado de organizacién y en consecuencia
que tienen una menor capacidad de demandar al Estadc son ot que pagan
un costo social mayor. Asimismo se ha podido constatar que respecto de
un buen niimero de paises la distribucifn del ingreso ha empecrado como
resultado de la crisis y a la vez ésta ha tendido a afectar més direc-

tamente al sector urbanc que rural.

El resultado de lo anterior ha sido resumido en una frase: 1la secuela
de efectos sociales de la crisis hace necesario que las politicas gue

se ejecutan a futuro deban considerar el pago de esta deuda social

que se ha contraido durante la crisis con los sectores més perjudicados

por esta.

Lo anterior es el resultado que los efectos sociales negativos que

se han descrito no son s0lo consecuencia de la crisis sino también

¥ en buena medida producto de las politicas econdmicas que se han
aplicado preciéamente para enfrentar la crisis. Esto significe gue
existe la posibilidad de delinear una polftica econdmica diferente

a partir de la aceptacidn del hecho que esta "deuda social” ha llegado
a una magnitud tal que no puede seguir aumentando. Puade si, tal vez,
servir de explicacién el que como se indicd;las medidas econdmicas

se consideraban de naturaleza transitoria en tanto la crisis misma

se crefa que iba a retroceder una vez que se aplicaran las "politicas
correctas". Se ha visto que esto no ha sido as{ y en consecuencia

la politica ecendmica que de ahi en adelante ée aplique tendré que
tener, entre sus pricridades fundamentales, la disminucidén de la deuda

social.
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Existe conciencia en la mayoria de los paises de la regidn de la
situacién descrita. Un buen ejemplo de ello, lo constituye el con-

Junto de paliativos que se han buscado a la situacidén social descri-
ta, en ese sentido se ha constituido un conjunto de programas de
emergencia y otro tipo de dispositivos tendientes a crear una '"red
social" de beneficios para los sectores mds postergados. Sin embargo,
cuando se constata el desvio de recursos del aparato fiscal destinado
a estos fines, con aquellos que se ha otorgado para paliar las conse-
cuencias de la crisis en otras Areas (como por ejemplo, los subsidios
para salvar el sector financiero) se constata las preferencias de
aquellos que implementan politicas en beneficio de unos y no de otros.
De ahi entonces que estos paliativos sirven més bien come un reconoci-
miento de la gravedad del fendmenc descrito gque como una medida en

profundidad que resuglva el problema.

Si este se ha originado no sélo en la crisissino en la medidas de poli-
tica econfmica para snfrentarlas, corresponde por ende modificar dichas
politicas econfémicas de un modo radical. Si se desea resolver 21 pro-
blema creado, buscando un horizonte de mayor equidad social. Algunos

esbozos en esta direccidn se trazan en las lineas que siguen..
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IT. LINEAMIENTOS PARA UNA ESTRATEGIA DIFERENTE

1. El fracaso como elemento positivo

Del punto de vista de los efectos socizles, es evidente el fracaso de
las politicas econdmicas en actual aplicacién, en tanto estas, han
implicado un empeoramiento de la situacidén social que tenia América
Latina hacia 1980. Este fracaso es doble: d& una parte no se ha produ-
cido un mejoramiento de las variables macroeconémicoas én un plazo breve
y por tanto lés politicas no han actuade con la rapidez que se suponia
y/o la crisis no ha tenido la transitoriedad que originalmente se su-
puso que iba a tener. Por otra parte, este fracaso es mayor, en tanto
la situacién de crisis externa de América Latina no ha mejorado como
tuvo oportunidad de verse. Por tanto, al empeoramiento de la situacidn
social no ha seguido un mejoramiento de la situacién econdmica en mate-

ria del frente externo gue fue el detonante de la crisis.

Este fracaso de la politica econémica en la mayoria de los pafses con-
lieva sin embargo, un elemento positivo, en tanto hoy queda de mani-
fiesto la imposibilidad - de mantener el ajuste recesivo en la forma
planteada originalmente. De partida entonces, el fracaso obliga a
pensar en una estrategia diferente.,Si se acepta, como parece bastante
obvio, que América Latina o la mayor parte de los paises que la integran
ha tocado el piso en materia de cafda del punto de vista social, es
menester concluir que cualguier estrategia alternativa tlene que con-
siderar un mejoramiento para revertir los efecfos sociales que aqui
se han seflalado en este trabajo. Y en consecuencia un objetive bésico
de cualquier estrategia es comenzar a “renegociar® la "deuda social®

que se ha adgquirido en este perfodo de crisis. Incorporar el
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mejoramiento de los sectores que han pagado el peso del ajuste en este
periodo pasa entonces a ser un requisito esencial de la estrategia

econdmica.,

A partir de este planteamiento, uno puede visualizar otros elementos

de caricter positivo en el fracaseo, que dicen relacién con un conjunto

de herramientas y conceptos de politica econdmica que han tendido a2 reva-
lorizarse .- precisamente como resultado de la ortodoxia que se ha venido
aplicando en la mayoria de los paises. Hubo en la década del 70, un
conjunto de conceptos que fenian particular relevancia y constituia
"sabiduria convencional" tales como aquellos gue tendfan a privilegiapr
el mercado como mecanismos eficientes pare asignar recursos; una des-
confianza apriori de la eficiencia del sector piblico; una cierta

fe que la economfa de mercado permitfa una adecuada distribucidén fun-
cional del ingresc y que el mejoramiento econdmico implicaba un "chorireo®
a los mis desposefidos. Hoy estos,son conceptos que. cualquiera exigi-
ria una segunda discusién antes de aceptarlos prima facle. Esto sig-
nifica. que sin caer en la ley del péndulo que lleva a la direccidn
opuesta, existe un instrumental infinitamente mayor para hacer frente

y utilizar en la nueva estrategia. Asi por ejemplo, suponer la asigna-
¢cibn eficiente de recursos por parte del mercado en circunstancias gue
éste estd permitiendo tener grandes bolsones de desempleo esté lejos hoy
de aceptarse como un mecanismo de eficiencia. La discusidn, & ratos muy
ideologizada, en torno al rol del Estado versus el rol del sector pri-
vado, hoy aparece matizada, no solamente comoc consecuencia que clertos
paises "exitosos" como es el caso de Brasil han tenido una visidn

mucho més pragmética, sino también como resultado de estudios que
apuntan precisamente en la direccién contraria. As{ por ejemplo,
estudios empiricos recientes que abarcan a més de 100 paises estarfian

demostrando que los palises de mis rdpido crecimiento son precisamente
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aquellos dande el sectaor ptiblico o estatal tiene upa importancia mayor
¥ en donde este crecimiento més acelerado,tiene lugar precisamente

. 1
en los paises de menores ingresos.=

Hay en consecuencia para enfrentar la mueva estrategia un pragmatismo
mis acentuado, el cual de hecho, ya estd teniendo lugar en la regidén
precisamente como resultado de las dificultades que hoy existen para
aplicar la ortodoxia en su forma original. Los paliativos & que se
hacfa referencia en la seccién anterior son generalmente desviaciones
del modelo tedrico. originai ¥ en donde el pragmatisme es resultado de
los hechos. Algo similar ocurridé en la otra gran crisis, la de 1230,
donde la mayorfa de los gobiernos tenfan un discurso librecambista y
terminaron aplicande controles en el comercio internacional como re--
sultado de una situacibn de crisis en la balanza de pagos gque no tenia
otro manejo posible que el de intervenir directamente en dicha drea.
Hoy estamos viendo una situacién similar y en consecuecnia en el dise-
flo de esta nueva estrategia se pueden suponer grados de pragmatismo

muy superiores hasta los gue aquf han tenido lugar en la regién.

Todo lo anterior hace que en la blsqueda de una nueva alternativa se
avance lentamente hacia una nueva heterodoxia, en donde el énfasis va

a estar dado por la necesidad de restablecer equilibrios sociales que
se han perdido en América Latina como resultado de la crisis y de la
politica econfmica en aplicacién. Estos equilibrios sociales deberén
restablecerse cuanto mas cuanto que la crisis esté teniendo lugar en
medio de un proceso de democratizacibn en América Laetina. Esate proceso
obliga a que dichos equilibrios sean restablecidos en la mayor rapidez

posiblexque gsea compatible con la mantencidén de equilibrios en el campo

1/ Rati Ram "Government Size and Economic Growth: a new framework
and some evidence from cross-section and time-series data
‘American Economic Review, Marzo 19886.
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macroecondmico. Esta nueva heterodoxia va a estar centrada en conse-
cuencia en la satisfaccidn de ciertas necesidades esenciales de la
mayoria de la poblacién para que esta estrategia sea compatible con

un grado creciente de participacién social resultado del procesc demo-
cratizador y en consecuencia los objetivos de la polftica econdmica, van
a ser decididos mayoritariamente por la sociedad y no por un conjunto
de técnocratas por bien inspirados que ellos sean. En otras palabras,
el establecimiento de los objetivos de politica econdmica en un siste-
ma democritico pasa a ser muy distinto como ejercicio que aquel gue

se hace en sistemas aﬁtoritarios y en donde por definicién estos
objetivos son fijades por un grupo reducido de personas. Dos entonces
debieran ser les elementos presentes en la definicifn de una nueva es-
trategia: a) el restablecer los equilibrios que se han perdido como
resultado de la crisis y la politica econémica aplicada y b) 1la nece-
sidad de definir objetivos en funcién de las necesidades de la mayoria

siendo esta una consecuencia de los procesos de democratizacidn que

tienen lugar en la regién.

2. Elementos para la "nueva" heterodoxia

El primer elementc de toda estrategia econdmica es la base politica

en la cual esta se sustenta. Los sectores sociales gue aparecen més
perjudicados como resultado de la crisis y de las politicas econbémi-
cas aplicadas han sido aquellos que se ubican en el rango del 40 a

50% de la poblacidén de més bajos ingresos. En la mayoria de los paises
de América Latina este es un sector que tiene un muy bajo grado de
organizacién social y por tanto el soporte qﬁe este sector pueda dar

a la estrategia en aplicacidn no va a tener probablemente la fuerza
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gsuficiente para sustentarla. No obstante es este sector el que debe
recibir una atencién preferente. En otras palabras, el sector a que
nos estamos refiriendo no es el de la clése traba jadora organizada sino
aquel que se encuentra en el 32% del sector informal urbano a que se
hizo referencia en la seccidn anterior, o en el mundo de los desocu-
pados y de otros trabajadores por cuenta propia. Por lo tanto, si bien
la estrategia debiera estar dirigida a satisfacer las necesidades de
los m&s desposeidos, es necesario gque ella abargue tambifn a otros
sectores de la sociedad de -suerte que tenga al menos del punto de

vista politico un nivel de sustentacidn més fuerte que s6lo aquel que
puede preverse provenga de estos sectores. Parte de la explicacidn

de por que est&n tan desposeidos se encuentra en su bajo nivel de orga-
nizacién que les ha impedido a acceder a una atencidén preferente de

sus necesidades por parte de la sociedad; o bien, a impedir que los
efectos de la crisis caigan con un peso desproporcionado sobre ellos.
Hay aquf un circulovicioso que es necesario romper, precisamente para
evitar que esta situacidén se siga perpetuando. Sin embargo, hoy el
apoyc de ellos a la sustentacién politica de una estrategia es poco

significativo.

Por ello la primera exigencia para esta estrategia consiste en lograr
una base politica m&s amplia que le de viabilidad entendiendd de entra-
da que los sacrificios que ella conlieva van a ser grandes especialmen-
te respecto de sectores que teniendo un grado de organizacibn impor-
tante no van a poder restablecer los squilibrios sociales que esos
sectores habfan obtenido antes de la crisis en un periodo muy breve

de tiempo. La viabilidad polftica entonces de esta estrategia consiste
en poder incorporar sectores de trabajadores y sectores medios estando

estos conscientes que los beneficios de lz estrategia van a ir
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dirigidos no s6le a ellos sino que también a otros sectores cuya repre-
sentatividad del punto de vista polftico es menor (en cuanto a su

organizacibn) si bien del punto de vista numérico es muy grande.

A partir del establecimiento del soporte pelitico, pueden disefiarse

la prioridad que tenga la nueva estrategia, la cual debe combinar la
éapacidad de resolver los problemas de corto plazo a la luz de los
ajustes‘estructurales que hay que introducir en la aconomia en el
largo plazo. En este sentido es importante entender que el estilo

de desarrollo prevaleciente en América Latina con anterioridad a la
crisis trafa ya un conjunto de desajustes estructurales, la mayor
parte de los cuales, la crisis scondémica y las politicas aplicadas
para enfrentarlo los ha acentuado. Estos desajustes se refieren entre
otros a la dicotomia entre la economia moderna y la economia tradicio-
nal y las diferencias de ingreso y productividad que traen consigo;

a las caracterfsticas concentradoras que en materia de ingresos tenia
el tipo de crecimiento, y, finalmente, a la incapacidad de crear empleos
productivos con la rapidez adecuada para absorber las necesidades de
la poblacién., Todo lo indicado subsiste hoy, a mediados de los 80,

y con mayor gravedad que a2 comienzos de la década. En 1950, 1 de 4
latinoamericanos en edad de trabajar estaba desempleado (sea en
desempleo abierto o en subempleo equivalente)if 30afios después 1 de
cada 5 estaba desempleado no obstante el crecimiento de alrededor del
del 5% anual que habfa tenido América Latina en esos 30 aﬁos.g/

l/ La tasa de desempleo equivalente es un indicador del porcentaje de
la fuerza de trabajo integramente subutilizado que se asocia a la
extensidn e intensidad del subempleo.

g/ FREALC Dinémica del subempleo en América Latina, Santiago, OIT, 1981.
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De |Jacuerdo con esos estudios, hoy por cierto el problema es mis grave

en |tanto el desempleo abierto se ha practicamente duplicado entre el
80|y el 85. De ahi entonces que si el estilec de desarrollo gue venfa
delantes era insuficiente para resolver el problema del empleo, no
ob%tante los niveles de crecimiento, hoy la situacidn es mucho peor cuan-
dogen estos 5 afios se ha visto que pricticamente la regifén no ha tenido
crécimiento. Por ello, la prioridad numero uno de la nueva estrategia
tiene que consistir en la creacidn de empleo productive, como una forma
de mejorar los ingresos de los que trabajan. Simultineamente debiera
realizarse una politica de ingresos que garantice un ingreso minimo

a los sectores mis desposeidos y que en una primera etapa no van a tener

probablemente acceso a los puestos de trabajo que se creen.

El Frincipal cuello de botella que enfrentard la regidn para cualquier
estrategia de desarrcllo dice relacidn con el sector externo. De ahi
queLse necesite una mayor liberalidad que la que se ha logrado negoclar
has%a ahora en las relaciones econSmicas internacionales. Hoy todo el
pesc se ha hecho recaer en América Latina en circunstancias que frente
a 1% deuda externa hay una responsabilidad compartida de deudores y
acr#edores (la banca internacional) y tambié&n de los organismoé que
confrolan dicha banca (léase gobiernos de paises desarrollados). As{,
paré pagar esta deuda se ha renegociado en condiciones que no Be va

al fondo del prcblema, en tante el problema s6lc se pospone. A la
vesze ha buscado un excedente comercio via un acelerado crecimiento
de ias exportaciones y una disminucién de las importaciones. Sin
perjuicio. de perseverar en esta politica, cualquiera estrategia debe
deséartar a nuestro juicic la compresidén mayor alin de los niveles de
importacicnes a que ha llegado América Latina, en su conjunte. Es
irréal suponer que, sin un desmedro mayor de las condiciones de vida

de la regidn,puedan continuar comprimiéndose los niveles de importacidn.
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En cuanto a la viabilidad de aumentar las exportaciones, la gran limi-
'tantg se encuentra en el nivel de crecimiento de los pafises industria-
lizados y las tendencias al proteccionismo que se asoman en todos ellos.
Existe agui en consecuencia una clara dependencia para la solucibn del
problema interno via aumento de exportaciones, en lo que son las poli-
ticas econémicas del mundo capitalista desarrollado. Si alléd por con-
sideraciones legitimas de politica interna (sea que se desee disminuir

el ritmo de inflacifén o equilibrar los presupuesto piblicos o por cual-
quier otra razén) se adoptan politicas de caréicter recesivo, estas tienen
un impacto enorme sobre la posibilidad de aumentar las exportaciones de
América Latina. En consecuencia las posibilidades de resolver el cuello
de botella de carécter externo a través de un mejoramiento de la balanza
comercial se ven remotas, en tanto las importaciones no pueden comprimir-
se ¥y el aumento de las exportaciones depende fundamentalmente de las

politicas econémicas de los paises desarrollados.l/

El otro camino para resolver el problema externo se refiere al flujo

de capitales que sale actualmente de la regidén. Como se vid en la
seccidén anterior, América Latina ha "exportado" cerca de 100 m%l millones
de délares en los Gltimos tres afios, para ayudar a servir la deuda exter-
na de la regién. Se ha sefialado la imposibilidad de mantener los niveles
actuales respecto del servicio de la deuda ¥ en consecuencia {no siendo
este el propdsito de este documento) se sefialard solamente que la forma
en que América Latina renegocie el servicio de ella pasa a ser una

determinante esencial en la nueva estrategia de desarrollo. Se parte

E/ Ver R. Lagos Tendencias y perspectivas del Comercio Exterior de

América Latina y el Caribe, Cepal, documento CC/R.497/SEM.34/R.4
(1988). .
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del supuesto gue América Latina no puede continuar siendo una exportadora
de capitales en la magnitud de lo que ha tenido lugar en los Gltimos tres
afios y por tanto ello implica una renegociacién distinta que esté en
funcién de la capacidad de pago de la regidén por una parte y la necesidad
de preservar determinados niveles de vida para la poblacidn latinoamerica-
na por la otra. Lo anterior significa condicionar la capacidad de pago
de América latina en funcién de sus exportaciones u otro indicador simi-
lar de suerte que queda de manifiesto que si en los pafses industriali-
zados se siguen politicas recesivas,estas significaran una menor posi-
bilidad de servir la deuda. No vale la pena insistir sobre este punto,
en el cual hay hoy bastante claridad, especialmente a partir de las
decisiones de carficter politico que se estd adaptando por los princi-

pales paises de la regién.

A partir entonces de un sustento polftico basico para llevar adelante
una estrategia de desarrollo que prioriza la creacién de empleos, y una
polftica de ingresos a los sectores mas desposefdos lo cual requiere
flexibilizar las actuales restricciones externas. La estrategia puede
concentrarse en algunos lineamientos badsicos que requieren atencidn
prioritaria. A nuestro juicio, esas &reas bfsicas deben definirse a

ia luz de lo que han sido los efectos sociales descritos en la primera
seccidn de este trabajo. Estas se refieren 2} a la necesidad de
ampliar y fortalecer el mercado interno como motor del desarrollo eco-
némico, b) el nuevo rol de los servicios, en especial salud y educacidn
¥ ¢) al fortalecimiento del aparato del Estado para que éste pueda

cumplir los roles esenciales que la sociedad le demanda.
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a) Mercado internc como motor de desarrollo

Al plantearse el rol del mercado internc como motor en la estrategia
de desarrollo, no se esti postulando a una suerte de nueva autarquia

sino, por el contrario, buscando una insercidén mis adecuada con el

mundo.

Una politica reactivadora en materia de empleo y de ingresos en apoyo a
los sectores més desposeidog, implicard un fuerte aumento en la demanda glo-
bal de bienes especialmente vinculados con alimentacién y nutricién.
Por tanto ante esta expansidn de la demanda y por las dificultades de
carficter externc gue se ha hecho referencia que dificultaré importar
mis bienes, es indispensable promover una polftica activa, tendiente
precisamente a la produccién de este tipo de bienes., Estudios diferen-
tes apuntan que normalmente la produccidén de bienes en el campo de la
nutricidn y de 1la agroindusfria tienen un componente més intensivo de
mano de obra, de suerte que se podria estar enpresencia de un "circulo
virtuocso" en virtud del cual los bienes que se desean producir son
aquellos que tienen un mayor componente de factor productivo trabajo

¥ por ende contribuyen de un modo mls acelerado a la generacién de
empleo. Si se piensa que la caida, por ejemplo, de los salarios difié
cilmente va a poder ser resuelta en un corto plazo, seri necesario
entonces por otra via que no sea la exclusivamente salarial, el mejora-~
miento de los ingresos de los trabajadores, como pueden ser el acceso
directo a determinado tipo de bienes. Son estos bienes los que deben
ser objeto de una atencién preferente en cuanto a su produccién para

que no se generen los cuellos de botella en el sector externo.

b} El nuevo rol de los servicios

Dado el nivel de desarrollo alcanzado por la regién y los avances tec-

nolégicos, es evidente gque la expansién de los servicios en un sentido
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funcicnal a dicho desarrollo.debiera ser una de las caracteristicas de
la nueva estrategia. En el pasado tend{a a verse la ocupacién en acti-
vidades terciarias como una forma de empléo egplireo en tanto ella no
obedecfa mas a la incapacidad de crear empleo productivo de los secto- _

res primario y secundario. Hoy, por lo expuesto, ello ya no es asi.

Lo anterior significa que debiera expandirse el apoyo para que estos
sectores se desarrollen y aquf el rol de la educacidn es esencial. Y por
ello el deterioro ya descrito que se ha producido en la provisidn de
servicios en esta Area es inquietante. En una politica econdmica reac-
tivadora, deben tomarse las medidas para garantizar que los servicios
educacionales tendrén prioridad, no sélo en funcién del rol que estos
Jjuegan como mecanismos de movilizacién y equilibrio sino también en
tanto constituyen insumos b&sicos para una ‘actividad terciaria efi~
ciente. Expandir los servicios educacionales es una actividad muy
intensiva de mano de obra, de suerte que hay aquf también un circulo
virtuoso que debe explorarse con mis intensidad. De igual forma, el
deterioro de los servicios de salud, o mejor su expansién debe fomen-
tarse entendiende que esta prioridad.para este tipo de gasto social

debe percibirse mis como inversién.

~} El rol del Estado

Se ha seflalado que como resultado de lo anterior el Estado va a tender
a jugar o debiera tener un rol importante. La experiencia de los paises
"de América Latina al respecto ha sido muy disimil, desde aquellos en

donde, por ejemplo, Brasil, se ha mantenido el rol esencial que éste
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Juega en la promocidn del desarrollo, a otros paises en donde este

ha sido practicamente desmantelado, Vale la pena tener presente que
como se recuerda en un trabajo ya citadol/ entre 1950 y 1980 el empleo
piblico duplica el crecimiento de la fuerza de traba'jo agrfcola, lo
cual en buena parte refleja la ampliacibén de las funciones del Estado

y también deformacicnes de carbcter burocratico (en el sentido peyora-
tivo de la expresién). Sin embargo, si se desea orientar el estilo de
desarrcllo a largo plazo hacia modificaciones estructurales que apunten
en la direccién resefiada anteriormente, seri necesario disponer de un
ente pliblico, capaz, eficiente, descentralizado, pero que a la vez
pueda mover palancas bésicas del desarrollo especialmente en lo que
dice relacién con la inversién. En este sentido las corrientes de
inversién deben redefinirse a través de las prioridades que se estable-
cen en la sociedad y en consecuencia, si bien la disminucidn de la
inversién en el Gltimo tiempo hasido designificacién, revertir la ten-
dencia seré fundamentalmente una tarea del sector piiblico. Esto no
tanto por razones ideolégicas, sino esencialmente porque hay un sector
privado que como resultado de la crisis ha salido disminuido y por la
otra porque s6lo el sector plblico va a poder tener acceso a futuro

a las corrientes internacinales de cfédito.g/ p

Lo anterior hace entonces que la dicotomia entre lo plblico y lo privado’
debiera tender a dejarse de lado en tanto,conflicto ideoldgico, sino'

adoptar frente a ella definiciones mucho mls pragmiticas.

Estas modificaciones de caréicter estructural deben hacerse respetando

los equilibrios macroeconémicos esenciales en toda sociedad.

1/ V. Tokman, op. cit.

2/ Para una elaboracién de esta idea véase R. Lagos, "Crisis, ocaso
neoliberal y rol del Estado" Pensamiento Ibercamericano, N°® 5§
(Enero-Junio 1984).
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Es cierto que muchas veces la blsqueda de estas reformas de carfcter
estructural conllevan en si mismas el establecimiento de una serie de
desequilibrios econfmicos. Serfa un error para evitar la existencia
de aquellos no realizar las modificaciones de tipo estructural que se
requieren. De ahf que es necesario tener cuidado en la utilizacién de
instrumentos que, apuntando a las modificaciones estructurales, no
impliquen caer en los desequilibrios de corto plazo, que'impidan per—

severar en las reformas que es necesario realizar.

Si no se aborda el tema de las modificaciones en la estructura del sistema
econfmico, probablemente se puede superar la crisis actual via una reac-
tivacién econfmica. Sin embargo, una reactivacidn por si sola no
produciréd modificaciones o restableceri los equilibrios de tipo social
indispensables en América Latina si se desea preservar un sistema demo-
cerftico de convivencia. La crisis afectd los sectores mis desposefdos.
La estrategia para salir de ella debe partir de la base del reconoci-
miento explicito de este hecho y en consecuecnia una estrategia de desa-
rrollo que no parta de este reconocimiento estd condenada al fracaso al
menos en un contexto de caricter democritico. Serfa necesario entonces
volver a las experiéncias autoritarias del pasado si se desea preservar
un estilo de desarollo que no satisface las necesidades de la mayorfa.

Ese es el desaffo presente,



