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INTRODUCCION

La Comision Econdomica para América Latina (CEPAL) de las
Naciones Unidas, la sede de México de la Facultad Latinoamerica-
na de Ciencias Sociales (FLACSQ) y el Instituto de Desarrollo So-
cial de México (INDESOL) asumen una comun preocupacion por las
asignaturas pendientes en materia de equidad, desarrollo y ciudada-
nia en nuestra region. Ello se ha reflejado tanto en la iniciativa de
organizar un seminario que se llevo a cabo en noviembre del 2005
en la sede de FLACSO como en la publicacion del presente libro. Los
aportes de CEPAL fueron elaborados por la Sede subregional de la
CEPAL en México y por la Unidad de Estudios Especiales, y algu-
nos de ellos fueron financiados por la GTZ (Deutsche Gesellschaft
fiir Technische Zusammenarbeit).

La vigencia de los derechos sociales y econémicos en América
Latina y el Caribe es vulnerada por los persistentes indices de pobreza
e indigencia y desigualdades de ingreso. Los ciudadanos encaran una
desigual cobertura y calidad de los servicios de educacion y salud
y de infraestructura social basica, lo cual acusa, ademas, especificida-
des relacionadas con etnia, género, patrimonio, edad y territorio. Por
su parte, el desempefio econdomico volatil, los bajos niveles de inver-
sién, la depreciacion de las calificaciones de los recursos humanos,
la desarticulacién de las politicas sociales y de desarrollo producti-
vo y un mercado laboral donde 1a informalidad tiende a incrementarse,
coartan conjuntamente que la concentracion del ingreso resultante de
la distribucion en el mercado laboral puedan modificarse de manera
sustancial.



De alli la urgencia de politicas que promuevan el logro de equi-
dad en el marco del desarrollo econémico, la vigencia de acuerdos
sociales en torno a un salto en el bienestar de la poblacion que sus-
tente pactos fiscales que hagan viable un adecuado financiamiento de
la proteccion social y reformas de la politica social que se orienten
por la equidad, la eficiencia, eficacia y pertinencia de los servicios
sociales.

Los trabajos aqui reunidos ambicionan constituir un aporte para
reflexionar y comprender los desafios que encara la region para avan-
zar hacia una ciudadania plena y hacia una mejor insercién interna-
cional de sus economias, amparada en una inversidn en capital hu-
mano que supere sus severos rezagos y desigualdades.




PRESENTACION

Las asignaturas pendientes en materia de equidad, desarrollo y
ciudadania en América Latina y el Caribe constituyen la preocu-
pacion de este libro, que considera tres ejes: la equidad y los dere-
chos ciudadanos, las coordenadas sociales del desarrollo econdémico
y reformas en materia de politica social y de combate a la pobreza.

En varias latitudes de América Latina y el Caribe se percibe una
fragilidad del Estado de derecho, una debilidad y fragmentacion
de los instrumentos legales del Estado que provoca una rendicion de
cuentas endeble, en un contexto de desigual participacion de los
actores sociales y de negacion de importantes derechos y garantias
civiles a buena parte de la poblacidn. Teniendo como horizonte la
gobernabilidad democratica, es crucial consolidar el Estado de dere-
cho, cuya razon de ser es la proteccion de las libertades politicas,
de las garantias de la democracia politica y de los derechos civiles de
toda la poblaciéon y la instauracion de redes de responsabilidad y
de rendicion de cuentas, en tanto que los actos de todos los agentes,
privados y pablicos, estén sujetos a controles apropiados y legalmente
establecidos (O’ Donnell, 2001).

El fortalecimiento del Estado de derecho, que es garante de
gobernabilidad y que vela por una adecuada agregacion de intereses
sociales (ibid.), esta estrechamente vinculado con el goce efectivo de
los derechos ciudadanos en sus dimensiones econoémica, social y
cultural. Tal como lo desarrolla Christian Courtis en su contribucion
al libro, si bien estos derechos han ganado estatus juridico, adolecen



de serios vacios respecto de su contenido, titulares, alcance, herra-
mientas de proteccion y, por tanto, ponen sobre el tapete la interro-
gante sobre los instrumentos y mecanismos internacionales de dere-
chos humanos que son pertinentes para identificar y dar contenido a
los derechos sociales consagrados por las constituciones de los pai-
ses de la region.

Soénia M. Draibe y Manuel Riesco parten de que tradicionalmen-
te los estudios latinoamericanos sobre proteccion social, con pocas
excepciones, han soslayado el uso del concepto de Estado de bien-
estar, cast siempre en nombre de la especificidad historica de la re-
gién y de la diversidad de sus paises. Sin embargo, el estado del arte
de la literatura internacional invita a revisar aquellas perspectivas, ya
que los estudios comparativos de sistemas de politicas sociales —no
s6lo en relacién con paises o regiones desarrollados-- han abierto un
fértil campo de postulados tedricos sobre el Estado de bienestar so-
cial. Particularmente el enfoque de regimenes de bienestar y las ca-
tegorias tedricas de nivel intermedio asociadas, parecen capturar las
especificidades histdricas de los procesos de emergencia y transfor-
maciones del Estado de bienestar, en lugares y tiempos distintos a los
de su desarrollo original en Europa Occidental. También se registra
el notable avance de los analisis que buscan integrar las dimensio-
nes demograficas, familiares y de género en las teorias sobre el Es-
tado de bienestar social y que estimulan a emprender esfuerzos con
esa orientacidn.

El bienestar social tiene un asidero fundamental en el desempefio
economico y en la distribucion de los frutos del desarrollo. El em-
pleo es el vinculo mas importante entre el desarrollo econémico y el
desarrollo social, por cuanto es la principal fuente de ingreso de los
hogares; alrededor de 80% del total en nuestra regién. La organiza-
cion y funcionamiento del mercado de trabajo determinan la canti-
dad y calidad de los empleos generados y las remuneraciones e in-
gresos de las personas. Las posibilidades de acceder al empleo, la
retribucidn, la cobertura y la proteccion social de los ocupados in-
ciden decisivamente en el nivel y la distribucién del bienestar mate-
rial de la poblacion. La exclusién y la segmentacion social derivadas
de la falta de acceso a empleos de calidad, por ende, son factores de-
terminantes de la pobreza y de las desigualdades sociales que se re-
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producen en el tiempo, y que se expresan en la elevada y persistente
concentracién del ingreso prevaleciente en la region (CEPAL, 2000).

Los efectos sobre el empleo que ejercen el cambio tecnologico, la
apertura al comercio internacional y la integracion de la regién de
América Latina y el Caribe a la economia mundial se conjugan con
las repercusiones del ajuste estructural y con las propias de los ciclos
econdmicos. En la gran mayoria de sus paises predominan la alta y
creciente mseguridad e inestabilidad laboral; la progresiva desigual-
dad originada por la evolucion de las retribuciones entre sectores,
estratos de productividad y niveles de calificacién; y la exclusion,
atribuible a la menguante calidad del empleo, la creciente precarie-
dad laboral y 1a baja cobertura de los sistemas de proteccién social.
Un indicador preocupante en esos términos es que cerca del 70% de
los nuevos empleos generados durante la década de los noventa en
el conjunto de la regién correspondié al sector informal (CEPAL,
2001, 2002 y 2003). El presente libro aborda esta tematica desde
varios angulos.

En los ultimos afios, el analisis de la trayectoria de la pobreza ha
permitido especificar una gama de procesos asociados con ella. Re-
ducir la pobreza encarando sus causas requiere condiciones muy
exigentes en el contexto regional: que haya crecimiento econdmico
con baja volatilidad y que se generen empleos de calidad y alta pro-
ductividad. En cuanto a la politica social, se requiere inversidn en
capital humano, sistemas de proteccidn social ante riesgos idiosin-
craticos y covariados, asi como transferencias de ingreso para aliviar
la pobreza estructural en coyunturas criticas. De alli la preocupacién
de CEPAL por analizar, especificar y cuantificar algunos vinculos
entre pobreza, calidad del crecimiento y reformas en materia de po-
litica social, que remiten a la necesidad de fortalecer la inversion en
capital humano y los sistemas de proteccién social, para crear rela-
ciones sinérgicas entre un desarrollo econémico vigoroso y el bien-
estar de la poblacion.

Los sistemas de proteccion social adolecen en nuestros paises de
deficiencias importantes en cobertura tradicional y son endebles ante
los riesgos que aumentan con la globalizacién, como son la mayor
movilidad e inestabilidad laboral. La desigualdad de ingresos, el ni-
vel de desempleo y la alta incidencia de la pobreza reclaman nuevos
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programas de protecciéon. Ademas de los cambios originados en los
mercados de trabajo, transformaciones estructurales imponen nuevas
cargas a las necesidades de financiacion y amparo de la proteccion
social y hacen prever significativos aumentos y modificaciones de la
demanda de servicios sociales. Nos referimos particularmente al
envejecimiento de la poblacidén, los cambios epidemiolégicos y el
decreciente tamafio de los hogares. De alli que el proceso de transi-
cién demografica, unido con la dinamica del mercado de trabajo,
deban considerarse en el disefio y en las politicas en materia de sis-
temas de proteccion social (CEPAL, 2001).

Tales consideraciones guian el analisis de Andras Uthoff, Cecilia
Vera y Nora Ruedi, quienes a tal fin proponen y construyen un nue-
vo indicador: el de dependencia formal, que se refiere al nimero de
individuos dependientes de los trabajadores que tienen un empleo
formal, considerando como dependientes a quienes no son emplea-
dos formales entre 15 y 59 afios de edad. Respecto al desarrollo eco-
ndmico, el indicador muestra que en los paises de menor producto
existen mayores necesidades y menor oferta de proteccion social,
mientras que en aquellos con mayor pujanza econdomica sucede lo
contrario. A su vez, se especifican y cuantifican diversas brechas
entre necesidades y posibilidades de proteccion social piblica, que
permiten clasificar a los paises en tres estadios. Se llama la atencién
sobre la necesidad de considerar en el disefio de las instituciones de
bienestar los papeles del mercado de trabajo y la familia.

En cuanto a la desigualdad del ingreso, América Latina y el Cari-
be es la region mas desigual del planeta y, por tanto, es fundamental
indagar en cuanto a posibles vias para disminuirla. Matthew Hammill
analiza la trayectoria de los determinantes de la desigualdad del in-
greso a escala de los individuos que son los principales perceptores
de ingresos y a escala de los hogares en Centroamérica, México y
Republica Dominicana. Sus hallazgos empiricos para el periodo
1989-2002, usando el indice Theil y una metodologia no paramétrica,
muestran como la desigualdad individual del ingreso se funda emi-
nentemente en el mercado de trabajo y en cambios del nivel de edu-
cacion. Por su parte, en el corto periodo considerado, las estructuras
familiares de los hogares parecen incidir poco en la desigualdad.
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Aunque la volatilidad del crecimiento del istmo centroamericano
de los ultimos afios es menor que la de otras latitudes de la region,
Pablo Sauma indaga en como esta sucesion de auges y caidas en las
tasas de crecimiento del PIB en periodos muy cortos puede aumentar
la inseguridad econdmica que enfrenta la poblacion, especialmente
cuando los sistemas de proteccion social son débiles o inexistentes.
Estas mediciones preliminares indican que en estos paises la volati-
lidad del crecimiento parece contribuir poco al comportamiento de
importantes variables del mercado de trabajo, tales como la decre-
ciente calidad de} empleo, el numero de empleos de baja producti-
vidad, los aumentos en las tasas de desempleo abierto, o el compor-
tamiento de los ingresos laborales reales. Sin embargo, son claros los
hallazgos respecto de la asociacidn entre volatilidad del crecimien-
to y pobreza conforme la volatilidad se reduce, la incidencia de la
pobreza se reduce también.

Otra reflexién importante en la regién es cuél ha sido el efecto de
las reformas de la politica comercial de las dos ultimas décadas en
términos de objetivos como crecimiento sostenido, incremento del
bienestar social y capacidad de generacion de divisas. Es notable que,
aun cuando la mayoria de sus paises han optado por reformas comer-
ciales semejantes, las trayectorias del crecimiento, de la desigualdad
y la pobreza, han divergido en algunos casos notablemente.

E] estudio comparativo de Marco Sanchez de las experiencias de
Costa Rica, El Salvador y Honduras muestra que los efectos positi-
vos de la reforma comercial han sido potenciados o bien constre-
firdos por la politica cambiaria y por diversos factores externos, en-
tre ellos, los elevados flujos de remesas. La elevacion de la
productividad se evidencia también como factor vital para el éxito de
la reforma. Si bien ella depende de la innovacion tecnoldgica asocia-
da con importaciones menos costosas y la atraccidn de inversion ex-
tranjera, se requiere mano de obra calificada, condicidén que se ve
coartada en los paises que adolecen de serios rezagos de inversion en
capital humano. Se realizan simulaciones con un modelo de equili-
brio general computable, y los efectos en la desigualdad y pobreza
se estiman con microsimulaciones basadas en datos de encuestas de
hogares.
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Las asignaturas pendientes del desarrollo social de la region mues-
tran que el 6ptimo desarrollo de la proteccion social debe guiarse por
los principios de universalidad, solidaridad, eficiencia e integralidad.
Esta orientacién garantiza el progreso en materia de cumplimiento de
los derechos economicos, sociales y culturales establecidos interna-
cionalmente y, por lo tanto, el fortalecimiento de la ciudadania. En
primer lugar, los cambios deben posibilitar avances significativos
hacia la universalizacion de la proteccidn social y, a la vez, dismi-
nuir las marcadas desigualdades en cuanto al acceso y la calidad de
los servicios ofrecidos. Esto debe acompafiarse de una mejora de la
eficacia y eficiencia del uso de los recursos mediante cambios en su
gestion y asignacion. También es crucial fortalecer los mecanismos de
financiacién por medio de una adecuada combinacién de recursos
publicos y de seguros sociales y privados con contribuciones obliga-
torias. Las dimensiones y la magnitud de la pobreza y de los riesgos
hacen indispensable que los sistemas de proteccion social permitan
la diversificacion de riesgos. Las politicas focalizadas estrictamente
en los sectores mas pobres de la poblacién no resultan suficientes, ni
permiten una diferenciacion de riesgos adecuada y estable (CEPAL,
2000 y 2002).

Ana Sojo examina, desde los angulos conceptual e historico, el
vinculo institucional entre las politicas selectivas y las sectoriales en
la region durante las tres altimas décadas, cuya trayectoria ha es-
tado marcada por las perspectivas conceptuales en la materia de foca-
lizacidn en boga y por diversas orientaciones en materia de politicas;
algunas reformas de las politicas universales que han incidido en lo
sectorial también han condicionado las politicas de focalizacion. Se
distinguen cuatro hitos fundamentales: la focalizacién y su vinculo
con los planteamientos de redistribucidn con crecimiento; las pro-
puestas reduccionistas de focalizacidn y sus desplazamientos concep-
tuales y efectivos a lo largo de las dos altimas décadas; las reglas de
algunos programas de transferencias condicionadas contemporaneos
que sobresalen por su escala en la regién; finalmente, politicas selec-
tivas que aunque pudieran subsumirse en politicas contra la pobre-
za, las trascienden generalmente por su tipo de prestaciones y de
objetivos. Se plantean algunos retos institucionales y organizativos
que 1mplica establecer relaciones complementarias entre las politi-
cas sociales sectoriales y las selectivas.
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Las reformas de las politicas sociales no sélo modifican el modus
operandi de los sectores sociales, sino que también redefinen ¢l pa-
pel de intermediacidn politica que cumplen estas politicas en las re-
laciones entre el Estado y la sociedad. De alli que seria ingenuo o
tecnocratico pensar que es facil lograr un consenso en torno a la vi-
gencia de los principios de universalidad, solidaridad, eficiencia e
integralidad en materia de politica social, ya que tal conformidad de
objetivos debe crearse a partir de posturas conflictivas, mediante
ingentes esfuerzos politicos.

Luego, resulta crucial analizar la factibilidad de las reformas en
materia de politica social considerando su dimension estrictamente
politica a partir del contexto politico-institucional de los paises y de
la evolucién de estos procesos, que dan cuenta de los objetivos per-
seguidos y de las estrategias de los reformadores para aumentar y
proteger la factibilidad politica de sus iniciativas. Con esta optica,
Alejandra Gonzalez emprende un minucioso estudio de recientes
reformas del sector salud en Guatemala y México, y de la educacidn
en Republica Dominicana.

Por su parte, otros dos trabajos examinan reformas sectoriales de
la politica social. La reforma de la salud es crucial para incrementar
la equidad de los sistemas, la cobertura de la poblacion y las presta-
ciones ante los diversos riesgos que acarrea el avance en la transicion
epidemioldgica de la regidn y su caracter polarizado en aquellos
paises donde las desigualdades en salud son muy profundas. Adolfo
Rodriguez describe exhaustivamente los programas innovadores de
extension de la cobertura en atencion de primer nivel de salud en
Costa Rica, Honduras y Nicaragua. Las innovaciones abarcan la asig-
nacion de recursos, la combinacidn ptblica privada y la participacion
de la sociedad civil y del poder local en la gestion y control de algu-
nas, y el alcance de los logros varia segin los recursos destinados y
el grado de desarrollo institucional de los paises.

La reforma de los sistemas de pensiones es crucial, debido a su
peso especifico en el gasto social y a su recurrente cardcter regresi-
vo. Esta sobre el tapete la discusion de adecuados mecanismos de
financiamiento solidario. La privatizacion de los sistemas de pensio-
nes ha acarreado nuevos problemas fiscales debido a su segmenta-
cion y a las discontinuidades de las cotizaciones asociadas con la
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creciente precariedad del trabajo. También la amplitud del trabajo
informal representa un gran desafio en cuanto a financiar pensiones
no contributivas para el vasto contingente de la poblacion excluido
de los sistemas contributivos.

En el caso de Costa Rica, pese a los esfuerzos por extender la co-
bertura del sistema de pensiones mediante sucesivas reformas, los re-
sultados aun son modestos, ya que la cobertura no ha crecido en los
ultimos 25 afios y la mitad de la fuerza laboral no contribuye a
los sistemas de pensiones de la seguridad social. Fabio Duran explora
opciones para dotar de pensiones a la poblacion excluida de los pro-
gramas contributivos. Formula y cuantifica escenarios alternativos de
inclusién contributiva basados en subsidios a las cotizaciones, con-
siderando un espectro de financiamiento, beneficios y anélisis de
costos futuros, mostrando su virtual viabilidad fiscal conforme al
crecimiento econdmico y a los equilibrios actuariales.

En la perspectiva de los derechos sociales, teméaticas como la igual-
dad de género estan marcadas por una asimetria de estatuto entre la
igualdad como norma y las diferencias de hecho, ante lo cual el prin-
cipio de igualdad adquiere sentido como criterio de valoracion, que
permite reconocer y contestar, junto a la divergencia que siempre
puede existir entre normas y hechos, la inefectividad de la norma
respecto del tratamiento efectivo de las diferencias (Ferrajoli, 2002).
De alli 1a relevancia de politicas orientadas hacia la equidad de gé-
nero, que se entrecruzan con otros planos de la desigualdad social.

Respecto de la experiencia mexicana, Cecilia Lorfa discurre acerca
de la cuestion de género relacionando la pobreza con la participacion
ciudadana de las mujeres y establece como su aspiracion de ciuda-
dania plena, de participacion y de autonomia en la toma de decisio-
nes se ve limitada por diversos factores. Realiza una aproximacién
a los vinculos entre la satisfaccion de las necesidades basicas de las
mujeres y su capacidad de libertad, autonomia y ejercicio de los de-
rechos ciudadanos, considerando una gama de aspectos relativos a la
edad, el trabajo doméstico, las responsabilidades del cuidado en el
hogar, el trabajo asalariado, el valor de los ingresos femeninos para
el ingreso familiar y las decisiones respecto de la sexualidad y ia
reproduccion.
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Para cerrar esta presentacion, cabe sefialar que la amplitud y ni-
veles de proteccidn que se desean brindar y 1a calidad de la protec-
cién social estan sujetas al nivel de desarrollo econdémico y a la vi-
gencia de pactos fiscales que encarnan los acuerdos politicos y
sociales respecto del nivel de bienestar que cabe garantizar a los ciu-
dadanos. El necesario aumento del gasto social debe darse en el
marco de una fiscalidad sostenible en el tiempo, del fortalecimiento
del equilibrio actuarial de los sistemas contributivos de proteccion
social, y de la ejecucion de politicas econdmicas que promuevan un
crecimiento econdmico de calidad y cuenten con capacidad antici-
clica para amortiguar los choques que causan vulnerabilidad y em-
pobrecimiento (CEPAL, 1998, 2000 y 2006).
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PRIMERA PARTE

ELEMENTOS CONCEPTUALES
DE LA POLITICA SOCIAL







LOS DERECHOS SOCIALES EN PERSPECTIVA:
LLA CARA JURIDICA DE LA POLITICA SOCIAL

Christian Courtis

INTRODUCCION

El lenguaje de los juristas y aquel de quienes han tenido a cargo
el disefio, implementacion y evaluacion de politicas sociales han
estado, inexplicablemente, divorciados durante demasiado tiempo. A
modo de inflexidn, este articulo introduce los derechos sociales como
perspectiva complementaria a la propia de las politicas sociales, en
el marco de la polémica sobre desarrollo humano y reduccion de la
pobreza en América Latina.

En tal orden de ideas, se abordan, en primer lugar, algunos ejes de
la caracterizacion de los derechos sociales y sus dificultades. En
segundo término, se discute la pertinencia del uso de instrumentos y
mecanismos internacionales de derechos humanos para identificar y
dar contenido a los derechos sociales consagrados por las Constitu-
ciones de los paises de la region. Por Gltimo, mediante una aproxi-
macion en varios niveles, se presenta un panorama de las garantias
de los derechos sociales.
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I. EL PARADIGMA DE LOS DERECHOS SOCIALES:
ALGUNAS PREMISAS TEORICAS

La cuestién de las garantias de los derechos sociales es un tema
complejo, en la medida en que ain hay pocas certezas vinculadas a
cémo abordarlo conceptualmente. En general, en nuestra region, los
derechos sociales, reconocidos tanto en instrumentos constituciona-
les como internacionales, han tenido un valor mas bien declarativo:
existen grandes carencias en el modo en que se han traducido en
mecanismos concretos de garantia.!

Para explicar esa situacion, deben sefialarse algunos problemas. El
primero es la idea de que el paradigma de los derechos sociales es
todavia un modelo incompleto. ;Qué significa esto? La nocion de
“derecho social” no es nueva: tiene ya mas de un siglo. Surge a fi-
nes del siglo xix y, gradualmente, se va incorporando a constitucio-
nes, a leyes locales, a pactos internacionales, especialmente durante
la segunda mitad del siglo xx.

Para afirmar que se trata de un paradigma incompleto la cuestion
es, claro, con qué paradigma se lo compara (Abramovich y Courtis,
2002, pp. 47-64; Ferrajoli, 2003, pp. 11-21). Sucede que el paradig-
ma que informa el nacleo de la formacion de los juristas, de los jue-
ces, de los abogados, corresponde a una tradicion mucho mas anti-
gua que la del derecho social: se trata de la tradicidn del derecho
patrimonial, el derecho privado. Lo que aprenden los abogados en la
universidad es basicamente el derecho relacionado con los negocios,
con los contratos, con el patrimonio, con la propiedad. Esto sucede
en la mayor parte de nuestra regién. Se trata de un paradigma que ha
tardado cuatro o cinco siglos en madurar, y que ha girado centralmen-
te sobre las ideas de propiedad, de contrato y de responsabilidad ci-
vil.

Gran parte de los elementcs alrededor de los cuales se piensa el
derecho, ha tenido que ver con este modelo patrimonialista, moldeado
a partir de un sujeto que es propietario, y que tiene ciertas relacio-

! Para una discusion mas extensa de este problema ver Abramovich y Courtis, 2002, ca-
pitulo 1.
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nes con otros propietarios. De modo que, aunque en las constitucio-
nes o en los pactos de derechos humanos se establezcan derechos
sociales, todavia no se ha generado un paradigma completo sobre
como dar contenido a estas categorias —por lo menos no en una me-
dida comparable a la que si ha desarrollado el modelo del derecho
privado. Las preguntas que debemos contestarnos son: ;jcomo dise-
fiar las relaciones entre los sujetos que son titulares de los derechos?
(Cuales son los alcances de estos derechos? ;Cuales son las obliga-
ciones que surgen de estos derechos? ;Quiénes son los sujetos deu-
dores de estos derechos? ;Cudles y como deberian ser sus instrumen-
tos de garantia o de proteccion?

Estas herramientas conceptuales han sido generadas en otros cam-
pos por la dogmatica o doctrina, es decir, por las teorias y categorias
que producen los juristas, y que funcionan, esencialmente, como
instrumentos pedagogicos de socializacion en el mundo del derecho.
Pues bien, buena parte de nuestra dogmatica, de nuestra academia,
se ha dedicado a aquellas areas del derecho que son las tradiciona-
les: el derecho privado, el derecho de los negocios. Para verificarlo,
es bueno preguntarse qué produccion local hay con respecto al con-
tenido de algunos derechos sociales, como los derechos a la salud,
vivienda, educacion o alimentacion. La respuesta, en general, es que
muy poco, si se la compara con los libros que se publican sobre res-
ponsabilidad civil, sobre contratos mercantiles o sobre juicios ejecu-
tivos. La disparidad, la asimetria de la produccion, es enorme, por-
que gran parte de los recursos simbolicos del derecho se han dedicado
a proteger a los intereses de los propietarios, a proteger el derecho
de propiedad, y no a los derechos sociales que, pese a estar estable-
cidos en una constitucion, casi no han tenido desarrollo. Asi, por
ejemplo, no es nada extrafio que en América Latina, cuando se nom-
bra a un abogado, la gente se asuste por su fama de “ave negra”. ;De
dénde viene esta idea? De que a los abogados se los relaciona habi-
tualmente con sucesos tragicos: sucesiones, muertes, accidentes de
transito, reclamos por dafios y perjuicios, incumplimientos contrac-
tuales, desalojos, divorcios, situaciones por el estilo. Ver a un abo-
gado, a un jurista, como alguien que encama la defensa o el acceso
a derechos sociales aun resulta lejano. Este parece ser todavia un
papel secundario del abogado. En las categorias que se ensefian en
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las facultades de derecho, la nocion de que los derechos sociales son
derechos, y de que los abogados pueden colaborar en la defensa de
derechos sociales, son atin nociones débiles, fragmentarias, incom-
pletas. Esto no significa que estén completamente ausentes de la
ensefianza del derecho, pero hasta el momento han sido insuficien-
temente articuladas.

Una segunda premisa importante tiene que ver con otra dificultad.
El paradigma del derecho social es un paradigma joven en compa-
racion con el del derecho privado. Pero a eso se suma otro proble-
ma. La primera manifestacion del derecho social, como tal, esta
relacionada con los derechos vinculados con la situacién del trabajo
asalariado (Ewald, 1985, pp. 723-8 y 1986, pp. 40-75; Hepple, 1994).
Desde el punto de vista historico, la primera etapa de consolidacion
de estos derechos ha tenido que ver con la idea de la centralidad del
trabajo, que es una idea muy poderosa, y que atraviesa gran parte de
las teorias emancipatorias del siglo xix y xx, entre ellas el marxismo.
El trabajo se utiliza como categoria central para entender la sociedad,
las divisiones de clases, las luchas de emancipacion, la explotacion.
Y por ende, el nacimiento y desarrollo del derecho social estan mar-
cados a fuego por el intento de codificar en términos juridicos los
conflictos relacionados con el trabajo asalariado.

Esta idea esta estrechamente relacionada con un cierto modelo de
sociedad, que correspondio6 especialmente al periodo de oro del
Estado de bienestar en los paises desarrollados desde la segunda pos-
guerra hasta mediados de los afios setenta. De acuerdo con ese mo-
delo originario del derecho social, si el trabajo es el lugar central de
integracién social, las formas de redistribucién de la riqueza deben
ir vinculadas a la situacién del trabajador asalariado.

Ciertamente, este modelo jamas se correspondio demasiado con las
condiciones del mercado de trabajo de América Latina. Gran parte
del mercado de trabajo de nuestros paises ha sido y sigue siendo
informal, de modo que este modelo de redistribucion deja fuera pa-
raddjicamente a las mayorias —a quienes, en teoria, deberian estar
destinados los derechos sociales, ya que son quienes estan en peor
situacion socioecondémica.

Sucede que hoy, desde hace casi dos décadas, la idea de un mer-
cado de trabajo asalariado que integre a la gran mayoria de la pobla-
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que tradicionalmente se ha dicho que los derechos sociales no son
justiciables: tipicamente, se los ha considerado derechos “progra-
maticos”, dirigidos a motivar la accion de los poderes politicos y no
a ser aplicados por los jueces. El derecho internacional de los dere-
chos humanos —especialmente el trabajo del Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales— ofrece buenos argumentos para
refutar ese prejuicio, dando la pauta de que un componente necesa-
rio de los derechos sociales es la prevision por parte del Estado
de recursos suficientes, dentro de los que se destacan los recursos de
caracter judicial o equivalente® en los casos de incumplimiento de sus
obligaciones por parte del deudor —que habitualmente es el Estado,
aunque los deudores de derechos sociales también pueden ser suje-
tos de caracter privado, como en los casos de privatizacion de cier-
tos servicios publicos, tales como los de salud, educacion o seguri-
dad social.

Mientras en muchos paises de la region sigue primando la idea
tradicional de que los derechos sociales no son justiciables, existen
en varios paises —Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Venezue-
la— muy buenos ejemplos de practicas en que los jueces hicieron
justiciables derechos tales como los derechos a la salud, vivienda o
educacion —tendencia que marca una pauta de ruptura de la tradicion
dominante en esta materia. Esta tendencia confirma muchos de los
desarrollos en la materia efectuados por el Comité de Derechos Eco-
némicos, Sociales y Culturales. Aunque el Sistema Interamericano
no ha avanzado aun claramente en esta direccidn, existen algunos
indicios de posible empleo del mecanismo de peticiones individua-
les ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos ~y, final-
mente, ante la Corte Interamericana— como mecanismo de justicia-
bilidad en el plano internacional, en especial por via de la proteccion
indirecta de derechos sociales, o de su interconexién con derechos
civiles o politicos.

De todas maneras, mas que confiar unicamente en el desarrollo de
las posibilidades de justiciabilidad en el plano internacional —cuyo

% Ver, al respecto Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Observacién
General N° 3, La indole de las obligaciones de los Estados Partes (parrafo 1 del articulo 2 del
Pacto)” (1990), par. 5.
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Por altimo, y sin animo de exhaustividad, algunas garantias poli-
ticas estan vinculadas con formas de disefio institucional que estable-
cen controles mutuos entre los poderes politicos, controles internos
de los propios poderes, y algunas formas de control externo. En este
ambito, el del control externo, se sitia la tendencia, verificada en gran
parte de los paises latinoamericanos, de creacién y asignacion de
funciones de control politico —amén de algunas facultades jurisdic-
cionales, que comentaré después— a ombudspersons o instituciones
nacionales de proteccion y promocién de los derechos humanos, ta-
les como Defensorias del Pueblo, Defensorias del Habitante y del
Ciudadano, Procuradurias de los Derechos Humanos, Comisiones de
Derechos Humanos, etc. La tarea de estas instituciones debe guiar-
se por los estandares producidos internacionalmente en materia de
derechos humanos.

La otra cara de las garantias institucionales son las garantias de
caracter jurisdiccional. Las garantias jurisdiccionales son instrumen-
tos —que tradicionalmente adoptan la forma de acciones, recursos,
demandas o quejas— que permiten que la persona titular de un dere-
cho acuda a una autoridad independiente —habitualmente, el Poder
Judicial u 6rganos cuasi-judiciales— con poder para determinar la
existencia de un incumplimiento € imponer una sancion al sujeto in-
cumplidor —la realizacién de la accidn debida, la anulacion de la
indebida, reparaciones o penas (Guastini, 1999, pp.185-186). Gran
parte de la educacion de los abogados gira en torno al modo de fun-
cionamiento de estas garantias: cuando una persona incumple con una
obligacion que le impone un derecho, se inicia una demanda para que
un juez certifique la existencia de una violacion y le imponga una
obligacion determinada, como la de cumplir, o una sancién determi-
nada, como la de reparar o ir a la carcel. Esta es la estructura basica
de las garantias jurisdiccionales.

También en torno a este tema hay que enfrentarse a una serie
de obstaculos histéricos vinculados con la posibilidad de articular
garantias jurisdiccionales en defensa de derechos sociales. Suma-
riamente, trataremos dos de ellos (Abramovich y Courtis, 2002, pp.
37-46 y 121-132).° Primero, un obstaculo de caricter ideoldgico, ya

> Para un anélisis mas completo, remito a estos autores.
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se toman en materia presupuestaria para hacer efectivos aquellos
derechos establecidos en la Constitucién, en los pactos de dere-
chos humanos y en la ley. Se trata de un momento fundamental para
hacer visible y discutir qué prioridades asume el Estado y qué me-
dios econdmicos va a destinar para asegurar la satisfaccidn de estos
derechos. El movimiento por una fiscalizacion ciudadana del proce-
so presupuestario puede articular, ademas, la agenda de las organi-
zaciones de derechos humanos con otras agendas, centradas en la de-
manda por una mayor transparencia de las decisiones politicas, por
el acceso a la informacion publica y por el control de la corrupcién.

Si las organizaciones de la sociedad civil no tienen capacidad
de incidencia en materia presupuestaria, s¢ pierde la oportunidad de
fiscalizar uno de los instrumentos que define en gran medida el rumbo
que tomaran las politicas sociales del Estado. Para que esto no suce-
da, también son utiles algunas de las técnicas relacionadas con la
elaboracién de contrainformes para los comités del sistema univer-
sal de derechos humanos. Los lineamientos para la elaboracion de
informes proporcionan algunas nociones sobre como hacer el segui-
miento presupuestario de ciertos derechos. Por ejemplo, al menos dos
nociones del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales —también recogidas en el texto del Protocolo de San
Salvador— suponen necesariamente la evaluacién de dimensiones
presupuestarias: la nocion de “progresividad” y la adopcidon de me-
didas “hasta el maximo de los recursos disponibles”. La obligacién
de “progresividad” requiere del Estado una mejora constante en la
situacion de goce de los derechos sociales: para ello, uno de los para-
metros a evaluar diacrénicamente es la previsién de partidas presu-
puestarias para satisfacerlos. La obligacion de adoptar medidas “hasta
el maximo de los recursos disponibles” supone la posibilidad de
evaluar el empleo de los recursos publicos, y la priorizacién que el
Estado haga de ellos —por ejemplo, mediante la comparacidn del por-
centaje presupuestario destinado a satisfacer derechos sociales con
el destinado a otros gastos que no corresponden a la satisfaccion de
derechos humanos—. La obligacién requiere también que el Estado
agote sus esfuerzos para acudir a la cooperacion internacional si no
tiene capacidad de mejorar progresivamente la efectividad de los
derechos sociales previstos en los pactos internacionales.
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como destina partidas presupuestarias, qué resultados obtiene, qué
indicadores usa para evaluar sus politicas publicas. Sin la existencia
de instrumentos legales que aseguren el derecho de la poblacién a
acceder a informacion publica, hay pocas posibilidades de monitorear
politicas publicas. Se trata de un gran desafio para las organizacio-
nes de la sociedad civil, ya que para controlar politicas publicas,
especialmente en materias complejas como vivienda, educacion, se-
guridad social, se requiere cierta capacitacion técnica y fundamen-
talmente contar con los datos relevantes.

Otra garantia institucional importante de todo derecho —incluyendo
los derechos sociales— es el presupuesto. Esta claro que ninguno
de los derechos sociales que he mencionado —salud, vivienda, educa-
cion— pasa de ser una mera promesa si no existen partidas presupues-
tarias destinadas a hacerlos efectivos. Esto hace del procedimiento
de formulacidn, discusion, aprobacion y ejecucién del presupuesto
una instancia de importancia fundamental para la satisfaccion de los
derechos sociales, y para la fiscalizacion ciudadana de esa satisfac-
cion (FUNDAR, 2002). El presupuesto es el instrumento legislativo
que marca en gran medida la politica publica que lleve a cabo la
Administracién en materia de derechos sociales. Por ejemplo, aun
cuando existan garantias jurisdiccionales, y los jueces condenen al
Estado a realizar obras o cubrir prestaciones sociales, la efectividad
de las sentencias dependera en gran medida de la efectiva prevision de
partidas presupuestarias al efecto.

En algunos paises de la region se han desarrollado instrumentos
concretos que permiten la participacion ciudadana en la elaboracion
del presupuesto —es ¢l caso del presupuesto participativo en muchas
ciudades de Brasil (Genro y de Souza, 1998; y Villasante y Garrido,
2002).% Pero en otros casos, es necesaria la activacion de las ya
mencionadas garantias sociales para hacer transparente el proceso
presupuestario —es decir, para impedir que ese proceso se opaque y
quede sujeto Unicamente a la dinamica endégena del sistema politi-
co—. La incidencia de estas garantias sociales es imprescindible para
instalar una discusion clara acerca de cudles son las decisiones que

4 Ver, por ejemplo, sobre la experiencia de Porto Alegre (Genro y de Souiza, 1998), y en
general (Villasante y Garrido, 2002).
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das de las obligaciones internacionales, cudles son las metas que se
ha fijado el Estado, y como ha cumplido el Estado con ellas en un
lapso determinado. Para llevar a cabo esta tarea en materia de dere-
chos sociales, resultan de suma utilidad las directrices desarrolladas
por los distintos Comités establecidos por los Pactos del Sistema
Universal —en especial, las del Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales y las del Comité de los Derechos del Nifio— para
la elaboracion de informes estatales: estas directrices detallan la in-
formacion necesaria para evaluar la situacion de un derecho. Aunque
el Sistema Interamericano no ha avanzado demasiado en esta direc-
cién, una tarea concertada en este campo por parte de las organi-
zaciones de la sociedad civil de nuestra region podria mejorar la efec-
tividad de algunos mecanismos de seguimiento de derechos humanos
del Sistema. Asi, por ejemplo, queda pendiente la tarea de puesta en
funcionamiento de los mecanismos de informes del Protocolo de San
Salvador y de la Convencién Interamericana para la Eliminacién de
Todas las Formas de Discriminacién contra la Personas con Disca-
pacidad —una vez puestos en marcha, su efectividad dependera en
gran medida de la capacidad de las organizaciones de la sociedad civil
de producir contrainformes solidos—. En el mismo sentido, seria una
estrategia importante para mejorar la calidad y la efectividad de al-
gunas de las facultades de promocion de los derechos humanos de la
Comision Interamericana --de la elaboracion de informes nacionales
y tematicos, y de la realizacion de audiencias tematicas.

Amén de su utilidad para elaborar contrainformes destinados a los
organos internacionales de proteccion de los derechos humanos, las
técnicas dirigidas a diagnosticar o informar la situacion de un dere-
cho social permiten establecer una forma de monitoreo interno per-
manente: un mecanismo de seguimiento de politicas publicas y de
alarma para detectar e incidir en aquellos supuestos en los que las
politicas que resulten regresivas, ineficientes u ofrezcan resultados
mediocres.

Esto nos lleva a otra cuestion estrechamente relacionada con las
posibilidades de llevar adelante ese monitoreo: se trata del principio
de publicidad de la actividad gubernamental y del acceso a la infor-
macion pablica. Desde luego, no podremos controlar las politicas
sociales si no sabemos qué hace el Estado para satisfacer derechos,
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formes sombra™ por parte de organizaciones de la sociedad civil
implica también desarrollar capacidades de monitoreo de acciones y
resultados periddicos —es decir, capacidades relacionadas con el se-
guimiento y la evaluacion de la eficacia de las politicas estatales
destinadas a satisfacer derechos sociales dentro de plazos tempora-
les determinados.

Algunos conceptos provenientes del derecho internacional de los
derechos humanos, como el principio de progresividad (y la corre-
lativa prohibicién de regresividad) (Abramovich y Courtis, 2002, pp.
92-116) son una herramienta util para los actores sociales que pre-~
tenden controlar una politica publica. Para que ese concepto sea
operativo, es necesario un seguimiento temporal que va bastante mas
alla de la denuncia de un caso concreto. Para llevar a cabo ese segui-
miento hay que desarrollar algunas técnicas de monitoreo, tales como
el empleo de indicadores de acciones y de resultado, el establecimien-
to de patrones de medida o la fijacién de benchmarks (hitos, o
parametros), capaces de medir el sentido y la eficacia de una politi-
ca publica (Kirby 2003, pp. 325-346; y Tomasevski, 1995, pp. 389-
401). Para ello se requiere cierta capacidad técnica y una tarea cons-
tante de recopilacion y actualizacion de datos. El principio de
progresividad en materia de derechos sociales requiere la evaluacion
de las acciones estatales y de sus resultados a lo largo del tiempo
—de lo contrario, es imposible afirmar si la situaciéon de un derecho
tal como el derecho a la salud o el derecho a la vivienda ha avanza-
do, se ha estancado o ha retrocedido—. Por ejemplo, para saber si el
Estado cumple con la obligacién de progresividad en materia de de-
recho a la salud, son necesarios al menos datos relativos al nivel de
cobertura del sistema sanitario —y su comparacién con niveles ante-
riores y con niveles posteriores—, y con algunos resultados tales como
los indices de mortinatalidad infantil, de incidencia de enfermedades
endémico-epidémicas, etcétera.

Para ello, como he dicho, no basta con la formacién tradicional de
los abogados, que estan mayormente entrenados para lievar a los tri-
bunales casos individuales, sino que es necesario un trabajo inter-
disciplinario para evaluar el desarrollo de las politicas publicas des-
tinadas a satisfacer derechos sociales, que permita medir cuales son
los recursos que se usan para lograrlo, cuéles son las metas deriva-
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Un problema vinculado con el de la garantia legal de los derechos
sociales tiene que ver con el hecho de que la forma de satisfacer
muchos derechos sociales —especialmente los que estan relacionados
con la seguridad social, la salud, la vivienda y la educacion— requie-
re necesariamente la constitucién de un servicio publico, o algun tipo
de servicio controlado por el Estado, que garantice ese derecho para
una poblacién determinada, es decir, que distribuya socialmente ese
derecho entre sus titulares. Por varias razones, especialmente por lo
que ya he llamado razones de escala, el disefio de esos servicios
destinados a satisfacer derechos sociales —seguridad social, salud,
vivienda y educacion— implica: primero, la satisfaccion de estos de-
rechos a partir de la consideracion colectiva o grupal de los destina-
tarios del servicio; segundo, la asignacién de recursos y la planifi-
cacion del establecimiento y del funcionamiento del servicio no sélo
a corio, sino también a mediano o a largo plazo. Es dificil pensar en
el funcionamiento de sistemas tales como el educativo, el sistema de
salud o el sistema de seguridad social con una planificacion que se
limite al corto plazo. Uno piensa el sistema educativo como un sis-
tema integrado que tiene fases sucesivas que pueden sumar veinte o
mas afios, desde el preescolar a la educacién superior. Lo mismo pasa
con el sistema de salud, y con el sistema de seguridad social. Se tra-
ta de sistemas que requieren un cronograma de planificacion y un
cronograma de monitoreo bastante mas largo que el corto plazo o la
situacidn inmediata.

Y esto requiere instrumentos de seguimiento y de control distin-
tos a los que el derecho tradicional nos tiene acostumbrados. La for-
ma tradicional de control juridico de las obligaciones del Estado o
de los particulares es el litigio judicial, que abordaré a continuacion.
Sin embargo, el litigio judicial resulta poco adecuado para monitorear
¢l funcionamiento a mediano y largo plazo de estos sisternas —el sis-
tema de salud, la seguridad social, el sistema educativo— en cuya
evaluacion es necesario tener en consideracion muchas variables y
resultados. Para este tipo de monitoreo, el Sistema Universal de Pro-
teccion de los Derechos Humanos proporciona fuentes de inspiracion
bastante utiles, ya que el tipo de técnicas o destrezas que estan vincu-
lados con ¢l sistema de informes, y més precisamente con la elabo-
racion construccién de contrainformes, informes alternativos o “in-
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cho de propiedad. Deberiamos tener la capacidad de hacer lo mismo
para discutir el contenido de derechos sociales, tales como el dere-
cho a la salud, a la vivienda, a la educacion.

(Qué aportes de los sistemas internacionales de proteccion de
derechos humanos pueden ser utiles para robustecer esta garantia? De
la insistencia de los pactos internacionales de derechos humanos
—tanto los del sistema universal, como los regionales— en la impor-
tancia de las medidas de caracter legislativo para asegurar la plena
efectividad de los derechos, incluidos los derechos sociales, pueden
desprenderse algunas herramientas concretas de incidencia. Para ello,
es util revisar la tendencia de casi todas las observaciones generales
del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales referidas
a derechos sociales en particular, la relativa a la necesidad de plas-
mar esos derechos en normas legislativas que aseguren su conteni-
do. En sentido similar pueden destacarse la Opinion Consultiva OC-
6 de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, que subraya la
importancia de la ley en sentido formal como instrumento de garan-
tia de los derechos humanos establecidos por la Convencién Ameri-
cana.’

Junto con estas dos garantias —la garantia del contenido minimo
esencial de los derechos sociales, y la garantia de la reserva de ley
en la reglamentacion de derechos sociales— es necesario desarrollar
herramientas de analisis capaces de evaluar la concrecion o el incum-
plimiento de principios fundamentales en materia de derechos socia-
les: 1a prohibicidn de discriminacion, el principio de preferencia por
los grupos que se encuentran en peor situacion, y la prohibicién de
regresividad o de retroceso social. En todos estos casos, el empleo
de los estandares desarrollados por el Sistema Universal y —al me-
nos en materia de prohibicién de discriminacion~? por el Interame-
ricano de proteccion de los derechos humanos es imprescindible.

2 Ver Corte Internacional de Derechos Humanos, “La Expresion «Leyes» en el Articulo
30 de 1a Convencidén Americana sobre Derechos Humanos™, Opinién Consultiva OC-6/86 del
9 de mayo de 1986, Serie A No. 6; Caso Baena Ricardo y Otros Vs. Panamda, Sentencia de 2
de febrero de 2001, Serie C No. 72, par. 159.

¥ En este sentido, los argumentos mas relevantes del Sistema Interamericano provienen
de la ya citada Opinién Consultiva OC-18/03 de la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos.
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derechos humanos— en una ley y, especialmente, en su reglamenta-
cion, se pierde el nivel de incidencia central. La utilizacion de las
garantias sociales tradicionales, que estan vinculadas con la partici-
pacion politica, deberia estar dirigida a la discusién sobre cuales y
cdmo son las leyes que garantizan y reglamentan el contenido de esos
derechos.

En muchos de nuestros paises, este momento se ha abandonado,
porque hay una cierta renuencia por parte del movimiento social a
participar activamente en el proceso de fijar a los poderes politicos
el marco de discusion sobre como van a garantizar estos derechos.
(Qué ideas estan vinculadas con la nocién de “reserva de ley”, o con
la nocion de reglamentacion de los derechos por via legal? Prime-
ro, la de generalidad y universalidad de la ley (de Cabo Martin, 2002,
pp. 47-60). Nuevamente, se trata de una concepcién que surge de la
concepcidn liberal burguesa del siglo xix, con respecto a la seguri-
dad juridica, pero que debe ser aprovechada también para los dere-
chos sociales —para evitar, en la mayor medida posible, que las téc-
nicas para satisfacer derechos sociales se limiten a la generacion
administrativa de programas focalizados, asignados a clientelas po-
liticas, que no otorgan derechos, sino mas bien prestaciones discre-
cionales, reversibles o revocables.

De modo que, si se desprecia el valor de la garantia de la reserva
de ley y, en general, el valor de la ley, lo que encontramos —en lu-
gar de la disciplina de un derecho en sentido general y universal— es
un mar de pequefios programas que no estan vinculados entre si, y
que le conceden a una Administracion gestionada de acuerdo a cri-
terios partidistas la discrecionalidad de otorgar o quitar prestaciones
segln su arbitrio. En consecuencia, asi no tenemos derechos, sino
planes o programas sin mecanismo de fiscalizacion alguno, destina-
dos a cubrir discrecionalmente ciertas necesidades.

Subrayar la utilidad de la nocion de la generalidad y universalidad
de la ley es esencial para discutir también el contenido de nuestros de-
rechos sociales. Parte de la legislacion que es la base de nuestros
paises en el siglo xix, la codificacion civil, que sigue constituyendo
el pilar de la formacién de los abogados en nuestras facultades de de-
recho puede ser interpretada como el intento de establecer, por via
de una ley general y abstracta, el contenido de un derecho: el dere-
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menzaré por las llamadas garantias politicas, que son las que estan
en cabeza de aquellos poderes que, en la tradicién constitucional oc-
cidental, se denominan poderes politicos: el Legislativo y el Ejecu-
tivo.

Una primera consideracion importante es que buena parte de los
derechos sociales tiene un asidero en la Constitucion, lo cual sig-
nifica la aplicacion de algunas técnicas de garantia desarrolladas tra-
dicionalmente para derechos civiles y politicos, a los derechos socia-
les. ¢Cuales son estas técnicas de garantia? Una es la idea de que,
cuando un derecho esta establecido en la Constitucién, tiene un con-
tenido minimo esencial que no puede ser violado por el legislador ni
por las autoridades politicas (Gavara de Cara, 1994; Martinez-Pujalte,
1997; Jiménez Campo, 1999, pp. 66-80; y Prieto Sanchos, 2003, pp.
217-260). Que un derecho esté incorporado a una constitucion impli-
ca la obligacion, puesta en cabeza del cuerpo legislativo e, indirec-
tamente, de la Administracion, de respetar este contenido minimo
esencial, por debajo del cual cualquier politica, por acciéon u omisidn,
puede ser violatoria del derecho.

Dada la ya mencionada escasez de desarrollo doctrinario local en
materia de contenido minimo esencial de los derechos sociales, la
apelacion a los estandares elaborados, por ejemplo, por el Comité
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, o por el Comité de
Libertad Sindical de la OIT, constituye un elemento imprescindible
para dotar de sentido a los derechos sociales establecidos en nuestras
constituciones.

Una segunda garantia vinculada con la constitucionalizacion de los
derechos sociales tiene que ver con las condiciones para su reglamen-
tacidn: concretamente, con la denominada “reserva de ley” (Rubio
Llorente, 1993, pp. 319-332 y 333-367; y Jiménez Campo, 1999, pp.
46-48 y 61-66), es decir, con la obligacion de desarrollar en sentido
formal el contenido de cualquier derecho fundamental que se ha es-
tablecido en la Constitucion o en un pacto de derechos humanos me-
diante una ley. Este momento, que es el legislativo, requiere de la
incidencia de la comunidad, de los actores civiles, por la via del
empleo activo de las garantias sociales. Sino se hace transparente y
se fiscaliza el momento de conversion de ese derecho —que aparece
de forma mas o menos genérica en la Constitucidn o en un pacto de

41



El molde del derecho de huelga puede reconocerse en otra serie
de formas de auto-tutela que no estan vinculadas a la situacion de
trabajo: por ejemplo, los boicots de consumidores, las tomas de es-
pacios publicos, las tomas de tierra, la ocupacion de viviendas ocio-
sas. El ejercicio de formas de auto-tutela sélo se justifica en la me-
dida en que constituya la respuesta a situacién grave, como por
ejemplo, la falta de acceso a un bien que constituye el objeto de un
derecho social, como vivienda, alimentacidn o trabajo.

Esta cuestion nos lleva a otra dimension, que esta cobrando cier-
ta importancia en el Sistema Interamericano, que es la de la crimi-
nalizar la protesta social. En un panorama continental caracterizado
por la exclusién y la marginacién social, y por el crecimiento de las
diferencias entre ricos y pobres, gran parte de estas manifestaciones
de auto-tutela son la unica respuesta que tienen los colectivos ex-
cluidos, ante el incumplimiento, por parte de las autoridades, de las
obligaciones contraidas en materia de derechos sociales, o ante la
gran corrupcion o ineficiencia que caracteriza a las politicas socia-
les que deberian estarles destinadas. Muchas veces en nuestros pai-
ses, la respuesta del Estado es criminalizadora, penalizadora: se hace
uso del aparato represivo del derecho penal para reprimir la protesta
social (Gargarella, 2000, pp. 285-293; Gargarella (en prensa). La Co-
mision Interamericana de Derechos Humanos ha tenido ya varias au-
diencias especiales sobre esta cuestion, que parece ser un tema que
atraviesa todos nuestros paises. Ante los incumplimientos, ante fal-
ta de efectividad de las politicas sociales, la reaccion de parte de la
poblacion es la de organizarse y ejercitar formas de auto-tutela, que
en la medida en que los incumplimientos son mas graves, afectan mas
derechos o intereses de terceros. Pero estas acciones constituyen
una de las pocas herramientas de los colectivos excluidos para par-
ticipar en politica. En este sentido, algunos de los estandares inter-
nacionales de proteccion de derechos humanos también son utiles,
por lo menos en un sentido defensivo, para vedar o limitar el uso de
la fuerza penal del Estado.

Ademas de las garantias sociales, existen garantias de tipo
institucional. Basicamente, quienes llevan a cabo la articulacion de
esta garantia son instituciones publicas ~aunque exista alguna instan-
cia de iniciativa por parte de los actores sociales—. Entre ellas, co-
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de la toma de ciertas decisiones (como las que afectan, por ejemplo,
a pueblos indigenas), el derecho a participar en audiencias publicas
también previas a la toma de decisiones politicas, y el derecho a
participar en la formulacion del presupuesto (es el caso de las expe-
riencias del denominado “presupuesto participativo”). También hay
que destacar el ejercicio de un derecho desarrollado en los ultimos
afios, relacionado con la publicidad de los actos de gobierno, que es
el derecho de acceso de informacion publica: el derecho de todo ciu-
dadano a saber qué hace el gobierno en materias determinadas, en
especial cuando emplea el dinero que sale del bolsillo de los contri-
buyentes (Abramovich y Courtis, 2003, pp. 321-340 y 2000, pp. 223-
255). Se trata de una herramienta de gran utilidad como instrumen-
to o garantia de monitoreo de las politicas publicas del Estado en
materia social.

Frente a todas estas garantias, el papel de los estandares interna-
cionales en materia de derechos humanos, es fundamental. El for-
talecimiento de la interpretacion de estos derechos tiene el efecto de ro-
bustecer los mecanismos de participacion y control ciudadano de las
politicas sociales del Gobierno, que son uno de los instrumentos
privilegiados de satisfaccion de derechos sociales. Entre los avances
regionales que es importante mencionar se encuentra la jurispruden-
cia de la Corte Interamericana en materia de derecho a la asociacion
y libertad de expresion, y el trabajo de la Relatoria Especial de Li-
bertad de Expresion de la Comision Interamericana de Derechos
Humanos sobre acceso a la informacion pablica.

Estos derechos son los que se ejercen en tanto ciudadanos, como
integrantes de una comunidad politica: se trata de formas de protec-
cidn del interés del ciudadano ante la gestion publica. Pero, ademas,
existe la nocidn de la auto-tutela de derechos, la garantia del dere-
cho llevada a cabo por su propio titular.

El ejemplo paradigmatico de estos mecanismos de auto-tutela es
el derecho de huelga; es decir, aquel que esta vinculado con la ini-
ciativa de los trabajadores para bloquear decisiones de la patronal,
que pueden ser contrarias a sus intereses. En este campo el Sistema
Interamericano no ha producido atn estandares sustantivos, de modo
que la referencia mas importante sigue siendo la de los convenios de
la OIT en la materia.
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politico, es decir, aquellas confiadas a los poderes politicos del Es-
tado, y las garantias jurisdiccionales, esto es, aquellas en las que la
proteccion del derecho se pone en cabeza del Poder Judicial, o de
cuerpos cuasi-judiciales autorizados a dirimir demandas o denuncias.

Comencemos con las garantias sociales. En este campo se hace
visible la cuestion de la interdependencia e indivisibilidad de los
derechos humanos. Las garantias sociales consisten en gran medida
en el ejercicio de derechos que hacen posible expresarse en la esfe-
ra publica y participar en la esfera politica. Es decir que un grupo
importante de los llamados derechos civiles y politicos tiene una co-
nexion especial con los derechos sociales, en tanto tales derechos,
como la hibertad de expresion, la libre manifestacion, la libertad de
prensa, la libertad de asociacion ~y su manifestacion particular en el
campo sindical, esto es, la libertad de agremiacion—, el derecho a for-
mar partidos politicos y sindicatos, el derecho al voto, el derecho de
peticion, son derechos que funcionan como instrumentos de inciden-
cia en el &mbito de la determinacién y control ciudadano de las po-
liticas sociales, es decir, de las politicas publicas destinadas a satis-
facer derechos sociales. Esto hace especialmente relevante su
proteccion para los militantes sociales y sindicales, para las personas
que llevan a cabo critica de las politicas publicas en materia social,
porque funcionan como instrumento de critica al poder, al gobierno.
No es raro que América Latina sea una de las regiones del mundo con
mayor cantidad de muertos entre sus dirigentes sindicales o dirigen-
tes indigenas. Esto marca una conexion clara entre el caracter instru-
mental de ciertos derechos civiles y politicos tradicionales, y la po-
sibilidad de garantizar el ejercicio de derechos sociales, que —como
dije— ha sido subrayada en algunos casos llevados ante el Sistema
Interamericano de Derechos Humanos.

Hay una dimension un poco mas contemporanea, que esta vincu-
lada con lo que a veces se denomina “derecho a la participacion”. Se
trata de una serie de mecanismos que acrecientan las posibilidades
de los miembros de una comunidad de incidir mas directamente en
el disefio y ejecucion de politicas publicas, por vias distintas. Entre
ellos se encuentran los llamados mecanismos semidirectos de parti-
cipacion, como la iniciativa popular, el referéndum o el plebiscito.
En un plano similar se encuentran el derecho a ser consultado antes
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estar vinculada con una estrategia de varios frentes dirigida, entre
otras cosas, a incidir en la formacioén de politicas ptiblicas en esta
materia. Si sirve, ademas, para sostener un caso, pues mucho mejor.

Para pensar esa estrategia de varios frentes, es Gtil tener en vista
el panorama de garantias posibles para saber en qué espacios se po-
dria incidir mediante la invocacién de estandares internacionales, lo
cual se abordara seguidamente.

III. DERECHOS SOCIALES Y GARANTIAS

Tener identificados los derechos sociales y sus contenidos nos
sitia ya en un terreno algo mas sélido. Pero para determinar los po-
tenciales alcances de su proteccidn, es preciso establecer cuales son
las herramientas que permiten asegurar la efectividad de esos dere-
chos. Esto nos conduce a la cuestion de la garantia de los derechos.
La nocién de garantia se refiere, justamente, a aquellos métodos,
mecanismos o dispositivos, que sirven para asegurar la efectividad
de un derecho. Se trata de instrumentos para que ese derecho decla-
rado en el papel se convierta en un derecho operable, ejecutable,
exigible. La experiencia historica demuestra claramente que la efec-
tividad de un derecho no puede estar librada sélo a la voluntad de un
unico Organo estatal —de modo que es necesario pensar las garantias
en un sentido multiple.

Las garantias admiten una clasificacién basica, de acuerdo a quién
es el encargado de hacerlas efectivas (Ferrajoli, 1999, pp. 37-72 y
2000, pp. 39-46; Pisarello, 2003a, pp. 23-53, 2003b, pp. 137-262
y 2004, pp. 363-386; Aragén, 1995, pp. 67-89; Abramovich y Courtis
en prensa, capitulo 3). En este sentido, pueden pensarse en dos tipos
de garantias. Por un lado, las garantias de caracter social, en las cuales
el instrumento o mecanismo de aseguramiento del derecho se confia
al titular del derecho, sea éste individual o colectivo. Las garantias
de caracter social estan vinculadas centralmente con la propia tutela
que hacen los titulares de su derecho. Por otro lado, pueden distin-
guirse garantias de caracter institucional, que confian a una institu-
¢ion, especialmente de caracter publico, la proteccion de un derecho.
En este marco pueden diferenciarse, a su vez, garantias de caracter
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los derechos reconocidos en la constitucion local, como para la apli-
cacion local del Pacto Internacional.

Pese a que, como ya se dijo, el Sistema Interamericano aun ha
producido poco material en esta materia, es importante reconocer que
existen formas de conexién conceptual entre los sistemas internacio-
nales de proteccién de derechos humanos. Asi, cuando la Comision
o la Corte Interamericana quieren interpretar un término de la Con-
vencion Americana, por lo general acuden a lo dicho por otros 6rga-
nos internacionales del Sistema europeo o del Sistema Universal.
Esto significa que, cuando sea necesario interpretar el alcance de los
derechos sociales que uno pueda identificar en la Convencion Ame-
ricana, en la Carta de la OEA, en la Declaraciéon Americana o en el
Protocolo de San Salvador, los érganos del Sistema Interamericano
acudirédn casi seguramente a los desarrollos ya efectuados por érga-
nos de otros sistemas ~y, dado que los desarrolios mas consistentes
en esta materia se encuentran en las Observaciones Generales del
Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, es posible
que estas cobren un peso importante en la tarea de definicion de los
derechos.

Sobre el empleo de documentos tales como las Observaciones
Generales y las Consideraciones Finales de los Comités del Sistema
Universal, o de 1as Opiniones Consultivas de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, uno podria, apoyado en el derecho interna-
cional, sefialar que se trata de opiniones vinculantes, o al menos de
opiniones que el Estado no puede dejar de tomar en consideracion
cuando se trata de interpretar los derechos en cuestion. La pregunta
es jcuén efectivas pueden ser esas opiniones a nivel local? ;qué va
a hacer un juez local, un juez de distrito, un juez de paz, con esta nor-
mativa internacional, que no conoce? Antes de deprimimos por esta
constatacién, la pregunta pertinente a formular es cuales son los
mecanismos para traducir estos estandares al nivel local. Porque la
idea de convertir todo lo que a primera vista aparece como una vio-
lacion de un derecho social de acuerdo con estandares internaciona-
les en un caso judicial, si los operadores del sistema judicial domés-
tico no estan preparados para ello, es una invitacién al fracaso. De
modo que, en principio, la utilizacién local de estos criterios que
provienen de 6rganos internacionales de derechos humanos debe
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declarados como tales, pero hay una escasa labor de construccion
sobre cual es su contenido, su titular, su alcance, sus herramientas de
proteccidn.

Pues bien, sobre el contenido de estos derechos, aunque el Siste-
ma Interamericano aun no ha producido gran cosa, el Sistema Uni-
versal resulta muy Util, especialmente a partir de los desarrollos que
ha realizado el Comité de Derechos Economicos, Sociales y Cultu-
rales, porque es un tema sobre el cual no sabiamos demasiado. Este
Comité, y algunos otros que lo han seguido, como el Comité sobre
los Derechos del Nifio y el Comité para la Eliminacion de la Discri-
minacion contra la Mujer, han avanzado en una tarea de especifica-
cién del contenido, de las obligaciones y de situaciones tipicas de
violacion de aquellos derechos sociales que no estan vinculados con
el trabajo —dado que sobre los derechos laborales, tanto en su faz
individual como en la colectiva, si habia una larga experiencia
de regulacion y estandarizacion, sobre todo a partir de convenios de
OIT—, de modo que su contenido no planteaba tantas dudas. De modo
similar, en la mayoria de los paises si existia regulacion, jurispruden-
cia y desarrollos dogmaticos sobre derechos vinculados con el traba-
Jo, y en menor medida sobre seguridad social. Sin embargo, cuando
se entra a temas vinculados con derecho a la salud, derecho a la vi-
vienda, o a la educacidn, el vacio con respecto al contenido era enor-
me. Casi no hay dogmatica producida sobre estos temas; el conteni-
do de estos derechos no se ensefia en las facultades ni aparece
regulado claramente.

De modo que el Sistema Universal de Proteccidn de los Derechos
Humanos puede fungir como herramienta para suplir en parte esta
falta, porque al menos el Comité de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales ha desarrollado material sustantivo, a partir de sus Ob-
servaciones Generales, y de los comentarios o recomendaciones fi-
nales a los informes estatales. En este sentido, se han producido avan-
ces importantes sobre la definicidén del contenido de los derechos a
]a educacion, vivienda, salud, alimentacion y derecho al agua. Si no
se cuenta, en el nivel local, con un desarrollo del contenido de estos
derechos, y el pais es parte del Pacto Internacional —como es el ca-
so de la gran mayoria de los paises de América Latina— se cuenta con
una gran fuente de ideas sobre como llenar ese contenido, tanto para
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tenencia a una categoria. Los mayores desarrollos en este sentido se
han producido en el campo de la proteccidn de los derechos de mu-
jeres, nifios, personas con discapacidad y adultos mayores; y, en
menor medida, de personas pertenecientes a pueblos indigenas.

Retomemos el tema de la complejidad. Los criterios de interpre-
tacién que las normas internacionales han fijado para dar cuenta de
esta complejidad apuntan a que, cuando existen varios tratados, o
varias normas que versan sobre el mismo derecho, debe preferirse la
mas extensa a favor del titular del derecho. Este principio herme-
néutico se denomina principio pro homine (Albanese, 1996; Pinto,
1997, pp. 163-171), y se encuentra reflejado, por ejemplo, en el ar-
ticulo 29 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
—pero, mas alla de ese reflejo especifico, se trata de un principio de
interpretacion general de los tratados internacionales sobre derechos
humanos. Cuando coexisten varias normas que se refieren al mismo
derecho, el principio pro homine marca la necesidad de articular
normas distintas sobre la base del principio de preferencia de los
contenidos de mayor extension, de modo que le da al intérprete la
posibilidad de seleccionar y articular diferentes componentes o par-
tes del mismo derecho que surjan de distintas fuentes.

Supongamos que hayamos identificado los derechos sociales a los
que refieren la Constitucidn y los instrumentos internacionales apli-
cables en un pais determinado. Para poder operar juridicamente con
esos derechos es necesario, sin embargo, avanzar en un segundo ni-
vel, que es el de la definicidn del contenido de esos derechos, es decir,
el de determinar en qué consiste el derecho, quiénes son sus titula-
res, a quién obliga, cudl es su alcance. Por ejemplo, cuando se habla
del derecho a la salud, uno debe poder definir cuél es la expectati-
va que esta respaldada legalmente, cual es el titular de esa expecta-
-tiva, cual es el deudor que debe cumplir con esa expectativa. Tam-
bién es necesario aclarar qué se puede pedir y qué no, qué queda fuera
del alcance del derecho, y qué herramientas de garantia existen, en
el caso de que no se cumpla con él.

La reunion de estos elementos hace posible hablar de “derechos”
en sentido propio, en un sentido juridico. Un gran desafio, referido
a lo que ya denominé el caracter incompleto del paradigma de los
derechos sociales, tiene que ver con que los derechos sociales estin
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Sociales y Culturales, la Convencidn de los Derechos del Nifio, la
Convencion para la Eliminacién de Toda Forma de Discriminacion
contra la Mujer, la Convencién para la Eliminacion de Toda Forma
de Discriminacién Racial y la Convencidn para la Proteccion de los
Trabajadores Migrantes y sus Familias. Existen ademas otros trata-
dos a tener en consideracion: obviamente, en materia laboral y de
seguridad social —y ademas en otras materias, como los derechos
de los pueblos indigenas— los Convenios de la Organizacion Interna-
cional del Trabajo; como también la Convencién Sobre el Estatuto
de los Refugiados, que se refiere al trato equivalente que debe brin-
dar el Estado que acepta un refugiado, con respecto a los ciudadanos
o habitantes del pais, en materia de derechos sociales.

Este conjunto de instrumentos internacionales cumple claramen-
te con la funcidén de identificar los derechos sociales. La lista inclu-
ye derechos relacionados con el trabajo, en su aspecto individual y
colectivo, y ademas el derecho al trabajo; es decir, el derecho al es-
tablecimiento por parte del Estado de politicas que favorezcan el
acceso al trabajo; los derechos vinculados con la seguridad social, con
la educacidn, el derecho a la salud, a la vivienda, a la alimentacion.
En la Observacion General N° 15 del Comité de Derechos Economi-
cos, Sociales y Culturales se avanzoé en la identificacion del dere-
cho al agua, como un derecho independiente, vinculado con el derecho
a un nivel de vida adecuado. Se podria decir que la idea del dere-
cho a un nivel de vida adecuado es un resumen de estos componen-
tes, que serian aquellos que sefialan cuales son los parametros nece-
sarios para hablar de un nivel de vida adecuado. Los ejes a partir de
los cuales se mide un nivel de vida adecuado son alimentacién, ves-
tido, agua, vivienda, salud, educacién. Esto parece identificar aigo
parecido a lo que los autores de la teoria del desarrollo y algunos
economistas, llaman bienes o necesidades basicas.

Dentro de los instrumentos que enumeran derechos sociales se
encuentran también algunos derechos culturales, y también aquellos
vinculados con la proteccion de ciertos grupos sociales. Algunos son
derechos especiales grupales, como los derechos de los pueblos y
comunidades indigenas, que se han configurado como derechos co-
lectivos. Otros son derechos especificos de proteccion a personas
vulnerables o en situacion de vulnerabilidad, sobre la base de la per-
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pretacion, de categorias para trabajar sobre derechos sociales en el
nivel interno ha sido muy pobre: esto sera util en la medida en que
se pueda mostrar que la legislacién o la prictica interna no se ajusta
a los parametros establecidos internacionalmente. El &mbito interna-
cional funciona muy bien como una fuente de ideas, conceptos,
estandares, para considerar la practica nacional desde el punto de
vista juridico. Debido a que estamos vinculados por los tratados in-
ternacionales, podemos decir que estos estandares son obligatorios
y sostener, asi, opiniones que la dogmatica local no habia generado,
sobre una base de autoridad reconocida normativamente —la de los

organos internacionales de interpretacion de los tratados sobre dere-
chos humanos.

II. DERECHOS SOCIALES E INSTRUMENTOS
INTERNACIONALES DE DERECHOS HUMANOS

La situacién tipica en nuestros paises es que existan derechos
sociales reconocidos en la Constitucion, a veces presentados como
fines o metas de politicas pablicas, o como deberes del Estado. A esto
se agrega la cantidad de tratados internacionales que han ratificado
los paises de la region, que ofrece una muy buena base para saber a
qué nos estamos refiriendo cuando hablamos de derechos sociales.

Para ilustrar la ya mencionada cuestion de la complejidad, tal vez
sea un buen ejercicio el de elegir un pais cualquiera de la regidn, y
dedicarse a identificar los derechos sociales establecidos en todas las
fuentes de derechos fundamentales: la Constitucion, los instrumen-
tos del Sistema Interamericano y los instrumentos del Sistema Uni-
versal de los que el pais sea parte. Asi, por ejemplo, en el Sistema
Interamericano, pueden identificarse derechos sociales al menos en
la Carta de la OEA, en la Declaracion Americana de Derechos y De-
beres del Hombre, en la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, en el Protocolo de San Salvador y en la Convencidon
Interamericana para la Eliminacion de Todas las Formas de Discri-
minacion contra las Personas con Discapacidad. En el Sistema Uni-
versal, los instrumentos clave son la Declaracion Universal de De-
rechos Humanos, ¢l Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
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similar a la de la constitucion, o al menos superior a la de la ley
comun ha modificado sustancialmente ese panorama. Esto también
implica un aprendizaje por parte de los operadores del derecho —jue-
ces, fiscales, abogados— que no fueron formados en esta escuela, y
que no acostumbraban a lidiar con la invocacién de normas interna-
cionales.

Dentro del sistema internacional también hay factores que agre-
gan complejidad, como el hecho de contar con varios sistemas que
se superponen —casi todos los paises de la region son al mismo tiempo
parte del Sistema Universal y del Sistema Interamericano de protec-
cién de los derechos humanos—. Esto plantea algunas preguntas:
(cuando invocar las normas de uno, y cuando las de otro? ;como se
compatibilizan? ;c6mo se articulan? En el momento que nos toca vi-
vir, este problema no se aborda en las facultades, ni los jueces o los
abogados estan entrenados para resolverlo.

Otro tema importante vinculado con la cuestion de la complejidad
es la relacion entre sede interna y sede internacional, derecho inter-
no y derecho internacional, accion a nivel interno y accion a nivel
internacional. Pese a la globalizacidn, a la regionalizacién, a la adop-
cién de instrumentos internacionales de derechos humanos, a los
intentos de establecer acuerdos de libre comercio, la regulacién de
los derechos sociales sigue siendo, primordialmente, de caracter
nacional y, en alguna medida, hasta de caracter local. Es preciso
pensar, entonces, en cémo se trasladan esos criterios internacionales
a sede interna, cémo exigir del gobierno nacional, o de los gobier-
nos locales, la realizacion de los derechos y la aplicaciéon de los
estandares que provienen de esos instrumentos del derecho interna-
cional.

En todo caso, el sistema internacional debe pensarse basicamen-
te como sistema subsidiario. Ser4 1til s6lo en la medida en que pue-
da lograr efectos en el nivel local, porque no es de esperar que todos
los problemas planteados a nivel local sean llevados y resueltos en
el sistema internacional. Esto supone pensar de manera estratégica
las relaciones entre los recursos de caracter local y los de caracter
internacional. Para el tema que nos interesa, una estrategia posible
consiste en acudir a estandares internacionales, en aquellos casos en
que la generacion de categorias dogmaticas, de conceptos de inter-
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Es pertinente introducir una premisa mas: se trata de la cuestion
de la complejidad de los ordenamientos juridicos nacionales, que
incluyen ahora fuertes conexiones con el ordenamiento internacional.
Todos ellos estan compuestos por capas o escalones distintos: en
general, en nuestros ordenamientos, el reconocimiento de derechos
sociales se encuentra en las constituciones o pactos de derechos hu-
manos, que tienen una jerarquia privilegiada en la piramide del or-
denamiento juridico. Pero es evidente que entre ese reconocimiento
declarativo en instrumentos privilegiados y la realidad, hay una bre-
cha enorme. Desde el punto de vista técnico, porque la sola inclusién
de un derecho en una constitucion o en un pacto de derechos huma-
nos no asegura su completa operatividad: esto en la medida en que
casi todo derecho requiere de alguna reglamentacion, y de la puesta
en marcha de actividades destinadas a satisfacerlo y garantizarlo. La
reglamentacion incluye la especificacion del contenido del derecho,
el establecimiento de las formas en las que uno puede ejercer el de-
recho, y las garantias del derecho.

Este es un desafio que plantea esa nocidén de complejidad. La
cuestion no se limita al tema de los derechos sociales, pero también
lo incluye. El incorporar pactos de derechos humanos al derecho local
agrega mas complejidad al asunto. Un sistema juridico con fuentes
diferentes, con una apertura al ordenamiento internacional, obliga a
preguntarse como trasladar las nociones, conceptos, estandares que
vienen del derecho internacional y aplicarlas en el derecho interno.
Se trata de problemas técnicos que se les plantean a los juristas de
formacion tradicional, porque en los sistemas juridicos de la region
la tendencia habia sido el hermetismo, la clausura, la escasa relaciéon
con la incorporacion de nociones provenientes del derecho interna-
cional. El derecho internacional era tradicionalmente un derecho li-
mitado al cuerpo diplomatico de un Estado, al manejo de las relacio-
nes exteriores —basta ver el lugar secundario que tiene la ensefianza
del derecho internacional en las carreras de derecho—. Los abogados
que litigaban en el foro local apenas tenian contacto con el derecho
internacional, y la invocacion de normas internacionales en su labor
cotidiana era extrafiisima.

La incorporacion del derecho internacional de los derechos huma-
nos a los ordenamientos internos en muchos casos, con jerarquia
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ci6n de esos recursos. Las necesidades son infinitas, los recursos
pocos. / Como generar, entonces, categorias que permitan establecer
prioridades en la asignacidn de esos recursos? Ese es un tema com-
pletamente ausente en la tradicion del derecho privado y del derecho
patrimonial tradicional.

Otro indicio del caracter incompleto del paradigma de los derechos
sociales se relaciona con la forma en que estd organizado el Estado
en estas materias. En América Latina, hemos dejado librada a la
discrecionalidad administrativa del Estado la gestion de aquellos
servicios que satisfacen la mayoria de los derechos sociales, tales
como el acceso a educacion, atencion médica, vivienda, alimentacion,
asistencia social. En muchos de estos casos, en lugar de normas que
establezcan propiamente derechos, tenemos normas que organizan y
otorgan competencia a la administracion (Cruz Parcero, 2001, pp. 89-
112). Mientras los derechos relacionados con el mundo del trabajo
han generado mecanismos de participacién y de control de otros
actores —piénsese, por ejemplo, en la estructura de OIT: patronal,
sindicatos y Estado—, en 4reas relativas a derechos sociales no rela-
cionados con el trabajo, el margen de discrecionalidad del Estado ha
sido practicamente total. Esa discrecionalidad del Estado ha genera-
do practicas de caracter selectivo, y orientadas a clientelas politicas,
que caracterizan la forma en que se ha asignado el acceso a esos
derechos sociales en la mayoria de nuestros paises.

Todas estas son cuestiones que revelan la necesidad de pensar
categorias que nos sirvan para articular seriamente la relacion entre
derechos sociales y politicas publicas destinadas a satisfacerlos, de
generar estandares que permitan evaluar en términos juridicos esas
politicas y, por ende, de plantear casos en los que se puedan exigir a
los poderes ptiblicos aquellos derechos incluidos en constituciones
y pactos de derechos humanos. Como veremos, un problema a resol-
ver, a la luz de las cuestiones que ya he sefialado, es el de colaborar
en la tarea de completar el paradigma de derecho social, mediante el
desarrollo de los elementos minimos que deben estipularse para ha-
blar propiamente de un derecho: definir cul es el titular, cual es el
deudor, cual es su alcance y cudles son los mecanismos adecuados de
garantia de ese derecho.
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respecto a una realidad que parece alejarse irreversiblemente del ideal
del empleo pleno y estable. Es bueno recordar que esta lentitud no
es una dificultad que s6lo sea achacable al derecho social: la madu-
racion del paradigma del derecho privado, del derecho patrimonial,
ha sido un proceso de cuatro o cinco siglos. El hecho de que la idea
de derecho social tenga apenas un siglo, y que atn dentro de esa
historia se haya producido una ruptura, un quiebre, relativo a la pér-
dida de la centralidad del mundo del trabajo, genera la urgente ne-
cesidad de crear categorias para pensar los derechos sociales que se
adecuen a la realidad en la que nos toca vivir.

Se pueden ofrecer algunos ejemplos que conlleva ese desafio de
pensar a los derechos sociales por fuera de la relacidon de trabajo.
Existen algunas particularidades de los derechos sociales que los
diferencian de la nocidn tradicional de los derechos patrimoniales,
que estaban pensados inicamente en funcion individual. ;Por qué?
Primero, porque gran parte de las formas en que las que el Estado
satisface derechos sociales requiere una proyeccidn de caracter co-
lectivo: el disefio de servicios concebidos a partir de una nocion de
escala. Es dificil pensar en la asignacion de derechos sociales desde
un punto de vista exclusivamente individual —a diferencia de los
derechos patrimoniales tradicionales, que estaban pensados desde la
perspectiva del individuo propietario—. La satisfaccion de derechos
sociales, como el acceso a servicios de salud, vivienda, educacion,
exige necesariamente una planificacién de cardcter colectivo, una
planificacién de escala: es imposible pensar en la asignacion de un
maestro por nifio, o de un médico por persona. Se necesita pensar en
servicios destinados a cubrir necesidades a partir de dimensiones
grupales o colectivas. Esta es una cuestion que no ha sido tematizada
por los cultores del derecho privado y patrimonial tradicional, y que
requiere un importante esfuerzo para conceptualizarla en materia de
derecho social.

Otra cuestién vinculada es la de la distribucién de recursos, que
siempre son escasos. Mientras que en el caso de los derechos patri-
moniales tradicionales, se pensaba sobre la base del interés individual
y egoista del propietario, lo que enfrentamos en el caso de los dere-
chos sociales es la situacion de un Estado con recursos escasos, y la
necesidad de establecer criterios para fijar prioridades en la asigna-
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ci6n, a partir del esquema de un contrato de trabajo por tiempo in-
determinado, también esta en crisis en los paises desarrollados. Dada
la historia anterior, casi todo el esfuerzo que se habia hecho hasta
entonces para dar un sustento conceptual a los derechos sociales,
partié de la idea de su vinculo con el trabajo asalariado. Esto nos
coloca tanto a los latinoamericanos como a los europeos frente a un
problema comun, ya que durante gran parte del siglo xx, muchas
politicas sociales también estuvieron destinadas a asignar derechos
ajenos a la relacion laboral —como los vinculados con la educacion,
la salud, la alimentacion, la vivienda, la proteccién familiar- por la
via de asignarle derechos al trabajador y, por cascada, a sus familia-
res y dependientes (Lipietz, 1997, pp. 40-75; Lo Vuolo, 1995, pp.
1-46; Miravet 2003, pp. 385-411).

Veamos, por ejemplo, como estan estructurados los sistemas de
seguridad social de nuestros paises. En gran medida, los sistemas se
financian sobre la base de cotizaciones compulsivas al trabajo asa-
lariado: con los aportes del empleador y de un trabajador que cotiza
porque estd integrado en el mercado formal del trabajo. Sino se esta
en el mercado asalariado, no se forma parte de ese sistema. Por esto,
parte del desafio de pensar sobre derechos sociales hoy en dia tiene
que ver con como concebir esos derechos independientemente de la
posicion de trabajador asalariado de su titular. Esto, claro, no signi-
fica abandonar las luchas en el espacio del trabajo que, por supues-
to, siguen siendo fundamentales, sino entender que un gran porcen-
taje de los habitantes de nuestros paises no tienen ni tendran un
trabajo estable, y a veces ni siquiera un trabajo formal.

En gran parte de las sociedades de nuestra regidn, ingentes secto-
res de la poblacion sufren condiciones de pobreza y de precariedad
frente al trabajo. De modo que seguir asignando derechos sociales por
via de la situacion de trabajador asalariado, cubre apenas las necesi-
dades de la “aristocracia” de los trabajadores, es decir, de aquellos
que ya estan integrados socialmente, pero no las de aquellas perso-
nas que estan excluidas, que merecerian un mayor porcentaje de la
redistribucién de riqueza. Este es un problema sobre el que todavia
no existen categorias conceptuales demasiado solidas: el pensamiento
y la capacidad de reaccion de los juristas y de los reformadores so-
ciales han sido en general lentos, y han quedado muy rezagados con
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desarrollo es generalmente mas lento— las organizaciones de la so-
ciedad civil deberian poner énfasis en las posibilidades de desa-
rrollo de la justiciabilidad de los derechos sociales en el nivel local,
mediante la articulacion pro homine de estandares constitucionales,
de aquellos provenientes del derecho internacional de los derechos
humanos y de los contenidos de las leyes que reglamentan dere-
chos sociales. Si el Sistema Interamericano ayuda en la materia,
mucho mejor —pero el espacio central de desarrollo de las posibili-
dades de justiciabilidad de los derechos sociales sigue siendo el de
la jurisdiccidn doméstica.

Otro obstaculo comin en materia de justiciabilidad de los derechos
sociales concierne a la falta de mecanismos judiciales o mecanis-
mos procesales adecuados para tutelar estos derechos. Ya se mencio-
no que la satisfaccion de derechos sociales requiere en algunos ca-
sos remedios o medidas de alcance colectivo. Nuestra tradicion pro-
cesal sigue atada fuertemente a una tradicion vinculada con el modelo
de litigio individual y patrimonialista, a partir de la cual fueron di-
sefladas la mayoria de las acciones tipicas de los Cdodigos procesa-
les tradicionales vigentes en la region. La situacion-tipo sobre la cual
se ha disefiado esas acciones es la del litigio interindividual: las ac-
ciones estan pensadas sobre la base de que hay un conflicto entre dos
personas, cuyos intereses agotan el sentido del pleito.

En materia de derechos sociales es evidente la necesidad de revi-
sar este modelo y pensar en acciones procesales de caracter colec-
tivo o de caracter supraindividual. Cuando la proteccion de derechos
sociales exige la discusion de violaciones de alcance colectivo, la
representacion de un grupo o colectivo en juicio o la necesidad de to-
mar una medida como solucién o remedio al caso que tenga impac-
to colectivo, las acciones individuales tradicionales presentan eviden-
tes limitaciones. Corresponde en gran medida a la doctrina sugerir
modelos de acciones colectivas capaces de enfrentar estos desafios
—la doctrina procesal de la region ha trabajado en gran medida en ese
sentido: resultado de ello ha sido la propuesta de una ley latinoame-
ricana modelo de acciones colectivas, que recoge las ricas experien-
cias de varios paises de la regidn, como Argentina, Brasil y Colom-
bia (Gidi y Ferrer Mac-Gregor, 2003a y 2003b). Mientras el
legislador de nuestros paises no dé pasos en este sentido, y no renueve
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el arsenal de acciones a disposicion de los justiciables, la tarea de
“adecuacion” de las acciones procesales tradicionales recaerd en la
imaginacién de los litigantes y en la creatividad de los jueces. Aun-
que sobre el punto la experiencia del Sistema Interamericano es ain
reciente, varios casos de la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos han sido sensibles a la dimension colectiva de ciertas violacio-
nes a los derechos humanos, y a la necesidad de adoptar remedios de
alcance colectivo, que trasciendan el interés de las victimas particu-
lares que han iniciado los procedimientos ante la Comisién.” Me
parece que parte de estos desarrollos pueden ser justificados doctri-
nariamente a partir de una interpretacion renovada de la nocion de
“recurso judicial efectivo”, prevista por ¢l articulo 25 de la Conven-
ci6én Americana sobre Derechos Humanos. Aunque se trata de una
obligacién de los Estados parte —en cuanto a proveer y desarrollar
recursos rapidos y sencillos, u otros recursos efectivos ante la viola-
cion de derechos fundamentales—, puede suponerse que la exigencia
de efectividad de los recursos jurisdiccionales también debe guiar a
los procedimientos contenciosos de proteccion de los derechos hu-
manos en sede internacional. Los desarrollos en este sentido de la
Corte Interamericana permiten imaginar algunas adaptaciones de esa
tendencia a las jurisdicciones domésticas.

Algunas objeciones a la posibilidad de establecer garantias juris-
diccionales para los derechos sociales han hecho hincapié en la fal-
ta de determinaci6n concreta del contenido de estos derechos, y en
la limitacion de los recursos para satisfacerlos. La via jurisdiccional
abrirfa la puerta para reclamos extraordinarios de quienes tienen
mayor acceso a los estrados judiciales, que no son necesariamente
quienes mas necesidades tienen.

Estas preocupaciones, sin duda legitimas, requieren una atencion
especifica al menos en dos frentes. El primero, que ya he aborda-
do, es la preferencia por la especificacion del contenido de los dere-
chos sociales por medio de la ley, entendida €sta en sentido formal,
como norma general emanada del 6rgano representativo. Desde el
punto de vista procedimental, ademads de la legitimidad electoral, se

7 Ver Corte Internacional de Derechos Humanos, Caso Masacre Plan de Sanchez. Vs.
Guatemala. Reparaciones {(art. 63.1 Convencién Americana sobre Derechos Humanos),
Sentencia de 19 de noviembre 2004, Serie C No. 110, pars. 48 y 110.
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trata del instrumento juridico que requiere de mayor consenso poli-
tico y el que supone mayor publicidad y transparencia. Desde el punto
de vista del contenido, la generalidad de la ley, la definicion de los
titulares y del alcance de los derechos sociales en términos univer-
sales, permite identificar mas claramente en qué consisten el derecho
y sus correlativas obligaciones, y qué prevision presupuestaria debe
hacer el Estado para satisfacerlo. De este modo, hay menos espacio
para la asignacidon discrecional, a partir de criterios meramente
partidarios u orientados a clientelas politicas del gasto en materia
social. Queda mas claro asi quién puede reclamar un derecho ante los
tribunales, qué puede reclamar, y de qué recursos se dispone para sa-
tisfacer los derechos previstos legalmente.

La segunda cuestion estd vinculada con un problema grave en
América Latina: el del acceso a la justicia y, en especial, el acceso a
los servicios de un abogado que pueda representar legalmente casos
de derechos sociales. El problema es grave porque en nuestros pai-
ses la profesion de abogado sigue organizada en gran medida sobre
la base exclusiva del lucro: se presupone que detras de cada proble-
ma juridico existe incentivo lucrativo suficiente para que un aboga-
do defienda un caso. La realidad es muy otra: existen importantes
“fallas del mercado” y pocos incentivos para que los abogados mo-
vidos primordialmente por el fin de lucro defiendan los derechos de
gente de escasos recursos —justamente a quienes pretenden beneficiar
los derechos sociales—. Este problema requiere una profunda discu-
sion de las formas de acceso de la poblacidn con bajos recursos a los
serviclos juridicos, frente a las cuales podrian pensarse una serie de
alternativas: el subsidio estatal de la abogacia de “interés piblico” o
sin fines de lucro, el establecimiento de obligaciones de caracter
social sobre los miembros de la profesién, el desarrollo del litigio pro
bono, la promocién del establecimiento de clinicas juridicas o de des-
pachos juridicos gratuitos en las escuelas de derecho, la prevision de
un servicio estatal de defensa publica en materias no penales, la sim-
plificacion procesal, etcétera. Los abogados tienen el monopolio
—establecido legalmente— de 1a representacion de intereses juridicos
de toda persona ante los tribunales: por, ello, es necesario establecer
formas de regulacion que eviten que ese monopolio se traduzca en
una privacion del acceso a la justicia por parte de los sectores mas
necesitados de la poblacion.
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ESTADO DE BIENESTAR, DESARROLLO
ECONOMICO Y CIUDADANIA: ALGUNAS
LECCIONES DE LA LITERATURA
CONTEMPORANEA

Soénia M. Draibe
Manuel Riesco

INTRODUCCION

En su lucha por alcanzar la sabiduria, el debate sobre el Estado
de bienestar social en América Latina sufre un destino semejante al de
Sisifo. En la Gltima década, apenas ha dado los primeros pasos ha-
cia la comprension de los sistemas latinoamericanos de proteccion
social a la luz de teorias y conceptos mas amplios generados por ¢l
estudio del fenémeno en otras partes del mundo. Los recientes y
notables cambios experimentados por la realidad social misma pare-
cieran obligar a que el esfuerzo de elaboracion tedrica se repliegue
sobre si mismo y retome su punto de partida bajo nuevas perspecti-
vas y categorias de analisis.

(Existe o ha existido en América Latina algo que pudiéramos
definir como Estado de bienestar social? En caso afirmativo, §coémo
tratar las marcadas diferencias entre los paises? Estas, que parecen
haber sido las cuestiones polares en los primeros estudios en la re-
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gi6n, hoy se encuentran sobredeterminadas por otros dos conjuntos
de interrogantes y retos intelectuales.

Por una parte, estd la comprension amplia y sistematica de los
cambios recientes desde la perspectiva de los sistemas de politicas
sociales. En medio de los procesos de reformas estructurales y de
modermizacién del Estado, fuertes cambios han incidido sobre las
concepciones, la organizacion y la dindmica de los sistemas de pro-
teccion social, sus politicas y programas. ;Como interpretar tales
cambios?, ;cdmo se comportaron y qué resultados arrojaron nuestros
sistemas de proteccion social frente a procesos de transformacion
social tan intensos como los recientes?, ;qué ha ocurrido con los
propios sistemas de politicas sociales después de haber estado pre-
sionados casi 20 afios por restricciones fiscales y encarar un aumen-
to de demandas y reformas institucionales de diversas orientaciones
y matices?

La extensa literatura acumulada en la regién sobre las reformas
de programas sociales, realizada por gobiernos, universidades y agen-
cias internacionales, es bien conocida. También las evaluaciones y
debates que cumplieron un rol positivo en conocimiento, intercam-
bio de experiencias y recomendaciones de politicas. Sin embargo,
todo este conocimiento acumulado no parece decir todavia lo sufi-
ciente sobre el sentido y los efectos de los cambios en los regimenes
de proteccion social de nuestros paises. Pues, como se sabe, los es-
tudios e investigaciones suelen tratar las politicas sociales como
“politicas” o “programas” en areas y sectores especiticos. Aunque sea
legitimo y frecuente, este enfoque fragmentado dificilmente puede
responder cuestiones referentes al sistema de proteccion social como
un todo. Luego, al final, ;hubo cambios de régimen?; nuestros sis-
temas jse han tornado socialmente mas incluyentes? O, por el con-
trario, jpasaron por procesos de retrenchment, como se dice en la
jerga de las politicas publicas?

Por otra parte estan las preocupaciones sobre el futuro. Muchas
seflales apuntan hacia el agotamiento del reciente ciclo de trans-
formaciones del modelo econémico y del paradigma liberal que lo
Jjustifico. Aun cuando se reconocen sus logros en términos de esta-
bilizacion financiera, democratizacion del sistema politico y moderni-
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zacién del Estado, cada vez se aceptan menos sus resultados poco po-
sitivos en materia de crecimiento, generacion de oportunidades de
trabajo digno, reduccidn sustancial de la desigualdad, de la pobreza
y de los arraigados procesos de discriminacion de género y otros. Tal
como sugiere la consigna del reciente foro “Las Ameéricas en una
encrucijada”,’ la region pareciera encontrarse, una vez mas, en un
momento de elecciones y decisiones cruciales sobre un nuevo modelo
de desarrollo, cuya ecuacion pueda plantear de modo mas progresista
y sostenible la relacion entre crecimiento econdmico, progreso social
y democracia.

(Qué papel jugaran las politicas sociales en la nueva etapa? ;Con
qué modelos de politicas sociales convivira la region, considerando
las instituciones heredadas y los retos de una nueva articulacion de
crecimiento econémico y estructuracion democratica en las condicio-
nes y limites actuales de las economias globalizadas? ;Qué condi-
ciones, posibilidades y limites enfrentaran en tal articulacién segin
los modelos de progreso social que se disefiaran en ella?

Ambos conjuntos de interrogantes exigen una nueva lectura de las
teorias y conceptos sobre los Estados de bienestar, mas aun cuan-
do ha habido un fuerte desarrollo intelectual que ha estado marcando
aquellas teorias en los ultimos afios. Este trabajo pretende insertarse
en esa perspectiva. Como parte de una agenda mas amplia de inves-
tigacion, realiza una concisa exposicion del estado del arte de la li-
teratura reciente sobre el Estado de bienestar social, con el objetivo,
quiza ambicioso, de extraer lecciones, conceptos ¢ instrumental
metodologico que puedan ampliar las capacidades analiticas sobre el
tema en América Latina.

Los Estados de bienestar latinoamericanos no siempre han sido
reconocidos y analizados como tales. Al contrario, los estudios lati-
noamericanos sobre proteccion social, con pocas excepciones, han
soslayado tradicionalmente tal concepto, casi siempre en nombre de
la especificidad historica de la region y de la diversidad de paises. Por

' Foro 1.as Américas en una Encrucijada-Hacia la reinsercion del trabajo digno en la agenda
del desarrollo, de la Serie del Foro Globalizacion y Desarrollo del Carnegie Council, realiza-
do en Bogota, Colombia, 26-27 septiembre de 2005. Véase www.carnegiecouncil.org.
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otro lado, con frecuencia han tendido a disociar la politica social de
la politica econdmica, con claros perjuicios para una y otra.

Los recientes desarrollos de la literatura internacional invitan a
revisar tales perspectivas. Por una parte, el resurgimiento de las teo-
rias de desarrollo econdmico parece entrafiar enfoques nuevos € in-
tegrados de la politica social y de la politica econdmica. Por otra
parte, los estudios comparativos de sistemas de politicas sociales han
abierto un campo amplio y fértil sobre los postulados tedricos del
Estado de bienestar, no solo sobre paises y regiones desarrolladas.

En particular, lo que se dio en llamar “enfoque de regimenes de
bienestar” y sus categorias tedricas intermedias parecen capturar con
mas exactitud y pertinencia la especificidad histérica de los proce-
sos de emergencia y transformaciones del Estado de bienestar en
situaciones regionales y temporales distintas a las de Europa Occi-
dental. Finalmente, el notable avance de los estudios que buscan
integrar las dimensiones demograficas, familiares y de género en las
teorias sobre el Estado de bienestar social estimula los esfuerzos
intelectuales en esta direccion.

El trabajo examina las contribuciones recientes de las teorias y
debates sobre tres cuestiones decisivas para el conocimiento del
Estado de bienestar: i) el analisis integrado de la economia y de la
politica social; 11) el analisis histérico comparado de los Estados y
regimenes de bienestar social y iii) las dimensiones familiares y de
género en la estructuracion de los mismos.

I. EL TRATAMIENTO INTEGRADO DE LA POLITICA
ECONOMICA Y LA POLITICA SOCIAL

El analisis integrado de la economia y la politica social tiene una
larga tradicion. Constituye el eje de las grandes vertientes de la
moderna sociologia historica y de los estudios del desarrollo econé-
mico, de Marx a Weber, a Durkheim y a Polanyi. En el campo de la
teoria econdmica, integra los postulados del pensamiento neoclasico,
que relaciona la politica social con sus efectos redistributivos y de
inversion en capital humano. Su formulacién mas sofisticada es qui-
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zés la del pensamiento keynesiano, que capt6 con precision el circulo
virtuoso de lo econdmico y lo social en la dindmica de crecimiento
econdmico y desarrollo social, visible en el capitalismo regulado de
posguerra, A pesar de sus diferencias, estas corrientes intelectuales
y académicas, ademas de subrayar la cuestion de la equidad, no han
perdido de vista la relacion entre las modernas instituciones de la
politica social y el proceso de desarrollo y modernizacién capita-
listas.

Esta tradicion contrasta con el tratamiento disociado de la econo-
mia y la politica social predominante en las uitimas décadas, sobre
todo con las corrientes formalistas y abstractas que enfatizan sélo la
dimensién cuantitativa de los fendmenos y las politicas sociales.
Expresiones de eso serian la decadencia de las teorias del desarrollo
econdmico y la reduccion del analisis economico a su dimension
macroeconomica (Mkandawire, 2002). En el campo de la politica
social, la manifestacion mas obvia seria el predominio del analisis
administrativo y organizacional de los programas sociales individuali-
zados, mas que de los sistemas de politicas sociales, y casi siempre
bajo el prisma unilateral de la eficacia econdémica y 1a evaluacion de
resultados.

En afios recientes, sin embargo, pareciera abrirse un nuevo y va-
lioso curso de investigaciones sobre esta relacion. En la ola del re-
surgimiento de estudios sobre el desarrollo econémico, que reserva
un espacio particular a la politica social en la relacion mas amplia
Estado-desarrollo econdmico-sistemas de proteccion social, la dina-
mica es pensada a partir de los efectos de los sistemas de politicas
sociales sobre el crecimiento econdémico, y no solamente al revés,
como hasta hace poco se venia planteando. Mas que las bases mate-
riales del progreso social, ahora se enfatiza la capacidad de los sis-
temas de politica social para promover y facilitar el crecimiento eco-
noémico, al mismo tiempo que impulsar el desarrollo social. Aqui
también, como es obvio, las vertientes y perspectivas de analisis son
diversas. El objetivo del presente trabajo es resaltar la evolucion
reciente de esta perspectiva, destacando ciertos conceptos y relacio-
nes incorporadas al debate y al lenguaje de las politicas sociales, no
hacer la exégesis de los autores y sus elaboraciones.
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Probablemente, el crédito mayor por retomar, reconceptualizar y
diseminar activamente tal enfoque se debe al sistema de las Nacio-
nes Unidas. Bajo su estimulo, la tesis de que la politica social es con-
dicion del desarrollo econdmico, formulada hace mas de cuarenta
afios bajo el concepto de desarrollo social, ha ganado amplitud y com-
plejidad, y ha sido fortalecida recientemente por los principios de los
derechos sociales y humanos, los nuevos conceptos de desarrollo hu-
mano, inversion en la gente, cohesion social y las mas variadas de-
mandas de inclusion social.

Correspondi6 a Gunnar Myrdall explicitar originalmente los prin-
cipios orientadores de esta perspectiva. Comisionado por el Conse-
jo Econdmico y Social de las Naciones Unidas, Myrdall coordind en
1966 el grupo de expertos que elabord un estudio sobre la estrategia
unificada del desarrollo social y economico, orientada por cuatro
principios: 1) que ningun segmento de la poblacion sea dejado al
margen del desarrollo y de las transformaciones; i1) que el crecimien-
to sea el objetivo de la movilizacion de amplias capas de la pobla-
cién y que se asegure su participacion en el proceso de desarrollo;
1i1) que la equidad social se considere moralmente importante, y asi-
mismo un elemento crucial para el crecimiento de la eficiencia en el
largo plazo y iv) que se confiera alta prioridad al desarrollo de las
potencialidades humanas, especialmente de los nifios, evitando la
desnutriciéon precoz y brindando servicios de salud e igualdad de
oportunidades (Kwon, 2003).

Desde entonces, esta perspectiva integrada se ha enriquecido no-
tablemente. En el plano institucional, desde principios de los afios
noventa ha sido referencia basica de otras agencias multilaterales,
como lo muestra la sucesion de eventos internacionales, empezando
por la Declaracion Mundial sobre la Proteccion de los Nifios (1990),
la Cumbre de Desarrollo Social de Copenhague (1995), las Metas del
Milenio, la Carta de Lisboa, de la Comunidad Europea y la Carta
Social de Islamabad (2004) (Midgley, 1995; Draibe, 2004; Gliendell
y Baraona, 2005).

En el plano tedrico-conceptual, el enfoque integrado gano
centralidad en otras matrices analiticas: Ia insercién productiva? como

2 Se adopta la expresion “insercion productiva” en vez del término inglés productivism,
que tiene varias acepciones, desde la idea ortodoxa que antepone el crecimiento econémico a
toda consideracion social, hasta su utilizacién peyorativa por sus detractores.
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alternativa optima de disefio de los programas sociales y, por otra
parte, el desarrollismo como atributo de ciertos tipos de Estado de
bienestar. En torno a un supuesto comun de la relacion dindmica entre
politicas sociales y econdmicas, confluyen aqui concepciones distin-
tas, desde las que piensan la politica social como subordinada a la
politica economica, hasta otras comprometidas con el desarrollo efec-
tivo y centrado en las personas; desde posturas que valorizan politi-
cas macroeconomicas que promueven el empleo, el aumento de in-
gresos y otros resultados positivos, asi como las que prefieren
programas sociales que promuevan la participacion econémica de la
gente y a la vez generen tasas de retorno positivas a la economia
(Midgtey, 1995 y 2003; Sherraden, 1991; Midgley y Sherraden,
2000).

La concepcion del bienestar mediante la inserciéon productiva se
presenta bajo las mas diferentes versiones, manifestadas en las ideas
de bienestar productivo o bienestar con trabajo o el nuevo bienestar
social (Productivist Welfare, Workfare o Welfare to Work, New
Welfarism) (Taylor-Gooby, 1998 y 2001), en el bienestar social po-
sitivo (Positive Welfare) (Giddens, 1998) y en el bienestar social
activo (Active Welfare) (Vandenbroucke, 2005). Frecuentemente se
le asocia con los partidos socialdemocratas europeos de los afios
noventa, en especial con la “tercera via” y su propuesta de un “Esta-
do de bienestar activo” (4ctive Welfare State), que promueve la re-
duccion de los riesgos sociales mediante la educacion y la capacita-
cién, con el objetivo de transformar a los ciudadanos de receptores
pasivos de beneficios sociales en personas independientes, activas,
coproductoras de su propia seguridad.

Igual que otras corrientes, esta concepcion, que aspira a constituir-
se en teoria de un “nuevo Estado de Bienestar”, valoriza la politica
social que contribuye a ampliar la participacién econoémica y el cre-
cimiento. Ha sido criticada por reducir el bienestar a poco mas gue
reglas morales y normas de conducta, y despreciar las cuestiones de
justicia social, universalidad e igualdad, lo cual en ltima instancia
encubriria un ataque real al Estado de Bienestar® (Sabel y Zeitlin,

3 Ejemplos de tal orientacion son los slogans “{No més derechos sin responsabilidades!”;
“iQue el trabajo pague!”; “; Trabajo para los que pueden; seguridad para los que no pueden!”;
“iTerminar el bienestar social como lo conocemos!”; “iMenos para los padres, mas para los
hijos!” etc., utilizados por Blair, Clinton, Giddens y otros.

j p y
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2003). A pesar de no haber logrado tan ambicioso objetivo, esta
perspectiva gan6 amplia diseminacion, hasta orientar reformas e in-
novaciones de programas sociales en muchos paises con gobiernos
de distintas orientaciones. Programas educativos, de capacitacion y
los que favorecen el empleo productivo y el autoempleo en micro-
empresas o mediante el microcrédito, muy presentes en la experien-
cia latinoamericana reciente, han traducido aquella concepcién en
politica social concreta.

Cabe una referencia a la vertiente del enfoque integrado que con-
cibe la relacion entre desarrollo econdmico y politica social desde la
perspectiva de los derechos humanos, segun principios y tratamien-
tos cercanos a los de la agenda de las Naciones Unidas, pero espe-
cialmente impulsada por los imperativos democraticos y de equidad
social, bastante diseminados en tiempos recientes. Giiendell y
Baraona lo resumen bien, sefialando que alli se integran “... tres co-
sas que normalmente se han visto separadas: el acceso a la riqueza,
es decir, el problema de las necesidades; el acceso a la libertad como
autonomia, esto es, el problema del ejercicio de las capacidades y el
acceso al poder, lo que alude al problema de la participacion social
y politica” (2005).

En el plano conceptual, la contribuciéon de Amartya Sen ha teni-
do amplia difusion y no menor influencia intelectual. Desarrollado
también en el campo de la teoria del capital humano, pero en clara
divergencia con concepciones menos criticas del crecimiento y sus
efectos sociales y ambientales, el enfoque integrado de Sen concibe
la politica social como inversion en capital humano, en capital social
o en las capacidades humanas mediante programas sociales orienta-
dos a la participacién de las personas y comunidades en el proceso
productivo (Sen, 1999; Taylor-Gooby, 1998 y 2001; Holliday, 2000;
Giddens, 1998).

El anélisis historico e integrado, en sus recientes y variadas ver-
siones, ha avanzado y madurado mediante un amplio debate sobre las
relaciones entre la economia y la politica social, especialmente so-
bre los aspectos cambiantes y desafiantes del desarrollo econémico
en las condiciones actuales de globalizacion, confrontados con las
potencialidades y limites que plantean a la politica social (Esping-
Andersen, 2002).
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Mas alla de las incontestables virtudes de la articulacion o integra-
cion, la perspectiva historica e integrada ha replanteado con fuerte
legitimidad el tema del desarrollo econdmico en el dominio de la
politica social. Por otra parte, aun en visiones especificas de areas
de politicas y programas, la dimensidn sistémica de la politica social
tiende a presentarse con nitidez. Es decir, son los sistemas de politi-
cas sociales o, mas especificamente, el Estado de bienestar, el pun-
to de partida del analisis para articular el desarrollo econémico y la
politica social. Pues, més que la fragmentada vision de uno u otro
programa social, es la perspectiva del sistema de proteccion social
como un todo la que posibilita examinar los efectos dindmicos de la
politica social en el tiempo, acompaiiando el mismo tratamiento di-
namico con que se examina el desarrollo econdmico.

Por todo eso, el enfoque integrado apela a la perspectiva histori-
ca de largo plazo. De alli que, al relacionar los sistemas de politica
social con el desarrollo econémico, inmediatamente se plantean
interrogantes sobre el crecimiento econémico, sus estadios, sus ca-
lidades, sus requerimientos y efectos en el empleo y el bienestar de
las personas, sus logros y perspectivas, etc.

Tal llamado a una vision histdrica de largo plazo es inherente a la
perspectiva desarrollista con que se analizan ciertos tipos de Estados
de bienestar, tema que comentamos en la proxima seccion.

II. EL ANéLISIS HISTORICO COMPARADO DE LOS TIPOS
Y REGIMENES DE BIENESTAR SOCIAL

Desde otro dngulo, el desarrollismo como atributo de ciertos tipos
de Estado de bienestar remite al nivel general del analisis histérico
y de los regimenes de bienestar. El Estado de bienestar, por mucho
tiempo y en buen numero de postulados sobre la region, ha sido pro-
puesto como institucidn exclusiva de los paises desarrollados, qui-
zas de solo algunos paises de Europa o, de modo atn mas restric-
tivo, como creacion de la socialdemocracia europea. Tal no debiera
ser la comprension. El analisis integrado e histérico antes referido
abre espacio a comprender la emergencia de diversos Estados de
bienestar social en paises y regiones que se modernizaron mas tar-
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diamente. Pero, sobre todo, seran los recientes estudios sobre “regi-
menes de bienestar” y sus categorias tedricas de nivel intermedio
(middle-range categories) los que permitan examinar bajo nuevos
conceptos las experiencias tardias de transito hacia la modernidad
urbano-industrial.

1. En busca de categorias intermedias: el enfoque de los
regimenes de bienestar social

Los estudios comparativos de Estados de bienestar, desplegados
intensamente en los ultimos 15 afios, han generado interesantes y
promisorias elaboraciones tedrico-analiticas, segiin lo que se ha con-
venido en llamar enfoque comparativo de nivel intermedio (Esping-
Andersen, 1990; Gough, 1999; Pierson, 2003). Ademas de introdu-
cir cierta ruptura con tradiciones hasta entonces dominantes en el
campo del analisis histérico comparado, esta linea de investigacion
ha ampliado considerablemente las posibilidades de examinar bajo
nuevas categorias analiticas las experiencias de paises en desarrollo
que transitaron mas tarde hacia la modernidad urbano-industrial y
desarrollaron sus sistemas de bienestar tardiamente en el siglo xx.

El reconocimiento de que el Estado de bienestar se ha manifesta-
do en formas distintas en los paises avanzados no es nuevo. La
tipologia pionera fue elaborada por Richard Titmus (1958),* segin
las diferentes participaciones relativas del Estado, del mercado y
de las familias en la prevision social.’ En su forma original o modi-
ficada (Ascoli, 1984).° los modelos de Titmus han constituido la tni-

4 Esta obra de Titmus suele ser referida con distintas fechas de publicacion. La primera
edicién es de 1958.

* El criterio permitid al autor distinguir tres modelos de Estado de bienestar: el modelo
residual, (The Residual “Welfare” Model); el modelo de desempefio profesional%corporativo
(The Industrial Achievement Performance Model) y €l modelo Institucional Redistributivo
(The Redis{ributive Model).

¢ Ugo Ascoli introduce variables politicas a la tipologia de Titmus (por ejemplo, el acce-
so o la monopolizacion de los recursos publicos, segun 1dgicas corporativistas o clientelistas)
y recalifica el modelo profesional, denominado modelo meritocratico-particularista, subdivi-
dido en corporativo y clientelar.
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ca referencia analitica de los estudios comparativos de sistemas de
bienestar, incluidos los relativos a paises de América Latina, hasta
casi fines de los afios ochenta (Draibe, 1989, 1995).

Sobre los modelos de Titmus ha trabajado también Esping-
Andersen al construir su conocida tipologia de los tres regimenes de
bienestar caracteristicos de los paises de la OCDE:

— el régimen liberal, que tiene por atributos principales el mercado
como /ocus de la solidaridad; 1a base individual de la solidaridad;
y, en la composicion de la prevision social, el predominio del
mercado y los roles marginales de 1a familia y del Estado. En este
tipo podria clasificarse a Estados Unidos, Canada, Australia, Nue-
va Zelanda, Irlanda y Reino Unido;

— el régimen conservador-corporativo, fundado en la solidaridad
familiar y que tiene como referencias el status, el corporativismo
y el estatismo; su caracteristica es la provisidn social en la que la
familia juega el rol central, frente al caracter marginal del merca-
do y la accidn subsidiaria del Estado. Alemania, Italia, Francia y
otros paises de Europa continental ejemplificarian este régimen,;

— el régimen socialdemécrata, fundado en la solidaridad de base
universal, que tiene en el estado su Jocus principal caracterizado
por una composicion de la prevision social en la cual el Estado jue-
ga un rol central, frente a las posiciones marginales de la familia
y del mercado. Aqui se clasifican Suecia, Dinamarca, Noruega y
Finlandia (Esping-Andersen, 1990; 1999).

Tributario de la larga tradicion de la sociologia histérica compa-
rada en politica social,” el enfoque de regimenes de bienestar ha es-
tablecido los términos contemporaneos de la investigacion comparada
en este campo (Orloff, 2003; Amenta, 2003; Skocpol, 2003). Median-
te un intenso debate y desarrollo intelectual (Abrahamson, 1999;
Powell y Barrientos, 2002), tal perspectiva ha abierto una fecunda

7Iniciada con el trabajo pionero de Titmus de 1958 y ampliada por los estudios de Marshall
(1964), Briggs (1961), Rimlinger (1971), Heclo (1974), Wilenski (1975) y, ya en la segunda
ola de investigaciones de los afios ochenta, por Flora (1986); Flora y Heidenheimer, 1986;
Alber, 19806; Ferrera, 1984 y Ascoli, 1984, entre otros.
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senda de estudios sobre sistemas de proteccion social en paises y
regiones que se modernizaron mas tardiamente, como Japdn y otros
paises del Este de Asia y, en menor medida, los paises latinoameri-
canos (Draibe, 1989; Barrientos, 2001; Filgueira, 2005). Ademas de
resultados sustantivos, se han registrado importantes avances teori-
cos y metodologicos que interesa destacar aqui.

Como se sabe, Esping-Andersen utilizo tres criterios para identi-
ficar los regimenes: la relacién publico/privada en la prevision social,
el grado de desmercantilizacion® (de-commodification) de los bienes
y servicios sociales, y sus efectos en la estratificacion social.
Mas tarde agregé el criterio del grado de desfamiliarizacion (de-
familiarisation).” Elaboraciones posteriores de este autor y otros
(1999) han especificado y ampliado significativamente esos criterios,
permitiendo hoy afirmar que un régimen de bienestar social corres-
ponde a las siguientes caracteristicas y procesos:

* Un patrén dado de prevision social “... al modo combinado e
interdependiente como el bienestar es producido y distribuido entre
el Estado, el mercado y la familia” (Esping-Andersen, 1999, p. 35).
Frecuentemente, se suma un cuarto componente, el “tercer sector”
(el sector voluntario o la comunidad o las organizaciones de la “so-
ciedad civil”);

» cierto modelo o estructura del sistema publico de politicas socia-
les (Gough, 1999), en general compuesto por los programas de
seguridad social, servicios educativos y de salud (mas o menos uni-
versales), programas de asistencia social y (eventuales) transferen-
cias monetarias a grupos sociales determinados;

» un modelo o tipo predominante de familia, segin caracteristicas
de la estructura familiar, de poder y de la division sexual de trabajo
prevaleciente (Sainsbury, 1999);

& De-commodification se traduce aqui como desmercartilizacién. Otra cara del derecho
social de la ciudadania, designa el grado en que el Estado de bienestar debilita el vinculo
monetario, garantizando el derecho independientemente de la participacion en el mercado. En
este enfoque, los bienes y servicios sociales perderian parte o todo su caracter de mercancia
(Esping-Andersen, 1999 p. 43).

® También traducido con cierta liberalidad como desfamiliarizacién, este concepto expresa
el grado de reduccion de la dependencia del individuo respecto de la familia o, inversamente,
el aumento de la capacidad de comando del individuo sobre recursos econdmicos, indepen-
dientemente de las reciprocidades familiares o conyugales (ibid., p. 45).
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como resultado de aquellas composiciones y de las instituciones
en que operan, corresponde también a ciertos grados de indepen-
dencia o autonomia del bienestar de las familias y personas respec-
to del mercado de trabajo (de-commodification) y respecto de los
sistemas domésticos de cuidados y proteccion (de-familiarisation)
(Esping-Andersen, 1999);

un modelo dominante de solidaridad (individual, basado en el
mérito o universal) y el efecto resultante en el grado de estratifi-
cacion social, es decir, cdmo y en qué extension el sistema de po-
liticas sociales traduce y refuerza las desigualdades, los intereses
y el poder en la sociedad, reproduciendo el régimen mismo de
bienestar a lo largo del tiempo (Esping-Andersen, 1990, 1999;
Gough, 1999);'°

expresando todo el anterior, un modelo dado de financiamiento,
solidario o no, compulsivo o voluntario, de base contributiva o
fiscal, o distintas combinaciones de estos rasgos;

caracteristicas y rasgos culturales, sistemas de valores, credos y
regulaciones religiosas, en especial referidos a la esfera familiar
de la reproduccidn social (las actividades domésticas) y a la situa-
cion de la mujer en la sociedad y respecto del trabajo remune-
rado y no remunerado (Castles, 1993; Sainsbury, 1999; Walby,
2001);

ideas, intereses y fuerzas politicas dominantes en la sociedad en
las distintas etapas de emergencia, desarrollo y reformas de los
sistemas nacionales de proteccién social;

condicionantes histdricos e institucionales peculiares, en el enten-
dido de que el régimen esta condicionado por el derrotero (path-
dependent), es decir, por estructuras pretéritas y capacidades es-
tatales (policy feedback) y que refleja en cada momento el poder
relativo de diferentes intereses y coaliciones politicas;
influencias, efectos e impactos del sistema internacional, sea
mediante procesos de difusion y aprendizaje institucional, sea me-
diante impulsos, incentivos o vetos, que favorecen o inhiben el de-

19 Gough (1999) didacticamente registra que en términos espingandersianos, un régimen
g g

de bienestar podria ser representado como Welfare regime = Welfare mix + welfare outcomes
+ stratification effects.
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sarrollo, las orientaciones y los cambios de los sistemas de politi-
cas sociales. El sistema internacional opera entonces como ventana
de oportunidad para tales procesos (Esping-Andersen, 1990, 1999;
Pierson, 1994; Gough, 2000; Pierson, Ch. 2003; Sabel y Zeitlin,
2003).

Este complejo y variado conjunto de dimensiones y procesos
amplia considerablemente la vigencia de la tipologia original, una
prueba mas de la vitalidad intelectual del enfoque de los regimenes
de bienestar, que no se exime, desde luego, las inevitables limitacio-
nes de todas las tipologias (Powell y Barrientos, 2004; Gough, 2000;
Orloft, 2003).

La critica a la metodologia comparativa de este enfoque apunta al
formalismo de las definiciones, lo que dificultaria clasificar los ca-
sos “dificiles” o “mixtos” (Théret, 1998; 2002);!! Se critica también
su metodologia comparativa estatica, poco sensible a movimientos,
transmutaciones, cambios del modelo y de sus atributos (Esping-
Andersen, 1999; Gough, 1999; Pierson, Ch. 2003; Orloff, Clemens
y Adams, 2003).1?

Las posturas feministas critican la inadecuada o nula considera-
cion del rol estructurante de la familia, de la dimension de género y
de la divisién sexual del trabajo en la prevision social'? (Orloff, 1993,
2003; Skocpol, 1992; Lewis, 1997; O’Connor, Orloff y Shaver 1999;
Esping-Andersen, 1999). Es bastante generalizada la critica deriva-
da de la inaplicabilidad de estos conceptos por variadas razones, sean
las peculiaridades o el “excepcionalismo” del caso considerado
(Skocpol, 1992; Orloff, 2003; Esping-Andersen, 1997; Miyamoto,

' La dificultad es inherente a una metodologia como la de agrupamiento (clustering),
construida mediante grandes tipos equivalentes que se suponen representativos del conjunto
de paises, debiendo cada pais ser clasificado en sélo una de las clases establecidas. Razdn por
la cual emerge el problema de los casos de dificil clasificacion, como seria el del Reino Uni-
do (Théret, 1998; 2002). '

12 No por casualidad ha sido dificil para este autor y otros estudiar las reformas recientes
de los Estados de bienestar, manteniendo su misma metodologia.

13 Sensible a la critica, Esping-Andersen ha reformulado parcialmente su matriz analiti-
ca, atribuyendo un mayor peso al corte de género y a la economia doméstica/famitiar como
esfera de la reproduccidn social, junto a las otras instituciones de la politica social.

72



2003); el insuficiente desarrollo del mismo,'# o bien carencias de los
mismos conceptos de regimenes debido a excesivas o insuficientes
raices historicas.!’

Todos los argumentos, excepto los de la critica feminista que se
comentara mas adelante, se refieren en Ultima instancia a las posibi-
lidades y limites del uso de las categorias de Esping-Andersen en
paises o regiones distintas de las originalmente consideradas por el
autor. Por lo tanto, remiten al estatuto tedrico y a la vigencia de las
categorias de régimen: ;son finalmente los tres regimenes una mera
construccion ideal, de valor heuristico, con las que pueden ser estu-
diadas las mas distintas realidades? ;O cada uno de ellos se refiere
a configuraciones historicas concretas, de las cuales se han captado
y generalizado las principales caracteristicas?

Frecuentemente, los tipos elaborados por Esping-Andersen se to-
man como conceptos tipico-ideales, meros instrumentos destinados
a la comparacion, operando como referentes o descriptores de con-
figuraciones posibles del Estado de bienestar, o como prisma que
ilumina aspectos relevantes de los mismos (Ebbinghaus y Manow,
2001; Sainsbury, 1999). Como tales han sido utilizados en inconta-
bles estudios de paises distintos a los de Europa, incluso algunos de
América Latina (Draibe, 1989).

Sin embargo, construcciones tedricas como las de éste y otros
autores (Castles, 1993; Therborn, 2002; 2004a; 2004b; Gough, 1999;
2000) admiten una comprension mas compleja, sofisticada y de
mayor poder explicativo. Elaboradas en un nivel teérico intermedio
(middle-range theory), las categorias de régimen no se confunden con
categorias generales mas abstractas (por ejemplo, la de Estado de
bienestar en general), ni con conceptos particulares sobre casos o

4 En general, se alega el insuficiente grado de desarrollo econdmico, social, politico,
institucional, o todos ellos. Sin embargo, no hay evidencias de correlacion firme entre la
emergencia y la extension del Estado de bienestar y los niveles y duracion de la industrializa-
cioén, revelandose mas significativa su relacidn con la urbanizacion (Pierson, Ch. 2003; Kuhnle
y Hort. 2003). Anticipacion de demandas y respuestas a déficits de legitimacion son argumen-
tos comunmente utilizados por autores que enfatizan la intervencién de factores politicos en
la precoz emergencia de sistemas de proteccion social.

!5 La critica curiosamente ha apuntado exceso y carencia de historicidad, es decir, tanto
un supuesto “eurocentrismo” en la caracterizacidn de los regimenes como lo contrario, ausencia
de variables histdricas tales como los rasgos culturales y las tradiciones familiares.
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situaciones concretas (por ejemplo, el Estado de bienestar francés,
menos aun, como recuerda Esping-Andersen, programas sociales
especificos).

Al contrario, construidos en el espacio de la tensa relacion entre
teoria e historia, entre categorias generales y abstractas y el nivel
empirico, conceptos intermedios tales como el de régimen, al tiem-
po que retienen los atributos generales de un fendémeno dado, captan
y retienen, por generalizacion, atributos propios de un conjunto dado
de casos particulares. Si éste es el estatuto tedrico de conceptos de
régimen de bienestar, como el liberal, el conservador-corporativo o
el socialdemdcrata, entonces debe concluirse que los tipos o mode-
los elaborados con tal instrumental no constituyen modelos tipo-idea-
les aptos para una vasta aplicacion.'®

Precisamente por tales razones, el enfoque de regimenes de bien-
estar social ha contribuido decisivamente a evitar los dos riesgos mas
comunes en materia de comparacion histérica: la generalizacién in-
debida y el historicismo.!” En esta linea, los estudios contemporaneos
comparativos han tratado de explorar 1a construccién de nuevas ca-
tegorias de regimenes y de Estado de bienestar, mas sensibles a la
peculiaridad histdrica de paises y regiones no bien abarcados por las
clasificaciones previas. De especial interés son, a este respecto, los
estudios relativos a paises de Europa del sur y del Este de Asia, so-
bre los cuales se ha acumulado una literatura significativa.

16 1 os criterios y el proceso de elaboracion de Esping-Andersen no dan margen a dudas
al insistir en los componentes histéricos de los conceptos: valores, determinaciones estable-
cidas por el derrotero (path-dependent). Se trata de conceptos cargados de “historicidad™ y,
por lo tanto, no pueden ser extendidos a otras experiencias, al menos hasta que su estudio y
confrontacion lo autoricen. No por casualidad el autor ha sido cauteloso al clasificar a Japén
en sus categorias, prefiriendo identificarlo como de tipo “mixto”.

'7 El primer riesgo es la postulacion de leyes generales o de un tinico camino, trayectoria
o de etapas de desarrollo que necesariamente deben seguir todos los paises. El riesgo contra-
rio es el “historicismo”, que considera la historia particular de cada pais como caso Gnico, ex-
cepcional, irreducible y resistente al analisis mediante categorias que involucren un nivel de
generalidad mas alto.
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a) El Estado de bienestar mediterrdneo y el Estado de bienestar de
Asia del Este: ;poniendo a prueba el enfoque de regimenes de
bienestar social?

La complejidad y diversidad de los criterios y dimensiones sugieren
que el concepto de régimen de bienestar en Esping-Andersen y otros
recubre los peculiares fundamentos sociopoliticos de una sociedad dada.
De ningtin modo se reduciria a una mera combinacién de politicas so-
ciales que pudiera medirse con el metro del mas o menos, mediante
sencillas variables cuantitativas. Por otro lado, el régimen es una cons-
truccidn historica que imprime a sus instituciones y formas la historia
de embates entre clases, grupos sociales, coaliciones politicas, movido
cada cual por sus intereses y valores, actuando segin sus capacidades
de apropiacion de porciones del bienestar generado ¢ institucionalizado
en una sociedad dada. Peter Davis llama la atencion sobre el uso del
término “régimen”, que parece apuntar hacia relaciones entre normas y
valores, por una parte, y la evolucion de constelaciones de instituciones
en gran medida dependientes de avances y resistencias pretéritas, por la
otra. (Davis, 2001, p. 81).

Como se argumenta, el éxito de una perspectiva tal depende no
tanto de elaboraciones tipico-ideales, supuestamente “aplicables”
a distintas situaciones, como de estudios historicos profundos, capa-
ces de capturar las similitudes, recurrencias y singularidades en
medio de la riqueza y complejidad.

Dos son los argumentos mas frecuentemente utilizados por quie-
nes postulan la imposibilidad de “aplicar” o usar los paradigmas de
bienestar social (Welfare paradigm) en situaciones distintas a las
originales: la especificidad y el desarrollo insuficiente. El argumen-
to de la especificidad o del “excepcionalismo” (Skocpol, 1992;
Orloff, 2003) o del “caso Gnico” (Esping-Andersen, 1997; Miyamoto,
2003) apunta a las irreductibles particularidades de las situaciones
historicas a las cuales se objeta la aplicacidn de los conceptos, y a las
caracteristicas de los puntos de partida de las democracias industria-
les occidentales, que no se pueden reproducir.'® Como se sabe, la

'8 El argumento de la especificidad o de lo “excepcional” puede abarcar pocos o muchos
de los factores y dimensiones indicados en los criterios de elaboracion de los regimenes. Es-
tados Unidos, los paises mediterraneos, los del Este Asiatico, los latinoamericanos han sido
identificados, en algiin momento, como “excepcionales”.
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dificultad de encuadrar “casos mixtos” en clasificaciones es genera-
lizada. En el caso de los regimenes de bienestar, no es raro invocar
categorias descriptivas, casi siempre de escaso poder analitico, en-
tre las cuales se pueden citar las categorias de “dualidad” (Skocpol,
1992), de “hibridismo” (Esping-Andersen, 1997) o la “via media”
(Moreno y Sarasa, 1992; Moreno, 2000a, 2000b), destinadas a carac-
terizar paises o grupos de paises que, se supone, presentan simulta-
neamente caracteristicas de dos o més clases originales.'?

Por su parte, el argumento del grado de desarrollo tiende a postu-
lar la inaplicabilidad de los tipos o paradigmas debido, en tltima
instancia, al insuficiente nivel de desarrollo de la sociedad, de la
economia o del sistema de proteccidn social mismo respecto del
“desarrollo 6ptimo™ alcanzado en los regimenes originales. Son re-
currentes y conocidas las referencias mediante las cuales gana cuer-
po el argumento: “desarrollo embrionario”, “incompleto”, “baja ex-
tension del salariado”, “baja cobertura de los programas sociales”.
Eso aun cuando las evidencias empiricas y las comparaciones histo-
ricas muestran que no hay correlacion estrecha entre grado de indus-
trializacion y urbanizacion y la extension del Estado de bienestar, e
indican la importancia de los requisitos internos, los factores politi-
cos y los mecanismos internacionales de difusién en la “anticipacion”
de la emergencia del mismo.?°

19 Es clasica la caracterizacion de Skocpol sobre Ta dualidad del sistema de proteccion social
de Estados Unidos (the two-track system), por presentar simultineamente caracteristicas de
un Estado de bienestar patriarcal, que protege al hombre proveedor, y del Welfare maternal,
que protege a la mujer como madre, mas que como ciudadana. Esping-Andersen (1997) ha
Hamado la atencién sobre la singularidad del caso japonés, caliticandolo como hibrido, por
combinar caracteristicas del régimen liberal y del régimen conservador. Luis Moreno deno-
mina “via media” al Estado de bienestar espafiol, que incorporaria elementos de la tradicion
bismarckiana y de la beveridgeana (Moreno 2000a, 2000b).

20 Ademas de la no correlacion entre nivel y duracion de la industrializacién y extension
del welfare state, las evidencias indican una mayor relacion con la urbanizacion que con la
industrializacién. Los autores recuerdan que en Europa la emergencia del Estado de bienes-
tar ocurrié primeramente en la Alemania de Bismarck, menos industrializada entonces que
Inglaterra y Estados Unidos. En América Latina surge en las primeras fases de la industriali-
zacién. Emerge mas tardiamente en Japdn que en otros paises menos industrializados de! Este
Asiatico (Pierson, Ch. 2003; Kuhnle y Hort. 2003). Anticipacion de demandas y respuestas a
déficits de legitimacion son argumentos cominmente utilizados por autores que enfatizan la
intervencion de factores politicos en la precoz emergencia de sistemas de politicas sociales.

76



En oposicién a los dos tipos de argumentos anteriores, varios au-
tores han tratado de construir nuevas categorias de regimenes y Es-
tados de bienestar, mas sensibles a la peculiaridad historica de pai-
ses y regiones no bien ajustados a las clasificaciones establecidas. En
cierta manera, la nocion de familias de paises (Castles, 1993) ha
ampliado y profundizado la caracterizacion histérica de los tipos de
Estado de bienestar, considerando los condicionantes histdrico-cul-
turales, especialmente las variables relacionadas a valores, tradicio-
nes familiares y religiosas, ademas de las politicas e institucionales
y otros criterios.

Una perspectiva mas amplia ha permitido identificar las peculia-
ridades de los paises del sur de Europa (Portugal Espaiia, Italia y
Grecia), mediante los conceptos modelo de bienestar social del sur
(Ferrera, 1996, 1997, 2000), Estado o régimen de bienestar medi-
terraneo (Ferrera, 1996, 1997; Moreno, 2000a) y “via media” de de-
sarrollo del bienestar (Moreno y Sarasa, 1992; Moreno, 2000b). Hay
aqui un claro esfuerzo por superar el entendimiento de estos “casos”
como subtipos de otros regimenes o como modalidades no desarro-
lladas, incipientes o retrasadas (Rhodes, 1997; Flaquer, 2000). Al
contrario, se les presenta como configuraciones propias, legitimamen-
te identificadas por sus caracteristicas histéricas y culturales comu-
nes, que sientan los fundamentos de un cuarto tipo de régimen de
bienestar, ademas de los tres elaborados por Esping-Andersen.

En vez de agregar criterios a los de Esping-Andersen, la postura
metodoldgica de los autores es identificar las principales caracteris-
ticas que definen el conjunto de componentes y procesos de los sis-
temas de bienestar de los cuatro paises, diferenciandolos de otros
regimenes, como sigue:

i) la dualidad de la sociedad desde el punto de vista de la protec-
cion social. Dada la gran extension de la economia informal vy,
mas recientemente, del desempleo, los sistemas de proteccion
social cubren s6lo a una parte de la poblacién, la cual queda
escindida entre protegidos y desprotegidos;
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i) el rol decisivo de la familia en la prevision social. Referida como
familismo,?! esta caracteristica indica el papel de la familia en la
bisqueda de bienestar para sus miembros mediante transferencias
intrafamiliares materiales y no materiales, especialmente el cui-
dado prestado por las mujeres. El alto valor conferido a la fami-
lia y el bajo grado de individuacién de sus miembros expresarian
tal caracteristica;

ii1) la peculiar estructura de la prevision social. Se refiere a la com-
posicion especifica de la prevision social, que vincula las pres-
taciones universales de salud y de educacion basica como bene-
ficios ocupacionales y carece de programas de asistencia social
y apoyo 2 la familia, todo ello en una estructura institucional muy
fragmentada,;

iv) la significativa presencia de mecanismos politicos discreciona-
les de distribucion de beneficios sociales. Referencia a caracte-
risticas politicas de los sistemas, como el corporativismo, el
clientelismo y las “maquinas de patronazgo”, controladas por par-
tidos politicos (Castles, 1993; Ferrera, 1996; 1997; Flaquer,
2000).22

Como puede suponerse, hay discrepancia entre los autores, en-
vueltos en un amplio debate sobre temas como la inclusidn o no de
Grecia; la diferenciacion interna entre los paises, los ibéricos por una
parte, Italia y Grecia por el otro; la homogeneidad de criterios, etc.
(Ferrera, 2005; Ebbinghaus y Manow, 2001).2 Por otra parte, como

2L E] “familismo” expresaria la fuerte presencia de la familia y de los valores familiares
en la prevision social. El neologismo es frecuentemente utilizado por los principales autores
esparfioles que examinan las caracteristicas de los sistemas de proteccion social del sur de
Europa (Véase Moreno, 2000a; Flaquer, 2000; Saraceno, 1995).

22 Ferrera (1996, 1997, 1999) y Rhodes (1997) especifican los siguientes rasgos del mo-
delo mediterraneo: alta fragmentacion corporativa del sistema de seguridad social, internamen-
te polarizado y bastante generoso con grupos privilegiados (pensiones de funcionarios publi-
cos, por ejemplo); reducida presencia del Estado y conflictiva accion de actores e instituciones;
fuerte influencia de la iglesia catdlica; persistencia del clientelismo y de “maquinas de
clientelismo” en la distribucion selectiva de las transferencias monetarias, un sistema
universalista y no corporativista de salud; gestion burocritica poco eficiente y politizada.

2 Para Maurizio Ferrera, el sur de Europa no conforma una regi6n, tampoco los cuatro
paises pueden ser entendidos como familia de naciones, dadas sus notables diferencias. Aun
asi, el autor percibe suficientes evidencias de similitudes y experiencias comunes entre los
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lo reconocen los propios autores, las elaboraciones son todavia
embrionarias y requieren amplias y profundas investigaciones histo-
ricas. Sin embargo, la tradicidn de estudios “mediterrineos” sobre el
Estado de bienestar no s6lo parece haberse afirmado, sino que sus
contribuciones metodolégicas son utiles para otros estudios.

Los paises del Este y Sur de Asia constituyen otro estimulante
laboratorio en el cual se vienen probando las fortalezas y debilida-
des del enfoque de regimenes de bienestar social. Postergados por
largo tiempo en razén de sus marcadas diferencias con los paises
occidentales, los estudios histéricos comparativos sobre el Estado de
bienestar de Asia Oriental se han multiplicado en los ultimos afios,?*
contribuyendo a ampliar el conocimiento del conjunto y de cada uno
de los sistemas de proteccion social de los paises de desarrollo tar-
dio (latecomers) de aquella region. Ademas de abordar las particu-
laridades culturales, los estudios han enfocado especialmente la re-
lacion entre desarrollo econoémico y politica social, indicando la
dimension desarrollista del Estado de bienestar alli construido.
(Esping-Andersen, 1997; Goodman, White y Kwon, 1998; Gough,
1999, 2000; Kuhnle, 2002; Holliday, 2000; Kwon, 1997, 1999, 2002,
2003; Aspalter, 2001; Chang, 2002; Peng y Wong, 2002; Uzuhashi,
2003; Miyamoto, 2003; Kim, 2005; Kuhnle, 2002; Davis, 2001).

Los primeros estudios sobre el Estado de bienestar en Asia fueron
desarrollados bajo la vision positiva del orientalismo, enfatizando las
tradicionales virtudes asiaticas caracteristicas del denominado “sis-
tema confuciano de bienestar”? relativas al rol de la familia, la fi-
lantropia privada en la prevision social con independencia del Esta-
do y los principios de solidaridad no igualitaria, subsidiariedad,
jerarquia y orden.

cuatro paises, las cuales justifican el analisis comparativo, especialmente respecto a sus Es-
tados de bienestar social (Ferrera, 2005).

24 Segin los analistas, los estudios han sido motivados por ¢l extraordinario crecimiento
econdémico de la posguerra de Japon y de los NICs (Newly Industrialized Countries); 1a par-
ticular combinacion de dinamismo econdmico y cohesion social; resuitados sociales impor-
tantes (en especial en educacion, salud, ademas de los bajos indices de criminalidad) y un bajo
nivel del gasto social (Goodman, White y Kwon, 1998).

5 La expresion es de Catherine Jones (1993), citada en Goodman y White, 1998, p.12.
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En la segunda mitad de los afios noventa, una nueva ola de estu-
dios traté de identificar caracteristicas y rasgos comunes de estos sis-
temas, apoyados en las teorias de los regimenes y el analisis integrado
de las variables culturales, econémicas, sociales, politicas e institucio-
nales. Con pequefias diferencias, los autores tienden a concordar en
los siguientes los atributos basicos del Estado de bienestar de Asia
Oriental: el predominio de los objetivos del crecimiento econémico
sobre los sociales, que se expresa en bajos niveles de gasto social
(Kwon, 2003; Peng y Wong, 2002); ¢l rol relativamente reducido del
Estado en la prevision social en comparacion con la participacion de
la familia, las empresas y las organizaciones filantrépicas, aunque re-
lativamente acentuado en la regulacién econdémica y social (Kwon,
1999; 2002; 2003); los reducidos derechos sociales universales y la
canalizacion de la proteccion social principalmente a los trabajado-
res asalariados de los sectores publico y privado y, finalmente, la
posicion central de la familia como valor y posicion independiente
frente al Estado.

Pero quiza el rasgo mas distintivo de los sistemas asiaticos reside
en la articulacion entre politica econdémica y politica social y, mas
precisamente, en la incorporacion de la politica social a la estrategia
estatal de desarrollo, ademas de politicas que desalientan la depen-
dencia del Estado, promueven fuentes privadas de bienestar y cana-
lizan recursos de la seguridad social hacia las inversiones en in-
fraestructura (Goodman y White, 1998; Kwon, 2003).

Con base en tales caracteristicas, gran parte de los autores consi-
dera el sistema de proteccion social de estos paises como un cuarto
tipo de Estado de bienestar, o un nuevo y distinto régimen de bien-
estar, calificado sea como Estado productivo de bienestar (Holliday,
2000), sea como Estado desarrollista de bienestar (Developmental
Welfare State) (Gough, 1999, 2000; Kuhnle, 2002; Chang, 2002;
Kwon, 2002). Ademas de la estricta subordinacion de la politica
social a los objetivos de la politica estatal desarrollista, reflejan las
siguientes caracteristicas: derechos sociales minimos, siempre a partir
de la insercién productiva de las personas; refuerzo deliberado de los
factores productivos de la sociedad; y relaciones Estado-mercado-
familia orientadas al crecimiento econémico (Holliday, 2000, p. 708).
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Mas alla de las naturales divergencias entre los analistas,?® mere-
cen mencidn otros desarrollos conceptuales de la literatura sobre el
tema: €l reconocimiento de diferencias significativas entre ellos, la
aceptacion de una clasificacion en grupos o sub-grupos?’ y las ten-
dencias recientes de reformas que han introducido cambios signifi-
cativos en algunos sistemas.??

Los avances de los estudios comparativos sobre los paises del sur
de Europa y los del Este Asiatico son muy positivos. Junto con la
perspectiva de andlisis historico ¢ integrado que los informa, tales
estudios han desarrollado conceptos especialmente interesantes para
investigaciones similares en otros paises y regiones, aportes valiosos
especialmente para el estudio del Estado de bienestar en América
Latina.

Considérese, por ejemplo, la fecundidad del concepto de estado
desarrollista de bienestar, tal como fue elaborado para caracterizar los
sistemas asiaticos de bienestar. Los sistemas de los paises escandi-
navos ya habian sido clasificados como Estados de bienestar
desarrollista inclusivo o de insercion productiva por conferir igual
valor a los objetivos econémicos y sociales, promover el pleno em-
pleo y valorizar la inversién en capital humano. Tales objetivos les
han sido caracteristicos desde sus primeras etapas, y luego, en los
afios treinta, fueron reforzados con politicas activas en el mercado de
trabajo, transferencias y ayuda monetaria y programas simultaneos
de capacitacidn para reintegrar a las personas al mercado de traba-
jo, etc. Kuhnle y Hort subrayan que los paises asiaticos recientemente
industrializados y los latinoamericanos, a pesar de sus notorias dife-
rencias con los ndérdicos, comparten con éstos caracteristicas tipicas
de su primera etapa. (2003; Esping-Andersen, 1999).

26 Uzuhashi (2003) y Aspalter (2001) afirman que es posible enmarcar los sistemas asia-
ticos de bienestar en el régimen conservador, mientras Miyamoto (2003) y Kim (2005) argu-
mentan lo contrario.

27 Kwon (2003) distingue el “bienestar desarrollista inclusivo” del “bienestar desarrollista
selectivo”, segun la preponderancia de programas sociales universales o selectivos. Asimis-
mo, utilizando este y otros criterios, ha clasificado los paises asiaticos en dos grupos, el del
noreste (Japon, Corea y Taiwan) y ¢l de Hong Kong y Singapur.

% Peng y Wong (2002) afirman que en Japon, Taiwan y Corea se han producido cambios
en el modelo original mediante la reduccion de la orientacion productiva tradicional y la in-
clusion de principios y programas de corte universal y redistributivo.
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También los paises latinoamericanos han recibido apreciacion
similar a partir del concepto de estado desarrollista de bienestar. A
partir de la elaboracién de CEPAL sobre el Estado desarrollista y su
rol crucial respecto del dinamismo economico del modelo de indus-
trializacién por sustitucion de importaciones y vinculandolo con la
tematica de las politicas sociales, Riesco propone el concepto de Es-
tado desarrollista de bienestar social latinoamericano para identifi-
car la relacion especifica entre las politicas economica y sociales du-
rante el proceso de industrializaciéon. Argumenta que la politica
social, en cuanto componente esencial de aquel Estado, promovid la
transformacion social, creando asi las principales bases sociales de
la modernizacidn de la region y la posibilidad misma de las politi-
cas econdmicas mas recientes (Riesco, 2005).

La dimension histdrica y temporal no parece agotarse en el enfo-
que de los regimenes, el cual parece limitado para captar caracteris-
ticas de la dinadmica del Estado de bienestar en si misma y en su re-
lacion con la dindmica social. Enfrentar tal desafio pareciera ser el
siguiente paso intelectual de autores que buscan en las renovadas
versiones de las teorias de la modernizacion y del desarrollo econd-
mico, el instrumental analitico para el tratamiento historico e integra-
do de los procesos de transformacion econdémica y desarrollo social
de las sociedades modernas.

b) Raices historicas de los tipos y regimenes de Estados de bienes-
tar: diferentes rutas hacia la modernizacion

Tal como aqui es entendido, el Estado de bienestar es un fenémeno
histoérico moderno, es decir, las instituciones de la politica social
acompafiaron el proceso de desarrollo y modernizacion capitalistas
en un sentido preciso. Al migrar grandes masas campesinas hacia
las ciudades, el proceso econdmico tendié a desequilibrarse, ocasio-
nando incluso destruccién de las comunidades locales v de sus sis-
temas culturales y familiares. Pero también provoco la necesidad de
crear formas institucionales nuevas que, en el largo plazo, evitaron
o redujeron la anomia caracteristica de las sociedades que se moder-
nizan. Originadas en la segunda mitad del siglo pasado, las institu-
ciones del moderno sistema de proteccion social constituyen el prin-
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cipal instrumento de compensacion o equilibrio en paises de desarro-
1lo tardio, ya que sus sistemas de seguridad social, educacién y otros
servicios sociales hacen viable el transito y la incorporacioén social
de masas rurales a la vida urbana y a la condicion salarial.

(Cémo comprender tal proceso de emergencia y desarrollo de los
Estados de bienestar, y ain, como capturar sus diferentes situaciones
histéricas sin caer en las conocidas desviaciones y generalizacio-
nes mecanicistas de la clasica teoria de la modernizacién?® y en su
traduccion metodoldgica cuantitativa?’® Asimilando la critica de la
teoria de la modernizacién tradicional, el resurgimiento contempo-
raneo de la problematica de la modernidad®' pone en otros términos
la investigacion historica sobre el Estado de bienestar, tratando de
1dentificar las variadas rutas seguidas por grupos de paises desde sus
origenes en su transicion hacia la modernidad.

En su ambicioso estudio, Géran Therborn (1995) examina los
origenes de las caracteristicas regionales a partir de cuatro rutas ha-
cia la modernidad, observadas en las distintas regiones del mundo,
segun las condiciones y ritmos de su incorporacién al proceso gene-
ral de modernizacidn capitalista (1995; 2004b): la ruta europea
endbégena,’” las sociedades de colonos en los Nuevos Mundos en sus

2 El ndcleo de tal teoria es el proceso de cambio de uno a otro modelo de sociedad. a lo
largo del cual sociedades agricolas tradicionales, de estructura social poco compleja y poco
alterada en el tiempo, en la que predominan Ja familia extendida y relaciones primarias entre
las personas, se transforman en sociedades urbano-industriales —de estructura social
diversificada y compleja, en la que predominan la familia nuclear y relaciones secundarias,
mediadas por instituciones, sociedades ademas frecuentemente sometidas a innovaciones y
cambios. En coherencia con tales postulados, ¢l Estado de bienestar social ha sido analizado
segun la “légica de la convergencia”, guardando relaciones casi automaticas con los proce-
sos soctales mayores, la urbanizacion. ta industrializacion, la transicion demogratica, la
estructuracion de clases, el régimen salarial y la nueva institucionalidad de! Estado gue los
acompania (Amenta, 2003).

¥ Con base en los supuestos generales de la teoria de la modernizacion, nada mas natural
que “medir” las diferencias de niveles de desarrollo entre paises mediante unas cuantas va-
riables socioecondmicas y con el auxilio del metro del continuo tradicional-moderno, rural-
urbano u otros.

3! Nos referimos a las teorizaciones en el campo de 1a historia econémica y social, parti-
cularmente al debate sobre la “historia global” y al entrelazamiento de distintos procesos y tiem-
pos de modernizacidn (Chakrabarty, 2000; Therborn, 2004a, 2004b; Costa, 2005).

*2 En la cual las fuerzas de la modernidad y de la antimodernidad fueron internas, siendo
sus procesos definitorios la industrializacion, 1a urbanizacion, la transicion demografica, la se-
cularizacion, la democracia parlamentaria, la centralizacion y la intervencidn estatales.
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vertientes de colonias de genocidio y colonias de asentamiento,** la
zona colonial de Africa y la mayor parte de Asia®* y los paises de
modermizacidn reactiva, inducida desde el exterior.?

Elaboradas bajos criterios propios de la dindmica historica, las
rutas o modelos remiten a las configuraciones historico-institu-
cionales presentes en el punto de partida del proceso de moderniza-
cion, que definen, no de manera exclusiva, los distintos caminos hacia
la modernidad. Se revelan asi como instrumentos metodologicos
potentes, utiles para caracterizar las condiciones sociales y cultura-
les de las cuales emergen las modernas instituciones del sistema de
proteccidn social a lo largo del proceso de cambio social moder-
nizante. De particular utilidad es la sugerencia, contenida en el con-
cepto de ruta, del entrelazamiento de instituciones modernas en cons-
truccion con las instituciones sociales preexistentes, entre ellas las de
proteccion social con los tradicionales sistemas de regulacion fami-
liar y demogréfica, propias de las poblaciones indigenas locales y de
las llevadas por las primeras olas de colonizadores.

Las sugestivas elaboraciones de Therborn han sido exploradas con
éxito por Ian Gough (1999, 2000), que traté de establecer una rela-
cion mas directa entre los patrones de modernizacion y las configu-
raciones actuales del Estado de bienestar de los paises en desarrollo.
De manera similar, Riesco ha explorado esta senda en los paises la-
tinoamericanos (2005).

I1I. LAS DIMENSIONES FAMILIAR Y DE GENERO DEL
ESTADO DE BIENESTAR: DESARROLLOS TEORICOS
RECIENTES

Otra contribucién decisiva para el conocimiento de las variedades
de Estado de bienestar es la de la literatura feminista. Sabidamente,

3 En la que las fuerzas de la modernizacion actiian simultdneamente contra poblaciones
indigenas locales y el tradicionalismo. Aqui se incluyen América del Norte y América del Sur.

3 A la cual 1a modernidad 1legd desde afuera, en la punta del fusil, pero que luego se vol-
vié contra los conquistadores coloniales.

3% Paises cuyas élites, desafiadas y amenazadas por potencias imperiales externas, impor-
tan selectivamente los modelos de modernidad del exterior (por ejemplo, Japon).
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género y familia son dimensiones constitutivas del Estado de bien-
estar. Definen sus estructuras e interfieren en sus efectos e impactos
y, a la vez, son afectados por ellos. Desde un punto de vista dindmi-
o, es conocido que los cambios en las estructuras familiares y en la
situacion social de la mujer acompafian de cerca los cambios en
las estructuras y dindmicas del Estado de bienestar. Asimismo, que las
variedades de tipos y regimenes de Estado de bienestar tienden a
reflejar variaciones en las estructuras familiares y situacion social de
las mujeres. Destacamos a continuacion algunos aspectos del deba-
te contemporaneo sobre el tema, de interés para los estudios compa-
rativos sobre los sistemas de proteccion social.

1. Familia, généro y Estado de bienestar: dimensiones
y conceptos

Familia y género se asientan en una base conceptual comun res-
pecto de los sistemas de politicas sociales: la esfera doméstica de la
reproduccion social y la division sexual del trabajo en que se basa
involucran un conjunto de actividades sociales que en adelante se-
ran referidas como cuidados domésticos.*® La relacién entre familia
y proteccion social fue reconocida ya por la primera ola de estudios
comparados sobre el Estado de bienestar, al enfatizar el rol insusti-
tuible de la institucion familiar en la reproduccion, desarrollo y so-
cializacion de sus miembros, subrayando asimismo los cambios en
esta esfera en la medida en que avanza el proceso de modernizacion
(Gough, 1979; Flora y Heidenheimer, 1981; Flora, 1986; Therborn,
1985).

Mas tardio ha sido el reconocimiento del rol constitutivo de las
relaciones de género en las instituciones del Estado de bienestar,
avance intelectual resultante de la critica feminista a la teoria de los
regimenes de Esping-Andersen, apoyada en los siguientes argumen-

% En términos contemporéaneos, tal porcion de la reproduccion social abarcaria las acti-
vidades de procreacion, alimentacion, cuidados de proteccion tisica de los miembros depen-
dientes, niflos, viejos y los discapacitados, y asimismo ¢} acceso a recursos y activos socia-
les, economicos y simbdlicos, internos y externos a la institucién familiar.
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tos: 1) el patriarcado, o la familia patriarcal, fundada en la superiori-
dad jerarquica del hombre sobre la mujer, constituye la estructura de
poder predominante en la familia, y sobre ella se han erigido los sis-
temas de proteccion social; ii) en tal estructura, cualificada como
modelo del hombre-proveedor, la posicion social de la mujer tiende
a fijarse bajo dos principios, el de la manutencion ejercida por el
hombre proveedor sobre la mujer y la familia y el de los cuidados
domésticos asignados a la segunda (Sainsbury, 1999); iii) en conse-
cuencia, la prevision social en las economias de mercado se apoya,
ademas de los bienes y servicios de la oferta publica universal, en una
composicion dada de trabajo remunerado y trabajo no remunerado,
recayendo este ultimo principalmente en la mujer; iv) tal estructura
es histdrica, varia entre paises y a lo largo del proceso de moderni-
zacion (Skocpol, 1992; Lewis, 1992 y 1997, Sainsbury 1994 y 1999;
Orloff, 1993 y 1996; Orloff, Clemens y Adams 2003).

Al minimizar las dimensiones familiares y de género, las tipologias
corrientes captarian, en el mejor de los casos, un modelo Unico de
bienestar, el del hombre-proveedor, dejando de lado factores decisi-
vos en las variaciones nacionales y del cambio, a saber: los valores
ético-culturales e ideoldgicos, las representaciones sociales de femi-
nidad y masculinidad, la maternidad, los deberes para con los miem-
bros menores y mayores, la desigual distribucion sexual del tiempo
de trabajo, la desigualdad de acceso a los derechos sociales, a pro-
gramas y beneficios, en fin, a la ciudadania misma (Orloff, 1996).

» La contribucién de los estudios feministas a los estudios compa-
rativos sobre los Estados de bienestar es definitiva. Con argumen-
tos convincentes han mostrado que:

* las relaciones entre género y familia, por una parte, e institucio-
nes de la politica social, por el otro, interactian. Los efectos son
mutuos y asi deben ser analizados;3’

37 Las leyes matrimoniales, la politica familiar y las instituciones de la politica social tie-
nen efectos en la situacion de la mujer y en las relaciones y roles de género, pero los efectos
del Estado sobre la emancipacion femenina son negativos y positivos, no como lo queria la
vision simplista y negativa de la primera ola de estudios feministas (Sainsbury, 1996).
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+ las mujeres se relacionan con el Estado bajo distintos perfiles y una
multiplicidad de relaciones: como ciudadanas, como esposas de-
pendientes de marido, como madres, como viudas, como mujeres
solas con jefatura de familia, como trabajadoras asalariadas, clien-
tes y/o consumidores (Sainsbury, 1996). Dinamicamente, partici-
pan como actores, agentes y sujetos de la accion social (Orloff,
Clemens y Adams, 2003; Korpi, 2000);

* igualdad e identidad polarizan las demandas de las mujeres por su
reconocimiento, proyectando una matriz de tension o contradic-
¢i6n, no siempre objeto de soluciones formales?® (Pateman, 1988;
Sainsbury, 1996; Orloff, Clemens y Adams, 2003);

» frente al trabajo, las mujeres se encuentran en situacion desigual
y contradictoria: realizan generalmente el cuidado del hogar sin
remuneracion; sufren discriminacion de ingreso y posiciones en el
mercado de trabajo; tienden a padecer la tension por la distribu-
cion del tiempo entre trabajo no remunerado y trabajo remunera-
do, situacién no necesariamente contradictoria, dependiendo de si
el Estado tiene politicas compensatorias;*

* las politicas sociales hacia la mujer y la familia se bifurcan en las
que enfatizan la equidad, favoreciendo la participacién de la mu-
jer en el mercado de trabajo en condiciones idealmente iguales a
las del hombre, y las que enfatizan la diferencia, favoreciendo la
permanencia de la mujer junto a la familia, desempefiando cuida-
dos domésticos. Medidas compensatorias pueden minimizar esta
contradiccién;®

3% La tension (el Wollstonecraft’s Dilemma, segiin Carole Pateman), se expresaria en que
la mujer se igualaria al hombre como ciudadana plena, lo que de hecho no puede lograr en
las estructuras patriarcales de 1a familia y bajo la norma salarial “masculina”, o sigue a cargo
del trabajo doméstico, que no cuenta para la ciudadania y ademas la mantiene marginada del
mercado de trabajo (Pateman 1988).

3 La transferencia de parte del trabajo doméstico a la esfera publica y un mayor equili-
brio en la distribucion familiar de estas actividades, junto con politicas de mercado de traba-
Jjo que faciliten a la mujer la conciliacion entre trabajo remunerado y cuidados domésticos, pa-
reciera ser la alternativa a la dicotomia igualdad-diferencia (Korpi, 2000).

40 Las politicas que favorecen la participacién de la mujer en el mercado de trabajo (poli-
ticas de desfamiliarizacion) y las que favorecen su permanencia en el hogar (politicas con-
servadoras pro-familia) producen impactos distintos segun los tipos, composicidn y ciclos de
las familias: segun la condicion de esposa, viuda o sola de la mujer; la jefatura de 1a familia;
la presencia y edad de los hijos, etc. (Millar, 1996; Misra y Moller, 2004).
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» entre las estrategias de compensacion esta el reconocimiento del
cuidado del hogar y la familia como trabajo decente (Standing y
Daly, 2001), como interaccién humana de calidad (Williams,
2003), que requiere remuneracion y/o apoyo de programas como
el de ingreso minimo universal (Fraser, 1994).

Un interesante ejemplo de como integrar las dimensiones familiar
v de género en el analisis de la morfologia y dindmica de los Esta-
dos de bienestar se encuentra en un trabajo reciente sobre los paises
del sur de Europa (Ferrera, 2005). Tratando de comprender el rol
marginal de la asistencia social y de los programas contra la pobre-
za en las estructuras de los sistemas de bienestar social de Portugal,
Espaiia, Italia y Grecia, el autor identifica tres causas, a saber: el rol
de la familia, la incidencia de la economia informal y las bajas ca-
pacidades administrativas del aparato estatal. Respecto a la primera,
argumenta que en base a la solidaridad familiar, la familia extendi-
da (que abriga a tres o mas generaciones) ha funcionado historica-
mente como agente del bienestar de sus miembros, especialmente de
los nifios y los viejos, como red de proteccion social efectiva o col-
chén amortiguador de las varias situaciones de carencia y necesidad.
Al mantener baja la demanda por servicios sociales, la familia ha
bloqueado la accidn estatal en este campo. Un resultado positivo de
esta realidad ha sido la relativamente fuerte inclusion social de los
mas pobres.

Tal “familiarizacion” de la asistencia social, segin Ferrera, ha
dado lugar a un régimen de género especifico, ordenado segiin reglas
formales ¢ informales, en el cual la mujer es considerada en sus pa-
peles y deberes familiares principalmente, mientras que su insercion
en el mercado de trabajo adolece de desproteccion social y provoca
trayectorias laborales erraticas, o su renuncia al trabajo remunerado
(Ferrera, 2005, p. 15).

El avance tedrico y metodologico del analisis comparativo sobre
el Estado de bienestar debe mucho a los estudios de género, aun
cuando no han logrado, como pretendieron ciertos autores, estable-
cer una alternativa consistente a las tipologias criticadas (Orloff,
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2003; Sainsbury, 1999; Walby, 2001).4' En realidad, no puede espe-
rarse que de la identificacion fragmentada de determinados progra-
mas, de uno u otro signo ideoldgico, o de medidas de desigualdad de
género en términos de acceso a beneficios sociales, pueda deducir-
se la naturaleza o el tipo mas general del Estado de bienestar respecto
del género. Tampoco pareceria ser esto posible en tanto se obviaran
las relaciones Estado/mercado, el trabajo asalariado, 1a estructura de
clases, los procesos de mercantilizacién y estratificaciéon social, es
decir, las relaciones estructurantes y determinantes no soélo de la
economia sino de la sociabilidad capitalista, terreno en el que se ar-
maron y redefinieron las estructuras del Estado de bienestar.

La busqueda de las raices histéricas de las diferencias de género
y familia en los sistemas de politicas sociales y el estudio de los fac-
tores dinamicos que impulsan su cambio, han abierto un nuevo frente
de investigacion sobre los regimenes de bienestar.

2. Sistemas de familias y tipos de Estado de bienestar: las raices
historicas de los sistemas de proteccion social

El conocimiento acumulado por los estudios de género y otros, ha
mostrado que la familia es inseparable de las estructuras del Estado
de bienestar; que los sistemas familiares son complejos e involucran
aspectos econdmicos, morales, culturales, religiosos, todos ellos con
reglas, normas e instituciones que presiden la estructuracion familiar.
Por eso mismo, los cambios en las estructuras familiares tienden a ser
lentos, casi seculares. Es de esperar, por lo tanto, que el conocimiento
de los Estados de bienestar indague en sus lejanas raices y configu-
raciones socioculturales, entre ellas la institucion familiar.

#1 Los estudios nordicos de género pioneros ya diferenciaban dos modelos ideales tipicos,
segun sus cfectos negativos o positivos sobre los beneficios sociales de la mujer: ¢l Estado de
bienestar patriarcal y el Estado de bienestar positivo para las mujeres (Larsen, 1996), al lado
de los modelos arquetipicos madre-esposa e igualdad de sexo (Datne-Richard, 2001). Es cla-
sica la distincion de Skocpol (1992) entre un modelo patriarcal o paternalista y el modelo ma-
ternal, en el cual los programas sociales objetivan preponderantemente la protecciéon de ma-
dres, nifios y viudas. Lewis (1997; Lewis y Daly, 2000) ha sugerido el concepto de régimen
de cuidados domésticos, afirmando la centralidad del trabajo doméstico no remunerado en la
identificacion de las variaciones de! Estado de bienestar.

89



Esta es, al parecer, la finalidad de Therborn (2002; 2004a; 2004b)
en su investigacion de las configuraciones histéricas de la institucion
familiar al inicio del proceso de modernizacion, para luego exami-
nar sus ciclos de cambio a lo largo del siglo xx. Su metodologia*? le
permite identificar cinco sistemas familiares y dos intersticiales, a
saber: la familia cristiana europea propia de Europa y los asenta-
mientos europeos de ultramar;* la familia isldimica* de Asia Occi-
dental y Africa del Norte; la familia hinduista®s de Asia del Sur; la
familia confuciana® de Asia Oriental (Japon, Corea, Vietnam, Chi-
nay Africa Sub-sahariana).’

El autor clasifica ademas dos sistemas intersticiales que resultan
de la interaccion de dos o mas de los anteriores: la familia del Sudeste
Asiatico®® (Sri Lanka, Filipinas, Myanmar, Tailandia, Malasia, Indo-

42 Inspirado en el andlisis institucional, el autor identifica tres dimensiones de los tipos de
familias: el poder familiar interno (el patriarcado y sus variaciones), la regulacion del orden
sexual (el matrimonio, la cohabitacion y los limites entre sexualidad marital y no marital) y
el comportamiento de la fecundidad (Therborn, 2004b).

43 Se caracteriza por la regulacion laica (o semilaica) de las relaciones de familia; matri-
monio contractual, monogamico, con libre eleccion del compaiiero marital; parentesco bila-
teral; ausencia de obligacion moral hacia los ancestros; evaluacion moral negativa de la sexua-
lidad como tal (Therborn, 2004b).

4 Su caracteristica es la regulacion por ley sagrada de las relaciones de familia; matrimo-
nic contractual, poligamia masculina delimitada, superioridad masculina (pertenencia
patrilineal de los hijos, divorcio por repudio del marido); proteccion de las mujeres (capaci-
dad legal, derechos de propiedad y herencia de las hijas); sexualidad regulada por el orden
marital (variaciones segun corrientes del islamismo) (Therborn, 2004b).

45 Su caracteristica es 1a regulacién por ley sagrada de las relaciones de familia; matrimo-
nio por ley sagrada, indisoluble y mondgamo, segin reglas de endogamia de casta y exogamia
de linaje; familia patriarcal, de estructura patrilineal extensa, incluye a los hijos casados con
propiedad comin (Therborn, 2004b).

46 Su caracteristica es la regulacion por ley sagrada de las relaciones de familia; matrimo-
nio contractual disoluble (por acuerdo mutuo o por decision del esposo); familia patriarcal,
linaje patrilineal extendido (China) o troncal (Japdn), organizada por fuertes relaciones
intergeneracionales, la veneracion por los ancianos, el valor de las obligaciones familiares y
la vision instrumental masculina de la sexualidad (Therborn, 2004b).

47 Conjuntos de familias regulados por sistemas y normas; matrimonio por alianzas con
pago de bienes por la novia, poligamia masiva, fecundidad valorada, herencia entre genera-
ciones y miembros del mismo sexo; culto a los ancianos y ancestros (variantes: el subsistema
de la costa occidental, con notable autonomia socioeconomica intramarital de la mujer, y el
del sureste y centro oeste musulman, estrictamente patriarcal. Entre ambos se ubica el area
matrilineal de Africa Central) (Therbom, 2004b).

48 Se caracteriza por el pluralismo religioso; el matrimonio regulado por reglas flexibles
de seleccion de pareja y divorcio; estructura familiar patriarcal, lazos de parentesco bilateral.
(Therborn, 2004b).
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nesia, Vietnam del Sur) y el modelo familiar criollo® (América)
(Therborn, 2004b). Los sistemas familiares guardan relacion con las
rutas de modernizacidn, y las relaciones intergeneracionales de
las familias suelen ubicarse en el centro del embate entre moderni-
dad y antimodernidad (Therborn, 2002, p. 4). A lo largo del siglo xx,
fuertes cambios®® afectaron a estos sistemas familiares debido a cua-
tro factores principales: el proceso de secularizacion, el aumento del
nivel educativo, en especial de las mujeres, la disponibilidad de anti-
conceptivos baratos y eventos politicos relevantes. En consecuencia,
se observa el debilitamiento del patriarcado, la caida de la fertilidad
y comportamientos oscilantes de las curvas de matrimonio y orden
sexual.’! El dltimo periodo del siglo xx ha registrado una verdadera
revolucion sexual®? (Therborn, 2004b).Vale sefialar con el autor que
los cambios en las estructuras familiares, ademas de lentos, no son
lineales, ni manifiestan direccidn sistematica de convergencia o di-
vergencia entre los distintos sistemas (Therborn, 2002, p. 14). Por eso
mismo puede esperarse una sostenida continuidad en los modelos de
régimen de bienestar de género, profundamente enraizados en las
tradiciones culturales de la familia, caracteristicas que luego se re-
flejan y se sedimentan en la forma del Estado de bienestar (Sainsbury,
1994, 1996; Lewis y Ostner, 1991).

Para los estudios comparativos sobre el Estado de bienestar, la
linea de investigacion abierta por Therborn parece vital. Inscritos en
la tradicién de los analisis integrados e historicos de la sociedad,
conceptos como las rutas de la modernizacion y los sistemas fami-

49 Se caracteriza por la interpenetracion del patriarcado europeo cristiano de los coloniza-
dores y las estructuras familiares de las dos clases dominadas, los indigenas y los esclavos
negros (variantes indocriolla y afrocriolia); marcado por dualidad de reglas matrimoniales y
fuerte proporcion de parejas informales (Therborn, 2004b).

* Las olas de cambio se concentraron en tres momentos: alrededor de la primera guerra,
en la inmediata post-segunda guerra y en los ultimos treinta afios del siglo xx.

*! Aproximadamente a partir de 1880, movimientos opuestos marcan el comportamiento
marital y las practicas reproductivas: desinstitucionalizacion del matrimonio y crecimiento de
nacimientos extramaritales hasta 1930/1950, seguidos de reduccion de los dos procesos en
direccion a una cierta estandarizacién de las condiciones familiares cerca de 1970, para vol-
ver a crecer desde entonces.

°2 Expresada en la fuerte caida de la edad de la primera relacion sexual, la postergacion
de la edad de matrimonio y los grandes aumentos de la cohabitacion extramarital, el divorcio
y los nacimientos fuera del matrimonio.
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liares contribuyen a superar, al menos en parte, el formalismo de las
tipologias de regimenes, ofreciendo una interesante alternativa a la
comprensidn de sus origenes y dindmica.

Con respecto a América Latina, las investigaciones del autor cons-
tituyen también un interesante punto de partida para caracterizar las
estructuras familiares que se conformaron en la region desde los tiem-
pos coloniales (Therborn, 2004a; 2004b; 2002). Los sistemas fami-
liares de América Latina, segiin nos explica, han sido generados por
el encuentro desigual y la profunda interpenetracién entre la clase
dominante europea, es decir, el patriarcado europeo cristiano de los
colonizadores europeos, por una parte, y, por la otra, las dos clases
no europeas dominadas pero igualmente relevantes, los indigenas y
los esclavos negros. La sociedad criolla resultante, en términos del
autor, ha sido estructurada por sistemas duales o triangulares, el es-
tricto patriarcado blanco y los dos sistemas de familias criollos, el
indocriollo® y el afrocriollo.’*

Es decir, que junto con el patriarcado estricto,> la cultura supe-
rior vigente ha generado un modelo familiar informal machista y
matrilineal (macho-cum-matrifocal family pattern) negro, blanco,
mestizo e indigena desarraigado (Therborn, 2004b, p. 8). La dupli-
cidad de reglas y regimenes matrimoniales y, en los polos indo y
afrocriollo, la gran proporcién de nacimientos fuera del matrimonio
ha sido la norma en la region,>® dando lugar a lo que ha denominado
“el primer modelo masivo duradero de constitucién de parejas infor-
males”. Aunque muchas cosas han cambiado desde la configuracién
original del caracter criollo, persiste la dualidad entre cédigos y nor-

3 Resultante de la interpenetracion con los pueblos indigenas nativos, presente desde
México, pasando por toda Centroamérica y hacia el sur a lo largo de los Andes.

54 Resultante de la interpenetracion con los sistemas familiares de los esclavos africanos,
presente desde el sur de los Estados Unidos, pasando por todo el Caribe, hasta el nordeste de
Brasil.

55 El sistema familiar patriarcal del blanco colonizador europeo, segtin el autor, ha tendi-
do, en las colonias primero y en las sociedades criollas después, a volverse rigido, prolongan-
do el conservadurismo de las normas napolednicas de dominacion masculina y obediencia de
la mujer mas alla de su vigencia en Europa.

6 Segun Therborn, ““...A mediados del siglo xx, en el momento de estabilizacion matri-
monial maxima en el continente americano, entre 40% y 45% de todos los nacimientos en Pa-
raguay tenian lugar fuera del matrimonio, cifra que llegaba a cerca de 70% en Jamaica”
(Therborn, 2004, p. 8).
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mas familiares fuertemente conservadoras en un extremo, y practi-
cas populares generalizadas de informalidad en el otro (Therborn,
2004, p. 8). De alii 1a importancia de tales caracteristicas para los fu-
turos Estado de bienestar, especificamente los efectos diferenciados
de sus politicas sociales sobre tales sistemas y estructuras familia-
res.Y’

Es interesante confrontar estas peculiares bases familiares de la
region con los cambios en el comportamiento reproductivo y en las
estructuras familiares a lo largo del ultimo siglo. Estudios recientes
indican el aumento de los hogares con jefatura femenina, la crecien-
te participacion de las mujeres en el mercado laboral y la tendencia
a la reduccion del tamafio medio de la familia por efecto del descenso
de las tasas de natalidad, la disminucion de los hogares multigenera-
cionales y el aumento de los unipersonales, tendencias que por otro
lado se manifiestan en forma diferente segun las ya referidas distin-
tas etapas de la transicion demografica en que se encuentran los pai-
ses (Arriagada, 2004).

Las indicaciones de Therborn apuntan a que bajo la estructura
patriarcal de poder, fundada en el paradigma predominante de la
familia nuclear, con presencia de ambos padres ¢ hijos y en ¢l mo-
delo del hombre proveedor-mujer cuidadora, se ha desarrollado de
hecho y como regla una significativa proporcion de familias unipa-
rentales con hijos y jefatura femenina. Las tendencias recientes han
disminuido atin més la importancia de aquel paradigma, aun cuando
persiste la cultura patriarcal: en 2002, tan sélo 36% de las fami-
lias se ajustarian al modelo tradicional de la familia nuclear; en las
areas urbanas un 19% de las familias nucleares son monoparentales,
de las cuales un 84% son de jefatura femenina y un 16% de jefatura
masculina (Arriagada, 2004; Schkolnik, 2004).

7 Es interesante resaltar los efectos diferenciadores sobre tales sistemas y reglas familia-
res de la moderna emigracion del final del siglo xix y primera mitad del siglo xx, de Europa
primero, pero también de Asia (arabes, chino, japoneses). En paises de modernizacién tem-
prana, como Uruguay y Argentina, los inmigrantes europeos van a ocupar territorios vacia-
dos, pasando a definir de manera cast exclusiva, sin la “concurrencia” de antiguos colonos,
menos aln de sociedades indigenas, ya diezmadas, las estructuras, normas y modus vivendi
de las familias urbanas de las nuevas grandes ciudades de Buenos Aires y Montevideo. Y ob-
viamente lo hicieron segin las normas europeas o asidticas contemporaneas, de las cuales han
sido portadores. En regiones del sudoeste y sur del Brasil, y en ciudades como Rio de Janeiro
y Sdo Paulo, se verifica un proceso similar mediante la significativa ola de inmigracion euro-
pea (italianos, principalmente) y asidtica.
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También el modelo del hombre proveedor se ha alterado: en los
afios noventa aumento la proporcion de familias biparentales con
hijos, donde ambos padres desarrollan actividades remuneradas (de
27% a 33%), acompafiada del aumento de la proporcion de familias
nucleares monoparentales, de las familias nucleares con jefas que
trabajan, de las familias de jefatura masculina® (Arriagada, 2004) y
de las uniones de consenso (Rodriguez Vignoli, 2004). Sin embar-
go, el trabajo doméstico no remunerado sigue siendo realizado pre-
dominantemente por la mujer en las distintas estructuras familiares
(Arriagada, 2004). Expresién de los altos grados de pobreza e insu-
ficientes servicios sociales ptblicos en casi toda la region, las redes
de parentesco y vecindad cumplen un rol importante en el apoyo a
las tareas de cuidados, especialmente entre las familias pobres.

Las variaciones de estas tendencias entre los paises son significa-
tivas también, como muestran muchos estudios (Arriagada, 2004;
Schkolnik, 2004). Diferencias que, ademas de confirmar que los cam-
bios en las estructuras familiares y principalmente en la division
sexual del trabajo son, como en otras partes, lentos y culturalmente
arraigados, también comprueban una vez mas que tales cambios no
reflejan automaticamente el nivel desarrollo econémico.>

IV. OBSERVACIONES FINALES

Todo lo anterior constituye un conjunto estimulante de temas y
sugerencias metodoldgicas utiles para el analisis del Estado de bien-
estar en los paises de América Latina. Partiendo de las potencialida-
des del enfoque de regimenes de bienestar social, se ha visto el im-

8 Informaciones presentadas por la autora indican que en Buenos Aires la proporcion de
familias del tipo hombre-proveedor bajo de 74,5% a 54,7% entre 1980 y 2000, mientras la
participacion de familias con dos proveedores aument6 de 25,5% a 45,3%. En Perti y Ecua-
dor el aumento de familias de jefatura masculina coincide con el aumento de la migracion
femenina (Arriagada, 2004).

%% Uruguay, por ejemplo, registra uno de los mas que altos niveles de PIB por habitante y
un porcentaje de codnyuges que trabajan remuneradamente (52%) superior a las que per-
manecen en el hogar (29%). Sin embargo, en Chile, Costa Rica, Honduras, México y Argen-
tina el porcentaje de mujeres conyuges en actividades domésticas aun supera al de conyuges
en el mercado del trabajo (Schkolnik, 2004).
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portante avance de elaboracion tedrica de los estudios regionales
comparativos sobre los paises europeos mediterraneos y los del Este
Asiatico. Por su parte, la elaboracion de las distintas rutas de la tran-
sicion hacia la modernidad contribuye a ampliar la historicidad de las
categorias de regimenes de bienestar al identificar las raices de
las modernas estructuras de la politica social. Finalmente, el complejo
y sofisticado cuerpo conceptual desarrollado por los estudios femi-
nistas contribuye a ampliar las capacidades analiticas respecto de
dimensiones cruciales de los Estados y regimenes de bienestar, las
familiares y de género.

Lejos de sugerir una inadecuada “aplicacién” de conceptos, el
objetivo ha sido explorar las potencialidades analiticas abiertas por
la literatura contemporanea, tratando de identificar conceptos y ma-
trices analiticas que puedan sostener una nueva lectura provechosa
de los variados sistemas latinoamericanos de bienestar desde una
perspectiva que los rescate en su dinamica histérica e integrada con
los procesos de desarrollo econdmico y modernizacion social.
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INTRODUCCION

Dos transformaciones acompafian la dinamica del desarrollo de las
economias. Por una parte, la transicién demografica de la sociedad,
que refleja los cambios de la fecundidad y mortalidad en la poblacién
y que se traduce en importantes modificaciones en la estructura por
edades y en los volimernes estacionarios de la poblacion a largo plazo
(CEPAL/CELADE/BID, 1996). Por la otra, los cambios en sus
mercados de trabajo, que resultan del volumen y la asignacion de re-
cursos productivos entre sectores econdmicos, y que explican la mi-
gracion y urbanizacion de la fuerza de trabajo y el grado de forma-
lizacion del empleo (CEPAL, 2004).

La regién ha mostrado una tendencia a copiar modelos foraneos
basados en esquemas contributivos sobre la planilla salarial, descui-
dando la relevancia de los procesos arriba sefialados en el disefio de
los modelos de proteccidn social. A la postre, los sistemas han resul-
tado incapaces de responder a la heterogeneidad de las situaciones
de riesgo y de la capacidad contributiva de la poblacién econémica-
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mente activa. Dada su insuficiencia para dar cobertura satisfactoria
en términos poblacionales y de beneficios, las autoridades han debi-
do implementar programas complementarios para satisfacer las ne-
cesidades de los grupos mas vulnerables en algunos casos. En la
emergencia, muchas veces se utilizaron las reservas técnicas de los mo-
delos contributivos (Uthoft, 1995; Arenas de Mesa y Guzman, 2003).

Esta investigacion analiza como la transicion demografica y la
dinamica del mercado de trabajo afectan el disefio y la trayectoria
de los sistemas de proteccion social. Se demuestra que un modelo de
proteccién adecuado para una cconomia puede no serlo para otra que
se halla en una etapa distinta de desarrollo econdmico y demografi-
coy, sobre todo, si el componente formal del mercado de trabajo es
diferente.

Para ello se ha elaborado en la primera seccién un indicador de
dependencia formal para los paises de América Latina, que relacio-
na el numero de individuos denominados “dependientes” con ¢l de
los trabajadores con empleo formal. Este indicador es una varian-
te del indicador de dependencia demografica que relaciona el nimero
de individuos en edades inactivas con el de individuos en edades
activas, comunmente utilizado para medir el esfuerzo de la poblacion
potencialmente activa para cubrir las necesidades de la pobla-
¢idén inactiva y mas vulnerable.

El indicador de dependencia formal aqui utilizado tiene en gene-
ral rangos mucho mas altos que el de dependencia demografica como
ha sido tradicionalmente medido, y sus fluctuaciones responden no
solo a fendmenos demograficos sino a la forma en que el ciclo eco-
nodmico y las transformaciones econdémicas influyen sobre el merca-
do de trabajo.

Se estima luego la relacion entre el indicador de dependencia for-
mal y el producto per capita de las economias de América Latina,
hallandose un coeficiente negativo para dicha relacion. Mayores in-
dices de individuos dependientes, ponderados todos ellos con igual
peso por cada empleado formal, estan asociados con menores nive-
les de desarrollo representados por el producto per cdpita de la eco-
nomia. Esta relacion permite ordenar los paises respecto de la curva
y caracterizar a cada uno en ambas dimensiones.
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En la segunda seccion se deriva tedricamente y se simula con es-
timaciones empiricas una curva que representa el potencial de una
economia para brindar servicios sociales a los individuos dependien-
tes mediante el gasto social publico. Se deriva asi una “curva de ofer-
ta” potencial de financiamiento publico de servicios sociales, que
aumentara en relacion con el producto per cdpita de la economia.
Dado que no todos los individuos clasificados como dependientes lo
son exclusivamente del gasto social publico, sino también de los
recursos generados por la economia en su conjunto, la curva repre-
senta un minimo al que se agrega el gasto privado de los individuos
para atender a sus dependientes. De esta forma, la brecha entre las
necesidades de proteccién social para los dependientes y el potencial
del Estado para brindarla sera cubierta por ¢l resto de la economia
en medidas que dependen del ingreso de los individuos y de su ca-
pacidad de pagos de bolsillo. En los casos en que la suma de la pro-
teccion social pablica y el gasto privado no resulte suficiente para
cubrir las necesidades totales de proteccién social, la brecha generada
se manifestara en un bajo nivel de desarrollo social identificado por
distintos indicadores socioecondémicos y demograficos.

A partir de las brechas de proteccion social, la tercera seccion del
trabajo traza una tipologia, distinguiendo tres grupos de paises, lo que
a su vez permite identificar diferentes brechas de Estados de Bien-
estar. Las economias que presentan un bajo desempefio en indica-
dores sociales, con amplias necesidades insatisfechas, implican que
tampoco el resto de la economia fue capaz de brindar el gasto nece-
sario para atender las necesidades de los dependientes.

La caracterizacidn de las economias en los términos de este tra-
bajo permite pensar en modelos de proteccidn social que contemplen
sus necesidades particulares, asi como la heterogeneidad de las di-
namicas demogréaficas y' del mercado de trabajo. A partir de ellas, se
plantean recomendaciones para el disefio de los modelos de protec-
cidn social.
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I. DINAMICA DEMOGRAFICA Y DEL MERCADO DE
TRABAJO E INDICADOR DE DEPENDENCIA FORMAL

1. Construccion de un nuevo indicador de dependencia formal

La transicion demografica describe un proceso de larga duracién
que transcurre entre dos situaciones extremas. Una inicial, con altas
tasas de mortalidad y fecundidad y por ende bajo crecimiento demo-
grafico, y la final, con bajas tasas de mortalidad y fecundidad y tam-
bién de bajo crecimiento demografico. Entre ambas situaciones se
identifican dos momentos de cambio: primero aumenta la tasa de
crecimiento de la poblacion a consecuencia de una baja en la morta-
lidad y mas tarde disminuye nuevamente, a consecuencia de una baja
en la fecundidad (CEPAL/CELADE/BID, 1996).

América Latina transita por la fase de disminucion de la fecundi-
dad, cuya tasa empez6 a mostrar un fuerte descenso desde mediados
de los afios sesenta, luego de haber experimentado un descenso en su
tasa de mortalidad desde la primera mitad del siglo xx.

Luego de haberse iniciado la reduccién de la fecundidad, se ex-
perimento6 primero una baja en el ritmo de crecimiento de la pobla-
ci6n menor de 15 afios y de la total, asi como una disminucién de la
razén del nimero de jovenes por cada persona en edad de trabajar,
entre 15y 59 afios.

En la actualidad, como se¢ ilustra en el grafico 1, se esta experimen-
tando una importante caida del ritmo de crecimiento de la poblacion
en edad de trabajar, y un relativo aumento de la poblacion mayor de
15 afios. En este periodo continua el descenso de jovenes por perso-
na en edad de trabajar y se incrementa, en forma lenta primero y muy
acelerada luego, el nimero de adultos mayores de 60 por cada per-
sona en edad de trabajar.!

! En paises desatroltados y algunos en desarrallo se habla incluso de una segunda transi-
cion demografica, en la cual la fecundidad contintia descendiendo hasta niveles inferiores a
los de reemplazo. En algunos casos las tasas de crecimiento poblacional son negativas y el
envejecimiento poblacional es mas pronunciado. Esto ya estaria empezando a ocurriren Cuba
y otros paises del Caribe. Al respecto véase Alfonso, 2004 y CEPAL/CELADE, 2004, Bole-
tin Demografico num. 74.
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Grafico 1

AMERICA LATINA: DINAMICA DEMOGRAFICA Y
RELACION DE DEPENDENCIA
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(Tasas de crecimiento de diferentes grupos de edades y porcentaje de menores de 15 y
mayores de 60 afios sobre la poblacion de 15 a 60 afios)

Fuente: Elaboracion propia con base en datos oficiales de CEPAL.

Nota: r =tasa de crecimiento.

El indicador tradicional de dependencia demografica relaciona el
numero de individuos en edades inactivas (menores de 15 y mayo-
res de 60 afios) con el nimero de individuos en edades activas (de
15 a 59 afios), para medir el esfuerzo que la poblacién potencialmen-
te activa deberia hacer para cubrir las necesidades de la poblacion in-
activa y mas vulnerable.

Dada la dindmica de la transicion demografica y en ausencia de
importantes flujos de migracion de fuera de la region, el indicador a
lo largo del tiempo y a partir del rapido descenso de la fecundidad
tomaria la forma de una “U”, donde la fase descendente de la depen-
dencia es conformada por jovenes y la ascendente por adultos mayo-
res (véase el grafico 2).
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Grafico 2

AMERICA LATINA
INDICADOR TRADICIONAL DE DEPENDENCIA
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos oficiales de CEPAL.

Este indicador merece dos comentarios. Primero, atribuye a cada
persona un peso similar respecto de su dependencia de la poblacion
en edad de trabajar. Sin embargo, el costo de financiar las necesida-
des de consumo —que puede verse afectado por los riesgos sociales—
difiere significativamente segun la edad de las personas. Para subsa-
nar esto seria necesario usar escalas “equivalentes” igual que en las
mediciones de pobreza, lo cual implica una alta discrecionalidad al
ponderar los riesgos sociales de cada grupo de edad.

El segundo comentario es que la medicién asume que cada persona
de 15 a 59 afios contribuye al presupuesto familiar en igualdad de
condiciones, soslayando asi una diversidad de situaciones. En reali-
dad, en este segmento hay personas inactivas, y dentro de las activas
hay personas ocupadas y desocupadas. A su vez, dentro de las ocu-
padas hay personas en ocupaciones formales/modernas e informales/
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tradicionales. La poblacidn en edad de trabajar representa sélo un
potencial de ingresos para la subsistencia de sus familias, y el indi-
cador de dependencia tradicional en términos exclusivamente demo-
graficos oculta serios problemas de vulnerabilidad laboral presentes
en las economias de la region.

Cabe recordar que durante el periodo 1950-1980, el mercado de
trabajo experimentd importantes ajustes en respuesta a un mayor
crecimiento de ocupaciones no agricolas. Estimaciones de OIT
(1991) indican que la ocupacion no agricola aumento su participacion
en el empleo total de 42% a 63%, mientras que la sub-utilizaciéon
total -medida como el porcentaje subempleado y desempleado— dis-
minuy6 desde 46% a 40% en el mismo periodo.

A partir de 1980 y a raiz de las consecuencias de la crisis de la
deuda externa, la sub-utilizacién total aumenta. En este periodo co-
mienza a sentirse una menor presion demogréafica, el empleo conti-
nda absorbiéndose en actividades no agricolas, en su gran mayoria
informales, el desempleo abierto permanece estable y el empleo ru-
ral decrece relativamente poco. Durante este periodo la sub-utilizacién
de la fuerza de trabajo aumenta de 40% a 42%, con lo que se quie-
bra la tendencia histdrica decreciente de las tres décadas anteriores.

Para una adecuada consideracién de las realidades descritas, cons-
truimos un indicador de dependencia formal que procura captar,
ademas de la tradicional dimensién demografica de la dependencia,
esta otra faceta de los problemas estructurales o ciclicos de los mer-
cados laborales.

En el numerador consideramos el niimero total de individuos de-
pendientes de una economia (D), donde ahora:

D = menores de 15 afios + inactivos (15 a 59 afios) + adultos
mayores de 60 afios + personas con problemas de empleo.

Dentro de los adultos mayores de 60 afios se incluyé a los inacti-
vos y activos de 60 afios 0 mas. Dentro de las personas con proble-
mas de empleo se incluyo a los desempleados de 15 a 59 afios y tam-
bién a los trabajadores informales de 15 a 59 afios.

En el denominador del indicador de dependencia formal (F) se
incluyé a todos los individuos entre 15 y 59 afios ocupados en el
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Cuadro 1

AMERICA LATINA
COMPOSICION DEL EMPLEO POR SEGMENTOS
(PORCENTAIJES)

1950 1980 1990

PEA Total 100 100 100
PEA No agricola 45 68 74
Ocupados 42 63 70
sector formal 32 47 48
sector informal 10 16 22
Desocupados 3 5 4
PEA Agricola 55 32 26
Ocupados 54 3 25
sector moderno 22 13 10
sector campesino 32 18 15
Desocupados I 1 1

Desempleo

urbano 4 6 5
rural 7 7 5
Subempleo 2 2 3
42 34 37

Fuente: OIT. Empleo y Equidad el Desafio de los noventa. PREALC, OIT, 1991 Santia-
go, Chile.

sector formal-moderno de la economia,? aquellos que aportan la
mayor parte de las contribuciones publicas y privadas para financiar
la proteccion social.

Cabe notar que la metodologia magnifica el indicador de depen-
dencia formal, por cuanto existen menores de 15 y mayores de 60

2 El sector formal incluye a las personas ocupadas en el Estado y en empresas privadas
pequeiias, medianas y grandes con mas de seis empleados. Se asocia al sector moderno de la
economia, especialmente cuando se trata del sector agricola. El sector informal incluye ocu-
paciones de baja productividad, trabajadores por cuenta propia no profesionales (excepto
administrativos, profesionales ni técnicos), trabajadores familiares, del servicio doméstico y
trabajadores en empresas con menos de cinco personas.
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afios que pueden ser personas activas en el sector formal y también
pueden existir trabajadores informales no dependientes.

El calculo de este nuevo indicador (D/F) para 16 paises de Amé-
rica Latina y el Caribe permite observar tres caracteristicas. En
primer lugar, al incluirse un nuevo grupo de dependientes por pro-
blemas asociados con el mercado de trabajo, ya sea por ser desem-
pleados o subempleados, los valores del nuevo indice de dependen-
cia formal son bastante mayores que los del indice de dependencia
puramente demografico, calculado en forma tradicional. Como pue-
de observarse en el cuadro 1, en 1950 la diferencia fue de 1 a 10, en
1980 de 1 a6 yen 1989 de 1 a 7. En segundo lugar, el descenso de
la dependencia se acenttia en el tiempo y, por ultimo, el peso de la
dependencia estrictamente demografica (jovenes menores de 15 y
adultos mayores de mayores de 60 afios) se reduce al incluir como

dependientes a aquellos con problemas de empleo e inactivos (véa-
se el cuadro 2).

Cuadro 2

’ AMERICA LATINA
RELACION DE DEPENDENCIA DEMOGRAFICA Y DEL
EMPLEO FORMAL-MODERNO

1950 1980 1989
e T n n - T T
Dependencia | Dependencia | Dependencia | Dependencia | Dependencia | Dependencia
Demogrifica Formal Demogréfica Formal Demogrifica Formal
<15 0.710 3.64 0.709 2.41 0.615 2.08
>65 0.065 0.34 0.079 0.27 0.080 0.27
Inactivos 3.29 1.73 1.66
Desenpleados 0.07 0.07 0.08
Subempleados 0.77 0.57 0.64
Total 0.775 8.11 0.788 5.05 0.695 4.73

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de CEPAL.
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Al desagregar este nuevo indicador de dependencia formal en sus
componentes, es posible ponderar los factores especificos de riesgo
social asociados con los distintos grupos de edades y problemas (véa-
se el cuadro 3). Si bien se otorga el mismo peso a cada grupo de
dependientes® y se asume a cada trabajador formal como plenamen-
te ocupado, se evidencian, no obstante, las dificultades de la socie-
dad para atender las necesidades de un gran porcentaje de la pobla-
cién no inserta en forma plenamente productiva en el mercado de
trabajo. Tal situacién responde a multiples factores: ser joven y es-
tar en etapa de formacion; ser inactivo economicamente pero dedi-
carse a otras tareas de la familia; invalidez y enfermedad; estar des-
empleado o subempleado; o ser adulto mayor.

Por otra parte, cabe notar que el indicador, dada la forma en que
esta construido, captura efectos estructurales, pero también efectos
ciclicos de las economias, como el desempleo o el subempleo cicli-
cos, lo cual lo expone a variaciones propias del momento medido.

En todos los paises, el componente que explica en mayor medida
el indicador total es el asociado con los menores. De hecho, en el caso
de Guatemala, Honduras y Nicaragua la dependencia de menores
explica casi la mitad del indicador total. El segundo componente en
importancia es el asociado con los problemas de empleo,* excepto
para Chile y Costa Rica, donde el segundo componente mas impor-
tante es el asociado con los inactivos entre 15 y 59 afios. El compo-
nente menos relevante para todos ellos es el asociado con los adul-
tos mayores de 60 afios, excepto para Uruguay, donde explica la
cuarta parte del indice total, casi lo mismo que los problemas de
empleo.

Al comparar los indicadores de dependencia total y por componen-
tes de 1997 con los de 2002, se comprueba que los paises para los
cuales el indicador se deterioré mas fueron Uruguay y Argentina,
seguidos de Honduras y Pert (véase el grafico 3).

En cuanto a los componentes del indicador, el relacionado con los
menores manifiesta el peor deterioro en Perti y Honduras. El com-

* Los componentes ponderan con igual peso el nimero de personas, independientemente
del tipo de riesgos a los cuales estén expuestas y del costo de prevenirlos o mitigarlos.
*Si bien lo anterior es cierto, los componentes ciclicos pueden influir en el indicador.
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Cuadro 3

INDICADOR DE DEPENDENCIA FORMAL TOTAL Y POR

COMPONENTES
EN PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA
(ANO 2002)
Inactivos | Adultos Problemas de
Total | Menores | (15-19) | mayores empleo
de 60 aiios

Bolivia 9,6 42 1,5 0,7 32
Honduraas 94 4.4 2,0 0,7 23
Paraguay 8,9 38 1,5 0,8 29
Peru 7,7 3,0 1.4 0,8 2,5
Guatemala 7,5 36 1,3 0,5 2,1
Nicaragua 7,5 34 1,5 0,5 2,1
El Salvador 6,4 2,6 1,5 0,7 1,6
Rep. Dominicana 5,5 2,1 1,2 0,6 1,6
Venezuela 5,0 2,0 1,0 0,4 1,6
México 49 1,9 1,3 0,5 1,3
Panama 4,7 1,8 1,1 0.5 1,3
Uruguay 4.2 1,3 0,7 1,0 1,2
Argentina 40 1,2 0,9 0,7 1,1
Costa Rica 39 1,5 1,1 0,4 1,0
Brasil 3.8 1,4 0,8 0.4 1,1
Chile 3,2 1,1 1,0 0,5 0,7

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CEPAL.
Nota: Los calculos se realizaron con datos de poblacién nacional total, excepto para Ar-
gentina y Uruguay donde, por disponibilidad de informacion, los datos corresponden a pobla-

¢ién urbana.

ponente asociado con los inactivos entre 15 y 59 afios se deteriord
también marcadamente en esos paises, y el asociado con los adultos
mayores de 60 afios en Peru. Por ultimo, el asociado con los proble-
mas de empleo sufrid el peor deterioro en Venezuela y Honduras.
Nuevamente cabe resaltar que existen elementos ciclicos que pueden
estar detras del deterioro de alguno de los componentes del indica-

dor total.
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Grifico 3

EVOLUCION DEL INDICADOR DE DEPENDENCIA FORMAL PARA
PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA — (1997 VS. 2002)
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Problemas de empleo
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Fuente: Elaboracion propia.

2. Relaci6on entre el indicador de dependencia formal
y el PIB per cdpita

Una regresion de panel utilizando datos a nivel nacional® para los
afios 1997 y 2002 arrojé un coeficiente negativo para la relacion entre
el indicador de dependencia formal y el PIB per cdpita de (-2,65).6

El siguiente grafico muestra la relacién entre el PIB real per cdpita
y el ratio (D / F) para los afios 1997 y 2002.

% Para Argentina y Uruguay se utilizaron datos a nivel urbano ya que son los disponibles.
De cualquier manera, la mayor parte de la poblacion de dichos paises es urbana.

6 La estimacion de la regresion de panel y el test de Hausman sobre la aplicabilidad del
modelo de efectos aleatorios pueden solicitarse a los autores. El mismo coeficiente surgiria de
una estimacion con datos “pooled”. Los datos del PIB per cdpita del afio 2002 son de World
Development Indicators del Banco Mundial y estan expresados en ddlares a precios de 2000.
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Grafico 4

INDICADOR DE DEPENDENCIA FORMAL TOTAL Y PIB
PER CA'PITA EN PAISES SELECCIONADOS
DE AMERICA TATINA (1997 Y 2002)
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Fuente: Elaboracion propia.

Como cabe esperar, los paises con altos indices de dependencia y
bajo nivel de ingreso per cdpita tienen un elevado nivel de “deman-
da” por proteccion social, la que debe satisfacerse mediante transfe-
rencias publicas o privadas. Los paises mas ricos enfrentan requeri-
mientos menores.

Al estimar la misma relacion, pero esta vez abriendo el indicador
de dependencia formal en sus cuatro componentes (menores, inacti-
vos de 15 a 59 afios, adultos mayores de 60 afios e individuos con
problemas de empleo ~desempleados e informales—), se obtienen
relaciones de pendiente negativa en todos los casos, aunque para los

adultos mayores de 60 aflos la relacion es mas débil (véase el grafi-
co 5).
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Grifico 5
INDICADORES DE DEPENDENCIA FORMAL Y PIB PER
CAPITA EN PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA
LATINA (1997 y 2002)
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Dependientes adultos mayores de 60
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Fuente: Elaboracion propia.
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Una curva alternativa de necesidades de proteccion social vincu-
la el nimero de pobres sobre ocupados formales con el PIB per
capita, como forma de restringir al extremo a los demandantes de pro-
teccion social. Aqui se confirma que el mayor valor de este indica-
dor se asocia también con la mayor incidencia de la pobreza y un
menor nivel de PIB per cdpita (véase el grafico 6). Sin embargo, en
este caso se estaria asumiendo que solamente los individuos en situa-
cion de pobreza serian demandantes de proteccion social.

Grafico 6
CURVA ALTERNATIVA DE NECESIDADES DE

PROTECCION SOCIAL EN PAISES SELECCIONADOS
DE AMERICA LATINA (1997 Y 2002)
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Fuente: Elaboracion propia.
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I1. “CURVA DE OFERTA” POTENCIAL DE SERVICIOS
SOCIALES POR PARTE DEL ESTADO

Es posible derivar una “curva de oferta” potencial de servicios
sociales por parte del Estado, la cual vincula el PIB per cdpita de los
paises con la cantidad de personas dependientes en relacién al mimero
de ocupados formales que el Estado podria “proteger”.

Se supone que ¢! Estado otorga a cada individuo dependiente un
monto determinado de beneficio (igual para todas las categorias de
dependientes) cuya suma equivale al monto total de recursos desti-
nado a gasto social en América Latina’ (los detalles de la derivacién
de la curva se encuentran en el Anexo D).

Incluyendo la curva de oferta en el grafico junto a la curva de
necesidades totales de proteccidn social, obtenemos lo siguiente:®

Griafico 7
NECESIDADES Y POSIBILIDADES POTENCIALES

DE PROTECCION SOCIAL EN PAISES SELECCIONADOS
DE AMERICA LATINA

—

© 2002 1997

Dependientes 7 Geupados Faemales

DIF

Venezuela Mexico
© ]

(4
4 Rep. Dominican I

"
4 Posiblidades de proleccidn social [ Argén e
del Estado Brasi Costa &

Rica Chile

o —
[} 1000 2000 3000 4000 5000 6000 7000 8000
PiB real per capita
(LSS a precios de 2000}

Fuente: Elaboracion propia.

7 Se considero el promedio del gasto social de 16 paises de América Latina.
8 El b utilizado en este caso es de 0.35 (ver anexo 1).
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La distancia entre las necesidades totales de proteccion social que
presentan los dependientes y las posibilidades del Estado de satisfa-
cerlas constituye una brecha que se reduce con el nivel de desarro-
llo, medido por el PIB per cdpita. Precisamente en los paises con
mayor numero de dependientes y menor PIB per cdpita, el Estado
tiene menor capacidad de cubrir sus necesidades.

Esas necesidades de proteccién social podran ser cubiertas por el
resto de la economia en medidas que dependen de la situacién de
ingreso y de la capacidad de pagos de bolsillo. En los casos en que
la proteccion social piblica aunada al gasto privado no resulte sufi-
ciente, la brecha generada se manifestara en un bajo desempefio de
los indicadores sociales.

La siguiente seccidn realiza una tipologia de los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe seglin sus brechas de proteccidn social, iden-
tificando tres grupos de paises, para los cuales se traza un perfil se-
gun sus problemas sociales, identificando las areas mas débiles.

III. TIPOLOGIA Y PERFIL DE LOS PAISES DE AMERICA
LATINA Y EL CARIBE

1. Tipologia de paises a partir de las brechas de proteccién social

La tipologia se realizé ordenando a los paises segin el indicador
de dependencia formal del empleo formal para reflejar la carga de
necesidades de proteccidn de cada uno. Surgieron asi tres grupos: uno
donde hay mas de cinco y hasta diez dependientes por cada traba-
jador formal en algunas de las cuatro categorias, otro donde hay mas
de cuatro y hasta cinco dependientes, y el altimo, donde hay hasta
cuatro dependientes. El primer grupo quedé conformado por Bolivia,
Honduras, Paraguay, Perti, Guatemala, Nicaragua, El Salvador, y
Republica Dominicana; el segundo por Venezuela México y Pana-
ma, y el tercero por Uruguay, Argentina Costa Rica, Brasil y Chile.

Dada la simultaneidad de estos procesos con el proceso de desa-
rrollo, la agrupacién guarda estrecha relacién con el nivel socio-
econdmico de los paises, medido por su PIB per cdpita y su indice
de desarrollo humano, siendo en general los paises con mayor indi-
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cador de dependencia formal aquellos con menor nivel de desarro-
llo relativo (véase el cuadro 4).

Se corrobora asi la simultaneidad entre el grado de desarrollo
econdmico, la fase de la transicién demogréfica y el grado de “de-
sarrollo” o de informalidad del mercado de trabajo, por lo que no es
posible comprender una dimension de los problemas sin considerar
las otras. La siguiente caracterizacién ayudard a comprender esta
simultaneidad.

Cuadro 4
INDICADOR DE DEPENDENCIA Y NIVEL

SOCIOECONOMICO EN PAISES
SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA

Indicador de PIB per cdpita Posicién en
dependencia (US$ counstantes de 2000) | Ranking de IDH

Total (entre 177 paises)

2002 2002 2002
Grupo |
Bolivia 9.6 1012 114
Honduras 9.2 922 tis
Paraguay 8.9 1405 89
Pertt 7.7 2084 85
Guatemala 7.5 1683 121
Nicaragua 7.5 769 118
El Salvador 6.4 2128 103
R. Dominicana 5.5 2458 98
Promedio 7.8 1558 105
Grupo 11
Venezuela 5.0 4503 68
México 4.9 5801 53
Panama 4.7 4064 61
Promedio 4.9 4789 61
Grupo III
Uruguay 4.2 5137 46
Argentina 4.0 6636 34
Costa Rica 39 4207 45
Brasil 38 3560 72
Chile 32 5089 43
Promedio 38 4926 48

Fuente: Elaboracion propia con base en datos oficiales de CEPAL.

PIB per capita: World Development Indicators, Banco Mundial.

Posicion en ranking de Indice de Desarrolto Humano (IDH): PNUD, Human Development
Report, 2004.
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2. Perfil de los paises segtin la tipologia elaborada

Los paises del primer grupo, de menor desarrollo relativo y que
iniciaron mas tarde la transicion demografica, presentan altas tasas
de fecundidad y natalidad, asi como en algunos casos una iniciacion
reproductiva a edades mas jovenes lo cual se refleja en una tasa de
maternidad adolescente mayor® (véase el cuadro 5).

Esto se vincula a su vez con una menor prevalencia de uso de
anticonceptivos, un menor acceso a la educacion sexual y a la salud
reproductiva y una mayor demanda insatisfecha de planificacion
familiar (CEPAL, 2004b). En los paises del tercer grupo, por el con-
trario, se verifican tasas de fecundidad y natalidad una vez y media
menores que las del primer grupo en ambos casos.

Diversos estudios!? indican que el nivel de la fecundidad de los
paises depende en buena medida de su grado de desarrollo econémico
y social. En efecto, como muestra el siguiente grafico, parece exis-
tir una correlacion positiva entre la tasa de pobreza y la tasa global
de fecundidad de los paises.

Una fraccion significativa del descenso de ta fecundidad en Amé-
rica Latina y el Caribe se ha atribuido a avances en el nivel de desa-
rrollo, ya que la elevacidn de las condiciones de vida, el incremento
del nivel educativo, la mayor urbanizacién y el mejoramiento de la
situacion de la mujer aumentan el costo social y econémico de los
hijos, conduciendo a una baja en el nimero deseado de hijos por
mujer (CEPAL, 2004b).

La educacion de la mujer puede influir en el nimero de hijos que
ésta decida tener, al menos en dos formas: en primer lugar, la expo-
ne a un mayor numero de alternativas en el mercado laboral y en otras
varias dimensiones; en segundo lugar, aumenta su capacidad de ge-
nerar ingresos laborales mayores, aumentando con ello el costo opor-
tunidad de permanecer fuera del mercado de trabajo (BID, 1998)."!

9 Si bien en todos los paises de la regién ha ocurrido un descenso de la fecundidad, atin
se mantienen diferencias importantes entre paises (véase el cuadro 5).

10 Para detalles al respecto ver CEPAL (2004b).

'V En efecto, en BID (1998) se encuentra una correlacion empirica negativa entre el nu-
mero de hijos por mujer y sus niveles de instruccion para 14 paises de Latinoamérica, con lo
cual se estaria verificando lo anterior.
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Cuadro 5

INDICADORES DEMOGRAFICOS DE PAISES
SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA

Tasa de Tasa de Prevalencia % nacimientos de
Fecundidad Natalidad ('ie uso d? madres entre 15y
anticonceptivos
(hijos por mujer) (por 1.000 ) (%) 19 arios
1970-75  2000-05 | 2000-2005 1995-2002 2000-2005
Grupo I
Bolivia 7 4 31 53 14,1
Honduras 7 4 30 62 18,6
Paraguay 3 4 30 57 25
Peri 6 3 23 69 1.7
Guatemala 7 4 36 38 17.9
Nicaragua 7 4 29 69 25
E! Salvador 6 3 25 60 17.1
R. Dominicana| 6 3 23 65 20,5
Promedio 6 3 28 59 17
Grupo 11
Venezuela 5 3 23 . 204
México 7 3 22 67 14.3
Panama 5 3 23 18
Promedio 5 3 23 67 17
Grupo III
Uruguay 3 2 17 15.5
Argentina 3 2 19 13,7
Costa Rica 4 2 19 20,2
Brasil 5 2 21 77 2101
Chile 4 2 16 16.9
Promedio 4 2 18 77 17

Fuente: Tasa de fecundidad y prevalencia de uso anticonceptivo: PNUD, Human Development
Report 2004. Tasa de natalidad y % de nacimientos 15-19, CELADE, Boletin demografico
nimero 73, enero 2004.

Aquellos paises en los cuales el nivel de urbanizacion y el nivel
educativo —en particular de las mujeres— es menor, son también los
que muestran tasas de fecundidad mayores en general (véase el cua-
dro 6).
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Grafico 8

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (PAISES
SELECCIONADOS): NIVEL DE POBREZA EN TORNO DEL
2002 Y TASA GLOBAL DE FECUNDIDAD (TGF) ESTIMADA
PARA EL PERIODO 2000-2005
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Fuente: Extraido de CEPAL (2004b).

En paralelo, los paises del grupo 1 también presentan tasas de
mortalidad infantil y mortalidad de nifios pequefios que duplican en
promedio a las correspondientes al tercer grupo de paises (véase el
cuadro 7). Aunque a nivel de toda la region se produjo una baja en
la mortalidad infantil por medio de programas especiales y mayor
cobertura de infraestructura sanitaria entre otros factores, las diferen-
cias entre paises persisten. Esto se debe a que en general el nivel de
educacién materna continta siendo el principal determinante de la
supervivencia de los recién nacidos por factores como el conocimien-
to del cuidado del nifio, la decision y oportunidad de consultas mé-
dicas y las decisiones familiares acerca de la asignacion de los recur-
sos del hogar (distribucidn del alimento entre sus miembros, por
ejemplo) (CEPAL, 2004b).
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Cuadro 6

URBANIZACION Y NIVEL EDUCATIVO DE LAS MUJERES

EN PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA

Poblacién Promedio afios de estudio de las MUJERES
Urbana
en % de Ia Poblacion de 15 a 24 aiios | Poblacion de 25 a 59 aiios

total alrededor de 2002 alrededor de 2002

2002 Urbano Rural Urbano Rural
Grupo 1
Bolivia 62,9 9,9 6 8,3 3
Honduras 45,2 8,1 5,1 7.4 36
Paraguay 56,6 9,6 6,7 93 4,9
Peru 73,5 10,4 7,2 9.8 43
Guatemala 459 7,9 4,2 0,6 2
Nicaragua 56,9 8.3 4,6 6,7 3
El Salvador 59,3 9,2 6 8,2 3,5
R. Dominicana 58,9 10 8.4 9,1 6,2
Promedio 57,4 9,2 6,0 8,2 38
Grupo II
Venezuela 87,4 9,6 . 8,9 .
México 75,2 9,8 79 8,7 5.1
Panama 56,8 10,5 7,5 11 6,5
Promedio 73,1 10,0 1,7 9,5 5.8
Grupo 111
Uruguay 92,4 10 92,9
Argentina 89,9 10,6 10,7
Costa Rica 60,1 9,1 7.3 93 6,5
Brasil 82,4 8.4 59 7,4 3,6
Chile 86,6 11 9,6 10,9 7,2
Promedio 82,3 9.8 7,6 9.6 58

Fuente: Porcentaje de poblacion urbana: PNUD, Human Development Report 2004.
Fuente: Afios de estudio de las mujeres: CEPAL, Panorama Social 2004.

Nota: La cifra de Venezuela corresponde a total nacional.

Por otra parte, 1a tasa de mortalidad materna es también mayor en
los paises del grupo 1. Dado que el embarazo (sobre todo a edades
tempranas) y nacimiento del nifio constituyen riesgos para mujeres
con escaso acceso a servicios de salud adecuados, en los paises del
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Cuadro 7

MORTALIDAD INFANTIL EN PAISES SELECCIONADOS DE

;
AMERICA LATINA
Mortalidad infantil Mortalidad menores de 5 aiios
(por ¢/1000 nacidos vivos) (por ¢/1000 nacidos vivos)
2002 2002
Grupo 1
Bolivia 56 71
Honduras 32 42
Paraguay 26 30
Perd 30 39
Guatemala 36 49
Nicaragua 32 41
El Salvador 33 39
R. Dominicana 32 38
Promedio 35 44
Grupo IT
Venezuela 19 22
México 24 29
Panama 19 25
Promedio 21 25
Grupo 1
Uruguay 14 15
Argentina 16 19
Costa Rica 9 Il
Brasil 30 36
Chile 10 12
Promedio 16 19

Fuente: PNUD, Human Development Report 2004.

primer grupo, donde los servicios de salud estdn menos extendidos
y menor porcentaje de partos son atendidos por personal especia-
lizado, dicha tasa es 2 6 3 veces mayor que en el tercer grupo de pai-
ses (véase el cuadro 8).

Una alta proporcion de los nifios que nacen en los paises de me-
nor desarrollo pertenecen a hogares pobres, y se crian en condicio-
nes de ingreso que les impiden alcanzar niveles adecuados de nutri-
cién y salud (véanse los cuadros 9 y 10). Esto aumenta la probabilidad
de que esos nifios permanezcan pobres el resto de su edad adulta ya
que su desarrollo personal se puede ver afectado por carencias
nutricionales.
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Cuadro 8
INDICADORES DE COBERTURA DE SERVICIOS DE SALUD EN PA{SES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA

Grupos Médicos por 100.000 Nacimientos atendidos por Mortalidad materna
hab. personal especializado (%) (por cada 100.000 nacidos vivos)
Registrada Ajustada
1990-2003" 1995-2002* 1985-2002 2000
Grupo I
Bolivia 76 69 390 420
Honduras 87 56 110 110
Paraguay 49 71 190 170
Peru 103 59 190 410
Guatemala 109 41 190 240
Nicaragua 62 67 120 230
El Salvador 126 90 120 150
R. Dominicana 190 98 230 150
Promedio 100 69 193 235
Grupo 11
Venezuela 200 94 60 96
Meéxico 156 86 79 83
Panama 121 90 70 160
Promedio 159 90 70 113
Grupo [T
Uruguay 387 100 26 27
Argentina 304 98 41 82
Costa Rica 160 98 29 43
Brasil 206 88 160 260
Chile 115 100 23 31
Promedio 234 97 56 89

Fuente: PNUD, Human Development Report 2004,

Nota: La columna de mortalidad materna ajustada reporta el dato ajustado por parte de UNICEF, OMS y UNFPA por razones de subdeclaracion y
errores de clasificacion.

*/ Los datos se refieren al afio mas reciente disponible dentro del periodo mencionado.



Cuadro 9

POBREZA E INDIGENCIA EN PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA
LATINA, POR TRAMOS DE EDAD, EN PORCENTAJES

Pobreza ¢ indigencia Pobreza por tramos de edad
2002 (datos nacionales, 2002)
Hogares Personas mencresde 5 6a12afios 13 a 18 aiios 60 y mas aiios
Pobreza Indigencia Pobreza Indigencia afos
Grupol
Bolivia 56 32 62 37 72 71 64 53
Honduras 71 47 77 54 84 84 79 72
Paraguay 52 27 61 33 56 52 45 48
Pera 47 20 55 24 66 68 59 41
Guatemala 53 27 60 31 nd 66 58 43
Nicaragua 63 36 69 42 78 78 72 64
El Salvador 43 18 49 22 60 60 53 4
R Domini 41 19 45 20 35 56 49 47
Promedio 53 28 60 33 67 67 60 52
Grupo IT
Venezuela 43 20 49 22 62 60 53 41
México 32 9 39 3 50 53 44 31
Panama 21 8 25 9 47 46 38 26
Promedio 32 12 38 15 53 53 45 33
Grupo 11
Uruguay 9 i 5 3 34 29 23 3
Argentina 32 12 42 19 63 61 56 26
Costa Rica 19 8 20 8 26 29 23 26
Brasil 30 10 38 13 57 54 44 3
Chile s 4 19 5 30 30 27 8
Promedio 21 7 27 9 42 41 35 15

Fuente: Tasas de pobreza e indigencia de personas y hogares: CEPAL, Panorama Social de América Latina
y el Caribe, 2004,

Nota: Para la mayoria de los paises se refiere al afio 2002, con excepcidn de Brasil, El Salvador, Nica-
ragua, Paraguay y Peril que corresponde al afio 2001, y Chile al 2003.

Fuente: Pobreza por tramos de edad: CEPAL, en base a las encuestas de hogares ronda 2002,

El hecho que los paises con tasa de fecundidad mas alta sean los
de menor desarrollo relativo hace que las necesidades educativas de
una gran masa de nifios no alcancen a ser cubiertas, aumentando atn
maés la probabilidad de la transferencia intergeneracional de la pobre-
za.'? En el cuadro 11 se observa que la tasa de analfabetismo de los
paises del primer grupo duplica en promedio la del segundo grupo y
triplica la del tercer grupo. Ademas, los paises del grupo 1 presen-

12 Al respecto, un estudio de la CEPAL (2004c) para 16 paises de América Latina y el
Caribe alrededor del afio 2000, sefiala que 51% de los jovenes de 20 a 24 afios en areas urba-
nas y 69% en areas rurales no superaban el nivel educativo de sus padres, aun en paises con
niveles relativamente elevados de matricula secundaria.
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Cuadro 10

ALGUNOS INDICADORES DE DESNUTRICION EN PA{SES
SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA, EN PORCENTAJE

% desnutricién % de menores de 5 % de menores de .
sobre poblacién 5 aiios con baja bajo pes; al macer
total afios con bajo peso altura o
1999-2001 1995-2002 1995-2002 1998-2002

Grupo I
Bolivia 22 10 26 9
Honduras 20 17 29 14
Paraguay 13 5 il 9
Peri 11 7 25 11
Guatemala 25 24 46 13
Nicaragua 29 10 20 13
E1 Salvador 14 12 23 13
R. Dominicana 25 5 6 14
Promedio 20 11 23 12 B
Grupo 1
Venezuela 18 5 13 7
México 5 8 18 9
Panamd 26 7 14 10
Promedio 16 7 15 9
Grupo I11
Uruguay 3 N 8 8
Argentina nd 5 12 7
Costa Rica 6 5 6 7
Brasi} 9 [3 11 i0
Chile 4 i 2 5
Promedio [ 4 8 7

Fuente: PNUD; Human Development Report 2004.

tan mayor porcentaje de ausentismo y desercion total y a edades tem-
pranas. Pero todo esto no responde tnicamente a factores de escasez
de oferta educativa, sino que también estan en juego factores de de-
manda por educacidon. En los paises de menor desarrollo relativo
donde, como fue visto, las tasas de pobreza son mas altas, el costo
de oportunidad de la educacion de los menores es mayor. En los
paises de mayor desarrollo relativo, por ¢l contrario, en la medida que
los ingresos futuros esperados de los nifios aumenten en relacion
con los ingresos corrientes que obtendrian a partir de su trabajo, se
torna razonable para los padres demandar mayor educacién para sus
hijos, especialmente si los ingresos futuros esperados aumentan
sustancialmente por cada afio adicional de estudio (OIT, 1978).
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Cuadro 11
INDICADORES DE LOGRO EDUCATIVO EN PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA

Situacion de estudio de los
jovenes de 15-19 afios
Tasa glol.n’ll de Tasa de No ingresaron
Promedio de afios de desercion desercién al si Fetndiant
Analfabetismo estudio de la PEA edad 15-19 femprana educativo egresados

(%) aios 15-19 afios (%) (%)

2002 Urbano Rural 2002 2002 2002 2002
Grupo 1
Bolivia i3 9 4,5 46 22 0,8 54
Honduras 20 7 38 53 18 6,1 44
Paraguay 8 10 5.4 39 15 1,8 60
Pera 15 10 5,4 22 6 0,9 78
Guatemala 30 8 33 49 24 13,7 44
Nicaragua 23 7 3.4 41 20 10,6 53
El Salvador 20 9 4.4 38 30 4,7 59
R. Dominicana 16 10 6,4 11 11 2,7 81
Promedio 18 9 5 37 18 5 59
Grupo II .
Venezuela 7 9 28 24 1,7 70
México 10 9 5.6 41 S 2,6 S8
Panama 8 11 6,3 30 5 1,6 69
Promedio 8 10 6 33 11 2,0 66
Grupo 11T
Uruguay 2 10 . 30 3 02 70
Argentina 3 11 16 3 0,2 84
Costa Rica 4 10 6,7 24 8 1,3 65
Brasil 14 8 3.7 20 16 22 76
Chile 4 11 7,7 10 3 0,3 88
Promedio E 10 6 20 7 1 77

Fuente: % analfabetismo: PNUD, Human Development Report, 2004, Resto de indicadores: CEPAL, Panorama Social de América Latina y el Caribe 2004.

Nota: Tasa global de desercion incluye desertores en cualquier etapa hasta el fin del secundario (el % es sobre el total de jovenes entre 15 y 19 afios excepto

los que nunca ingresaron al sistema educativo). Desertores tempranos= no completaron el ciclo primario y no asisten a establecimientos escolares.
Egresados= declaran haber terminado el ciclo secundario independientemente de si contintan estudiando.




Cuadro 12

OCUPADOS INFORMALES EN PORCENTAIJE DE LOS OCUPADOS
TOTALES, A NIVEL NACIONAL *®

1990 1997 2002
Total _ No apricola __ agricala Total _Noagricola _apricola Total No agricola agricola

Grupo 1

Bolivia 79 65 97 79 66 96
Honduras 70 58 85 69 59 85 72 58 93
Paraguay 63 61 91 74 64 96
Peri 70 61 90 72 63 88
Guatemala 66 57 75 70 68 72 7" 64 82
Nicaragua 60 50 81 68 63 77 68 60 83
El Salvador 59 55 70 63 57 8s
R. Domtini 54 47 87 55 48 90
Promedio 65 55 80 66 60 84 69 60 89
Grupo 11

Venezuela 43 40 66 49 47 72 57 54 76
México 55 48 81 57 51 86
Panama 48 36 81 46 38 83 52 43 85
Promedio 45 38 73 50 ad 79 5 49 82
Grupo 11

Uruguay 40 38 95 42 42 56 46 45 59
Argentina 42 42 39
Costa Rica 46 40 66 49 45 65 47 44 65
Brasil 57 49 86 52 46 72 51 46 Il
Chile 42 43 17 37 35 48 34 33 43
Promedio 46 42 66 45 42 60 44 42 55

Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina y el Caribe, 2004,
2/ Excepto para Argentina y Uruguay cuyos datos son a nivel urbano.

Todo lo anterior implica que los paises del primer grupo son los
que enfrentan problemas de dependencia de menores mas pronuncia-
dos, mayores necesidades de atencion a la salud reproductiva y
materna y mayores necesidades de atencidn a la alimentacion y sa-
lud infantil. También son los que presentan mayores necesidades edu-
cativas para una extensa poblacion de nifios y joévenes.

Si esas necesidades no son atendidas, cuando los nifios llegan a la
edad de trabajar el mercado laboral los absorbe en condiciones pre-
carias y de informalidad (véase el cuadro 12). Existe un gran na-
mero de jévenes que llegan simultaneamente al mercado laboral con
un nivel de capital humano insuficiente; un bajo nivel educativo uni-
do a un desarrollo personal posiblemente afectado negativamente por
necesidades insatisfechas durante la infancia en términos nutricio-
nales y de salud, entre otros.
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Sin embargo, en cuanto a la presencia de dependientes por proble-
mas del mercado de trabajo, no se observa una asociacion entre ni-
vel de desarrollo, dependencia e individuos desempleados. No son
necesariamente los paises con menor desarrollo relativo los que pre-
sentan el mayor problema, sino mas bien a la inversa (véase el cua-
dro 13). Si bien no se pueden hacer generalizaciones porque la tasa
de desempleo responde a factores ciclicos de la economia, ademas de
factores estructurales, en lineas generales el desempleo suele ser un
problema mas urbano que rural y ademas una situacién que implica
un alto costo a ser asumido por el hogar, razon por la cual suele ser
mayor en los paises de mayor desarrollo relativo cuyos niveles de
urbanizacién y de ingresos son mas altos.!3

Por lo tanto, respecto de los dependientes por problemas del mer-
cado de trabajo, el problema de la informalidad y precariedad labo-
ral suele ser mayor en los paises de menor desarrollo relativo, mien-
tras que a medida que avanza el desarrollo econdmico suele tornarse
mas relevante el desempleo.

En paralelo a los problemas de informalidad laboral que presen-
tan los paises del primer grupo, se dan problemas relativos a las condi-
ciones de vida de quienes trabajan en la informalidad. En particular,
las necesidades de vivienda y saneamiento son mayores en un con-
texto donde la forma de insercién laboral hace dificil superar las
condiciones de pobreza y donde un gran nimero de jévenes en edad
de formar su hogar no tiene los medios para ello (véase el cuadro 14).

Otra de las facetas de la dependencia respecto del empleo formal
es la de los individuos en edad de trabajar inactivos. La tasa de in-
actividad total de la poblacion de los paises estd compuesta por di-
versos subgrupos de poblaciones inactivas. En algunos paises, como
fue visto, la inactividad de las mujeres es mayor que en otros. Pero
relacionar la tasa de participacion femenina en el mercado de traba-
jo con estadios particulares del desarrollo econdmico no es del todo
valido (ILO, 1978). Ello se debe entre otros factores a que en los
paises de menor desarrollo econémico la participacion femenina en
la fuerza laboral puede estar subvaluada porque las encuestas de

13 Naturalmente, esta cs una tendencia que puede no verificarse si se contrarresta con
politicas especificas para el desempleo, como en algunos paises europeos.
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Cuadro 13

DESEMPLEO URBANO EN PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA
LATINA, TASAS ANUALES Y DESEMPLEO ABIERTO, EN PORCENTAIJE

Desempleo urbano,

Tasa de desempleo abierto

(alrededor de 2002)
tasas anuales medias Urbano Urbano Segun afios de estudio
2002 Total 15-24 afios 0 a 5 aiios 10 a 12 afios

Grupo 1
Bolivia 8.7 6.4 11,2 4,2 7.5
Honduras 6,1 7.5 12 5,5 9,6
Paraguay 14,7 11,5 214 10,3 13,8
Peru 9.4 7.2 12,4 5.2 9,3
Guatemala 3.1 6 141 2 9,1
Nicaragua 11,6 12,5 21,5 8,7 16,6
El Salvador 6,2 6,2 11,7 54 8.2
R. Dominicana 16,1 18 32,3 14,7 21,7
Promedio 9,5 94 16,7 7.0 12,0
Grupo Il
Venezuela 15,8 16,8 28 13,4 18,8
México 2.7 34 7.2 1,9 3,7
Panama 16,5 19,4 35,1 40,3 20,2
Promedio 11,7 13,2 23,4 18,5 14,2
Grupo I11
Uruguay 17 16,9 37.9 13,2 17.8
Argentina 19,7 19 33,8 17,1 215
Costa Rica 6,8 6.8 16,4 9,7 6,2
Brasil 11,7 10,7 20,5 9,6 1.3
Chile 9 10,2 22,2 10,9 113
Promedio 12,8 12,7 26,2 12,1 13,6

Fuente: Desempleo Urbano, CEPAL, Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 2003-2004.

Nota: La mayoria de los datos son del 4rea urbana, con excepcion de Brasil que se refiere a 6 areas metropolitanas,
Peri1 a Lima metropolitana, y Chile, Guatemala, Nicaragua, Rep. Dominicana y Venezuela a nivel nacional.

Fuente: Tasas de desempleo abierto urbano por edad y afios de instruccién, CEPAL, Panorama Social de América
Latina y el Caribe, 2004.

hogares no clasifican las tareas del hogar a las que se dedica gran
parte de la poblacion femenina pobre como actividades econdmicas.'4
Por otra parte, la relacion inversa entre la tasa de fecundidad y la tasa

14 Sin embargo, las encuestas de uso de tiempo indican que las mujeres dedican gran par-
te del dia a las actividades domésticas, viéndose por lo tanto impedidas de realizar otro tipo
de trabajo remunerado. Por ello la clasificacion de inactividad femenina en economias de
menor desarrollo puede esconder la imposibilidad por restriccién temporal de participar en el

mercado laboral, a pesar que hubiera existido voluntad de hacerlo.
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Cuadro 14

DISPONIBILIDAD DE SERVICIOS EN LAS VIVIENDAS
DE HOGARES URBANOS
% respecto al total de hogares urbanos, alrededor 2002-2003

Agua por tuberia

Sistema de alcantarillado

Alumbrado eléctrico

Grupo |

Bolivia
Honduras
Paraguay

Peru
Guatemala
Nicaragua

El Salvador

R. Dominicana
Promedio

Grupo 11

Venezuela
México
Panama
Promedio

Grupo 111

Uruguay
Argentina
Costa Rica
Brasil
Chile
Promedio

96.2

96.2

97.8
98.6
99.5
89.2

99
96.8

48.2
54.4
17.7
72.6
87.4

59.7
33.2
54.0

88
nd
88.0

65.3

61
45.9
53.5
91.7
63.5

88.6
94.4
97.9
93.7
96.5
91.9
90.6

93.4

98.6
nd
98.6

99.4
99.6
99.8
99.3
99.6
99.5

Fuente: CEPAL, Anuario Estadistico de América Latina y El Caribe, 2004.
Nota: agua por tuberia incluye agua dentro de la vivienda, fuera de la vivienda pero den-
tro del edificio y fuera del edificico a menos de 100 metros de la vivienda.

de participacidn podria ser sélo aplicable a los paises desarrollados.
La situacidn de pobreza e indigencia de un elevado porcentaje de la
poblacién latinoamericana unida a la escasez de politicas sociales
pueden hacer que las mujeres se vean obligadas a trabajar aun tenien-
do un alto niimero de hijos (Schkolnik, 2004).

Un segundo grupo de inactivos lo constituyen aquellos que asis-
ten a la escuela secundaria y/o superior. Este grupo es mayor en los
paises de mayor desarrollo relativo tanto en hombres como en mu-
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jeres, debido a que el numero de individuos que puede permitirse
estudiar durante mds tiempo sin estar generando ingresos en el mer-
cado laboral es mayor.

Un tercer subgrupo de personas inactivas lo constituyen los llama-
dos trabajadores desalentados, quienes han desistido de buscar em-
pleo. Este tipo de inactivos suele ser mas relevante en las economias
de mayor desarrollo relativo, sobre todo en periodos en que la deman-
da de empleo es menor.

Es decir, que dependiendo del subgrupo de individuos inactivos
que se considere, éste tendera a ser mayor en uno u otro grupo de
paises. Sin embargo, en el agregado, el nimero de dependientes por
inactividad resulta ser mayor en los paises del grupo 1 que en los de
los grupos 2 y 3.

Tanto los dependientes por problemas de empleo como los depen-
dientes por inactividad seran vulnerables también al llegar a edades
maduras porque no habran realizado durante su edad activa aportes su-
ficientes a la seguridad social. Los paises del grupo 1 enfrentaran
crecientes demandas de proteccion social para los individuos ancia-
nos que hayan trabajado en condiciones de informalidad o bien
hayan permanecido inactivos durante sus edades activas y que lleguen
simultaneamente a edades maduras.

Sin embargo, en el momento actual, es en los paises del grupo 3
que iniciaron primero su transicion demografica, donde se observa
un mayor envejecimiento de la poblacién y por ello un mayor nimero
de dependientes adultos mayores de 60 afios. El proceso de descen-
so de la mortalidad y fecundidad que se inici6 antes en estos paises
produjo cambios en la estructura por edades de la poblacién en di-
reccidon a un mayor envejecimiento. En los ultimos 50 afios, la po-
blacién de América Latina en promedio aumenté aproximadamente
en 20 afios la esperanza de vida al nacer (CEPAL, 2004b). Si bien
este cambio ha sido generalizado, persisten desigualdades importan-
tes entre paises, siendo los del tercer grupo aquellos donde la espe-
ranza de vida al nacer es mayor y ¢l porcentaje relativo de poblacion
adulta mayor de 60 afios es también mayor (véanse los cuadros 15y
16).
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Cuadro 15

POBLACION MENOR DE QUINCE ANOS Y DE 60 ANOS O MAS EN
PA[SES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA

% poblacién % de poblacién
60 afios menor de 15 (Pob.> 60 aiios / Pob. <15 afos)
y mas afios

2000 2005 2005 2000 2005
Grupo |
Bolivia 0,4 6,5 38 16,1 17,2
Honduras 5,2 5.5 39 12,4 14,0
Paraguay 53 5,6 37 13,5 14,9
Pert 7,1 7.7 32 20,5 23,8
Guatemala 59 G,1 43 13,4 14,0
Nicaragua 4,6 4,8 39 11,0 12,4
£l Salvador 7,2 7,5 34 20,2 22,1
R. Dominicana 6,6 7.3 31 19,8 23,5
Promedio 6,0 6,4 37 15,9 17,7
Grupo 1T
Venezuela 6,7 7,6 31 20,0 24,2
México 6,9 7.7 31 20,9 25,0
Panama 7,9 8,7 30 24,9 28,5
Promedio 72 8,0 31 21,9 25,9
Grupo i1
Uruguay 17,2 17,2 24 69,2 70,9
Argentina 13,3 13.6 27 48,1 50,9
Costa Rica 76 82 28 23,8 288
Brasil 8,0 8,7 28 27.1 31,3
Chile 10.2 11,5 25 36,6 46,1
Promedio 11,3 11,8 26 41,0 45,6

Fuente: CELADE, Boletin demoygrafico mimero 73, enero 2004.

Una consecuencia fundamental de los cambios en la estructura por
edades es que los paises de poblaciones mas envejecidas enfrentan
demandas crecientes en materia de proteccion social para los adul-
tos mayores. En el caso de las mujeres, la vulnerabilidad es general-
mente mayor en la vejez, ya que tienen una esperanza de vida ma-
yor que los hombres,!® pero a su vez, dada su menor incorporacion

'3 En todos los paises de América Latina la mortalidad femenina es inferior a la masculi-
na, lo que se expresa en una esperanza de vida al nacer superior. Esta diferencia tiende a
reproducirse en todas las sociedades y esta asociada a la prevalencia diferencial por sexo de
enfermedades y/o causas de muerte. Las enfermedades propias de la mujer, como las compli-
caciones del embarazo y el parto, fueron combatidas con éxito, mayor al de las que afectan
mayormente a los hombres, como las ligadas a enfermedades cardiovasculares, a causas ex-
ternas, a violencia y a ciertos tipos de tumores malignos (CEPAL, 2004b).
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Cuadro 16

ESPERANZA DE VIDA EN PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA

LATINA
Esperanza de Esperanza de vida a los
vida al nacer 60 afios
e(0) e(60)
2000-2005 2000-2005
Hombres Mujeres

Grupo |

Bolivia 64 17 19
Honduras 71 20 22
Paraguay 71 18 20
Peru 70 18 21
Guatemala 69 20 21
Nicaragua 70 19 20
El Saivador 71 19 22
R. Dominicana 70 18 20
Promedio 69 18 21
Grupo 11

Venezuela 73 19 21
México 73 20 23
Panamid 75 21 22
Promedio 74 20 22
Grupo 11

Uruguay 75 18 23
Argentina 74 18 23
Costa Rica 78 21 24
Brasil 71 19 22
Chile 78 20 24
Promedio 75 19 23

Fuente: CELLADE, Boletin demogrdfico nimero 73, enero 2004 y
boletin demogréfico 74. julio 2004.

a la fuerza de trabajo, llegan a la vejez con menores posibilidades de
acceso a los sistemas de seguridad social (derecho a atencion médi-
ca, pensiones y jubilaciones) por parte del Estado (Aparicio, 2002).

Por otra parte, estos paises presentan demandas por servicios de
salud generalmente de mayor costo que los paises con poblaciones
mas jovenes. El incremento de enfermedades cardiacas y degenera-
tivas requiere tecnologias mas especializadas y costosas de diagnos-
tico y tratamiento (Palacios Escobar, 2002).
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Como contrapartida, sin embargo, los paises de poblaciones mas
envejecidas pueden preocuparse menos por el potencial incremento
de la poblacion en edad escolar, y dedicar sus recursos al mejoramien-
to de la calidad de la educacidn y a la expansion de la cobertura a
niveles medio y superior. Paises como Guatemala, Bolivia y Paraguay
con estructuras de poblacion jovenes y altas tasas de fecundidad, en
cambio, veran incrementar ain mas su poblacion en edad escolar y
por ello deberan durante varios afios mas atender demandas crecien-
tes de educacion basica y media.

IV. IMPLICACIONES DE POLITICA

La tipologia de paises a partir de las brechas de proteccién social
y el perfil trazado para cada grupo de paises, provee elementos rele-
vantes para el analisis del disefio de la institucionalidad de la protec-
cion social. En general, se observa gran heterogeneidad entre paises,
tanto en la estructura de su poblacién como en el perfil y gravedad
de sus problemas sociales y la capacidad para financiar politicas
distributivas. Por lo tanto, contrario a lo ocurrido durante los tltimos
afios, no parece adecuado sugerir una solucion tnica para el disefio
de la politica de proteccion social, sino que ésta debera variar entre
grupos de paises y en la medida que éstos avanzan en su desarrollo.
En particular, caben tres consideraciones relevantes al disefio de la
institucionalidad del Estado de bienestar, que estan condicionadas por
los estadios de desarrollo de los diferentes paises. (1) El tamafio del
componente redistributivo del presupuesto no es fijo, sino que depen-
de de la estructura de las instituciones del Estado de bienestar; (2)
existe un conflicto entre politicas focalizadas en los mas pobres y el
presupuesto para politicas redistributivas; y (3) la tendencia a obte-
ner resultados distributivos por medio del mercado es mas desigual
que con programas de proteccion social cuyo financiamiento esté
ligado a la diversa capacidad de pago vinculada con los ingresos.

Dada la limitacién de recursos, existe hoy en dia un amplio deba-
te acerca de la relevancia de los roles que deben jugar el Estado, ¢l
mercado y la familia —la llamada triada del Bienestar— en la satisfac-
cion de las necesidades sociales. De hecho, se distinguen tres mode-
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los del Estado de bienestar segiin la relevancia de cada uno de estos
tres actores. En el llamado régimen de bienestar liberal, el rol prio-
ritario le cabe al mercado, siendo secundarios el rol de la familia y
del mercado. En el régimen de bienestar socialdemocrata, el rol cen-
tral es del Estado, mientras que los otros dos agentes juegan un pa-
pel secundario y, por ultimo, en el régimen conservador el rol prio-
ritario es de la familia (Esping-Andersen, 2001; Sunkel, 2006).

Pero, mas all4 de una discusion normativa sobre cual agente me-
rece ser mas relevante para satisfacer las necesidades sociales en una
economia, existen limites practicos a los roles que €stos pueden ju-
gar. Fue visto que los paises difieren entre si no sélo por el tipo de
necesidades que presentan de acuerdo con el grupo al cual pertene-
cen, sino también en cuanto a la capacidad que el Estado tiene de
satisfacerlas. Es decir, una limitacién importante al rol central del
Estado en la provision de proteccion social es la propia escasez de
recursos. Pero sumado a esto, se vio que los paises con menor capa-
cidad publica de proteccion social presentan indicadores socio-eco-
nomicos severamente dafiados, lo cual evidencia también la incapa-
cidad del resto de la sociedad para cerrar la brecha. Existe aqui un
grave problema de cobertura que desde temprana edad afecta las
posibilidades de desarrollo de las personas, y condiciona su futuro
desempefio en la sociedad. Esto, a su vez, refuerza la probabilidad de
que los descendientes caigan en situacion similar. Es decir, que tam-
bién existe una limitacion para que el mercado o las familias asuman
un rol prioritario en la provisién de proteccion social, pues esas fa-
milias en muchos de los casos no tienen condiciones para hacer frente
a sus necesidades.

Existe aqui un rol crucial para la politica de proteccidn social, la
cual debe centrarse en dos objetivos paralelos. En primer lugar, ha-
cer un uso de los recursos piblicos —por escasos que éstos sean— que
de prioridad a la atencién de las demandas de proteccion social mas
relevantes en cada caso. Deben focalizarse los esfuerzos y universa-
lizar el acceso a las prestaciones mediante criterios claros respecto
de los objetivos hacia donde dirigirse. Muchas veces la focalizacion
sera conforme a los grupos objetivo que se establezcan o de caréc-
ter individual; otras veces, segun el tipo de prestaciones, como es el
caso de los paquetes basicos. En ambos casos, la politica debe fijar
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las prioridades en un contexto de escasez, mediante una autoridad
social capaz de concertar una carta o acuerdo social para el desarro-
llo. La participacién de la ciudadania en este proceso es fundamen-
tal.

La inclusion y participacion de amplios grupos de la poblacion en
este proceso es fundamental. Contrario a enfoques excluyentes en la
provision de servicios de salud, educacion y alimentacion comple-
mentaria, han llegado a prevalecer politicas que condicionan el ac-
ceso a servicios, prestaciones y transferencias monetarias al cumpli-
miento de ciertos deberes por parte de los beneficiarios, tomando en
consideracidn el contexto socioeconomico. Tal condicionamiento se
enmarca en una estrategia encaminada a romper con los factores
culturales y de contexto que limitan que amplios grupos de la pobla-
ci6n accedan a los beneficios del desarrollo para socavar asi la trans-
ferencia intergeneracional de las desigualdades y la pobreza.

Por otra parte, debera definirse un rol para los mecanismos priva-
dos de proteccion social. Conscientes de la escasa capacidad del
Estado en algunos paises para recaudar mayores recursos y asi ele-
var la oferta de sus prestaciones, la brecha deberad también cerrarse
mediante mayores gastos de las familias. En algunos casos, donde sea
posible, por medio del aporte directo de sus miembros y, en otros,
mediante un disefio de financiamiento complementario, el cual de-
bera cumplir dos condiciones: sumarse a la insuficiente proteccion
que lleve a cabo el Estado y, en ningln caso, restar solidaridad al
financiamiento para romper con la inequidad de acceso.

Tomando en consideracion los tres aspectos relevantes al disefio
institucional sefialados en el parrafo inicial de esta seccion, las ins-
tituciones que componen el Estado de bienestar deben observarse
como decisorias en la forma como se manifiesten los conflictos de
intereses entre diferentes grupos, ya que afectaran la conformacion
de coaliciones entre ciudadanos, las cuales incidiran a su vez en el
tamafio de los presupuestos disponibles para hacer politica redis-
tributiva y el grado final de redistribuciéon que se alcance.

En la regidn no existe suficiente analisis sobre los vinculos micro-
macro entre instituciones y la conformacion de coaliciones e intere-
ses. Esta es una importante area de investigacion. La poca evidencia
disponible sugiere que los disefios que tienden a privatizar e indivi-

150




dualizar la politica social bajo esquemas de mercado restandole so-
lidaridad al financiamiento, han terminado siendo excluyentes y han
generado en torno a ellos importantes industrias de educacion, segu-
ros y administracion de fondos de pensiones, que forman coalicio-
nes ¢ intereses dificiles de revertir (Titelman y Uthoff, 2005). En
estos casos, los programas reciben muy poco apoyo ciudadano y sus
instituciones son mal calificadas. Lo contrario ocurre en los paises
que han continuado con instituciones solidarias influyentes; ahi los
programas incluyentes y universales reciben mas apoyo ciudadano
que los basados en pruebas de medios o de ingresos (Korpi y Palme,
1998). Nuestra regién debe presentar todavia una tremenda resisten-
cia a presiones que nos conduzcan por los caminos equivocados.
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ANEXO 1

OBTENCION DE UNA CURVA DE OFERTA DE SERVICIOS
SOCIALES POR PARTE DEL ESTADO

1. DERIVACION DE LA CURVA TEORICA

Para obtener una “Curva de oferta” potencial de servicios socia-
les por parte del Estado, se definiran las siguientes variables:

Sean:

» PIB = producto interno bruto

» T = recaudacion tributaria total

« GS = gasto social total

* N = poblacioén total

« F = nimero de trabajadores formales de la economia en edad
activa

* D = nimero de personas “dependientes” de los trabajadores
formales

» B =monto del beneficio promedio potencial que el Estado otorga
a un dependiente

donde se cumple que D+ F = N.

El nimero de individuos dependientes a los que podria atender el
Estado de una economia es igual al gasto social que realiza dividido
por el monto del beneficio promedio que entrega a cada uno, es de-
cir que:

GS .
=3 (1)

Si consideramos que la recaudacioén tributaria total es una propor-
cidn fija t del Producto Interno Bruto tal que T=tPIB y que el gasto
social es una proporcion fija s de lo recaudado tal que GS=sT, lo
anterior puede reescribirse como:
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(st PIB)
D=5 ()

Llamando f a la relacién entre el nimero de trabajadores forma-
les (entre 15 y 59 afios) y la poblacién total (f = F/N), podemos di-
vidir entre F ambos lados de la igualdad anterior y reescribirla como:

D stPIB
o lo que es lo mismo: o N JBf )

Se hace el supuesto de que la proporcion f es una funcidn creciente
(a tasa decreciente) del nivel de producto per cdapita de la economia,
denotando que, a medida que una economia se desarrolla, la propor-
cion de formales en el total aumenta.'s

De tal modo se plantea que:

PIBY
f=c (Y] 2)

con el requisitoque 0 < f <1talque >0 pero "< 0.

Sustituyendo f por su expresién queda:

16 Este supuesto se contrasto con la realidad al estimar los parametros y parecio ser ade-
cuado.
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3)

D PIB 1
F S{ N j PIBY
N

Se hara también el supuesto que los beneficios dependen en for-
ma positiva del producto per capita tal que al aumentar éste, aqué-
llos también, pero a una tasa decreciente. Podemos entonces formu-
lar la siguiente “funcioén de produccién” de beneficios a partir del PIB
per cdpita:

PIBY
B :(_ﬁ-j 4

donde 0 <b<1ltalque B">0 pero B < 0.

Entonces, sustituyendo B por su expresion en términos del PIB per
cdpita:

O

N N

La ecuacidn (5) nos da la curva tedrica de oferta potencial de ser-
vicios sociales por parte del Estado. En la subseccion siguiente los
parametros de dicha curva se estimaran econométricamente con la
excepcion de b, para el cual se tomaran valores de modo que los B
resultantes constituyan una cierta proporcién del PIB per cdpita com-
patible con lo observado en la realidad.

(PIB] 1
St ———
= N (PIB ‘jﬂ C[PIB]‘* (5)
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I1. ESTIMACION DE LOS PARAMETROS
1) Estimacion de “st”

Primeramente se estimé en forma conjunta el producto de parame-
tros st, notando que

GS per capita = st (PIB per cdpita).

Se estimé una regresion lineal entre el gasto social per capita y el
PIB per capita con datos de panel para los afios 1999 a 2001, ob-
teniéndose un valor estimado de st =0.17, muy similar al valor de {a
pendiente de una simple tendencia lineal por la totalidad de los pun-
tos.

2) Estimacién de “c”y de “¢”
Se linealiz6 la ecuacion para f de modo de estimar:

o)
In(f) =Inc + ¢ In N

La estimacidn se realizé con datos de panel para los afios 1990,
1997 v 2002, para los cuales se conté con datos sobre el ratio f. Las
estimaciones dieron como resultado un coeficiente $=0.24 y ¢ =2.93.

Nuevamente el parametro f estimado es similar al que surge de
ajustar una tendencia lineal entre las variables { y PIB per cdpita
(ambas en logaritmos).

III. CONSTRUCCION DE LA CURVA DE OFERTA
POTENCIAL DE SERVICIOS SOCIALES POR PARTE
DEL ESTADO

Sustituyendo los valores estimados en la curva de la ecuacion (5)
obtenemos:

160




D 017(pPB)7
F 293\ N

Se pueden dar distintos valores a 3 (que cumplan la condicién 0
<b < 1) y obtener asi distintas posibilidades de localizacidn de esta
curva de oferta.

Sin embargo, es importante tener en cuenta que los valores de b
deben ser tales que la funcién de beneficios genere montos de B
consistentes con la realidad. La ecuacién (1) postuld que D=GS/B.
lo cual implica que B =GS/D. Calculando entonces GS/D para las
distintas economias se obtuvo un monto de B promedio que se situd
entre el 0.1% y el 0.3% del PIB per cdpita. En la “funcion de pro-
duccién de beneficios”, un valor de B que garantiza obtener montos
de B en estos 6rdenes de magnitud es p=0.35.
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CARACTERISTICAS DE LOS HOGARES Y DE
SU PRINCIPAL PERCEPTOR DE INGRESOS EN
CENTROAMERICA, MEXICO Y REPUBLICA
DOMINICANA: SU PAPEL EN LA
DESIGUALDAD DEL INGRESO!

Matthew Hammill

INTRODUCCION

Como regién, América Latina presenta la distribucion del ingre-
so mas desigual a escala mundial, rasgo que ha perdurado los ultimos
50 afios (de Ferranti y otros, 2003). Debido al creciente consenso
entre los disefiadores de politicas y los investigadores acerca de que
la desigualdad extrema impide el crecimiento y la reduccion de la
pobreza, las investigaciones se orientan cada vez mas a contribuir con
propuestas para disminuirla. La elevada disparidad de ingresos cons-
tituye un aspecto negativo de la sociedad y se le identifica como causa
de vulnerabilidad y malestar social (ibid.). Ademas, en muchos pai-
ses latinoamericanos y del Caribe es poco probable que pueda cum-

! Este articulo, que ha sido traducido del inglés, se basa en una investigacion mas amplia
(Hammill, 2005). El autor agradece a Ana Sojo, Marco Sanchez y Pablo Sauma por su
invaluable ayuda y comentarios y a Roger Wilkins, del Instituto de Investigacion Econdmica
y Social aplicada de Melbourne, por el acceso a su cédigo para la rutina de simulacion.
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plirse la primera Meta del Milenio para el Desarrollo, segiin la cual
se procura que el porcentaje de poblacion que vive en pobreza extre-
ma descienda a la mitad (CEPAL, 2002).

Aunque la evidencia empirica relativa a los altos niveles de des-
igualdad existentes en la region con respecto al ingreso es abundan-
te, la tarea de identificar sus principales causas resulta bastante com-
pleja y ha sido poco explorada. Este estudio indaga en el vinculo entre
las caracteristicas de los hogares y de los individuos y la desigual-
dad del ingreso en los paises centroamericanos, Republica Domini-
cana y México en el periodo de 1990 a 2002.?

El analisis estudia las diferencias entre los factores que inciden en
la desigualdad del ingreso en los hogares y los individuos, este ulti-
mo aspecto referido exclusivamente al principal perceptor de ingre-
sos del hogar. La evidencia se confronta con dos teorias derivadas de
investigaciones anteriores. Segtn la primera teoria, la desigualdad del
ingreso responde fundamentalmente a desigualdades en el mercado
originadas en la insercién en determinados tipos de ocupaciones o
sectores de actividad econoémica. La segunda atribuye esta despropor-
cidn a estructuras familiares en proceso de cambio, como efecto de
una mayor educacién de la mujer y, por consiguiente, del incremen-
to de su participacion en la fuerza laboral, dado el costo de oportu-
nidad asociado con la fertilidad. Estas teorias no necesariamente se
excluyen entre si y el documento discute la medida en que ambas
posiciones resultan ttiles para explicar el fenémeno en este conjun-
to de paises.

Se estudian a tal fin los cambios de algunas caracteristicas de los
hogares ¢ individuos para entender sus efectos en la desigualdad del
ingreso. Las caracteristicas seleccionadas son las estructuras fami-
liares, el nivel de educacidn de los hogares y de los individuos que
son principales perceptores de ingresos, y su insercién laboral. Los
efectos de precio no se analizan explicitamente. Estos efectos se re-
fieren a modificaciones de ingresos y de desigualdad producidos por
variaciones en las caracteristicas mencionadas, por ejemplo, los be-
neficios o ingresos que la educacion primaria reporta a un individuo

2 Los afios analizados en cada pais varian segin la disponibilidad y calidad de los datos
de las encuestas de hogares de los paises respectivos.
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en el mercado laboral, beneficios que podrian modificarse con el
tiempo. Aunque tales efectos no se analizan explicitamente, se inclu-
yen como elementos residuales del trabajo empirico.

La evidencia empirica fue obtenida con la metodologia de descom-
posicién Theil y la innovadora metodologia de simulacién
semiparamétrica desarrollada por Di Nardo, Fortin y Lemieux (1996),
denominada en adelante DFL. Las evidencias de los ejercicios de
descomposicion Theil reflejan los efectos en la desigualdad del in-
greso producidos por cambios en las caracteristicas seleccionadas de
los hogares y de los individuos que son los principales perceptores
de ingresos. Por su parte, la metodologia de simulacién aborda los
cambios ocurridos en la desigualdad del ingreso a lo largo del perio-
do. Asi, los resultados empiricos arrojan una visién mas completa de
la relacién que guardan los atributos de los hogares y los individuos
con la desigualdad del ingreso. Ademas, esta metodologia abarca las
variaciones en el conjunto de la distribucion y capta mas informacién
que los analisis convencionales basados en medidas de escalas de
desigualdad.

El texto se organiza de la siguiente manera. En el primer capitulo
se plantea un panorama de los trabajos recientes y se hace un esbo-
zo de las dos teorias mencionadas sobre los determinantes de la desi-
gualdad del ingreso, enfatizando la probabilidad de su pertinencia
para Centroamérica, Republica Dominicana y México. En el segun-
do se presentan algunos datos preliminares provenientes de encues-
tas de hogares. En el tercero se exponen los resultados de un ejerci-
cio de descomposicién Theil realizado con los mismos datos, y se
evaltan dichos resultados con las teorias ya mencionadas. En el cuar-
to se explica la metodologia de simulacion semiparamétrica y se
detallan los resultados de algunos analisis “contrafécticos™,* asi como
sus implicaciones para los factores causales de cambios de la desi-
gualdad del ingreso a lo largo del periodo. En la Gltima parte se for-
mulan las conclusiones del trabajo.

3 Traduccidn literal del término anglosajon “counterfactual”, que refiere a la comparacion
de simulaciones respecto de un punto de partida.
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I. DETERMINANTES DE LA DESIGUALDAD
DEL INGRESO

En este estudio, el término desigualdad se refiere solo a la des-
igualdad del ingreso. Por cierto, existen definiciones més amplias de
la desigualdad, como la elaborada por Sen (1999), que comprende las
diferencias de capacidad individual para procurarse ¢l tipo de vida
que uno desea. Sin embargo, en esta investigacion las consideracio-~
nes giran en torno a la desigualdad del ingreso, ya que ésta es un
concepto estandar de la literatura sobre el tema, porque diversos
autores sostienen que la desigualdad del ingreso constituye una de-
terminante clave del crecimiento y del desarrollo, que arroja luz so-
bre la realidad del acceso a oportunidades econémicas (Székely y
Hilgert, 2000) y porque se ha contado con los datos relativos a ingre-
sos de las encuestas de hogares. En lineas generales, las investiga-
ciones sobre el tema abarcan cuatro areas teméticas principales: la
desigualdad y el crecimiento economico; el comercio, la reforma
macroecondmica y la desigualdad; la desigualdad y el mercado labo-
ral; y la desigualdad, la estructura familiar y la fertilidad. Nuestro
analisis se restringe a las relaciones de la desigualdad con el merca-
do laboral y con la estructura familiar.

1. La desigualdad y su vinculo con el crecimiento econémico

Los estudios modernos sobre el desarrollo econdmico y la des-
igualdad del ingreso fueron iniciados por Kuznets (1955) con datos
de los Estados Unidos, el Reino Unido y Alemania de principios del
siglo xx. Con esta informacién describio la existencia de una relacion
con forma de U invertida entre el producto per cdpita y 1a desigual-
dad. Segun esta relacion, la desigualdad en un pais aumentaria a
medida que éste creciera y se desarrollara, pero luego disminuiria,
una vez que hubiese adquirido un estatus de ingresos elevados. A
partir de Kuznets, la mayoria de las investigaciones sobre la relacién
entre desigualdad del ingreso y crecimiento econdmico se han limi-
tado a hacer comparaciones entre paises y a establecer medidas de
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desigualdad basadas en los determinantes de diferencias en el ingreso
en relacion con el PIB.

Varias teorias atribuyen la desigualdad a tasas de ahorro (Solow,
1956), a la acumulacion de capital humano (Lucas, 1988; Mankiw,
Romer y Weil, 1992) y al cambio tecnoldgico (Romer, 1986; Aghion
y Howitt, 1992). Pero a medida que se ha ido disponiendo de mayor
informaciodn, los estudios han tendido a enfocarse en la relacion en-
tre desigualdad del ingreso y crecimiento econdémico, basandose en
medidas de desigualdad en los paises. Los hallazgos en esta linea
indican que los factores subyacentes tras la desigualdad del ingreso
son diversos. Algunos estudios aseveran que la desigualdad es gene-
rada por factores politicos € institucionales (Persson y Tabellini,
1994; Alesina y Rodrick 1994). Otros trabajos la atribuyen a las
imperfecciones del mercado de capital y las diferencias de acceso al
capital (Aghion y Bolton, 1997; Benabou, 1996; Galor y Ziera 1993).
En general, las pruebas empiricas realizadas para determinar los efec-
tos han identificado relaciones negativas entre la desigualdad del
ingreso y el crecimiento econdémico. Deininger y Squire (1996) re-
copilaron un extenso conjunto de datos sobre los niveles de desigual-
dad en diferentes paises, luego ampliado por UNU/WIDER (2004).
Al igual que otros, como Perotti (1996), dichos investigadores encon-
traron una relacién negativa entre desigualdad y crecimiento. En
cambio, algunos estudios, como los de Forbes (2000), Barro (2000)
y Liy Zou (1998), han revelado una relacion positiva entre ambas
dimensiones.

Pero, ;la desigualdad causa el crecimiento o el crecimiento causa
la desigualdad? Sélo Lundberg y Squire (2003) han investigado el
sentido en que se mueve esta causalidad, y afirman que lo hace un
poco en ambas direcciones. Las investigaciones siguen avanzando en
esta area, especificamente las emprendidas para vincular de manera
simultanea crecimiento econdmico, desigualdad del ingreso y pobreza.

2. El comercio, la reforma macroeconémica y la desigualdad

Investigaciones recientes han indagado en los efectos de las refor-
mas comerciales y macroecondmicas en la desigualdad del ingreso
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(Ganuza y otros 2002 y 2004; Sanchez, 2005). Algunos grandes cam-
bios en la macroeconomia de varios paises latinoamericanos han
impulsado la liberalizacién comercial y generado un sector externo
cada vez mas abierto. Las investigaciones han combinado métodos
de microsimulacidon y modelos de equilibrio general computable
(EGC) para analizar el impacto de estos cambios en la pobreza y la
desigualdad. Los modelos son muy ttiles porque integran los efec-
tos de variaciones en la distribucion con efectos macroecondmicos
producidos por cambios estructurales y por politicas econdmicas.

Ganuza y otros (2002) detectaron en su estudio que casi en la mitad
de los paises considerados, las reformas comerciales habian incre-
mentado la desigualdad, aunque generalmente de forma modesta.
Una suposicion importante de este trabajo es que la desigualdad
ocurre a causa de cambios en el mercado laboral provocados por
reformas comerciales y no se consideran otros posibles efectos de
transmision.

3. La desigualdad del ingreso y el mercado laboral

La mayoria de las investigaciones sobre los determinantes de la
desigualdad del ingreso abordan los vinculos entre desigualdad y
mercado laboral. Los ingresos laborales responden a una combina-
cion de factores relacionados con el mercado de trabajo y con facto-
res individuales. Los primeros incluyen el sector de actividad econd-
mica, los tipos de ocupacion y la distribucién rural urbana, mientras
que los factores individuales abarcan, entre otros, la edad, la expe-
riencia y la educacion.

Como los ingresos laborales representan gran parte de los ingre-
sos totales de los individuos, cominmente se presume que las desi-
gualdades de ingreso se originan primordialmente en las disparidades
de ingresos del mercado laboral, tal como lo hacen Ganuza y otros
(2002). En su intento por explicar la desigualdad del ingreso en
América Latina y el Caribe en los Gltimos 20 afios, Morley (2001),
por su parte, considerd una variedad de factores educativos y del
mercado laboral. Realizd un ejercicio de descomposicion Theil que
selecciona la educacion individual y las caracteristicas ocupaciona-
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les como los determinantes de la desigualdad mas significativos. En
su analisis, las caracteristicas demograficas como la edad y el sexo
aportarian pocos elementos explicativos. Una de sus conclusiones
mas interesantes es que existe una relacién negativa entre el nivel y
la varianza de educacion en América Latina. Asimismo, las diferen-
cias de educacidn por si solas —aparte del efecto complementario de
los crecientes ingresos de trabajadores altamente capacitados— no
bastarian para explicar los grandes niveles de desigualdad. Por lo
tanto, los efectos producidos por diferencias educativas, combinados
con los efectos de precio producidos por cambios de los rendimien-
tos obtenidos gracias a la educacidn, explicarian gran parte de la
desigualdad del ingreso observada.

Alejos (2003) investigd la desigualdad del ingreso en Guatemala
en 2002 y encontro que factores individuales, sobre todo las diferen-
cias del mercado laboral y las ocupacionales, originan aproximada-
mente la mitad de la desigualdad. Lopez y Acevedo (2000) hallaron
que las caracteristicas ocupacionales explican aproximadamente la
mitad de la desigualdad salarial en México en las décadas de 1980 y
1990, y que las diferencias educativas fueron el componente mas
importante. Gindling y Trejos (2004) establecieron que la educacion
predominé como factor condicionante de la desigualdad en Costa
Rica entre 1980 y 1999, mientras que los factores ocupacionales
influyeron menos. Concluyeron que los cambios en el rendimiento
de la educacioén habian contribuido también a incrementar la desigual-
dad.

Székely y Hilgert (2000) emplearon una metodologia afin a la
contabilidad del crecimiento para analizar los elementos que causa-
ron la desigualdad del ingreso en diversos paises alrededor del afio
1995. Lo innovador de su estudio radica en la distincion entre los
mecanismos que transmiten la desigualdad individual y los que fun-
cionan en el hogar. Su hipétesis es que factores del mercado laboral
causan la desigualdad individual, es decir, de los principales percep-
tores de ingresos, y que factores no laborales asi como la integracion
de individuos en hogares ocasionan la alta desigualdad de ingresos
en los mismos. Los resultados indican que en América Latina la desi-
gualdad se debe en su mayor parte al impacto de los factores del mer-
cado laboral en la desigualdad del ingreso individual. A partir de su
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estudio de 1a desigualdad de hogares, llegaron a la conclusion de que
las decisiones relacionadas con la estructura familiar y la fertilidad
también han desempefiado un papel importante.

4. La desigualdad del ingreso, la estructura familiar
y la fertilidad

Aungque las teorias que explican el lazo entre la desigualdad del
ingreso, la estructura familiar y la fertilidad son diversas, ellas son
principalmente “variaciones sobre un mismo tema”. Segtn el consen-
s0, la estructura familiar y la fertilidad de la mujer son producto de
decisiones familiares. Hausman y Székely (1999) afirman que las
familias numerosas son mas frecuentes en los hogares con menores
ingresos porque éstos buscan economias de escala en el consumo de
recursos. Por otra parte, el crecimiento delingreso en un pais eleva-
ra en el curso del tiempo el costo de oportunidad de tener hijos, com-
parado con la posibilidad de insercion laboral, particularmente para
las mujeres, dado que ellas generalmente realizan las actividades de
cuidado del hogar.

Asimismo, el incremento de los niveles de educacién posibilita
mayores rendimientos en sueldos y salarios, lo que a su vez aumen-
ta el costo de oportunidad de tener hijos. Por tanto, el costo de tener
hijos es mucho mayor para las mujeres con mayor educacion. Lue-
go, las mujeres altamente educadas participardn mas en la fuerza
laboral y formaran familias mas pequefias. Esta desigualdad persis-
te por la fuerte correlacion entre la educacion de los hijos y la de sus
padres. Una investigacién del BID sobre América Latina respalda los
resultados de Atanasio y Székely (2002)

II. LA DESIGUALDAD EN CENTROAMERICA,
REPUBLICA DOMINICANA Y MEXICO Y LOS
CAMBIOS DE LAS CARACTERISTICAS DE HOGARES
Y DE INDIVIDUOS

Antes de realizar descomposiciones y simulaciones para la region,
es conveniente examinar de manera preliminar los datos para deter-
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minar la relacion entre la desigualdad del ingreso y las diversas ca-
racteristicas del hogar y de los individuos que hemos apuntado. Se
tomaran en cuenta los vinculos propuestos por las dos teorias esbo-
zadas en la seccion anterior sobre la transmisién de la desigualdad
del ingreso: la relacion que guarda el mercado laboral con la desigual-
dad del ingreso entre individuos, y la relacién de la estructura fami-
liar con la desigualdad de los hogares.

En el primer cuadro se muestran los cambios de la desigualdad
para cada pais mediante dos medidas escalares comunes, el indice
Gini y el indice Theil. El indice Gini oscila en un rango de 0 y 1,
donde 0 representa perfecta igualdad y 1 perfecta desigualdad. El
rango del indice Theil va de 0, perfecta igualdad, al logaritmo natu-
ral del niimero de observaciones, la desigualdad perfecta que pocas
veces excede el 1. Ambas medidas son ttiles para describir la des-
igualdad. En las investigaciones sobre la desigualdad, tradicionalmen-
te se ha utilizado mas el primero, aunque el indice Theil posee cua-
lidades como la capacidad de descomponer la desigualdad total en los
distintos grupos de poblacion considerados. Los nimeros difieren
porque cada indice enfatiza aspectos distintos de la distribucién del
ingreso. Mientras que el indice Gini tiende a enfocar la parte media
de la distribucion del ingreso, el Theil privilegia el extremo mas bajo,
es decir, el sector mas pobre.*

Durante la década de 1990, el ingreso per cdpita de los hogares
disminuyd en todos los paises estudiados, excepto en Costa Rica, El
Salvador y Nicaragua. La desigualdad del ingreso entre hogares su-
bid 5 puntos Gini en Costa Rica, pero sélo 2 en El Salvador. En
Nicaragua, el indice Gini para los ingresos per cdpita del hogar no
vario, mientras que el indice Theil aumenté 10 puntos. El indice Gini
indica que Honduras y Nicaragua tienen los ingresos per cdpita por
hogar mas desiguales y que Costa Rica y México registran los me-
nos desiguales (véase el cuadro 1).

La desigualdad entre los perceptores de ingresos principales dis-
minuy6 sélo en Republica Dominicana, El Salvador y Honduras,
mientras que en los demas paises se elevo. El patréon de cambio en

4 Para mas detalles sobre los indices de desigualdad, Hammill (2005).
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la desigualdad varia entre los hogares y los individuos en El Salva-
dor, Guatemala, México y Panama. En E] Salvador la desigualdad del
ingreso per cdpita por hogar se amplio, al tiempo que la desigualdad
a nivel del principal perceptor de ingresos decrecid a lo largo del
mismo periodo. En Guatemala, México y Panama se presento la ten-
dencia opuesta, con descensos en la desigualdad entre ingresos per
capita por hogar, en tanto que la desigualdad del ingreso individual
se incremento.

Cuadro 1

CENTROAMERICA, MEXICO Y REPUBLICA
DOMINICANA: DESIGUALDAD DEL INGRESO SEGUN
INDICES GINI Y THEIL, CIRCA 1990 Y 2002

Individuo perceptor
Pais Aiio Ingresos per cdpita principal de ingresos
del hogar en el hogar
indice Gini | indice Theil | indice Gini | indice Theil
Costa Rica 1990 0.44 0.33 0.42 0.32
2002 0.49 0.44 0.49 0.46
Republica Dominicana | 1992 0.59 0.65 0.55 0.61
2002 0.55 0.51 0.49 0.47
El Salvador 1995 0.50 0.51 0.50 0.52
2001 0.52 0.53 0.49 0.47
Guatemala 1989 0.57 0.68 0.50 0.53
2002 0.54 0.54 0.59 0.69
Honduras 1990 0.61 0.81 0.56 0.75
2002 0.60 0.72 0.53 0.55
México 1989 0.53 0.65 0.53 0.63
2002 0.51 0.54 0.60 0.71
Nicaragua 1993 0.58 0.67 0.50 0.52
2001 0.58 0.77 0.55 0.76
Panama 1991 0.59 0.61 0.54 0.55
2002 0.56 0.60 0.62 0.76

Fuente: calculos propios basados en encuestas de hogares de cada pais.
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Queda claro que la desigualdad no ha cambiado homogéneamente
en los paises, como lo indica el hecho de que sélo aproximadamen-
te en la mitad de ellos la desigualdad de los ingresos per cdpita de
los hogares supera a la desigualdad entre los perceptores de ingresos
principales. En los demas, por el contrario, la situacion se invierte.
Las caracteristicas de los hogares e individuos constituirian un pa-
trén de cambio Unicamente si cambiaran de forma homogénea en los
paises analizados.

1. La estructura familiar

En cada uno de los paises han ocurrido cambios poco significati-
vos en la estructura familiar en el periodo analizado, ya que ¢ste es
demasiado corto para poder observar grandes transformaciones es-
tructurales (véase el cuadro 2). Las parejas con hijos constituyen el
tipo de familia predominante en todos los paises considerados, me-
nos en Nicaragua, donde la familia extendida prevalece ligeramen-
te. La familia extendida aun juega un papel estructural importante en
estos paises, ya que representa entre el 25% y el 44% de los hoga-
res. En el cuadro 2 también se aprecia que las familias mas peque-
fias, por ejemplo, los hogares de personas solteras, sin micleo con-
yugal o de parejas sin hijos, todavia representan una parte minima de
la estructura familiar en cada pais.

Las familias extendidas o compuestas son mas frecuentes en Ni-
caragua, El Salvador y Panama, y menos en Costa Rica y México. En
cuanto a los cambios de 12 estructura familiar, los hogares de perso-
nas solteras se han vuelto mas habituales, mientras que los hogares
sin ndcleo conyugal son menos frecuentes en la mayoria de estos
paises. También hay una ligera tendencia al cambio de las estructu-
ras familiares desde las tradicionales hacia estructuras mas nuclea-
res, con una disminucién de las familias extendidas y aumentos co-
rrespondientes en el nimero de padres solteros y parejas sin hijos. La
proporcioén de familias extendidas disminuy6 en Republica Domini-
cana, Guatemala y Honduras, mientras que en Panama aumento.
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Cuadro 2

CENTROAMERICA, MEXICO Y REPUBLICA DOMINICANA: DISTRIBUCION DE DIVERSOS TIPOS DE
FAMILIAS, CIRCA 1990 Y 20022

Persona Sin niicleo Familias Nucleares
Pais Aiio soltera conyugal Extendida Compuesta
Pareja Pareja con Monoparental
sin hijos hijos
Costa Rica 1990 1.1 28 30 59.7 73 23.6 25
2002 1.8 2.8 4.4 55.6 9.8 22.7 28
Republica Dominicana 1992 1.0 36 24 46.2 8.4 37.6 0.9
2002 27 47 4.0 43.6 9.8 305 49
El Salvador 1995 12 4.1 22 43.6 8.1 37.8 30
2001 1.7 4.0 24 414 9.1 395 1.9
Guatemala 1989 1.0 32 14.0 51.4 10.2 18.8 1.4
2002 1.1 2.0 10.3 60.3 14.9 10.0 1.4
Honduras 1990 0.7 32 L5 48.1 6.6 351 4.8
2002 09 33 1.7 45.6 79 311 9.5
México 1989 0.9 2.5 25 61.0 4.9 27.0 1.2
2002 1.7 23 42 57.6 7.6 26.1 0.6
Nicaragua 1993 0.8 3.0 1.5 449 7.5 40.3 2.0
2001 0.8 29 13 40.7 6.9 43.6 38
Panama 1991 2.1 42 35 46.0 8.7 326 29
2002 2.6 39 4.0 42.8 82 36.7 1.9

Fuente: calculos propios basados en encuestas de hogares de cada pais.
3 Detalles sobre las encuestas de hogares y la definicion de estructura familiar en el apéndice.




En el cuadro 3 se presenta la proporcion de los distintos tipos de
hogares en el 20% de ingresos mas altos y en el 20% més bajos de cada
pais. Si existiera un vinculo claro entre la estructura familiar y la des-
igualdad del ingreso de los hogares, habria un patrén definido por el
predominio de estructuras familiares tradicionales en el sector mas bajo
de la distribucion del ingreso. Si el ingreso se distribuyera equitativamen-
te entre los hogares, un 20% de cada tipo de familia estaria en el quintil
de ingresos més bajo, y un 20% en el mas alto.

El analisis del cuadro revela que los hogares de personas solteras se
ubican predominantemente en el quintil superior de ingresos, quintil que
reune menos familias extendidas. En algunos paises las familias con dos
padres estan menos representadas en el quintil superior y en casi la mitad
de los paises ellas estan sobrerepresentadas en el quintil mas bajo. Aun-
que esto comprueba cierto vinculo entre la estructura familiar y la des-
igualdad, el cambio en la desigualdad del ingreso per capita por hogar
queda sin explicacion, ya que el cambio en la estructura familiar es poco
significativo durante el periodo.

Como lo muestra el cuadro 4, en Centroamérica, México y la
Republica Dominicana la mayoria de los hogares vive en areas ur-
banas, tendencia que aumento entre 1990 y 2002.

2. Educacion

En el cuadro 5 se presenta la distribucion educativa para personas
entre 25 y 54 afios, para los niveles primario, secundario y terciario.
Se eligié este rango de edad para medir con mayor precision el ac-
ceso a todo nivel educativo. La inclusion de individuos mas jévenes
habria sesgado la distribucion hacia abajo debido a que éstos no
participan en los niveles superiores de educacion.

El nivel educativo predominante en estos paises es de primaria o
inferior. Guatemala y Honduras tienen los indices mas bajos, mien-
tras que México y Panama tienen los mayores. En cuanto a cambios,
la distribucion educativa se amplié en Nicaragua y Panama, con
aumento del niimero de individuos con educacién primaria y post-
secundaria. Pero los niveles educativos de Costa Rica, Guatemala y
México avanzaron mas a lo largo del periodo.
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Cuadro 3

CENTROAMERICA, MEXICO Y REPUBLICA DOMINICANA: TIPOS DE FAMILIA EN LOS DOS

QUINTILES EXTREMOS DE INGRESO, CIRCA 1990 'Y 20022

(porcentajes)
Persona soltera Familias con ambos padres Familia extendida
Pais Afio El20% El 20% El120% El 20% El20% El 20%
inferior superior inferior superior inferior superior
Costa Rica 1990 32.1 41.0 19.4 17.8 21.1 129
2002 232 379 18.3 20.1 232 10.2
Repiblica Dominicana 1992 30.0 353 13.7 213 18.9 15.5
2002 17.6 33.1 17.4 18.9 23.0 14.5
El Salvador 1995 7.8 46.6 23.0 18.2 212 133
2001 12.5 36.5 23.8 18.9 21.2 14.0
Guatemala 1989 16.3 52.9 223 14.9 203 22.8
2002 10.9 52.0 215 14.1 23.7 239
Honduras 1990 335 417 16.9 17.9 20.0 15.8
2002 4.0 52.6 26.0 142 20.3 152
México 1989 44 56.1 2211 16.8 259 10.9
2002 4.8 48.8 235 15.4 25.7 10.5
Nicaragua 1993 243 485 225 17.4 18.2 153
2001 10.6 48.1 232 17.1 21.0 16.8
Panama 1991 24.0 30.5 218 17.7 19.0 13.1
2002 16.8 351 215 16.8 214 13.4

Fuente: calculos propios basados en encuestas de hogares de cada pais.

2 Ver detalles sobre las encuestas de hogares y la definicion de estructura familiar en el apéndice.




Cuadro 4

CENTROAMERICA, MEXICO Y REPUBLICA DOMINICANA:
DISTRIBUCION RURAL/URBANA DE LOS HOGARES,
CIRCA 1990 Y 20022

(porcentajes)
Pais Aiio Rural Urbana
Costa Rica 1990 55.8 44.2
2002 41.0 59.0
Republica Dominicana | 1990 44.5 55.5
2002 304 69.6
El Salvador 1990 453 54.7
2002 412 58.8
Guatemala 1990 62.9 37.1
2002 61.2 38.8
Honduras 1990 58.8 41.2
2002 54.2 45.8
Meéxico 1990 38.2 61.8
2002 38.0 62.1
Nicaragua 1990 44 4 55.6
2002 41.7 583
Panama 1990 453 54.7
2002 37.6 624

Fuente: cdlculos propios basados en encuestas de hogares de cada pais.
2 Ver detalles sobre las encuestas de hogares, en el apéndice.
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Cuadro 5

CENTROAMERICA, MEXICO Y REPUBLICA DOMINICANA:
DISTRIBUCION DE INDIVIDUOS POR NIVEL EDUCATIVO,
CIRCA 1990 Y 20022

(porcentajes)
Pais Afio Primaria Secundaria Post-
0 menos Secundaria
Costa Rica 1990 70.1 225 7.4
2002 63.8 249 11.3
Republica Dominicana 1992 74.6 18.7 6.7
2002 69.3 20.5 10.2
El Salvador 1995 71.5 10.9 7.9
2001 66.6 10.2 9.4
Guatemala 1989 86.6 11.4 2.1
2002 77.9 18.4 36
Honduras 1990 85.5 12.5 2.0
2002 82.5 14.4 3.1
México 1989 67.7 26.8 5.6
2002 55.6 352 92
Nicaragua 1993 71.0 24.9 38
2001 72.4 22.5 5.1
Panama 1991 49.6 37.6 12.8
2002 50.1 37.0 129

Fuente: cdlculos propios basados en encuestas de hogares de cada pais.
4 Ver detalles sobre las encuestas de hogares y la definicion de educacién en el apéndice.

Ademas, como hemos mostrado en otro trabajo, el patron educa-
tivo es semejante en los diversos tipos de familias en Centroamérica,
Repuiblica Dominicana y México (Hammill, 2005). Parece haber poca
diferencia en el nivel de escolaridad entre los tipos de familia, lo cual
parece contradecir la idea de que la estructura familiar afecta la desi-
gualdad del ingreso per cdpita del hogar mediante los ingresos pri-
marios obtenidos por el nivel educativo; sin embargo, no hay tal
contradiccion, dada la distribucion educativa obviamente desigual, en
la que la mayoria de la poblacién alcanza niveles de educacion muy
bajos, y una pequefia minoria muy elevados. Con relacién a los prin-
cipales perceptores de ingresos, la distribucion educativa tan sesgada
da mas peso a la posibilidad de que la desigualdad esté vinculada al
mercado laboral y a los ingresos primarios obtenidos por la educa-
cion.
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3. Insercion en el mercado laboral

Centroamérica, Republica Dominicana y México se caracterizan
por tener un amplio sector laboral informal. Republica Dominicana
y El Salvador tienen la mayor proporcion de trabajadores por cuen-
ta propia, mas de una quinta parte en cada pais. Entre 1990 y 2002,
el empleo formal disminuyd en cada pais, con leves aumentos sélo
en el sector privado de México y de Panama. La agricultura se ubi-
ca en segundo lugar como fuente de empleo importante, aunque en
disminucién. En Guatemala y Honduras, casi 40% del empleo cons-
ta de ocupaciones agricolas, a diferencia de Costa Rica, Republica
Dominicana y México, donde la proporcion del empleo agricola es
la mas baja (véase el cuadro 6).

Entre 1990 y 2002, ocurrieron cambios notables en diversos sec-
tores de actividad economica en los diversos paises. En el cuadro 7
se aprecia que el sector agricola disminuy6, salvo en Nicaragua,
donde crecid, al tiempo que los sectores de servicios crecieron casi
en todos los paises. México, Honduras y Guatemala fueron los tuni-
cos paises que experimentaron aumentos del sector manufacturero.

Que los sectores informal y de servicios hayan crecido y el sector
agricola disminuido, revela la existencia de cambios estructurales
dentro del mercado laboral que incidiran en la desigualdad del ingreso
de los perceptores de ingresos principales en cada pais. De todas las
caracteristicas de los hogares e individuos consideradas en el anali-
sis, las relativas al mercado laboral son las que experimentaron los
mayores cambios entre 1990 y 2002. Por lo tanto, se puede presurmir
que son ellas también las que han tenido el mayor efecto en la cre-
ciente desigualdad de los ingresos de los individuos en los paises
estudiados, lo cual se tratara a continuacion.

III. DESCOMPOSICION THEIL DE LA DESIGUALDAD
DEL INGRESO

El indice Theil es una forma de medicién de la desigualdad que
permite descomponer subgrupos de poblacién. La proporcién de la
desigualdad se debe a la diferencia de ingresos entre dichos subgru-
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Cuadro 6

CENTROAMERICA, MEXICO Y REPUBLICA DOMINICANA: INSERCION LABORAL DE OCUPADOS,
CIRCA 1990 Y 20022

(porcentajes)
Sector formal Sector informal
Pais Aio Privado | Piblico Empleo Microempresas Servicio Familiar, sin Agricultura
por doméstico remuneracién
cuenta
propia
Costa Rica 1990 29.6 17.0 12.1 9.0 43 2.0 26.1
2002 372 14.0 14.3 12.3 43 1.8 16.0
Republica Dominicana 1992 31.7 13.8 242 35 43 1.7 20.7
2002 297 11.8 273 9.0 43 09 16.6
El Salvador 1995 24.0 8.7 204 12.5 39 34 26.5
2001 28.0 85 20.2 11.7 4.7 5.0 214
Guatemala 1989 15.0 52 14.0 11.3 2.5 31 49.1
2002 18.9 3.8 15.9 123 2.6 7.0 39.5
Honduras 1990 16.0 8.5 18.2 6.2 4.0 3.0 43.1
2002 211 5.6 19.2 7.8 2.6 4.0 386
Meéxico 1989 27.8 11.6 133 18.6 35 35 21.6
2002 29.0 11.1 15.4 17.9 4.5 5.0 17.1
Nicaragua 1993 203 14.7 14.9 7.6 55 5.1 32,0
2001 16.4 83 17.5 12.8 5.6 5.2 343
Panama 1991 25.8 224 13.7 49 58 0.9 26.5
2002 30.4 16.1 18.3 7.2 5.6 0.8 21.5

Fuente: célculos propios basados en encuestas de hogares de cada pais.
2 Ver detalles sobre encuestas de hogares y definiciones en el apéndice.



Cuadro 7

CENTROAMERICA, MEXICO Y REPUBLICA DOMINICANA: PERSONAS EMPLEADAS POR SECTOR

DE ACTIVIDAD ECONOMICA, CIRCA 1990 Y 20022

(porcentajes)

Pais Afio Agricultura Industria Construccién Comercial, Transporte,

manufacturera Hospitalidad Almacenaje Otros
Comunicaciones

Costa Rica 1990 26.1 18.0 6.5 15.7 39 299
2002 16.0 143 6.7 243 5.7 33.0
Republica Dominicana 1992 21.0 16.8 38 21.1 59 315
2002 16.8 14.3 6.2 26.0 7.5 292
El Salvador 1995 27.0 19.3 6.6 22.8 4.1 20.2
2001 219 17.6 54 272 4.6 232
Guatemala 1989 50.1 13.7 4.0 13.2 26 16.5
2002 41.6 15.5 5.0 21.7 2.0 14.3
Honduras 1990 43.7 13.5 49 16.5 24 18.9
2002 39.0 159 5.2 20.0 32 16.6
Meéxico 1989 274 16.2 6.5 16.7 3.6 29.6
2002 17.1 17.3 7.5 20.3 43 334
Nicaragua 1993 32,6 11.6 32 21.8 36 27.1
2001 35.1 11.3 49 232 3.6 219
Panama 1991 26.7 9.6 3.6 19.9 6.9 333
2002 21.6 9.0 6.4 219 7.3 33.8

Fuente: célculos propios basados en encuestas de hogares de cada pais.
 Ver detalles sobre encuestas de hogares y definiciones de sectores en el apéndice.



pos, la cual puede calcularse (Champernowne y Cowell 1998). Por
ejemplo, si la poblacion se subdivide en niveles educativos, el indi-
ce Theil podria utilizarse para determinar la proporcion de ingresos
total originada por las diferencias de tales niveles.?

El presente estudio realizé una descomposicion Theil de la desi-
gualdad del ingreso per cdpita de los hogares y de la desigualdad de
los principales perceptores de ingresos de los hogares en los paises
de Centroamérica, México y Reptiblica Dominicana en dos afios, ca.
1990 y ca. 2002 (véase el cuadro 1). Para evaluar la desigualdad a
escala del hogar como a escala del principal perceptor de ingresos,
se incluyeron variables que representan a la familia y las caracteris-
ticas de la poblacion, educativas y del mercado laboral.

Segun la descomposicion Theil de la desigualdad del ingreso per
capita de los hogares, las diferencias entre los subgrupos de la po-
blacion causaron entre 40% y 60% de la desigualdad, aproximada-
mente. Este porcentaje fue menor en Panama y Reptblica Domini-
cana, donde las diferencias entre subgrupos solo explicaron alrededor
de 28% de la desigualdad del ingreso en los hogares en 2002.

Entre los determinantes de la desigualdad del ingreso per cdpita
de los hogares en los paises de Centroamérica, México y Republica
Dominicana, predominaror los siguientes factores: las diferencias
territoriales, la proporcién de familias con educacidn primaria o
menor, la proporciéon de familias con mas miembros empleados en
el sector informal y la relacion de miembros del hogar en edad de
trabajar a razén de la poblacion.

La descomposicion indica que los factores educativos y laborales
tienden a prevalecer como determinantes de la desigualdad a escala
del hogar, mientras que para confirmar que la estructura familiar haya
contribuido se encontraron pocas pruebas. La importancia de los
factores educativos y del mercado laboral no invalida la teoria que
atribuye la desigualdad del ingreso entre los hogares a la estructura
familiar; al contrario, indica simplemente que esta desigualdad qui-
za emane de cambios del mercado laboral que afectan a los indivi-
duos.

* Ver detalles de la férmula y del procedimiento para la descomposicion Theil en Harmmill
(2005).
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Sin embargo, vale la pena formular algunas acotaciones respecto
de esta conclusion. En primer lugar, la descomposicion Theil sélo
sefiala algunos determinantes significativos del nivel de la desigual-
dad de ingresos, pero no mide el impacto que ciertos cambios de la
evolucion de los factores tienen sobre ella, tema que se tratard en
la siguiente seccidn.

En segundo lugar, la importancia de los factores educativos y la-
borales refleja la agregacion de estos efectos en el hogar en razén de
cada perceptor de ingresos primarios. Tal efecto de agregacion pre-
valece sobre cualquier efecto de la estructura familiar en la desigual-
dad de su propio ingreso.

En cuanto al nivel de desigualdad de los individuos perceptores de
ingresos primarios, las caracteristicas individuales parecen contar
mas que las de los hogares mismos. Casi en todos los casos, la ma-
yor parte de la desigualdad del ingreso individual se debid a dife-
rencias entre grupos de individuos. Republica Dominicana es la ex-
cepcidn, ya que las caracteristicas individuales sélo provocaron
aproximadamente 11% de la desigualdad del ingreso a escala indi-
vidual en 1990.

Las diferencias educativas y del mercado laboral prevalecen como
causas del nivel de desigualdad individual, siendo las primeras las
que explican entre un quinto y un cuarto de tal disparidad. Por lo
tanto, los resultados coinciden con los supuestos de la teoria que
postula que los factores del mercado laboral generan la desigualdad
del ingreso entre los individuos. Dada la fuerza de esta evidencia, no
sorprende que la educacion y los factores del mercado laboral afec-
ten significativamente desigualdades del nivel del ingreso per cdpita
de los hogares, incluso despu€s de haber considerado los efectos de
agregacion. De hecho, la suma de los individuos incluso podria am-
pliar los efectos de la desigualdad del ingreso, tal como sostienen
Hausman y Székely (1999).

La importancia de las diferencias laborales entre los sectores for-
mal e informal en combinacion con las diferencias industriales co-
incide con los supuestos y las conclusiones de Ferranti y otros (2003)
y de CEPAL (2003). Esta altima enfatiza la ampliacién de las dife-
rencias de ingresos entre estos dos sectores del mercado laboral en
América Latina (p.129).
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Cuadro 8

CENTROAMERICA, MEXICO Y REPUBLICA DOMINICANA: DESCOMPOSICION THEIL DE LA DES-
IGUALDAD DEL INGRESO POR HOGARES E INDIVIDUOS, CIRCA4 1990 Y 2002*
(porcentaje del indice Theil)

Descomposicién Theil del ingreso per cdpita de los hogares, por subgrupos

Pais Afio Fam. Reg. % Fem. % Prim. % Inf. % DO. Rel. TOT.
Costa Rica 1990 4.1 11.9 0.5 9.0 10.9 1.7 8.7 46.7
2002 5.9 72 0.3 7.1 15.0 34 55 445
Republica Dominicana 1990 24 29 0.2 30 3.6 45 238 194
2002 5.7 4.4 0.5 44 4.6 33 5.6 284
El Salvador 1990 39 18.3 0.6 215 9.1 3.6 7.8 64.8
2002 4.8 18.4 1.0 18.8 12.7 29 4.6 63.1
Guatemala 1990 34 19.7 0.2 20.8 19.7 0.2 1.7 65.6
2002 42 17.1 1.8 14.2 11.0 0.2 38 523
Honduras 1990 43 14.8 0.5 11.8 11.3 0.2 16.5 59.5
2002 48 20.1 1.5 10.4 19.2 0.1 9.8 65.8
México 1990 8.0 12.1 0.7 19.6 4.5 03 7.6 526
2002 8.4 11.4 0.5 11.7 7.7 0.1 59 45.6
Nicaragua 1990 5.1 12.8 0.4 11.5 84 1.3 6.1 45.6
2002 8.6 11.6 1.4 10.2 10.9 1.4 6.9 51.0
Panama 1990 1.5 16.7 2.8 39 1.7 6.7 0.5 338
2002 1.2 9.6 1.3 5.7 1.8 7.0 1.2 27.8




Cuadro 8 (Continuacion)

Descomposicién Theil del ingreso del perceptor principal, por subgrupos

Pais Afio Fam. Reg. Sexo Edu. Inf. Ind. TOT.
Costa Rica 1990 3.0 6.3 2.7 26.0 12.0 8.7 58.7
2002 33 35 30 30.1 21.6 35 65.1
Republica Dominicana 1990 1.3 1.1 1.4 54 0.2 1.4 10.7
2002 1.3 5.6 1.0 216 7.6 46 417
El Salvador 1990 3.0 9.5 34 239 10.2 8.1 582
2002 2.1 7.5 2.6 253 12.3 7.2 57.0
Guatemala 1990 0.8 10.2 0.4 27.6 12.0 103 612
2002 1.3 9.4 59 26.4 14.6 7.7 65.3
Honduras 1990 1.4 79 1.7 252 84 4.4 49.0
2002 1.0 12.5 0.2 323 13.8 14.1 73.8
Meéxico 1990 2.6 6.1 26 19.1 2.1 43 36.9
2002 2.0 119 5.4 26.0 12.2 7.5 64.9
Nicaragua 1990 0.3 10.3 0.0 15.9 35 9.3 393
2002 4.0 6.4 0.5 26.1 7.2 7.9 52.1
Panama 1990 55 20.9 47 229 04 211 75.5
2002 6.1 11.9 1.5 19.1 1.3 18.2 58.1

Fuente: calculos propios basados en encuestas de hogares de cada pais.

 Fam= estructura familiar; Reg= region geografica: Razén= edad de trabajo en los hogares a razon de la poblacion, % Fem= porcentaje femenino del hogar;
Prim= proporcion del hogar compuesto por personas de 25-54 afios que tienen una educacion primaria o inferior; % DO= porcentaje de personas desempleadas
por hogar % Inf= proporcién de los miembros del hogar empleados en el sector informal; Sexo= sexo del individuo; Ind= industria del empleo; Edu= nivel edu-
cativo del individuo. Para obtener detalles sobre las variables, véase el apéndice.



IV. CAMBIOS SIMULADOS DE LAS CARACTEI}iSTICAS
DE HOGARES E INDIVIDUOS Y LA MEDICION DE SUS
EFECTOS EN LA DESIGUALDAD DEL INGRESO

La descomposicion Theil descrita en la seccion anterior es Gtil para
identificar caracteristicas del hogar e individuos que contribuyen a
la desigualdad del ingreso. Por su parte, la metodologia DFL permi-
te medir como los cambios de dichas caracteristicas modifican la
desigualdad del ingreso. Esta metodologia se utilizara seguidamen-
te para estudiar la desigualdad a lo largo del periodo 1989-2002.

Una desventaja de los métodos de descomposicion tradicionales
es que se basan en una medida tinica para representar la desigualdad.
El Gini, el Theil, ¢l Atkinson y otras medidas comunes de desigual-
dad describen la distribucion total, generalmente de los ingresos,
mediante un solo niimero. Las metodologias recientes toman en cuen-
ta la distribucion completa de ingresos en vez de una sola medida
escalar. El método DFL, es un ejercicio de microsimulacion y de
generacion de distribuciones contrafacticas de ingreso, desarrolladas
mediante escenarios hipotéticos de cambios de la distribucién del
ingreso a lo largo del tiempo.5

El método DFL aqui aplicado simula un cambio en la distribucion
en el afio 2002 y estima sus efectos para dar una solucién a este es-
cenario hipotético. En el caso presente, los cambios de los efectos de
la familia, los demograficos, los educativos y de los mercados labo-
rales pueden medirse como cambios de estas caracteristicas entre
1989 y 2002. La metodologia DFL revalia las caracteristicas regis-
tradas en 2002 al asignar valores a las caracteristicas correspondien-
tes a los valores registrados en 1989. Por lo tanto, se obtiene una
nueva distribucion del ingreso usando las caracteristicas de poblacion
idénticas a las de 1989 e ingresos correspondientes a 2002. Esta dis-
tribucion contraféctica de la distribucion del ingreso del 2002 difie-
re estrictamente por los cambios aplicados a las caracterfsticas; por

5 El procedimiento completo proviene de DiNardo, Fortin y Lemieux (1996) y no se re-
produce aqui. La metodologia DFL que analiza cambios en la distribucion puede hacer com-
paraciones de otros tipos de dimensiones, las distribuciones entre paises sin restringirse a compa-
raciones intertemporales (Bourguignon y otros, 2002). Una explicacion mas detallada de la
aplicacion de la metodologia en el presente analisis se encuentra en Hammill (2005).
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consiguiente, las diferencias en la distribucidn se deben a los efec-
tos causados por estos cambios. Para evitar describir los cambios de
dos distribuciones del ingreso diferentes, éstos se pueden calcular con
medidas sintéticas, tales como el coeficiente Gini.

Mediante el método DFL se calculan los efectos simulados de
cambios elegidos en la poblacion. Cabe anotar que el ejercicio no
considera los efectos de precio y el efecto residual, que es producto
de factores como perturbaciones del crecimiento econdmico o, en
menor medida, de cambios aleatorios en la desigualdad. Los efectos
de precio’ son los cambios que se manifiestan en la desigualdad de
los hogares y de los individuos debido a modificaciones de las carac-
teristicas de la desigualdad provocadas por variaciones de ingreso y,
por tanto, no son cambios de las caracteristicas mismas. Por ejem-
plo, si el beneficio econémico de una educacion elevada se incre-
menta al tiempo que el ingreso de una baja educacion disminuye,
aunque la distribucion de la poblacion con tales niveles educativos
no haya cambiado, la desigualdad se acrecentara.

La metodologia DFL sélo toma en cuenta los efectos de los cam-
bios de las caracteristicas elegidas que inciden en la desigualdad de
ingresos y, al igual que la mayoria de las técnicas estadisticas seme-
jantes, no puede dar cuenta del efecto residual y supone que éste es
bajo e insignificante. Aunque la metodologia DFL. es semipara-
métrica, ya que usa un modelo de probabilidad, tiene la ventaja de
no requerir la especificacién de un modelo tedrico para determinar
el ingreso, el cual puede estar sujeto a problemas de especificacion
y a sesgos relacionados con la omision de variables.

DiNardo, Fortin y Lemieux (1996) emplearon esta metodologia
para analizar los cambios de la distribucion salarial entre 1979 y 1989
en los Estados Unidos y hallaron que la de-sindicalizacion de la fuer-
za laboral y la disminucion del salario real contribuyeron a aumen-
tar la desigualdad salarial a lo largo del periodo. Daly y Valletta
(2000) 1a aplicaron en los Estados Unidos a un periodo de distribu-
cién salarial mas prolongado (1969-1998) e incluyeron los efectos de

"En el modelo minceriano, los parametros de las ecuaciones de determinacion de sala-
rios se interpretan generalmente como los ingresos proporcionales a las caracteristicas indi-
viduales.
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los cambios de la composicion familiar, particularmente la participa-
cion de la mujer en la fuerza laboral. Encontraron que esta ulti-
ma variable se concentraba en la parte superior de la distribucién
del ingreso, y que los cambios de la composicion familiar a lo largo del
periodo podian explicar alrededor de 75% de los cambios de la dis-
tribucion del ingreso. Johnson y Wilkins (2004) utilizaron la técni-
ca DFL para analizar los efectos de los cambios de la composicién
familiar en la distribucion del ingreso en Australia entre 1981 y 1998.
La estructura familiar explicé aproximadamente la mitad del incre-
mento en la desigualdad del ingreso, efecto que se vio parcialmente
contrarrestado por modificaciones de las caracteristicas de la pobla-
cién como la edad y la preparacion académica.

Otros investigadores han usado metodologias semejantes en sus
investigaciones sobre la distribucién del ingreso. Bourguignon,
Ferreira y Lustig (2005) recopilaron un volumen de trabajos basados
en una misma metodologia de microsimulacion contrafactica y
paramétrica, elaborada por Bourguignon y Ferreira. Ferreira y Paes
de Barros (2000) utilizaron una versidn previa de esta metodologia
para estudiar el impacto de la educacion sobre la desigualdad del
ingreso en las regiones urbanas de Brasil durante el periodo 1976-
1996. Jenkins y Kerm (2004) desglosaron los cambios en la densi-
dad de la distribucién del ingreso utilizando la propiedad aditiva de
las funciones de densidad, dividiendo la muestra en varios subgrupos
de caracteristicas y luego calculando las partes y densidades de di-
chos subgrupos para aplicarlas en una distribucién contrafactica. A
diferencia de la metodologia DFL, la de Jenkins y Kerm enfatiza las
ponderaciones de los subgrupos, no las individuales.

Segun la metodologia DFL, 1a medicion de los efectos producidos
por varios cambios requiere eliminar de manera secuencial las varia-
bles contrafacticas relevantes y evaluar los resultados de la diferen-
cia entre la inclusion y la exclusion de la variable. Los resultados de
los efectos aislados pueden ser sensibles al orden en que se eliminan
las variables de la reevaluacion, distorsion que puede ser neutralizada
mediante una simple inversion del orden en que la eliminacidn
secuencial es realizada.?

& Los resultados de la inversion del orden muestran alguna sensibilidad, pero no cambian
significativamente los resultados y las conclusiones de la investigacion. Estos resultados es-
tan disponibles en el autor en cuestion y en Hammill (2005).
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En el caso del presente analisis, la brevedad del intervalo analizado
puede influir en los resultados. Una limitacion de la presente medi-
cion es que el intervalo de 12 afios no sea lo suficientemente amplio
para observar cambios estructurales mas significativos en la desigual-
dad o en las caracteristicas de los hogares y de los individuos.

El procedimiento DFL se aplico primero a la distribucion de la
desigualdad del ingreso per cdpita de los hogares y luego a la distri-
bucién del ingreso con respecto al perceptor individual. En cada caso
las caracteristicas de los hogares se clasificaron en cuatro categorias
basicas: estructura familiar, variables demograficas, variables educa-
tivas y variables del mercado laboral. Esta clasificacion obedeci6 a
dos razones. Primero, la metodologia DFL es semiparamétrica y no
produce estimaciones paramétricas. En segundo lugar, para minimi-
zar la posible correlacion entre las caracteristicas que puede confundir
los resultados obtenidos al comparar las distribuciones.

Para cada pais, la primera columna del cuadro 9 registra el cam-
bio efectivo de los indices Gini entre ca. 1990 y ca. 2002, que es la
diferencia entre los dos valores del Gini presentados en el cuadro 1.
Las dos ultimas columnas representan la proporcion del cambio oca-
sionado por los efectos de poblacidn y el porcentaje del cambio que
no fue explicado; se asume que este componente no explicado pro-
viene de los efectos de precio y que cualquier efecto residual es in-
significante. Como la distribucion contrafactica muestra los resulta-
dos producidos por los efectos de la poblacién sobre la desigualdad
solo si varian las caracteristicas de la poblacion pero se mantienen
constantes los ingresos registrados, la diferencia no explicada entre
la desigualdad del ingreso contrafictica y la real obviamente se debe
a los efectos de precio y a los cambios resultantes en los ingresos
mismos.

En cuanto al efecto de la poblacion en los cambios simulados de
las caracteristicas del hogar, el cuadro 9 muestra que en la mitad
de los paises tales cambios causaron un incremento neto; en los de-
mas paises condujeron a una disminucion de la desigualdad.

En Costa Rica, Guatemala, Panama y Republica Dominicana las
entradas positivas muestran que los cambios simulados en las carac-
teristicas de la poblacion causaron incrementos en la desigualdad. En
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Costa Rica los efectos simulados de los cambios de la poblacion
representaron 36% del cambio total observado en la desigualdad,
aunque la mayor parte del cambio observado —¢l 64% restante— no
fue explicado por los cambios en las caracteristicas de la poblacién
y, por lo tanto, se debid a los efectos de precio. En Guatemala, Pa-
nama y Republica Dominicana los cambios simulados en las carac-
teristicas de la poblacién condujeron al incremento de la desigualdad,
mientras que el cambio real observado fue una disminucién de la
desigualdad. Esto significa que los efectos de precio debieron haber
contrarrestado estos incrementos simulados de la desigualdad para
gue ocurriera el descenso observado. En Honduras, México, Nicara-
gua y El Salvador los cambios simulados en las caracteristicas de la
poblacion de los hogares llevaron a que la desigualdad del ingreso
per capita decreciera. En Honduras y México, entre el 21% y el 26%
del total del cambio observado se explicé mediante cambios simu-
lados en las caracteristicas de la poblacién. Sin embargo, esto signi-
fica que alrededor de tres cuartos del total del cambio observado en
la desigualdad fue causado por los efectos de precios. En Nicaragua
los cambios simulados en las caracteristicas de la poblacién provo-
caron una disminucion en la desigualdad que represent6 46% del total
del decrecimiento observado en la desigualdad, el 54% restante se de-
bi6 a los efectos de precio. En El Salvador los cambios simulados en
las caracteristicas de la poblacién representaron, una vez més, una
proporcion pequefia del total de los cambios observados en la desi-
gualdad, lo que significé que los efectos de precio explicaran la
mayor parte del cambio observado.

Si se observan las caracteristicas de los grupos seleccionados, los
cambios simulados de la estructura familiar tienen efectos mezcla-
dos en la desigualdad del ingreso per cdpita de los hogares. En la
mitad de ellos —Costa Rica, Honduras, Panama y Reputblica Domi-
nicana— los cambios simulados incrementaron la desigualdad y en la
otra mitad decrecieron —EI Salvador, Guatemala, México y Nicara-
gua— decrecieron. El efecto de la estructura familiar no parece estar
relacionado con el cambio en la desigualdad observado. La estruc-
tura familiar tiene efectos distintos en Costa Rica y El Salvador, a
pesar de que estos paises son los Unicos con un incremento simula-
do en la desigualdad del ingreso per cdpita de los hogares. También
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Cuadro 9

CENTROAMERICA, MEXICO Y REPUBLICA DOMINICANA: CAMBIOS DE CARACTERISTICAS DE
LOS HOGARES Y DE SU PERCEPTOR PRINCIPAL DE INGRESOS Y EFECTOS SOBRE LA
DESIGUALDAD, CIRCA 1990 Y 20022
(indice Gini)

Cambios de caracteristicas de los hogares y sus efectos en la desigualdad de ingresos per cdpita
(cambios en el indice Gini del ingreso per cdpita del hogar)

Pais Obs Tod Fam Dem Ed ML % Pob % Precio
Costa Rica 0.049 0.018 0.013 -0.007 -0.001 0.013 36.1 63.9
Repuiblica Dominicana -0.063 0.028 0.049 0.007 0.001 -0.029 -73.9 1739
El Salvador 0.022 -0.001 -0.001 -0.004 -0.003 0.006 -6.2 106.2
Guatemala -0.033 0.004 -0.004 0.005 0.001 0.002 -11.7 111.7
Honduras -0.017 -0.005 0.000 -0.002 -0.005 0.002 21.8 78.2
México -0.029 -0.004 -0.001 0.005 0.007 -0.015 26.1 739
Nicaragua -0.004 -0.002 0.000 -0.004 0.005 -0.003 411 589
Panama -0.025 0.011 0.001 -0.007 0.007 0.010 -43.4 143.4




Cuadro 9 (Continuacion)

Cambios de caracteristicas del perceptor principal de ingresos y sus efectos en la desigualdad del ingreso
(cambios en el indice Gini del preceptor principal de ingresos)

Pais Obs Tod Fam Dem Ed ML % Pob % Precio
Costa Rica 0.071 0.060 0.003 -0.001 0.005 0.053 845 155
Republica Dominicana -0.059 0.013 0.001 0.006 0.007 -0.00t -21.8 121.8
El Salvador -0.009 0.033 0.001 0.000 0.001 0.031 -369.2 469.2
Guatemala 0.085 0.052 -0.001 0.009 0.013 0.031 61.1 389
Honduras -0.033 0.017 0.001 0.000 0.011 0.004 -51.4 1514
Meéxico 0.076 0.049 0.002 0.011 0.000 0.037 64.8 352
Nicaragua 0.049 0.025 0.002 0.001 0.015 0.006 50.6 494
Panama 0.082 0.093 0.001 0.000 0.008 0.085 113.7 -13.7

Fuente: célculos propios basados en encuestas de hogares de cada pais.

2 Una entrada positiva significa que la desigualdad ha aumentado. Una entrada negativa significa que la desigualdad ha disminuido. Obs= cambios observa-
dos, Tod= cambio al reevaluar todos los factores, Fam= cambio al reevaluar Ia estructura familiar para las familias, Dem= cambio cuando se reevaluan las variables
demograficas, incluyendo el porcentaje femenino, la region, la relacion de miembros del hogar en edad de trabajar con respecto al total de miembros, Ed= cambio
al reevaluar la variable de la educacion, incluyendo la proporcion de hogares con una educacién primaria o inferior. ML= cambio cuando se reevaluan los fac-
tores del mercado laboral, incluyendo el porcentaje de miembros econémicamente activos pero desempleados y el porcentaje de miembros empleados que tra-
bajan en los sectores informal y agropecuario. Para los individuos: Dem= cambio cuando se reevallan las variables demogréaficas, incluyendo el sexo y la re-
gion, Ed= cambio al reevaluar la variable correspondiente al nivel educativo, ML= cambio al reevaluar los factores del mercado laboral, incluyendo la industria,
la presencia en el sector informal o agropecuario y la actividad econdémica. %Pob= la proporcién del cambio total explicado por la reevaluacion de todos los
factores de poblacion. %Precio= la proporcion del cambio total que los cambios de la poblacién no explican y que por lo tanto se deben a los efectos de precio.




parece haber causado un aumento simulado en la desigualdad en la
mitad de los paises de la region en los que se habia observado una
disminucion en la desigualdad del ingreso per cdpita de los hogares.

Los cambios de la estructura familiar fueron considerables s6lo en
Costa Rica, Guatemala y Republica Dominicana. Ademas, unicamen-
te en el ultimo pais los efectos de los cambios simulados de las ca-
racteristicas individuales y de los hogares explicaron gran parte de
los cambios de la desigualdad de los ingresos; pero aun en este ca-
so, los cambios simulados de la familia causaron un incremento en
la desigualdad, mientras que la desigualdad observada en el ingreso
de los hogares disminuyd.

En cuanto a la trayectoria de la desigualdad del ingreso de los
hogares, los cambios de los ingresos sobre sus caracteristicas, es
decir, los efectos de precio, parecen predominar sobre las transfor-
maciones de las caracteristicas de los hogares. Los hallazgos no ex-
plican ningin cambio significativo de ]a desigualdad del ingreso de
los hogares causado por la estructura familiar, a diferencia de lo que
se habia supuesto.

Por su parte, simulaciones de cambios de las caracteristicas del
principal perceptor de ingresos tienen mas peso sobre la trayectoria
de la desigualdad. En el cuadro 9 se muestra que tales cambios
incrementan la desigualdad del ingreso individual en todos los pai-
ses. Excepto en El Salvador, Honduras y Republica Dominicana, su
efecto representd mas de la mitad del tamarfio del total del cambio
observado durante el periodo. En Costa Rica explicaron cerca de 85%
de la desigualdad del incremento observado. En Guatemala, Méxi-
co y Nicaragua explicaron entre 50% y 65% del total de los cambios
observados. En Panama causaron incrementos de la desigualdad del
ingreso individual mayores que los observados entre 1990 y 2002, lo
que significa que los efectos de precio reales disminuyeron la desi-
gualdad del ingreso de los individuos. En El Salvador, Honduras y
Republica Dominicana disminuyeron la desigualdad del ingreso in-
dividual.

La educacion y el mercado laboral fueron las caracteristicas con
mayores efectos en la desigualdad del ingreso entre individuos. Esto
coincide con el supuesto de que la desigualdad de ingresos del prin-
cipal perceptor proviene de disparidades del mercado laboral y de la
educacién.
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La metodologia DFL permite construir una distribucién simulada
completa que puede compararse con la distribucion del ingreso real
para observar los resultados de los cambios de la distribucidn que son
producto de las modificaciones de las caracteristicas de los hogares.
Los graficos sigutentes proveen una analogia visual del analisis de
los resultados Gini que se vieron en el cuadro 2. En el grafico 1 se
muestra que los paises con un mayor conglomerado en el extremo
superior de la distribucion del ingreso son Costa Rica, México y
Panama. En aquellos paises donde se experimentaron mayores cam-
bios de las caracteristicas de los hogares, tales como Costa Rica,
Nicaragua, Panama y Republica Dominicana, el efecto simulado di-
fiere de la distribucion real en mayor grado. La diferencia también
parece ser considerable en México, aunque los resultados con la
medicion Gini muestran un impacto mas reducido de los cambios de
las caracteristicas de los hogares. Sin embargo, el Gini es un resul-
tado neto que abarca la distribucion entera, y aun cuando la distribu-
cidn contrafactica supera a la real en el nivel de ingresos més bajo,
al caer por debajo de la distribucion real en los niveles de ingresos
altos se anula gran parte del cambio.

V. CONCLUSIONES

Este andlisis ha procurado desentrafiar las causas de la alta desi-
gualdad del ingreso en Centroamérica, México y Repuibica Do-
minicana y sus transformaciones, tanto a escala del hogar como del
individuo, durante la década de 1990 y al principio del nuevo milenio.
Muchas teorias explican las causas subyacentes de la desigualdad,
pero dos fueron objeto de particular interés: la que se refiere a los
vinculos entre la estructura familiar y la desigualdad del ingreso per
cdpita de los hogares, y la que sefiala los efectos de la educacion y
de las caracteristicas del mercado laboral sobre la desigualdad de
ingresos del perceptor principal de ingresos del hogar.

Los patrones de desigualdad y las caracteristicas de los hogares y
de sus principales perceptores de ingresos en Centroamérica, Méxi-
coy Republica Dominicana son bastante heterogéneos, por lo que los
resultados son diversos. La descomposicion Theil se llevd a cabo para
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Grifico 1

CENTROAMERICA, MEXICO Y REPUBLICA DOMINICANA:
DISTRIBUCIONES REALES Y SIMULADAS DEL INGRESO
PER CAPITA DE LOS HOGARES, 2002
(medidas de densidad Kernel)
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Grifico 1 (Continuacion)
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Fuente: Célculos de] autor basados en.las encuestas de hogares en cada pais.

seleccionar algunos determinantes del nivel de desigualdad del ingre-
so y, mediante una técnica innovadora de simulacion, se examinaron
los efectos que ejercen los-cambios de las caracteristicas de pobla-
cién en la trayectoria de la desigualdad en cada pais.

Si bien los resultados son en cierta medida tan heterogéneos como
los paises mismos, pueden derivarse algunas conclusiones. La prime-
ra es que las caracteristicas de la poblacion, sobre todo la insercion
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en el mercado laboral, constituyen determinantes significativos de la
desigualdad del ingreso entre los perceptores individuales. En con-
traste, en el corto periodo de andlisis los cambios de caracteristicas
de los hogares no contribuyeron a modificar significativamente la desi-
gualdad de ingresos por hogar.

En segundo lugar, la estructura familiar incidié sélo ligeramente
sobre la desigualdad del ingreso per cdpita de los hogares y no ofre-
¢16 una evidencia sdlida a favor de la teoria segtin la cual la desigual-
dad del ingreso de los hogares responde a decisiones sobre la com-
posicion familiar, influida por un aumento de la educacién de la
mujer y de su participacion laboral. El corto periodo de andlisis puede
influir sensiblemente en estos hallazgos, dado que las transformacio-
nes de las estructuras familiares ocurren en horizontes temporales
mas largos. Se constataron algunas influencias mezcladas fuertes del
mercado laboral y la educacion en la desigualdad del ingreso de los
hogares. Los hallazgos confirman la necesidad de estudios adiciona-
les con el fin de identificar plenamente estos efectos y aislar los efec-
tos de la desigualdad del ingreso del individuo en la desigualdad del
ingreso per cdpita de los hogares. Ademas, el analisis de un periodo
mas largo posibilitaria observar cambios mas relevantes en la estruc-
tura familiar.

Se indica claramente que la desigualdad del ingreso del individuo
estd determinada en gran medida por la educacién y las diferencias
en el mercado laboral. Este articulo ha planteado evidencia sélida de
este mecanismo de transmisién.

La evolucién de las caracteristicas individuales y de los hogares
sefiala que ella responde a cambios del desarrollo econémico en los
paises de Centroamérica, México y Repiiblica Dominicana. Los au-
mentos del nivel educativo, acompafiados de migracién hacia las
areas urbanas, de reduccion del sector agropecuario y expansion del
empleo informal muestran transformaciones estructurales de la eco-
nomia como resultado de la evolucién econdmica.

Finalmente, los ingresos asociados con las caracteristicas de la
poblaciéon cambian continuamente en el curso del tiempo, y han in-
fluido significativamente en las variaciones de la desigualdad del
ingreso. Debido a que los efectos de precio solo fueron identificados in-
directamente, las conclusiones sobre su efecto tienen menos peso que
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las relativas a las caracteristicas identificadas. No obstante, los resul-
tados incitan a profundizar en el vinculo entre los efectos en la des-
igualdad del ingreso de los hogares y de los individuos causados por
los ingresos, los cambios de las caracteristicas y los impactos no
observables. La metodologia de Bourguignon, Ferreira y Lustig
(2005) podria ser una herramienta util para tal propdsito.
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ANEXO

DESCRIPCION DE LAS VARIABLES

Ingresos: El ingreso se calcula como el ingreso mensual per cdpita
del hogar. El total del ingreso mensual en las encuestas se divide por
el nimero de miembros del hogar. Cada miembro se pondera igual-
mente y no se utiliza una escala de equivalencia.

El ingreso se convierte a délares estadounidenses de 2001 6 2002
(dependiendo del Gltimo afio de la encuesta). Esto se hace, primero,
convirtiendo cada moneda local a su valor de 2001 o de 2002 a par-
tir de las equivalencias dadas en el indice de precios al consumidor
(IPC); luego se realiza la equivalencia en ddlares estadounidenses
segun el tipo de cambio oficial en 2001 6 2002. Los datos del tipo
de cambio y del IPC provienen de los Indicadores del Desarrollo
Mundial 2004 (Banco Mundial).

La participacion en el ingreso: La participacion en el ingreso por
quintil se calcula tras ordenar el ingreso per cdpita de los hogares
segun un promedio nacional. Después del ordenamiento, las partici-
paciones se calculan para los hogares dentro de cada quintil.

Ponderaciones: Las ponderaciones de los hogares vienen en las
encuestas, se utilizan en todos los analisis y no se ajustaron para este
estudio.

La distribucién geografica: La distribucion geografica se repre-
senta con una variable dummy a la que se asigna el valor de 1 si el
hogar se ubica en area urbana y de 0 si se ubica en area rural.
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El sexo del individuo: El sexo del individuo se representa con una
variable dummy con valor de 1 para el masculino y de 0 para el fe-
menino.

Proporcion de hogares con predominio femenino: Para repre-
sentar el porcentaje de miembros femeninos del hogar, exceptuando
a las empleadas domésticas, se utiliza una variable categérica que se
divide en 4 categorias (menos del 25% femenino, entre el 26% y el
50% femenino, del 51% al 75% femenino y entre el 76% y el 100%
femenino).

La estructura familiar: Las definiciones de la estructura fami-
liar se adoptan del Panorama Social de América Latina 2004 de la
CEPAL y Arriagada (2002). Ninguna de las definiciones de la estruc-
tura familiar incluye a empleados domésticos. Los hogares individua-
les son hogares constituidos por un solo miembro. Las familias nu-
cleares constan de uno o ambos padres, con hijos o sin ellos. Una
familia nuclear de una pareja esta integrada por ambos miembros de
la pareja, con hijos o sin ellos. Las familias extendidas se componen
de uno o dos progenitores presentes, con hijos o sin ellos, y otros
familiares. Se consideran familias compuestas a las que abarcan uno
o ambos progenitores presentes, con hijos o sin ellos, con otros fa-
miliares o sin ellos, pero también con miembros no familiares. Pero
a diferencia del Panorama Social, en el que se utilizan sélo las cifras
correspondientes a las zonas urbanas, en este estudio se emplean los
datos de las areas urbanas y rurales.

Nivel educativo: las definiciones de la educacidn se adoptan del
indicador del mercado laboral (KILM, segun sus siglas en inglés)
numero 14 de la OIT, que contempla una lista de 7 categorias posi-
bles. Entre éstas se toma en cuenta la conclusion de los niveles de
educacién primaria, secundaria y terciaria. El otro nivel principal
considerado corresponde a una educacién “menos de primaria”,
definida como menos de 3 afios de educacién formal. La educacion
primaria contempla de 3 a 6 afios de educacion, mientras que la se-
cundaria incluye la preparatoria, las escuelas de formacion pedagd-
gica y las escuelas técnicas o de formacién profesional, ademas de
toda educacion postsecundaria, pero no terciara. La educacion tercia-
ria se imparte en las universidades y en las escuelas superiores de
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formacion profesional, cuyo ingreso requiere una preparacion mini-
ma, normalmente la acreditacion de la educacion secundaria.

Estos cuatro niveles se usan debido a problemas para efectuar
comparaciones entre paises de la subregion norte de América Lati-
na. Asimismo, ¢l grupo etario se limita al grupo basico de personas
de 25 a 54 afios, ya que es esta poblacién cuya edad permite una
medicion del acceso a todo nivel educativo. Aunque otras investiga-
ciones en materia de educacion incluyen niveles educativos para las
poblaciones de personas mayores de 14 afios, tal inclusién da lugar
a un sesgo de seleccion, ya que dada la trayectoria normal de educa-
cidn, las personas entre 15 y 18 afios no suelen participar en la edu-
cacion terciaria

Los promedios para el nivel educativo de cada hogar se determi-
nan dividiendo el nimero total de miembros con determinado nivel
educativo por el total de los miembros en el hogar. Estos calculos se
hacen para el porcentaje de miembros con educacion primaria o
menos, el porcentaje con educacion secundaria y la parte del hogar
con educacidn terciaria 0 mas.

Porcentaje del hogar con educacién primaria o menos: Esta va-
riable mide el porcentaje de los miembros del hogar que tienen en-
tre 25 y 54 afios y educacion de nivel primario o menos, sin incluir
a los empleados domésticos. La variable se divide en las siguientes
categorias: menos del 25%, entre el 26% y el 50%, del 51% al 75%
o entre el 76% y el 100% del hogar con educacién primaria 0 menos.

El sector de actividad econémica: El tipo de actividad en la que
se ubica el empleo se deriva de las definiciones de la CEPAL
(2003b). Los sectores se dividen en seis grupos principales: agricul-
tura; manufactura; construccion; actividades comerciales, hoteles y
restaurantes; transporte, servicios publicos y comunicaciones; y otros
servicios.

El sector ocupacional: Las definiciones de la categoria ocupacio-
nal provienen de la CEPAL (2003b). En este caso, el sector ocupa-
cional se divide en varias areas. En primer lugar, las ocupaciones se
dividen en agricola y no agricola. El area no agricola comprende un
sector formal y uno informal. Una persona pertenece al sector infor-
mal si estd empleada, es mayor de 12 afios, trabaja en un sector no
agricola y percibe remuneracion (excepto profesionales y trabajado-
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res técnicos), trabaja en una microempresa (una empresa que emplea
a cinco o menos personas, excluyendo las que cuentan con educacién
terciaria) o hace trabajo doméstico remunerado o no remunerado. Una
persona pertenece al sector formal si esta empleada, tiene mas de 12
afios, trabaja en un sector no agricola, percibe un ingreso en el sec-
tor publico o privado y no pertenece a la categoria de empleo infor-
mal. Una persona se incluye en el sector agricola si trabaja en dicho
sector y es mayor de 12 afios. El concepto del empleo informal em-
pleado en este estudio se deriva de la definiciéon del KILM 7 respec-
to al trabajo formal e informal. Las personas empleadas en el sec-
tor informal son las que, sin tener en cuenta su estatus de empleo, se
ocupan en una empresa informal como su empleo primario o secun-
dario. Para Nicaragua 1993 y Guatemala 2002, el sector informal
incluyd también las empresas con menos de seis en vez de cinco
personas. Las encuestas de la Republica Dominicana 1992 y de
Meéxico 1989 no contienen datos de microempresas, las que forman
parte del empleo informal, y por consiguiente, es muy probable que
no se haya reportado todo el empleo informal para estos afios.

El estatus de la fuerza de trabajo: El estatus de la fuerza de tra-
bajo proviene del KILM 1. Las personas que integran la fuerza la-
boral incluyen a aquellas que tienen entre 12 y 64 afios y estan em-
pleadas o desocupadas durante el periodo de la encuesta. Las
personas que no se clasifican en la fuerza laboral son aquellas que
constituyen la poblacion restante y se denominan personas economi-
camente inactivas. En consecuencia, el estatus de la fuerza laboral
para cada individuo se clasifica como empleado, desocupado o inac-
tivo. La tasa de inactividad es el porcentaje de la poblacién que no
se cuenta entre la fuerza de trabajo, dividido por el total de la pobla-
cion.

El porcentaje del desempleo del hogar: Esta variable represen-
ta el porcentaje de los miembros del hogar que estan econdmicamente
activos y desocupados, excluyendo a los trabajadores domésticos.
Cada hogar se ubica en una de las siguientes categorias respecto del
desempleo: menos del 25%, entre el 26% y €l 50%, del 51% al 75%
o entre el 76% y el 100%.

La relacién entre la parte del hogar en edad de trabajar y la
poblacion del hogar: Esta relacion se calcula para cada hogar como
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el porcentaje del hogar en edad de trabajar dividido por el total de
la poblacion del hogar, y dista de la definicidn mas comun para la tasa
de dependencia, que es el nimero de miembros en edad de trabajar
dividido por el numero de los miembros que no estan en edad de tra-
bajar.

Tasa de desempleo: La tasa de desempleo se define a base del
KILM 8. Las personas desocupadas son aquellas que estan disponi-
bles, buscan trabajo y que no han ocupado un empleo a lo largo del
periodo analizado. Esta medida excluye a toda persona que no esta
en la fuerza laboral durante el periodo observado y también a aque-
llos individuos que hacen trabajo doméstico no remunerado o que
estan realizando estudios. La tasa de desempleo es la relacion de
personas desocupadas con respecto a la fuerza de trabajo.

La tasa de desempleo medida en el presente estudio es un calculo
basado en la variable para el estatus de la fuerza laboral (que se ha
recodificado para adecuarla a los grupos etarios y a las diversas ca-
tegorias de la fuerza de trabajo), y se obtiene dividiendo el numero
total de personas desempleadas por el nimero total de las que inte-
gran la fuerza laboral (personas empleadas y desocupadas), tenien-
do en cuenta solo los individuos mayores de 12 afios.

El porcentaje del hogar empleado en el sector informal: Se uti-
liza una variable categorica para representar el porcentaje de los miem-
bros del hogar empleados en el sector informal o el sector agricola,
segun la variable del sector ocupacional define dichos sectores, y no
incluye a los empleados domésticos. El porcentaje se divide en cua-
tro categorias: menos del 25%, entre el 26% y el %50, del 51% al
75% o entre el 76% y el 100% del hogar compuesto por personas
empleadas.
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VOLATILIDAD DEL CRECIMIENTO Y SUS
EFECTOS SOCIALES EN LOS PAISES DEL
ISTMO CENTROAMERICANO, 1990-2002

Pablo Sauma

INTRODUCCION!

La alta volatilidad del crecimiento econémico mostrada por los
paises centroamericanos en los Gltimos afios, entendiendo como tal
una sucesion de auges y caidas en las tasas de crecimiento del PIB
en periodos muy cortos, ha llamado la atencion de los analistas del
desarrollo econdémico latinoamericano. Esta situacién acontece ex-
cluyendo aun la década de los afios ochenta, denominada “la década
perdida”.

Se han realizado muchos estudios que examinan las causas de la
volatilidad y sus consecuencias, entre otros aspectos. Entre las cau-
sas principales se han destacado la inestabilidad de los flujos interna-
cionales de capital, las politicas fiscales y monetarias y el compor-

! Version resumida del estudio realizado para la CEPAL, denominado “Efectos de la
volatilidad del crecimiento sobre el empleo, los salarios reales, el gasto piblico social, la
pobreza y la distribucion del ingreso en el Istmo Centroamericano durante el periodo 1990-
2002”. El autor desea agradecer los valiosos comentarios a la version preliminar del estudio
realizados por Ana Sojo, jefa de la Unidad de Desarrollo Social de 1a Subsede regional de la
CEPAL en México. Las opiniones, errores u omisiones que contenga el mismo son de cxclu-
siva responsabilidad del autor.
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tamiento de otras variables internas y externas. En cuanto a las con-
secuencias del fendmeno se ha enfatizado el aumento de la insegu-
ridad econdmica de la poblacion, especialmente ante la ausencia o la
debilidad de los sistemas de proteccion social.

El mercado de trabajo juega un papel determinante en el nivel de
bienestar de la poblacidn, pues la mayor parte del ingreso familiar
proviene de la participacion de sus miembros en él (CEPAL, 2002a).
Entonces, la volatilidad del crecimiento deberia reflejarse principal-
mente en el mercado de trabajo y en el ingreso familiar. Por ello, el
objetivo de la presente investigacion consiste en realizar un analisis
detallado del impacto que tuvo la volatilidad del crecimiento duran-
te la década de 1990 sobre el empleo y los salarios reales en los pai-
ses del Istmo Centroamericano.

La hipdtesis inicial es que los paises que durante esos afios pre-
sentaron una fuerte volatilidad del crecimiento vieron afectados sus
mercados de trabajo, lo cual redundé en aumento del empleo de baja
productividad, desempleo, subempleo, precariedad laboral y caida de
los salarios reales. Aunque el mercado de trabajo actia como trans-
misor de los resultados macroecondmicos hacia las familias, el pre-
sente estudio trata de identificar algunos de sus mecanismos internos,
tales como los ajustes intersectoriales o por rama de actividad en re-
lacion con la absorcidn/destruccion de empleos en determinados sec-
tores, o los ajustes por la via de los salarios.

Para analizar el impacto de la volatilidad sobre el mercado de tra-
bajo se realizaron procesamientos especiales de las encuestas de ho-
gares disponibles en cada uno de los paises en dos momentos: al ini-
cio y al final de los afios noventa, o a principios de la siguiente, segin
la disponibilidad de la informacion.

Como complemento se estudia la vinculacion entre la volatilidad
del crecimiento y la incidencia de la pobreza como insuficiencia de
ingresos y la desigualdad de la distribucion del ingreso, asi como con
el gasto publico social.

El estudio no considera explicitamente las remesas, las cuales han
crecido significativamente en los ultimos afios en El Salvador, Gua-
temala, Honduras y Nicaragua. Por una parte, estas remesas pre-
sionan hacia la apreciacion cambiaria, con el consecuente impacto so-
bre la economia y, por la otra, son un factor que da cierta seguridad

212




a sus beneficiarios, protegiéndolos de los efectos de la volatilidad. Su
importancia se considera aqui implicitamente, pues forman parte del
ingreso familiar medido por las encuestas de hogares utilizadas.

I. LA VOLATILIDAD DEL CRECIMIENTO EN LOS PAISES
DEL ISTMO CENTROAMERICANO?

Desde el inicio de los afios noventa hasta la crisis del llamado efec-
to “Tequila” en México (1994-1995), los paises latinoamericanos al-
canzaron tasas de crecimiento econémico mayores que las de los afios
ochenta y, en algunos casos, superiores a las del largo periodo com-
prendido entre la Segunda Guerra Mundial y la crisis de la deuda
(Morley, 2002). El periodo de auge fue inmediatamente posterior a
la adopcion de las reformas recomendadas por el denominado “Con-
senso de Washington” por muchos paises. El paquete de reformas
incluyo, entre otras: disminucion de aranceles a las importaciones,
apertura de los mercados de capital, venta de empresas estatales, re-
forma de los sistemas tributarios y reduccion de los déficits fiscales.
Sin embargo, una vez que las cosas aparentaban marchar bien, las
tasas de crecimiento econémico no sélo comenzaron a bajar, sino a
fluctuar.

Buena parte de las explicaciones de esa volatilidad han subraya-
do las cambiantes condiciones externas, entre ellas la reduccion de
los flujos de capital tras el llamado efecto “Tequila” de México y las
repercusiones mundiales de las crisis financieras de Asia oriental en
1997 y Rusia en 1998, combinadas con caidas de los precios de las
commodities. Otras causas identificadas son la inestabilidad de las po-
liticas fiscales y monetarias de los paises y variables internas y ex-
ternas relacionadas con factores no econéomicos, tales como el cam-
bio climatico, los desastres naturales y sucesos politicos.

2 Para efectos de este estudio, el término volatilidad se refiere estrictamente a las tasas de
crecimiento del PIB. En algunas ocasiones se¢ hara referencia a 1a volatilidad macroeconomica,
entendida como el comportamiento inestable de las principales variables macroecondmicas
(excluyendo el PIB) y que resulta de la inestabilidad en el manejo de la politica fiscal y mo-
netaria, en el entendido de que la inestabilidad macroecondmica es una de las determinantes
de la volatilidad del crecimiento.
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Entre los multiples estudios sobre la volatilidad en América Lati-
na y el Caribe, la mayoria de ellos patrocinados por la CEPAL, el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial, so-
bresale el estudio de de Ferranti y otros (2000) por la diversidad de
determinantes analizados y la revision de la literatura especializada
generada hasta entonces. Segun los autores, las causas de la volati-
lidad en el crecimiento del PIB pueden clasificarse en tres grupos: 1)
perturbaciones externas provenientes de los mercados mundiales de
productos o financieros; i1) politicas fiscales o monetarias inconstan-
tes (o inestabilidad de la politica macroeconémica); y iii) otros fac-
tores no econémicos, como el cambio climatico, desastres naturales
y sucesos politicos.

Algunas de sus principales conclusiones son las siguientes: En
primer lugar, que los paises de América Latina y el Caribe muestran
en conjunto una volatilidad del crecimiento del PIB y del consumo
mayor que los paises industrializados y que los paises en desarrollo
con mejor desempefio; no obstante, respecto a si mismos la volatili-
dad en los afios noventa no fue mayor que en periodos anteriores. En-
tre las causas de esta mayor volatilidad respecto a esos paises se enu-
meran las perturbaciones externas, es decir, los choques de los
términos de intercambio han sido mayores para los paises latinoame-
ricanos que para otros; ¢l contenido de sus exportaciones, principal-
mente productos basicos, los expone a los cambios de precios; la
apertura comercial a los choques financieros. Ademas, destacan la de-
bilidad de sus politicas macroecondmicas (politica monetaria incon-
sistente y politica fiscal volatil y pro-ciclica), flujos de capitales
volatiles, mercados financieros domésticos poco profundos que am-
plifican los choques en vez de absorberlos.

Surge entonces la pregunta sobre cuan similar o diferente es la tra-
yectoria de los paises centroamericanos respecto de la regién como
un todo. Para responderla, este estudio utiliza informacién de cada
uno de los paises y compara los resultados con los de otros estudios,
principalmente con los de de Ferranti y otros (ibid.).
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1. Evolucion del PIB y la volatilidad de su crecimiento

Las economias del istmo centroamericano son pequefias: los seis
paises en conjunto ocupan un territorio de 508 900 km?, en los cua-
les residian 36,1 millones de habitantes el afio 2000 (CELADE,
2003), con un PIB conjunto de 66 800 millones de délares el mismo
afio, equivalentes a 1 850 dolares per capita.

La evolucién del PIB per cdpita de esos paises entre 1950 y 2000
(véase el grafico 1) sugiere que sus economias muestran, por una
parte, notorias similitudes en tendencias de largo plazo y, por la otra,
particularidades en variaciones especificas del producto per cdpita
y grandes diferencias de magnitud de ese producto.

Hacia finales de los afios noventa los paises podian clasificarse en
tres grupos: Costa Rica y Panama, con los PIB per cdpita mas ele-
vados; El Salvador y Guatemala en posicion intermedia; Honduras
y Nicaragua en la posicidn inferior. Estos niveles son resultado de una
compleja combinacién de factores a lo largo del ultimo medio siglo.
Considerando el periodo de estudio deben incluirse los efectos de la
inversidn social, el manejo de la politica econdémica, la estabilidad
politica, el desarrollo institucional, los choques externos, los desas-
tres naturales, etc.

El objetivo de la presente investigacion es analizar los seis paises
en conjunto, sin considerar las particularidades de cada uno de ellos.
Se estudian en primer lugar las tendencias generales de largo plazo,
para lo cual se propone diferenciar cuatro periodos. El primero, la
década de los afios cincuenta (1950-59), en que el modelo econdémico
dominante fue el comercial-agroexportador. El segundo, desde ini-
cios de los afios sesenta hasta finales de los afios setenta (1960-1977),
en el que los paises, con excepcion de Panama, trataron de desarro-
llar su industria mediante la sustitucién de importaciones y la forma-
cion del Mercado Comun Centroamericano. El tercer periodo, des-
de finales de la década de los setenta hasta finales de la siguiente
(1978-1989), en el que se combiné un conjunto amplio de situacio-
nes generales con aspectos singulares de cada pais: el agotamiento
del modelo de sustitucion de importaciones, conflictos bélicos en Ni-
caragua, El Salvador y Guatemala, la crisis econdmica mundial y
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otros. El ultimo periodo, desde 1990 hasta la actualidad, se caracte-
riza por la busqueda y ejecucion de nuevas opciones de crecimiento
econdmico; en é] ocurrieron eventos no econémicos que afectaron el
desempefio econdmico, entre ellos la invasion a Panama en diciem-
bre de 1989 (por lo que su impacto se refleja en los afios siguientes),
la prolongacion de la guerra en Guatemala hasta la firma de los
Acuerdos de Paz en 1996, y el huracan “Mitch”, que en 1998 devas-
t0 a Honduras.

Grafico 1

ISTMO CENTROAMERICANO: PIB PER CAPITA
EN DOLARES DE 1995,
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Fuente: CEPAL (2001a).

Cuando se consideran las tasas de crecimiento promedio del PIB
total en cada periodo (véase el cuadro 1), se distingue una tasa ele-
vada en el primer periodo, la cual aumenta considerablemente en el
siguiente, es decir, el de sustitucién de importaciones. El tercer pe-
riodo se caracteriza por caidas en el producto per cdpita en todos los
paises, con importantes diferencias en cuanto a la duracion de las
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crisis y la recuperacion del crecimiento. En la década de 1990 se
retoma un ritmo de crecimiento moderado, que en algunos paises no
permite alcanzar el PIB per capita anterior a las crisis (en d6lares de
1995).

El indicador aqui utilizado para medir la volatilidad es la desvia-
cion estandar de las tasas de crecimiento del PIB total. El periodo de
mayor crecimiento, el de 1950-1959, también presenta una elevada
desviacion estandar en las tasas de crecimiento, principalmente por
los importantes aumentos que empezaron a despuntar en la segun-
da parte de la década. El periodo 1978-1989 es el de mayor volati-
lidad para el conjunto y para cada uno de los paises, con excepcién
de Honduras (véase el cuadro 1).

Cuadro 1

ISTMO CENTROAMERICANO: TASAS DE CRECIMIENTO
PROMEDIO DEL PIB TOTAL? Y SU DESVIACION
ESTANDAR, 1950-2002

1950-1959 1960-1977 1978-1989 1990-2002

Promedio

Istmo ® 4,6 5,7 1,0 3,8
Costa Rica 5,8 6,2 2,8 4,6
El Salvador 4.4 53 -1,5 4.2
Guatemala 4,0 5,6 1,6 3,8
Honduras 2,7 4,7 3,6 3,0
Nicaragua 5,8 6,1 -3,5 3,0
Panama 4.8 6,2 31 4.2
Desviacion estindar

Istmo 3,5 2,9 5,1 2,3
Costa Rica 5,1 2,5 4,0 2.8
El Salvador 1,7 2,3 52 2,0
Guatemala 2,3 2,0 2,8 0,9
Honduras 3,7 3,5 3,1 2,6
Nicaragua 52 4,1 8,5 2,5
Panama 31 29 7,0 2,8

Fuente: estimacion propia a partir de CEPAL (2001a).
4 A partir de las cifras constantes en moneda nacional.
%/ Promedio simple.
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Cuando se compara el comportamiento de la desviacion estandar
de 1960-1977 con la de 1990-2002 a escala del istmo, la volatilidad,
como promedio simple, es menor en el segundo periodo, lo cual con-
firma la conclusion de de Ferranti y otros (2000, p. 23) en el sentido
de que

la tendencia ascendente de la volatilidad agregada en América Latina
[en los afios ochenta] se revirtié parcialmente en la década de 1990.
Quizas al contrario de lo que se cree a nivel popular, la informacién
disponible sobre el PIB [...] indica que la variabilidad del aumento del
PIB real disminuyé en forma considerable en la region, hasta alcan-
zar niveles comparables (y en varios paises, inferiores) a los observa-
dos en los afios setenta.’

Sin embargo, ello no resta importancia a la gravedad del proble-
ma, pues la volatilidad del crecimiento en los paises latinoamerica-
nos “ha sido el doble de la experimentada por las economias indus-
triales” (de Ferranti y otros, 2000, p. 18).

Ahora bien, en el periodo del presente estudio, es decir, de 1990
al 2002, Costa Rica, Panama, Honduras y Nicaragua muestran la
mayor volatilidad medida por la desviacion estandar de las tasas de
crecimiento del PIB total, seguidos por El Salvador, con un nivel in-
termedio, y finalmente Guatemala, que muestra una tasa muy baja
(véase el cuadro 1).

No obstante estas diferencias, los paises centroamericanos mues-
tran en promedio una menor volatilidad en los afios noventa. Utili-
zando las estimaciones de de Ferranti y otros (2000, p. 23), que como
ya se ha sefialado no difieren significativamente de las propias, el pro-
medio simple de las desviaciones estandar de las tasas de crecimiento
del PIB de las economias centroamericanas fue 2,1 con respecto a 3,3
de América Latina y el Caribe. Inclusive, los valores de cada uno de
los paises centroamericanos son inferiores al valor mediano regional.

3 Las estimaciones propias (cuadro 1) no difieren significativamente de las obtenidas por
de Ferranti y otros (2000), obviando diferencias en los afios considerados y su periodizacion,
asi como las fuentes de datos.
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2. Fuentes de volatilidad

Se analiza aqui un conjunto de indicadores de los paises del Ist-
mo Centroamericano que reflejan la mayor o menor incidencia de si-
tuaciones relacionadas con las perturbaciones externas y la inesta-
bilidad de la politica macroeconémica como fuentes de volatilidad,
aunque debe tenerse presente que, como ya se ha sefialado, varios fac-
tores no econdémicos también inciden en los resultados.

a) Perturbaciones externas

Diversos estudios otorgan una elevada importancia a las perturba-
ciones externas, principalmente las provenientes de los mercados fi-
nancieros, como fuentes de volatilidad en América Latina. La
CEPAL, por ejemplo, sefiala que:

En los afios noventa, el renovado pero volatil acceso a los flujos in-
ternacionales de capitales dio origen a ciclos breves de crecimiento,
interrumpidos por periodos de desaceleracion o franca recesion...
Aunque notables por si mismos, los logros en materia de control fis-
cal, reduccién de la inflacion y aumento de la credibilidad en las au-
toridades macroecondmicas, no se han traducido, por lo tanto, en pro-
cesos de crecimiento econémico dinimicos y estables en la mayoria
de los paises de la region. (CEPAL, 2002b, p. 136).

Rodrik (2001, p. 19) indica que “para los afios noventa, los datos
sugieren que la inestabilidad de los flujos de capital privado ha sido
quizé el factor principal de la volatilidad macroeconémica”. Este
autor determino que el aumento en la desviacion estandar de los flu-
jos brutos de capital privado como porcentaje del PNB (indicador de
la variabilidad de esos flujos), se asocia a un incremento de la des-
viacidén estandar de las tasas de crecimiento del PNB, es decir, de la
volatilidad del crecimiento y que, ademds, existe una relacion direc-
ta entre los niveles de acceso a los flujos de capital privado y la
volatilidad, es decir, que ésta se reduce en paises con menor acceso
a esos flujos.

En los afios noventa las dos principales fuentes de financiamiento
externo para los paises latinoamericanos han sido la inversion extran-
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jera directa (IED) y 1a colocacion de bonos (CEPAL, 2002b). Sin em-
bargo, para los paises centroamericanos la principal fuente ha sido
la IED, pues s6lo algunos de ellos han colocado bonos en el merca-
do internacional, de manera muy puntual y por montos relativamen-
te bajos. Es importante destacar que se consideran aqui sélo las en-
tradas de capital y no se descuentan salidas como el pago de intereses.

Segin CEPAL (2003a), entre 1990 y 2000 los paises de América
Latina y el Caribe recibieron un promedio de 41 600 millones de
dolares anuales de IED, de los cuales sélo 1 380 millones anuales
(3,3%) correspondieron a los paises centroamericanos. La menor
volatilidad del crecimiento de los paises centroamericanos con res-
pecto a Latinoamérica podria estar relacionada con su menor acce-
so a los flujos de capital, razon por la cual se habrian visto menos
afectados en su estabilidad, consistentemente con la apreciacién
de Rodrik. Empero, es necesario analizar lo acontecido en cada uno de
los paises, pues, como se vera a continuacion, la situacion varia en
cada uno de ellos.

Panama y Costa Rica recibieron la mayor parte de esa inversion
en términos absolutos, con mas de la mitad del promedio anual en-
tre 1990 y 2002 (véase el cuadro 2). Pero hay diferencias en la par-
ticipacion relativa de la IED con respecto al PIB, pues Nicaragua y
Panama muestran los mayores niveles (6,1y 5,6%, respectivamente),
seguidos de Costa Rica y Honduras en un nivel intermedio (3 y 2,4%,
respectivamente), y finalmente El Salvador y Guatemala con niveles
muy bajos (1,6 y 1,2%). Panama y Nicaragua muestran también la
mayor variacién de las tasas de crecimiento de los flujos de IED (es
decir, la desviacién estandar de su participacion con respecto al PIB),
seguidos por El Salvador con un valor intermedio y finalmente Hon-
duras, Guatemala y Costa Rica.

En términos generales, los paises centroamericanos reproducen
relaciones como las descritas por Rodrik. La alta volatilidad en Pa-
nama y Nicaragua esta directamente relacionada con la elevada pro-
porcion de la IED en sus economias (IED/PIB), asi como con la ma-
yor variabilidad de los flujos de las inversiones de este tipo. En el
extremo contrario se encuentra Guatemala, con una volatilidad muy
baja, pero también con poco acceso a estos flujos y poca variabili-
dad. El Salvador muestra un nivel intermedio de volatilidad, asocia-
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Cuadro 2

ISTMO CENTROAMERICANO: INVERSION EXTRANJERA DIRECTA EN MILLONES DE DOLARES Y
COMO % DEL PIB, 1990-2002

1990 { 1991 1992 1993 | 1994 | 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 prome-

dio d.e?

millones|de délarkes

Istmo 387,4 | 4296 | 563.,7 653,4 | 854,9 | 823,7 |1.101,1 | 2.151,4 | 3.966,9 | 2.179,6 |1.964,1 | 2.017,2 | 1.333,1

CRI 162,5 | 1784 | 226,0 | 246,7 | 297,6 | 3369 | 4269 406,9 611,7 619,5 408.6 453,6 641,7

ELS 1,9 252 15,3 16,4 n.d. | 106,5 71,4 59,0 | 1.103,7 2158 1734 250,3 2079

GUA 47,6 90,7 94,1 1425 65,2 753 76,8 845 672,8 154,6 2298 455,5 110,0

HON 43,5 52,1 47,6 52,1 41,5 69,4 90,0 127,7 99.0 237,3 282,0 195,0 142,9

NIC n.d. 42,0 42,0 40,0 40,0 75,4 97.0 173,1 183,7 300,0 266,9 150,2 173,7

PAN 131,9 41,2 | 138,7 155,7 | 410.6 | 930,2 |1.172,5 | 1.300,2 | 1.296,0 652.4 603,4 512,6 56,9

% PIB

CRI 2,2 2,5 2,6 2,6 2.8 29 3.6 32 43 3,9 2,6 2,8 2.8 3,01 06

ELS 0,0 0,5 0,3 0,2 n.d. 1,1 0,7 0,5 9,2 1,7 1,3 1,8 1.8 16 | 2,4

GUA 0,6 1,0 0,9 1,2 0,5 0,5 0,5 0,5 3,5 0.8 1,2 2.2 2,2 1,2 ] 08

HON L5 1,7 1,4 1,5 1,2 1,8 2,2 2,7 1,9 44 4,8 3.1 3,1 24 | 1,1

NIC n.d. 2,5 2,3 23 2,2 4.1 5,1 8.8 8.9 13,6 11,0 5.9 5.9 6,1 | 3,6

PAN 2.5 0,7 2,1 2,1 5.3 34 5,0 15,0 13,9 6,8 6.0 5,0 5,0 56 | 44

Fuente: estimacion propia con datos de la CEPAL.
3/ d.e.= desviacion estandar.




do con un nivel también intermedio de variabilidad en los flujos de
IED, aunque la importancia relativa de estos flujos con respecto al
PIB es baja.

Costa Rica y Honduras muestran una situacién interesante, pues
aunque su volatilidad del crecimiento es alta en el contexto centro-
americano, los flujos de IED presentan variabilidad baja. Si bien la
relacion de la IED con el PIB es elevada en ambos paises, todo pa-
rece indicar que otros factores son mas relevantes para la volatilidad.

Los términos de intercambio son otro factor a considerar. Como
destacan de Ferranti y otros (2000), los precios mundiales de los pro-
ductos basicos son altamente volatiles o variables y ello se traduce
en grandes fluctuaciones de los términos de intercambio. Durante los
ultimos dos decenios, esas perturbaciones resultaron mucho mayo-
res para los paises de América Latina y el Caribe que para los indus-
trializados occidentales y los de Asia.

Las perturbaciones de los términos de intercambio de los paises
centroamericanos, tal como fueron estimadas por esos autores (véa-
se el cuadro 3), reflejan que en los afios noventa Nicaragua y Hon-
duras mostraron la mayor variabilidad, la cual guarda relacién directa
con la elevada volatilidad de!l crecimiento.

Cuadro 3
ISTMO CENTROAMERICANO: DESVIACION ESTANDAR

DE LAS PERTURBACIONES DE LOS TERMINOS DE
INTERCAMBIO, DECADAS DE 1960, 1970, 1980 y 1990.

Década 1960 Década 1970 Década 1980 Década 1990
Costa Rica 0,9 4.4 4,] 1,8
El Salvador 1,7 9,5 32 1,5
Guatemala 0,7 2,7 1,5 1,1
Honduras 1,3 4.4 2,5 3,1
Nicaragua 1,5 5.1 18,1 6,2
Panama n.d. n.d. 0,9 0,9

Fuente: de Ferranti y otros (2000, p. 53).
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En los demés casos, nuevamente Guatemala presentd la menor
variabilidad en las perturbaciones de los términos de intercambio,
asociada a una menor volatilidad del crecimiento. El Salvador pre-
sentd una variabilidad intermedia, también acorde con su nivel inter-
medio de volatilidad. Las excepciones fueron entonces Costa Rica 'y
Panama, reflejando que la variabilidad en los términos de intercam-
bio no fue tan importante como se hubiera esperado, especialmente
en Panama.

Las cifras consideradas (véase el cuadro 3) comprenden hasta fi-
nales de los afios noventa y, por lo tanto, no incorporan el impacto
de la fuerte caida de los precios internacionales del café, que comen-
zaron a bajar paulatinamente a partir de 1998, alcanzando niveles in-
feriores a 50 dolares el quintal (46 Kg) a partir del 2001, “el [precio]
mas bajo en términos reales en mas de 50 afios” (CEPAL, 2002¢).
Esta situacion es muy grave, pues el café es un producto muy impor-
tante para las economias de la regidn, tanto para el mercado domés-
tico como para la exportacién. Seglin el mismo estudio de la CEPAL,
en 2000 la produccion de café dentro del PIB representaba 8,1% en
Honduras; 7,2% en Nicaragua; 4,2% en Guatemala; 2,5% en El Sal-
vador y 1,3% en Costa Rica. Con respecto a las exportaciones tota-
les de bienes el afio 2000, la exportacidn de café representd 23,3%
en Nicaragua; 16,6% en Honduras, 18,8% en Guatemala; 10,5% en
El Salvador y 4,7% en Costa Rica. La caida en el precio del café ne-
cesariamente tendra consecuencias negativas sobre el crecimiento
econdmico y el nivel de bienestar de la poblacion en relacion direc-
ta con su importancia para cada pais.

Tomando en cuenta también que el precio del petrdleo vy sus deri-
vados, principal producto de importacidn de los paises considerados,
mostrd una tendencia irregular pero con fuertes ascensos durante los
primeros afios de la década del 2000, debid ocurrir en esos afios un
empeoramiento de los términos de intercambio, con su consecuente
impacto sobre la volatilidad del crecimiento.

La importancia del café pone de manifiesto otro determinante de
la volatilidad del crecimiento por el lado de las perturbaciones exter-
nas, a saber, la escasa diversificacion de las exportaciones. En 1990,
las exportaciones tradicionales representaban 43,8% de las exporta-
ciones totales de Costa Rica, 45,8% de las de El Salvador, 51,7% de
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las de Guatemala, 78,3% de las de Honduras, 79,2% de las de Nica-
ragua y 87,5% de las de Panamé (excluyendo la re-exportacion).
Todos los paises aumentaron sus exportaciones entre 1990 y 2000,
con mayor éxito Costa Rica y El Salvador, que las cuadruplicaron,
mientras que el resto las duplic6. Ademads, para el afio 2000 todos los
paises habian diversificado en algin grado sus exportaciones, igual-
mente de forma mas exitosa Costa Rica y El Salvador, donde las ex-
portaciones tradicionales pasaron a representar 15% y 11,9% del
total, respectivamente, seguidos de Guatemala y Honduras con 33%
y 29,9%, y menor en Nicaragua y Panama, con 67,3% y 62,7%, res-
pectivamente.

No obstante, algunos paises presentan una elevada concentracion
de las exportaciones en unos pocos productos. En Nicaragua, el café
y los mariscos (camaron y langosta) representaron el afio 2000, 42,4%
de las exportaciones totales; en Honduras el café, el banano y los
camarones representaron 31,7% del total, y en Guatemala, el café, el
banano y el azlcar representaron 30,4% de las exportaciones totales.

Finalmente, debe tomarse en cuenta que el efecto econémico de
las fluctuaciones de los términos de intercambio no sélo se determi-
na por su magnitud, sino también por el grado de apertura de las eco-
nomias al comercio internacional. En este sentido, como se muestra
en el grafico 2, los paises centroamericanos, con excepcion de Gua-
temala y Panama, ampliaron su apertura comercial a lo largo de los
afios noventa, siendo Nicaragua y Honduras los de mayor apertura
desde mediados de la década.

Cuando se considera la apertura promedio a lo largo del periodo,
aparece una relacion directa entre la apertura y la volatilidad del cre-
cimiento, con excepcién de Panama. Asi, los paises méas abiertos
(78,9% Nicaragua, 73,1% Honduras y 64,5% Costa Rica), son los que
presentaron mayor volatilidad (excepto Panama). El Salvador, con un
nivel intermedio de apertura, muestra también un nivel intermedio de
volatilidad, y Guatemala bajos niveles en ambos planos.

Panama presenta una situacion particular, pues tiene un volumen
de re-exportacioén importante por la Zona Libre de Colon. Cuando
esta actividad se excluye, la apertura comercial resulta baja (33,8%).

La mayor apertura hacia finales del periodo de estudio en Hondu-
ras y Nicaragua pudo haber aumentado el grado de exposicién de
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Grifico 2

ISTMO CENTROAMERICANO: APERTURA COMERCIAL, *
1990-2002
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Fuente: base de datos de la CEPAL y estimacion propia.
* Exportaciones + importaciones de bienes FOB respecto al PIB.
** Excluyendo re-exportacion.

estos paises a las perturbaciones del comercio exterior, maxime si se
toma en cuenta la elevada concentracion de las exportaciones en
pocos productos basicos, como ya se menciono.

b) Inestabilidad de la politica macroecon6émica

Las politicas macroeconomicas, asociadas 0 no en su ejecucion a
las perturbaciones externas, han tenido un importante impacto en la
volatilidad del crecimiento. La literatura especializada identifica va-
rios problemas en esta area.

En primer lugar, se sefiala reiteradamente la elevada volatilidad de
la politica monetaria con dos causas principales. Por una parte, la
estrecha vinculacion entre el ciclo econdmico y la transferencia neta
de recursos desde o hacia el exterior y, por la otra, el financiamiento
monetario de desequilibrios fiscales insostenibles.

En el caso de la vinculacion entre el ciclo econdmico y la transfe-
rencia neta de recursos, como se destaca en CEPAL (2002b, p. 147):
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En los periodos de auge de la entrada de capitales, las economias in-
curren en una excesiva expansion del crédito interno y de la liquidez.
En los de recesion sucede exactamente lo contrario y se produce una
exagerada contraccion de 1a liquidez. Estos poderosos amplificadores
financieros tienden a acentuar los auges y también aumentan la seve-
ridad de las recesiones.

Es importante destacar, ademas, que la politica cambiaria también
ha jugado un papel decisivo en la volatilidad del crecimiento, pues
en los periodos de abundante oferta monetaria ha sido utilizada como
ancla nominal para reducir la inflacion, con la consecuente aprecia-
cion del tipo de cambio real. Esta apreciacion, como sefiala CEPAL
(2002b, p. 147), “se convierte mas tarde en un verdadero talén de
Aquiles de la politica de estabilizacion cuando los flujos de capital
externo disminuyen, y en muchos casos dan lugar a dolorosos pro-
cesos de ajuste”.

La segunda causa de la elevada volatilidad de la politica moneta-
ria es el financiamiento monetario de desequilibrios fiscales relacio-
nados con el comportamiento pro-ciclico de las finanzas publicas.

El grafico 3 muestra para cada uno de los paises el comportamiento
del indicador de la liquidez en moneda nacional con respecto al PIB
(M,/PIB). La variabilidad en este caso (fluctuaciones interanuales en
torno a una tendencia de largo plazo), refleja la inestabilidad de la
politica monetaria.

El Salvador, Nicaragua y Honduras muestran la mayor variabili-
dad en el indicador a lo largo del periodo 1990-2002, con desviacio-
nes estandar para el promedio de 7,5, 5,2 y 4,3, respectivamente. Sin
embargo, es importante destacar que cuando se consideran Unicamen-
te los tiltimos afios del periodo 1997-2002, la variabilidad se reduce
significativamente,* lo cual refleja un mejor manejo de la politica
monetaria en los ultimos afios. Guatemala y Costa Rica, por su par-
te, muestran una variabilidad baja en el indicador de liquidez a lo
largo del periodo (1,8 y 1,3, respectivamente, para el promedio 1990-
2002). El indicador no se aplica a Panama por la dolarizacién de su
economia.

4 La desviacion estandar se reduce a 2,4 en El Salvador, a 1,9 en Nicaragua y a 2,1 en
Honduras.
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Grafico 3

ISTMO CENTROAMERICANO: LIQUIDEZ/PIB,? 1990-2002
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Fuente: base de datos de la CEPAL y estimaci6n propia.
2 Liquidez en moneda nacional (M2).

En lo que respecta al déficit fiscal del gobierno central con respec-
to al PIB (véase el grafico 4), hay diferencias de magnitud importan-
tes a lo largo del periodo. Honduras, Nicaragua y Costa Rica mues-
tran los mayores déficits con promedio en el periodo de 6,4, 4,2 y 3%,
respectivamente, mientras que en los demas paises el promedio es
igual o inferior a 2%.

Nicaragua presenta también una fuerte variabilidad en sus déficits
con respecto al PIB, lo cual necesariamente incide en la alta
volatilidad del crecimiento (desviacion estandar de 5,7 en promedio
1990-2002). En Panama sucede algo similar, a pesar del reducido
nivel del déficit (desviacion estandar de 2,4 como promedio para el
mismo periodo).
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Grifico 4

ISTMO CENTROAMERICANO: DEFICIT FISCAL/PIB,?
1990-2002
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Fuente: base de datos de la CEPAL y estimacion propia.
2 Déficit del gobierno central.

3. Consideraciones generales

Los paises centroamericanos, igual que los paises latinoamerica-
nos, evidencian a partir de 1990 una volatilidad del crecimiento del
PIB, pero muestran dos caracteristicas singulares: en primer lugar,
su volatilidad es muy moderada con respecto a Latinoamérica en su
conjunto y, en segundo, la volatilidad de los afios noventa no es ma-
yor que la de periodos anteriores. Ademas, es posible afirmar que los
niveles de volatilidad del istmo se han nutrido de todas las fuentes
consideradas: perturbaciones externas, inestabilidad en la politica
macroeconomica y factores extraeconémicos.

Panam4, Costa Rica, Honduras y Nicaragua muestran la mayor
volatilidad medida por la desviacion estdndar de las tasas de creci-
miento del PIB total, seguidos por El Salvador, con un nivel inter-
medio, y finalmente Guatemala, que muestra una tasa muy baja.

228




No se ha realizado un ejercicio econométrico que determine la
importancia de cada una de las fuentes de volatilidad aqui analiza-
das. Sin embargo, al considerar conjuntamente los resultados obte-
nidos en cada uno de los paises (véase el cuadro 4), es posible ol ie-
ner algunas conclusiones y comparaciones.

Costa Rica: presenta una volatilidad del crecimiento muy eleva-
da. Es el unico pais en el que los factores no econémicos no mere-
cen atencidn especial. La volatilidad parece estar mas asociada con
la inestabilidad de la politica macroecondémica —especialmente
con la elevada magnitud de los déficits fiscales a lo largo del perio-
do de estudio— que con las perturbaciones externas. I.a economia es
muy abierta y ha logrado diversificar las exportaciones, al punto que
las exportaciones tradicionales representan un porcentaje muy bajo
del total. Los términos de intercambio han mostrado una variacion
amplia, situacidon que podria tornarse mas grave por la depresion de
los precios del café y los altos precios del petréleo y sus derivados.
El pais es receptor de importantes flujos de IED con respecto a su
PIB, los cuales, no obstante, han mostrado estabilidad y no han in-
cidido negativamente en la volatilidad.

El Salvador: presenta un nivel de volatilidad intermedio-alto. La
volatilidad del crecimiento en el periodo de estudio fue influida por
factores no econdmicos que han jugado un papel muy importante.
Ellos son los relacionados con la guerra de los afios ochenta, de ma-
nera que el pais inicio los afios noventa en un proceso de reconstruc-
cion. El huracan “Mitch” de 1998 le ocasiond severos dafios, aunque
menores que los causados a Honduras y Nicaragua. En cuanto a los
determinantes econdmicos de la volatilidad del crecimiento, El Sal-
vador muestra situaciones también intermedias respecto de las per-
turbaciones externas, asi como un manejo estable de las politicas eco-
nomica y fiscal, por lo menos durante los ultimos afios. En el caso
de los factores externos, el pais ocupa un lugar intermedio en la im-
portancia relativa de la IED con respecto al PIB, cuyos flujos no
muestran gran variabilidad. Ademas ha logrado aumentar y diversi-
ficar sus exportaciones, dejando de depender de pocos productos de
exportacidon. Mantiene un nivel intermedio de apertura, lo cual reduce
el impacto de los embates externos. No se ha visto muy afectado por
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Cuadro 4

ISTMO CENTROAMERICANO: VOLATILIDAD DEL CRECIMIENTO Y SUS DETERMINANTES,

1990-2002

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panami
Volatilidad del crecimiento 2,8 2,0 0,9 2,6 2,5 2,8
Perturbaciones externas
d.e. [IED/PIB 0.6 2.4 0.8 il 3,6 44
IED/PIB (promedio) 30 1.6 1,2 2.4 6.1 3,6
d.e. términos intercambio (década 90) 1,8 1,5 1,1 3.1 6.2 0,9
export. Tradicionales/totales (promedio) 27,0 239 39,6 439 68,7 75.3
concentracion exportaciones? - - 30,4 31,7 42.4 -
apertura (promedio) 64,5 483 353 73.1 789 33.8°
Inestabilidad politica macroeconémica
d.e. liquidez/PIB 7.5 1,8 34 5,2 na.
d.e. déficit fiscal/PIB s 1.0 0,9 1.6 5,7 2.4
déficit fiscal/PIB R 2,0 12 6.4 4,2 0.6
Factores no econémicos B A A A A M

d.e. = desviacion estandar.
A= alta. M= media; B= baja.

?/ se refiere a aquellas economias que muestran una elevada concentracion de exportaciones en pocos productos (3 0 menos).

b excluyendo re-exportaciones.

Fuente: base de datos de la CEPAL y estimacion propia.




la variacion de los términos de intercambio, aunque al igual que los
demés paises, probablemente la situacion sea diferente en los tltimos
afios por la caida de los precios del café.

Guatemala: muestra la menor volatilidad del crecimiento en la
region. No se ha visto afectada por las perturbaciones externas, pues
por una parte recibe pocos flujos privados externos (IED en este
caso), los cuales han sido bastante estables y, por la otra, muestra un
avance intermedio en la diversificacion de exportaciones, aunque
mantiene un alto grado de concentracién en algunos productos. Sin
embargo, s una economia poco abierta, lo que ha reducido el impac-
to de algunas perturbaciones externas, como la fluctuacion en los
términos de intercambio. Entre los factores no econdmicos, Guate-
mala vivid una situacién de guerra hasta 1996, cuando se firmaron
los acuerdos de paz. El manejo de la politica interna también refleja
estabilidad.

Honduras: muestra alta volatilidad del crecimiento a nivel regio-
nal. El factor no econdémico mas importante fue el impacto devasta-
dor del huracan “Mitch” en 1998. Pero también se ha visto afectada
fuertemente por perturbaciones externas y la inestabilidad de la po-
litica macroeconémica. Los términos de intercambio muestran am-
plia variacion. Es una economia muy abierta con alta concentracion
en pocos productos de exportacion, principalmente en los tradi-
cionales. En cuanto a las politicas macroeconémicas, el déficit fiscal pro-
medio ha sido muy elevado a lo largo del periodo de estudio y, ademas,
se observa una importante variacion en la politica monetaria.

Nicaragua: presenta una elevada volatilidad del crecimiento. Los
factores no econémicos han sido determinantes, pues el pais vivid una
situacion de guerra durante la década de los ochenta, por lo que ini-
ci6 el periodo de estudio en un proceso de reconstrucciéon. Ademas,
fue afectado por el huracan “Mitch” en 1998. Su alta volatilidad esta
relacionada con el fuerte impacto de perturbaciones externas y la
inestabilidad de la politica macroecondmica. Los términos de inter-
cambio muestran la mayor variacién en los paises del istmo. Es la
economia mas abierta, aunque sus exportaciones son poco diver-
sificadas, ya que las tradicionales pesan mucho dentro del total, y pre-
senta una elevada concentracion en pocos productos de exportacion.
En lo interno ha tenido gran variacién en la magnitud del déficit fis-
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cal con respecto al PIB, con un promedio muy elevado a lo largo del
periodo. La inestabilidad de su politica monetaria también pudo ha-
ber influido en la volatilidad, como lo sugiere el indicador utilizado.

Panama: junto con Costa Rica presenta la mayor volatilidad del
crecimiento. Inicid el periodo de estudio bajo una invasioén extran-
jera ocurrida en diciembre de 1989, lo cual incidié en la situacion
econdmica de los primeros afios, pero luego no padecid otros facto-
res no econdmicos que merezcan ser resaltados. La economia
dolarizada del pais no sufre los efectos del manejo de la politica
monetaria y el déficit fiscal promedio es bajo con respecto al PIB,
aunque con fuerte variacion. En todo caso, los factores externos pa-
recen mas importantes que los internos para explicar la volatilidad
del crecimiento. El pais ha recibido importantes flujos de IED con
respecto al PIB, los cuales han mostrado amplia variacién, lo cual
provoca volatilidad. Por otra parte, aunque la economia es muy ce-
rrada (excluyendo la re-exportacion) y los términos de intercambio
1o han fluctuado violentamente, los productos tradicionales de expor-
tacion siguen representando un elevado porcentaje de las exportacio-
nes totales, lo cual también es causa de volatilidad.

. LOS MERCADOS DE TRABAJO CENTROAMERICANOS
EN EL CONTEXTO DE VOLATILIDAD’

Para 1990 la poblacién centroamericana ascendia, segun esti-
maciones de CELADE (2003), a 28 millones de personas (véase el
cuadro 5), de las cuales 18,2 millones se encontraban en edad de tra-
bajar (PET), es decir, tenian 12 afios y mas. La poblacion econd-
micamente activa (PEA) ascendia a 9,8 millones de personas, lo que
representa 53,7% de 1a PET (tasa neta de participacion) y 34,9% de
la poblacidn total (tasa bruta de participacion). Dentro de los activos,
habria mas de 600 mil desocupados, lo que significa una tasa de
desempleo abierto de 6,2%.

3 Para el anlisis de jos mercados de trabajo de los paises centroamericanos se utilizo in-
formacion de procesamientos especiales de encuestas de hogares con cobertura nacional para
cada uno de los paises, y se consideraron dos momentos en el tiempo: uno a principios de la
década de los afios noventa y otro a tinales. No fue posible trabajar con series de tiempo, pues
la mitad de los paises (El Salvador, Guaternala y Nicaragua) solamente disponen de encues-
tas de algunos afios.
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Para el afio 2000 habia aumentado a 36,1 millones de habitantes
(véase el cuadro 5), lo que representa un aumento de 28,7% para una
tasa de crecimiento anual promedio de 2,6%. La poblacién en edad
de trabajar se estimaba en 24,3 millones, es decir, 33,4% mas que
la de 1990, reflejando el impacto de las elevadas tasas de natalidad
del pasado. Si bien ese aumento de la PET tiene por si solo un im-
portante impacto en el mercado de trabajo, debe considerarse que la
participacion de ese grupo de poblacién en el mercado de trabajo tam-
bién aumento, como lo refleja el hecho de que en el afio 2000 la PEA
ascendi6 a 14,2 millones de personas, 45% mas que la de 1990. Esto
se refleja en un aumento de alrededor de cinco puntos porcentuales
en las tasas de participacion bruta y neta respecto a 1990.

En todos los paises aumentaron las tasas brutas de participacion
respecto a 1990 y, con excepcion de Costa Rica y El Salvador, tam-
bién las tasas netas de participacion, reflejando el impacto de los pro-
cesos de transicion demografica.

Por sexo, las tasas de participacion brutas y netas de las mujeres
aumentaron fuertemente en todos los paises entre 1990 y 2000, mien-
tras que las de los hombres no variaron significativamente. El au-
mento de la participacion de las mujeres es relevante para explicar
el comportamiento del mercado de trabajo. El nimero de mujeres
activas pasé de 2,9 millones en 1990 a 5 millones en el 2000, lo que
representa un aumento de 70%, mientras que el de los hombres pasé
de 6,9 a 9,3 millones, un aumento de 34,6%. No obstante que en tér-
minos absolutos la magnitud de los aumentos por sexo fue casi igual,
con 2 millones de nuevas mujeres activas y 2,4 millones de hombres,
los paises presentaron diferencias importantes, pues en Guatemala,
El Salvador y Honduras el incremento de mujeres activas fue supe-
rior al de los hombres.

1. Empleo

Una caracteristica sobresaliente de la evolucién del empleo en la
regidn es la disminucion de la participacion del empleo rural dentro
de la ocupaciédn total. Como se aprecia en el cuadro 6, en todos los
paises, con excepcion de Nicaragua, se redujo esa participacion en-
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ISTMO CENTROAMERICANO: CONDICION DE ACTIVIDAD DE LA POBLACION

Cuadro 5

A INICIOS Y FINALES DE LA DECADA DE 1990
(miles de personas y porcentajes)

Istmo
centro- Costa Rica El Salvador | Guatemala Honduras Nicaragua | Panami
americano*
Inicios década 1990+ 1990 1995 1989 1990 1993 1991
Poblacidn total
(miles) 28.048.3 2.804,4 5.464,2 8.662,7 4.695,3 3.374,0 2.202,1
Tasas de participacion bruta 2 349 38,0 38.8 33,0 32,7 31,8 39,0
neta ® 53,7 53,5 55,4 53,3 52,8 50,4 57.3
Tasa de desempleo abierto 6,2 4,6 7,5 2,0 42 10,7 16,1
Finales década 2000* 2000 2000 2000 1999 1998 2000
Poblacion total (miles) 36.091,6 3.810,2 6.272,4 11.385,4 6.009,1 4.808,1 2.641,0
Tasas de participacion bruta ? 394 40,3 39,6 39,2 38.8 38,5 41,2
neta ® 58,4 53,6 55.4 61,5 59,1 58,2 59,9
Tasa de desempleo abierto 5.6 5,2 6.9 1,4 33 11,6 13,5

Fuente: tabulaciones especiales de encuestas de hogares. Costa Rica: Encuestas de Hogares de Propositos Multiples de 1990 y 2000; El Salvador: En-
cuestas de Hogares de Propésitos Multiples de 1995 y 2000; Guatemala: Encuesta Nacional Sociodemografica de 1989 y Encuesta Nacional sobre
Condiciones de Vida de 2000 (ENCOVI 2000); Honduras: Encuestas de Hogares de Propdsitos Multiples de 1990 y 1999; Nicaragua: Encuestas Na-

cionales de Hogares sobre Medicion de Niveles de Vida de 1993 y 1998; y Panama: Encuestas de Hogares de 1991 y 2000.

* Estimacion. La poblacion total corresponde a CELADE (2003) y las demas variables fueron estimadas a partir de las encuestas de hogares de los

paises para los afios cercanos.

2/ Poblacién activa con respecto a la poblacion total.
b/ Poblacion activa con respecto a la poblacion en edad de trabajar (12 afios y mas).




Cuadro 6

ISTMO CENTROAMERICANO: RAMA DE ACTIVIDAD DE LA POBLACION OCUPADA
DE 12 ANOS Y MAS,? A INICIOS Y FINALES DE LA DECADA DE 1990

(miles de personas y porcentajes)

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
Inicios década 1990 1995 1989 1990 1993 1991
Total ocupados (miles) 10172 1960,0 27995 1470,6 957.0 720,1
Distribucion relativa (%) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Agricultura, caza, silv. y pesca 259 26,7 49,5 43,1 31,8 26,6
Explotacién de minas y canteras 0,2 0,1 0.2 0.4 0,1 0,1
Industrias manufactureras 18,0 19,4 13,8 13,5 11,7 9,6
Electricidad, gas y agua 1,2 0,4 0.4 0,6 1,3 1,2
Construccion 6,5 6,6 4,1 49 33 36
Comercio, restaurantes y hoteles 15,7 22,8 13,2 16,5 21,7 19,9
Transportes, almac. y comunic. 39 4.2 2,6 2,4 37 6,9
Estab. financ., seguros, bienes inmuebles y serv. a empresas 33 3,0 1,4 1,3 1,5 42
Serv. comunales, social y pers. 253 16,9 14,9 17,1 25,0 27,9
Finales década 2000 2000 2000 1999 1998 2000
Total ocupados (miles) 14557 23109 4395,1 22556 16350 940,1
Distribucion relativa (%) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Agricultura, caza, silv. y pesca 17,3 21,4 37,9 35,0 35,1 17,0
Explotacién de minas y canteras 0,2 0,1 0,2 0,1 0,6 0,1
Industrias manufactureras 14,8 18,7 14,0 16,9 9.5 92
Electricidad, gas y agua 0,8 0,4 03 0.4 0,7 0,7
Construccion 6,7 5.1 58 4,7 4,9 7.4
Comercio, restaurantes y hoteles 21,3 26,3 21,7 20,8 24,0 22,8
Transportes, almac. y comunic. 6,2 4,7 23 24 3,8 7,6
Estab. financ., seguros, bienes inmuebles y serv. a empresas 5,4 38 2,5 2,1 0.4 6.8
Serv. comunales, social y pers. 273 19,5 . 153 17,8 211 284

Fuente: tabulaciones especiales de encuestas de hogares de fos respectivos paises.
#/ Con excepcién de Panama, donde se considera la poblacion de 15 afios y mas.



tre el afio inicial y el final. En Costa Rica, El Salvador y Panama
ocurrieron reducciones incluso en el nimero absoluto de ocupados
en ¢l renglon.

El cuadro 7 muestra las tasas de crecimiento promedio del PIB
total para los afios de estudio, diferenciando entre actividades
agropecuarias y no agropecuarias, asi como la desviacion estandar en
ambos renglones. Vale destacar que los resultados de los subperiodos
son consistentes con los obtenidos en el capitulo anterior para el pe-
riodo 1990-2002, siendo necesario aclarar que la menor volatilidad
mostrada aqui por El Salvador y Nicaragua esta relacionada con los
cortos plazos considerados (1995-2000 y 1993-1998).

Con excepcion de Nicaragua, las tasas promedio de crecimiento
del PIB agropecuario fueron inferiores a las del PIB no agropecuario,
aunque algunos paises presentan mayor volatilidad.® En el caso de
Nicaragua, la elevada tasa de crecimiento del PIB agropecuario y el
aumento de la participacion del empleo agropecuario dentro del em-
pleo total reflejan el importante papel de la agricultura en el proce-
so de reactivacion economica del pais. Segin las encuestas de hogares
consideradas, 40% de los nuevos empleos creados en ese pais entre
1993 y 1998 fueron agropecuarios.

La participacion del empleo industrial dentro del empleo total, por
su parte, se redujo en Costa Rica, El Salvador, Nicaragua y Panama,
se mantuvo practicamente invariable en Guatemala y aumentd en
Honduras. Sin embargo, en ninguno de los paises hubo disminucion
en términos absolutos. Las tasas de crecimiento del PIB industrial
fueron positivas en todos los paises, aunque con diferencias. Costa
Rica y El Salvador tuvieron las mayores tasas de crecimiento, si bien
la del primero refleja el fuerte impulso del inicio de operaciones de la
empresa INTEL. En El Salvador y Honduras las tasas de crecimien-
to elevadas reflejan en buena medida el incremento de empleo
maquilador.

Los nuevos empleos del sector industrial creados en ¢l periodo
para cada pais fueron como sigue: 23% en Honduras, alrededor de

¢ Esta situacion es especialmente importante en Honduras, donde la elevada volatilidad
estuvo determinada principalmente por el impacto del huracén Mitch.
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Cuadro 7

ISTMO CENTROAMERICANO: TASAS DE CRECIMIENTO PROMEDIO DEL PIB EN PERIODOS

SELECCIONADOS, POR PAIS

Tasa crecimiento PIB total

Desviacion estandar

No agropecuario No agropecuario
Agrope- Agrope-

Periodo Total cuario Total Indust.] Total cuario Total | Indust.
Costa Rica 1990-2000 5,1 4,5 52 6,4 2,7 2,7 3,0 7.1
El Salvador 1995-2000 3,6 1,7 3,9 5,2 1,5 3,5 1,6 2,2
Guatemala 1989-2000 4,0 2,9 44 2,7 0,6 0,6 0,8 0,5
Honduras 1990-1999 2,8 1,6 3,2 3,5 2,8 4,5 34 2,6
Nicaragua 1993-1998 3,5 6,1 2,6 2,0 1,8 3,0 2,1 1,3
Panama 1991-2000 4,5 2,3 4,7 2,7 2,4 1,9 2,7 5,7

Fuente: estimacion propia a partir de cifras de la base de datos de la CEPAL.




14% en El Salvador y Guatemala y menos de 10% en cada uno del
resto de paises.

El resto de las actividades productivas, especialmente los servicios,
también aumentaron su participacién dentro del empleo total en ge-
neral, situacién acorde con €l mayor dinamismo de la produccion no
agropecuaria reflejado en las cifras del PIB.

Dentro de los servicios, las actividades comerciales, incluyendo
restaurantes y hoteles, jugaron un papel muy importante en la absor-
cién de empleos en el periodo. De cada 100 nuevos empleos creados
en cada uno de los paises, 34,4 correspondieron a Costa Rica, 45,8
a El Salvador, 36,6 a Guatemala, 28,7 a Honduras, 27,4 a Nicaragua
y 32,6 a Panama.

LLa importancia relativa de la ocupacion de hombres y mujeres en
actividades comerciales, incluyendo restaurantes y hoteles, aumen-
td, especialmente en estas Gltimas. Por cada 100 nuevos empleos
creados en El Salvador, 49,1 fueron ocupados por mujeres y 41,4 por
hombres; en Nicaragua la relacién fue de 41,8 para mujeres y 19,8
para hombres; en Guatemala fue de 41,4 para mujeres y 31,1 para
hombres; en Honduras fueron 40,3 para mujeres y 16,6 para hombres;
en Panama la relacion fue de 36 para mujeres y 30,1 para hom-
bres, mientras que en Costa Rica fue de 34,7 para mujeres y 34,2 para
hombres.

A inicios de los afios noventa, la mitad o mas de los ocupados en
cada uno de los paises eran asalariados, pero con diferencias impor-
tantes, pues mientras en Honduras, Guatemala y Nicaragua apenas lo
eran la mitad de los ocupados (48,5, 49,1 y 51,7%, respectivamen-
te), en El Salvador y Panama superaban la mitad (57,1 y 63%, res-
pectivamente), y en Costa Rica era el 70%. Hacia el afio 2000, la
participacion relativa de esta categoria ocupacional se mantenia casi
igual, con pequefios aumentos en la mayoria de los paises y dismi-
nuciones marginales en El Salvador y Honduras.

La segunda categoria ocupacional en importancia es la de traba-
jadores por cuenta propia, que hacia 1990 representaba entre 19,6%
en Costa Rica y 38,2% en Honduras del total de ocupados. Para fi-
nales de la década, la participacién de esta categoria disminuyo es-
pecialmente en Guatemala pero también en Honduras, Nicaragua y
Panama, mientras que en Costa Rica y El Salvador aumento.
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La categoria de patrono, empleador o socio activo es relativamente
pequefia, aunque debe tomarse en cuenta que probablemente es la
mas afectada por el rechazo a las entrevistas durante la realizacion
de las encuestas de hogares. No obstante, las encuestas muestran
aumentos en la participacién relativa de los ocupados en esta cate-
goria, con excepcion de El Salvador y Panama. En todo caso, como
se vera mas adelante, el aumento podria estar relacionado con el cre-
cimiento de las microempresas.

Finalmente, los trabajadores no remunerados, que son principal-
mente empleados familiares, representan porcentajes disimiles, ba-
jos y con tendencia a la pérdida de importancia relativa en Costa Rica,
El Salvador y Panamad, y bastante mas elevados y con tendencia a
aumentar en los demas paises, situacion relacionada en buena medi-
da con la gran extension de la economia campesina y los trabajado-
res por cuenta propia.

Del total de empleos generados en el periodo de referencia para
cada pais, 75% o mas fueron para asalariados en Costa Rica y Pana-
ma, alrededor de 50% en El Salvador, Guatemala y Nicaragua, y s6lo
42.8% en Honduras. Para el trabajo por cuenta propia, méas de 33%
de los nuevos empleos correspondieron a El Salvador y Honduras,
alrededor de 25% a Costa Rica y Panam4, y menos de 20 para Gua-
temala y Nicaragua.

Ahora bien, una de las caracteristicas mas llamativas de las eco-
nomias centroamericanas es la elevada concentracion de empleos en
actividades de baja productividad o informales, resultado de la redu-
cida relacidon capital/trabajo con que se realizan, explicada por las
bajas dotaciones de capital humano y fisico de que disponen las per-
sonas y empresas (CEPAL, 2003b). A nivel latinoamericano, y
Centroamérica no es la excepcidn, la década de 1990 se caracterizd
por la incapacidad de las economias latinoamericanas para generar
empleos de alta productividad o formales. CEPAL (2001b, p. 96) sefia-
la que en las areas urbanas de América Latina, “de cada 10 personas
que se integraron al mercado laboral durante el decenio [de los no-
vental, siete lo hicieron al sector informal”. Otros informes, por ejem-
plo los Panoramas Laborales de la OIT, arrojan resultados similares.

Las cifras del cuadro 8 ilustran los elevados niveles de ocupacién
en actividades de baja productividad en Centroamérica, con excep-
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cion de Costa Rica y Panama. Alrededor del afio 2000, menos de la
mitad de los ocupados de estos dos paises se insertaban en sectores
de baja productividad: 43,8% en Costa Rica —33% en el sector infor-
mal no-agropecuario y 10,8% en el tradicional agropecuario— y
44,7% en Panamé -31,5% en el sector informal no-agropecuario y
13,2% en el tradicional agropecuario~.” En los demis paises, mas de
la mitad de los ocupados estaba en sectores de baja productividad,
con Guatemala, Nicaragua y Honduras en el extremo (74, 73 y 69,1%,
respectivamente), y El Salvador con una situacidn intermedia
(59,8%).

En comparacidn con la situacion a inicios de la década, la propor-
cién de empleos en sectores de baja productividad al final de la
década muestra pequefias reducciones en Panama, Costa Rica y Hon-
duras, y aumentos en los demas, sobre todo en Guatemala y especial-
mente Nicaragua, no asi en El Salvador. De cada 100 nuevos empleos
generados en Nicaragua, 90,6 fueron de baja productividad (informal
no-agropecuario y tradicional agropecuario), 87,2% en Guatemala,
75,5% en El Salvador, 67,8% en Honduras, 39,7% en Costa Rica y
37% en Panama.

Hacia el afio 2000, el porcentaje de ocupacion en sectores de baja
productividad (informal no-agropecuario y tradicional agropecuario)
era mas elevado para las mujeres que para los hombres en El Salva-
dor, Guatemala y Nicaragua, en Costa Rica era igual, y en Honduras
y Panama menor. El aumento en la participacidn de las mujeres en
el mercado de trabajo esta relacionado con el aumento del empleo
en sectores de baja productividad. Es decir, que buena parte de ias
mujeres centroamericanas que se incorporaron al mercado de traba-
jo en la década de los afios noventa, se insertaron en sectores de baja
productividad. El caso extremo es ¢l de las mujeres nicaragiienses,
pues 96,6% de las nuevas ocupadas lo hicieron en esos sectores. El

7 Para el caso panamefio debe tenerse presente lo sefialado en el cuadro respecto a la po-
sible subestimacion de estos sectores (informal no-agropecuario y tradicional agropecuario),
debido a la utilizacion del namero base de cuatro empleados o menos como punto de corte
para el tamaifio de los establecimientos (con respecto al niimero base de cinco 5 empleados o
menos aplicado a los demas paises), y al hecho de que las encuestas de hogares de esos afios
no cubrieron las areas indigenas y de dificil acceso.
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Cuadro 8

ISTMO CENTROAMERICANO: SECTOR DE OCUPACION DE LA POBLACION OCUPADA DE 12 ANOS
Y MAS®* A INICIOS Y FINALES DE LA DECADA DE 1990
(miles de personas y porcentajes)

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panam4®
Inicios década 1990 1995 1989 1990 1993 1991
Total ocupados (miles) 10172 1 960,0 27995 14706 957,0 720,1
Distribucién relativa (%) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Actividades no agropecuarias 74,1 73,4 51,1 57,0 68.6 74,7
Formales 45,5 34,5 21,7 23,9 33,8 48,6
Informales 28,6 389 29,4 33,0 348 26,1
Actividades agropecuarias 259 26,6 489 430 314 253
Modermnas 88 86 11,9 6,2 58 43
Tradicionales 17,1 18,0 37,0 36,8 256 21,0
Finales década 2000 2000 2000 1999 1998 2000
Total ocupados (miles) 1 455,7 2310,9 43951 22556 16350 940,1
Distribucion relativa (%) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Actividades no agropecuarias 82,8 78,6 62,2 65,1 64,9 84,1
Formales 49,7 35,5 23,7 26,6 24.6 52,5
Informales 33,0 43,1 38,6 384 40,4 31,5
Actividades agropecuarias 17,2 21,4 37,8 349 35,1 15,9
Modernas 6,4 4,7 24 43 2,5 2,7
Tradicionales 10,8 16,7 354 30,7 32,6 13,2

Fuente: tabulaciones especiales de encuestas de hogares de los respectivos paises.

* Con excepcion de Panama, donde se considera la de 15 afios y mas.

® Dos aspectos se deben tomar en cuenta para este pais. En primer lugar, que las encuestas de hogares de los afios considerados excluyeron a las reas indigenas y de dificil acceso, lo
cual subestimaria el empleo en actividades agropecuarias, especialinente las tradicionales. En segundo lugar, que las encuestas no permiten diferenciar los establecimientos de cinco empleados
© menos, sino solo los de cuatro o menos, por lo que ¢l empleo en los sectores informal y tradicional estaria subestimado con respecto a los demas paises.



porcentaje es de 83,8% en Guatemala, 70,9% en El Salvador, 63,1%
en Honduras, 43,8% en Costa Rica y 41,6% en Panama.

Ahora bien, al vincular los porcentajes anteriores con el indicador
de volatilidad, es decir, la desviacion estindar de las tasas de creci-
miento del PIB en los periodos comprendidos por las encuestas, no
fue posible comprobar la hipdtesis de que el aumento de los empleos
de baja productividad estd directamente relacionado con la mayor
volatilidad del crecimiento.

2. El desempleo abierto

La tasa de desempleo abierto en los paises centroamericanos mues-
tra una pequefia reduccion en el 2000 con respecto a 1990 (véase el
cuadro 5), reflejando que las personas que aumentaron la fuerza de
trabajo fueron ocupadas. Por paises, las tasas se mantienen relativa-
mente bajas, con excepcion nuevamente de Panama y Nicaragua. Sin
embargo, debe tomarse en cuenta que en un contexto de altos nive-
les de informalidad, las tasas de desempleo abierto no resultan sig-
nificativas, pues los desocupados se insertan facilmente en el sector
informal, creando sus propios empleos de baja productividad, es de-
cir, con ingresos para sobrevivir apenas.

Las tasas de desempleo abierto son, salvo algunas excepciones,
mayores para las mujeres que para los hombres, a pesar de que para
ellas se redujeron entre 1990 y 2000. Este tema se tratard luego de
analizar las principales caracteristicas de los ocupados.

Al vincular las tasas de desempleo abierto del afio 2000 y las des-
viaciones estandar de las tasas de crecimiento del PIB para el perio-
do 1990-2002, no fue posible comprobar una relacion directa entre
ambas dimensiones, esto es, que los paises con mayor volatilidad del
crecimiento a lo largo de la década no mostraron las mayores tasas
de desempleo abierto hacia el afio 2000.

Tampoco se presenta una relacidn directa entre los niveles de
volatilidad del crecimiento y el aumento de las tasas de desempleo
abierto. Cuando se consideran los periodos especificos para cada pais,
las desviaciones estandar de las tasas de crecimiento del PIB y las
variaciones en las tasas de desempleo abierto medidas en puntos por-
centuales, no guardan relacion entre si.
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Cuadroe 9

INGRESOS LABORALES* PROMEDIO DE LOS OCUPADOS DE 12 ANOS Y MAS® SEGUN SECTOR
DE OCUPACION, POR PAISES, ALREDEDOR DEL ANO 2000
(déblares del afio 2000 por mes y porcentajes)

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panami®

Inicios década 1990 1995 1989 1990 1993 1991
Todos los ocupados 279,8 189,3 110,3 117,5 141,6 n.d
Formales no-agropecuarios 379.6 2983 2204 221.0 209,1 4879
Informales no-agropecuarios 2182 152,5 101,8 92,0 139,8 165,9
Agropecuarios 172,5 101,9 66,6 79,7 71,1 n.d.
Finales década 2000 2000 2000 1999 1998 2000
Todos los ocupados 3692 2458 158,0 163,6 129,0 nd.
Formales no-agropecuarios 485,0 376,4 336,0 247.2 2350 567,2
Informales no-agropecuarios 269,8 177.4 117.6 130,5 1148 220,1
Agropecuarios 226,0 166,8 87,6 136,5 71,0 n.d.
Variacién (%)

Todos los ocupados 31,9 298 433 39,2 -89 n.d.
Formales no-agropecuarios 278 26,2 52,5 11,9 12,4 16,2
Informales no-agropecuarios 23,7 16,3 15,6 41,9 -17,9 32,7
Agropecuarios 31,0 63,7 31,6 71,2 -0,1 nd.

Fuente: estimacidn propia a partir de las bases de datos de las encuestas de hogares y CEPAL (2001a).

2 Incluye salarios y la renta por el trabajo independiente.

® Con excepcion de Panamd, donde se considera la poblacion de 15 afios y mas.

¢ Se excluyeron los ingresos de los ocupados agropecuarios porque las encuestas no los registran especificamente. Debe recordarse que las encuestas de hogares de los afios consi-
derados excluyen las dreas indigenas y de dificil acceso, lo cual subestimaria el empleo en actividades agropecuarias, especialmente las tradicionales. Ademas, que las encuestas no per-
miten diferenciar los establecimtentos de cinco empleados o menos, como en los demds paises, sino s6lo los de cuatro o menos, por lo que ¢l empleo en los sectores informal y tradicio-
nal estaria subestimado con respecto a los demds paises.



3. Los ingresos laborales

Generalmente se ha argumentado que la mayor competencia indu-
cida por las reformas orientadas al mercado podria aumentar la sen-
sibilidad de la demanda de bienes a los precios de los productos y,
por esta via, también la sensibilidad de la demanda laboral a los sa-
larios (Rodrik, citado por de Ferranti y otros, 2000). Sin embargo,
estos autores no encontraron evidencia de que asi haya sucedido en
América Latina y el Caribe.

El Istmo Centroamericano no es la excepcion. Dejando de lado las
diferencias en las estimaciones de los ingresos laborales entre paises
y entre los afios disponibles para cada pais, los ingresos laborales por
trabajador ocupado aumentaron en términos reales a lo largo de los
afios noventa, excluyendo a Nicaragua (véase el cuadro 9), donde se
redujeron para la totalidad de los ocupados, aunque aumentaron para
los formales.

La magnitud de los aumentos tampoco guarda relacion con los
niveles de volatilidad del crecimiento, o mas especificamente, no se
pueden asociar los mayores niveles de crecimiento en los ingresos
laborales reales con menores niveles de volatilidad, o viceversa.?

III. IMPACTO DE LA VOLATILIDAD SOBRE LA POBREZA,
LA DISTRIBUCION DEL INGRESO Y EL GASTO
PUBLICO SOCIAL

Se considera aqui el posible impacto de la volatilidad del creci-
miento sobre los niveles de pobreza (vista como una situacion de in-
gresos insuficientes), la desigualdad en la distribucion del ingreso y
el gasto publico social.

# Vale destacar que esa relacion tampoco se presenta aun considerando sélo al sector for-
mal.

244



1. Pobreza

El Istmo Centroamericano presenta una elevada incidencia de la
pobreza, vista como una situacion de ingresos insufizientes y de ca-
rencias criticas de la poblacién (CEPAL, 2003b). Segtin este estudio,
hacia el afio 2000 un 48,8% de los hogares centroamericanos, en los
cuales residia 56,6% de la poblacion, no disponian de los ingre-
sos suficientes para satisfacer sus necesidades basicas. Ello signifi-
ca 20,4 millones de pobres entre los poco mas de 36 millones de cen-
troamericanos (3,7 millones de hogares de los 7,6 millones de hoga-
res estimados para ese mismo afio).

Por paises se presentan diferencias, con una menor incidencia e 1
Costa Rica, seguida por Panama, El Salvador, Guatemala, Nicaragua
y Honduras, en ese orden, los dos tltimos paises con niveles de po-
breza muy elevados (véase el cuadro 10).

Como se aprecia en el cuadro 10, todos los paises lograron redu-
cir la incidencia de la pobreza a lo largo de la década, situacion con-
sistente con los resultados obtenidos en los capitulos anteriores: au-
mentaron la produccion y el empleo, disminuyé el desemplec y
aumentaron los ingresos laborales en términos reales. Sin embargo,
no toda la reduccién en la pobreza se puede atribuir a esos resul-
tados, pues en ella intervienen muchas variables econdmicas y socia-
les y de vinculos entre ellas, de manera que ademas de los aspectos
relativos al mercado de trabajo, también deben considerarse las va-
riables demograficas, educativas, los ingresos no laborales, etc.

Desde la perspectiva de la presente investigacion, un resultado
muy importante es que, entre la reduccion de la pobreza y los nive-
les de volatilidad medidos por la desviacion estandar de las tasas de
crecimiento del PIB, hay una relacion inversa. Como se refleja en el
grafico 5, excluyendo a Panama,’ las reducciones de la incidencia de
la pobreza son mayores a medida que se reduce la volatilidad.

? La medicion de la pobreza en Panama a lo largo del periodo estudiado se ve influida por
dos caracteristicas de la encuesta de hogares, en primer lugar, que las zonas indigenas y de
dificil acceso son encuestadas a partir de 1997; y en segundo lugar, que hasta finales de los
afios noventa se hacen esfuerzos por medir los ingresos agropecuarios. Estas situaciones in-
ciden sobre los resultados de pobreza, por o que se considerd mejor no incluirlos en el analisis.
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Cuadro 10

ISTMO CENTROAMERICANO: INCIDENCIA DE LA POBREZA
EXTREMA Y TOTAL A INICIOS Y FINALES DE LA DECADA
DE 1990
(Porcentaje de poblacion bajo las lineas de pobreza respectivas)

Costa Rica| Ef Salvador |Guatemala | Honduras | Nicaragua | Panami
Inicios década 1990 1995 1989 1990 1993 1991
Pobreza extrema (%) 9,8 21,7 41,8 60,6 48,4 16,0*
Pobreza total (%) 26,2 542 69,1 80,5 73,6 40,9*
Finales década 2000 2000 2000 1999 1998 2000
Pobreza extrema (%) 7.8 21,0 31,6 56,8 44.6 8,1¢
Pobreza total (%) 20,3 47,9 61,1 79.7 69,9 25,77

Fuente: CEPAL (2001 y 2003b), sobre la base de tabulaciones especiales de encuestas de hogares de los

respectivos paises.

4 Se refieren a area urbana.

Grafico 5

ISTMO CENTROAMERICANO (EXCLUYENDO PANAMA):

RELACION ENTRE LA REDUCCION EN LA INCIDENCIA
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Este resultado destaca una caracteristica de los procesos que re-
ducen la pobreza, a saber: que para reducir la pobreza se requiere no
s6lo que haya crecimiento econdémico, sino que éste genere empleos
de alta productividad en un entorno de estabilidad del crecimiento o
baja volatilidad.

2. Desigualdad en la distribucion del ingreso

Los paises del Istmo Centroamericano presentan, igual que el resto
de los paises latinoamericanos, una marcada desigualdad en la distri-
bucién del ingreso. Las diferencias entre los ingresos de los hogares
relativamente mas ricos y mas pobres son muy grandes. Con excep-
cidon de Costa Rica, el coeficiente de Gini para los demés paises asu-
me valores por encima de 0,500 y hasta cercanos a 0,600 (véase el
cuadro 11).

La comparacion de la desigualdad entre los primeros y los ultimos
afios del periodo de estudio, medida por el coeficiente de Gini, mues-
tra panoramas diferentes por pais: Costa Rica presenta un fuerte au-
mento de la desigualdad, a diferencia de El Salvador, cuya brecha
creci6 poco. En Guatemala, Nicaragua y Panama la desigualdad no
vari6. So6lo en Honduras se redujo. Es decir, que durante los afios
noventa la desigualdad en los paises de la region mostrd gran rigi-
dez en el sentido de variaciones poco significativas, y los cambios de
magnitud importante apuntaron hacia el deterioro distributivo. La
misma conclusioén para América Latina en su conjunto se destaca en
CEPAL, 2001.

Al vincular los resultados anteriores con la volatilidad del creci-
miento, no fue posible obtener una relacion clara en el sentido de que
los aumentos en la desigualdad estan relacionados con una mayor
volatilidad.

3. Gasto piblico social

El gasto publico social de los paises centroamericanos muestra
un panorama de contrastes. Mientras Costa Rica y Panama tienen un
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Cuadro 11

ISTMO CENTROAMERICANO: DESIGUALDAD EN LA
DISTRIBUCION DEL INGRESO
ENTRE LOS HOGARES, ALREDEDOR 1990 Y 2000
(cifras relativas)

Participacién en el ingreso total Relacién ingreso
medio per capita ®

40% | 30% 20% 10%

mas siguiente(siguiente| mas Coef.

pobre rico Xd/1d Vq/lq | Gini
Costa Rica
1990 16,7 274 30,2 | 25,6 10,1 13,1 0,438
1999 15,3 25,7 29,7 | 29,4 12,6 15,3 0,473
El Salvador
1995 15,4 24,8 26,9 | 32,9 14,1 16,9 0,507
1999 13,8 25,0 29,1 32,1 15,2 19,6 0,518
Guatemala
1989 11,8 20,9 26,8 | 40,6 23,5 27,3 0,582
1998 12,8 20,9 26,1 40,3 23,6 22,9 0,582
Honduras
1990 10,1 19,7 27,0 | 43,1 27,4 30,7 0,615
1999 11,8 22,9 28,9 | 36,5 22,3 26,5 0,564
Nicaragua
1993 10,4 22,8 284 | 384 26,1 37,7 0,582
1998 10,4 22,1 27,1 40,5 25,3 33,1 0,584
Panama
1991 12,5 22,9 28,8 | 35,9 20,0 243 0,560
1999 12,9 22,4 27,7 | 37,1 19,5 21,6 0,557

Fuente: (CEPAL, 2003b).

2 Los hogares aparecen segun su ingreso per cdpita en orden creciente.

b Relacién entre el ingreso medio per cdpita de los hogares en los deciles (d) X y I, y en los
quintiles (@) Vy L
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gasto per capita muy elevado, inclusive a nivel latinoamericano, los
otros cuatro paises tienen el gasto per cdpita mas bajo entre 17 pai-
ses de la region (CEPAL, 2001).

La magnitud del gasto social guarda relacidn inversa con los ni-
veles de pobreza, tanto como insuficiencia de ingresos como de ca-
rencias criticas (CEPAL, 2003b). El gasto publico social menor en
Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua corresponde a los
elevados niveles de pobreza. Debe tomarse en cuenta también la es-
casa diversificacion del gasto en estos cuatro paises, cuya mayor parte
se destina a la educacion.

En la década de 1990, los paises centroamericanos aumentaron su
gasto social per capita (véase el cuadro 12), con excepcion de Hon-
duras y Nicaragua, paises con la mayor incidencia de la pobreza, la
mayor desigualdad en la distribucion del ingreso y el menor gasto
publico social. En Guatemala el gasto publico social crecid fuerte-
mente luego de los acuerdos de paz en 1996.

Para efectos del presente estudio resulta importante conocer el
impacto de la volatilidad del crecimiento sobre el gasto publico so-
cial, pues se presume que el gasto publico social, al igual que el gasto
publico en general, tiene un comportamiento pro-ciclico, es decir, que
aumenta en periodos de expansion econdmica y se contrae en perio-
dos recesivos. Esta situacién no es adecuada, pues, dada la importan-
cia del gasto publico para ¢l desarrollo social, es importante que tenga
un comportamiento contra-ciclico, es decir, que en periodos recesivos
aumente.

Un aspecto que llama la atencion es la gran volatilidad de las ta-
sas de crecimiento del gasto publico social total (véase el grafico 6).'
Cuando se vinculan las desviaciones estandar de las tasas de creci-
miento del PIB y de las tasas de crecimiento del gasto publico social
(para los mismos afios), no es posible confirmar que haya una rela-
cién directa entre ambas dimensiones, mejor dicho, nada indica que
una mayor volatilidad del gasto publico social esté asociada con una
mayor volatilidad del PIB.

10 Las cifras per cdpita fueron multiplicadas por la poblacién total para obtener las tasas
de crecimiento del gasto publico social total.
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Cuadro 12

ISTMO CENTROAMERICANO: GASTO PUBLICO SOCIAL
POR HABITANTE, DECADA DE 1990
(Délares a precios constantes de 1997)

Costa Rica® | El Salvador” | Guatemala® | Honduras® Nicaragua® | Panama®
1990 495 n.d. 53 58 50 448
1991 456 n.d. 50 61 45 545
1992 472 n.d. 58 63 44 552
‘1993 517 n.d. 72 70 44 611
1994 552 57 67 57 53 611
1995 519 62 64 61 50 600
1996 554 68 63 57 47 655
1997 581 72 75 54 47 651
1998 611 81 101 56 44 656
1999 633 83 113 58 n.d. 627

Fuente: CEPAL, Division de Desarrollo Social. Base de datos sobre gasto social.
 Se refiere al sector piblico no financiero consolidado.

® Se refiere al gobierno central.

¢ Se refiere al sector publico no financiero.

El grafico 7 muestra la relacion entre las tasas de crecimiento del
PIB y del gasto publico social para todos los paises en conjunto (un
total de 49 observaciones). En términos generales, el comportamiento
ha sido pro-ciclico, pues en 73,5% de los casos las variaciones ocu-
rrieron en el mismo sentido. Solamente en dos observaciones las
reducciones del PIB fueron acompafiadas por aumentos del gasto
publico social.

IV. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
Los paises centroamericanos, al igual que la totalidad de los pai-
ses latinoamericanos, continuaron presentando en la década de 1990

y principios de la década presente, volatilidad del crecimiento del
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Grafico 6

ISTMO CENTROAMERICANO: RELACION ENTRE LAS
DESVIACIONES ESTANDAR DE LAS TASAS DE
CRECIMIENTO DEL GASTO PUBLICO SOCIAL Y

DEL PIB TOTAL, DECADA 1990
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Fuente: estimacion propia con datos de la CEPAL.

producto, es decir, fluctuaciones en las tasas de crecimiento del PIB.
Si bien no fue mayor que en décadas anteriores, la volatilidad de los
paises de toda Ameérica Latina sigue siendo mucho mayor que la de
los paises desarrollados, con el consecuente impacto sobre la inse-
guridad econdmica de la poblacién.

Los niveles de volatilidad del crecimiento de los paises centroame-
ricanos en los afios noventa fueron moderados en comparacién con
los del resto de Latinoamérica, por debajo de la media regional. Pero
entre los paises centroamericanos hubo diferentes niveles de
volatilidad, siendo mas elevados en Panama, Costa Rica, Honduras
y Nicaragua, seguidos por El Salvador con un nivel intermedio-alto,
y finalmente Guatemala, con muy baja volatilidad.

Se comprobd que la volatilidad del crecimiento en los paises cen-
troamericanos esta determinada por los tres factores principales identi-
ficados por la literatura: i) perturbaciones externas provenientes de
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Griafico 7

ISTMO CENTROAMERICANO: RELACION ENTRE LAS
TASAS DE CRECIMIENTO DEL GASTO PUBLICO SOCIAL Y
DEL PIB TOTAL, DECADA 1990
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los mercados mundiales de productos y financieros; ii) politicas fis-
cales o monetarias inconsistentes (o inestabilidad de la politica
macroecondmica); y iii) otros factores no economicos, como el cam-
bio climatico, desastres naturales y sucesos politicos.

La década de 1990 se caracteriza en Centroamérica por un fuerte
aumento de la poblacion en edad de trabajar y de las tasas de parti-
cipacion laboral, especialmente de las mujeres. El andlisis del mer-
cado de trabajo arrojé resultados muy interesantes. Por una parte, se
esperaba que la volatilidad tuviera un impacto negativo sobre las re-
muneraciones al trabajo, sin embargo, no hay evidencia de que ello
haya sucedido, sino que més bien los ingresos laborales aumentaron
en términos reales. Varios autores, entre ellos de Ferranti y otros
(2000), sefialan que la posibilidad de ajustar los salarios reales por
medio de la inflacién se vio reducida por el éxito de la politica an-
tiinflacionaria de los paises en sus luchas contra las altas tasas de
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inflacion. Esta situacidn dejé al empleo como unica via de ajuste del
mercado laboral. Para el caso centroamericano en general, el ajuste
no se dio en términos de aumentos en el desempleo, sino, con excep-
ci6n de Costa Rica y Panama, por medio de la generacion de empleos
de baja productividad (informal no-agropecuario y tradicional
agropecuario). Ademas, se deben esperar aumentos en la precariedad
laboral de los ocupados.

La incidencia de la pobreza por insuficiencia de ingresos se redu-
jo en todos los paises centroamericanos, situacién acorde entre los
multiples determinantes de la pobreza, con el comportamiento del
mercado de trabajo: aumento del empleo, reduccion de la tasa de
desempleo abierto y aumento en los ingresos laborales reales. Sin
embargo, la pobreza sigue siendo muy elevada en la mayoria de los
paises de la regidn, situacidn especialmente relacionada con la ele-
vada concentracion del empleo en sectores de baja productividad (in-
formal no-agropecuario y tradicional agropecuario).

Desde este punto de vista, lograr avances significativos en la re-
duccidn de la pobreza requiere necesariamente, aungue no sea con-
dicién suficiente, de un crecimiento econémico que genere empleos
de alta productividad (formales no-agropecuarios y modernos agro-
pecuarios). Dada la estrecha vinculacion entre la precariedad la-
boral y la informalidad, ello significa también reducir la precariedad
laboral, y por ende, buena parte de la inseguridad econémica de los
hogares.

También se determind que la magnitud de la reduccion en la in-
cidencia de la pobreza se relaciona inversamente con la volatilidad
del crecimiento, es decir, que cuanto menor fue la volatilidad, ma-
yor la reduccion de la pobreza. Entonces, es posible afiadir otra ca-
racteristica a los procesos que reducen la pobreza: que crecimiento
economico generador de empleo productivo debe ser estable, es de-
cir, con baja volatilidad. Esto ademas tendra un impacto directo so-
bre la disminucidn de la inseguridad econémica.

La desigualdad en la distribucién del ingreso es muy elevada en
todos los paises, con excepcion de Costa Rica, lo cual no contribu-
ye a que los frutos del crecimiento econémico lleguen a los hogares
de menores ingresos. Durante la década de los noventa, la desigual-
dad aumento en general, salvo en algunos casos en que ocurrieron
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reducciones marginales. Esta situacion no puede vincularse directa-
mente con los niveles de volatilidad del crecimiento, aunque pro-
bablemente ésta influya en el resultado final.

Con excepcién de Costa Rica y Panama, los niveles de gasto pu-
blico social son muy bajos. En términos per cdpita, los cuatro pai-
ses restantes ocupan las ultimas cuatro posiciones entre 17 paises de
América Latina. Los bajos niveles de gasto per cdpita se relacionan
inversamente con los elevados niveles de pobreza, de manera que la
reduccion de la pobreza requiere aumentos y diversificacion del gasto
publico social, pues en la mayoria de los paises se¢ concentra en edu-
cacion.

El gasto publico social muestra, por una parte, una volatilidad muy
elevada, la cual definitivamente incide en la ejecucion de la politica
social y, por la otra, se comporta pro-ciclicamente, de manera que su
volatilidad debe ser reducida y el gasto en si debe ser orientado a
ampliar su impacto en los periodos de recesién economica.
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CRECIMIENTO EXPORTADOR, REGIMEN
CAMBIARIO Y CHOQUES EXTERNOS EN
CENTROAMERICA: ALCANCES Y
LIMITACIONES PARA EL BIENESTAR SOCIAL

Marco Vinicio Sanchez Cantillo

INTRODUCCION

Transcurridos los efectos perniciosos de la crisis de la deuda ex-
terna de la década de 1980 en América Latina y el Caribe, y habién-
dose estabilizado relativamente las economias, la mayoria de los
paises de la region emprendieron procesos de reformas econémicas,
algunos con rapidez y otros con retraso. Las reformas comerciales
crearon las mayores expectativas, no sélo por haberse implementado
con relativa prontitud, sino porque ofrecian la posibilidad de apro-
vechar ventajas comparativas en la agricultura y en algunas ramas de
la manufactura. Ademas de liberalizar diversos renglones de impor-
taciones, se promovieron deliberadamente las exportaciones. Por
consiguiente, se esperaba un crecimiento impulsado por estas ultimas.

Aun cuando la mayoria de los paises emprendieron reformas co-
merciales similares, las trayectorias de crecimiento, desigualdad y
pobreza han divergido, en algunos casos notablemente. Segtn la hi-
poétesis que se propone, la disparidad de las trayectorias se debe a que
las reformas comerciales interactian con otras politicas macroeco-
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ndmicas (entre las cuales destaca la cambiaria) y con el efecto de
diversos choques externos e incluso, en algunos paises, con el influjo
de remesas, factores todos que han sido determinantes del desempe-
fio econdmico y, en consecuencia, de la pobreza y la desigualdad.
Asimismo, importaciones menos costosas y la atraccidn de inversién
extranjera directa (IED) han producido diversos grados de cambio
tecnologico, los cuales han sido cruciales para potenciar los benefi-
cios de las reformas comerciales mediante aumentos de la produc-
tividad. Pero ello ha sido posible por la disponibilidad relativamen-
te alta de mano de obra calificada en paises donde, al mismo tiempo,
se ha diversificado y modernizado la oferta exportable en sectores con
ventajas comparativas.

Las experiencias de Costa Rica, El Salvador y Honduras, cuyas
economias muestran elementos comunes y contrastantes, permiten
identificar algunos aspectos que explican los diferentes grados de
éxito de las reformas comerciales. Los hallazgos que se presentan se
basan en una serie de simulaciones contrafacticas a partir de un
modelo de equilibrio general computable (MEGC) por pais, cuyos
resultados se analizan a la luz de las tendencias reales de las econo-
mias. EIl MEGC es estatico y su estructura funcional se basa en el
modelo macroecondémico multisectorial presentado por Lofgren y
otros (2001), al que se le introducen algunos cambios menores que
oportunamente se sefialan. Asimismo, el modelo de cada pais se vincu-
la con una metodologia de microsimulaciones con datos de encues-
tas de hogares para determinar como un choque de politica o uno
externo afectan la estructura del mercado de trabajo y se traducen en
resultados distributivos y de pobreza.

En primer término se caracterizan brevemente las reformas comer-
ciales, el desempefio socioecondmico de los tres paises y la forma en
que éste ha influido en la generacion de divisas, el crecimiento, el
empleo, la desigualdad y la pobreza. Luego se exponen aspectos
analiticos y metodologicos del vinculo de las reformas comerciales
con otros factores internos y externos. Los resultados de las simula-
ciones y las microsimulaciones se analizan en la perspectiva de los
hechos reales observados. Finalmente, se resumen las conclusiones
y recomendaciones de politica.
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I. REFORMA COMERCIAL Y DESEMPENO ECONOMICO
Y SOCIAL EN COSTA RICA, EL SALVADOR
Y HONDURAS

Costa Rica, El Salvador y Honduras han implementado reformas
comerciales bastante similares en las uitimas dos décadas, principal-
mente en la segunda, para incrementar las exportaciones y liberali-
zar las importaciones a fin de crecer de manera sostenida, incrementar
la generacidon de divisas y aumentar el bienestar social. Los tres pai-
ses establecieron contratos y regimenes especiales de exportacion y
agilizaron los procedimientos para los exportadores. El uso de certi-
ficados de abono tributario para subsidiar las exportaciones no tra-
dicionales se tornd importante. Se redujeron sustancialmente los
impuestos a las exportaciones y la dispersion y el valor nominal de
las tarifas a las importaciones (véase el grafico 1). Asimismo, se
establecieron exenciones fiscales a la importacion de materias primas
y bienes de capital para la produccion exportable. Politicas comple-
mentarias, como la eliminacion de restricciones cuantitativas y las
sobretasas de importacidn, asi como la simplificacion de los proce-
dimientos de aduana, también han sido importantes.

Diversos acuerdos multilaterales de libre comercio con otros pai-
ses de la regi6n también han apoyado la liberalizacién. A principios
de los afios noventa, los tres paises se adhirieron al Acuerdo Gene-
ral de Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) y posteriormente
a la Organizacién Mundial de Comercio (OMC). Recientemente,
junto con Guatemala, Nicaragua y Reptiblica Dominicana, firmaron
un tratado de libre comercio con los Estados Unidos (conocido co-
munmente como DR-CAFTA, por sus siglas en ingiés).

A pesar de la similitud de las reformas comerciales, las trayecto-
rias de cada pais en crecimiento, capacidad de generacion de divisas,
efectos en la desigualdad y la pobreza, han divergido evidentemen-
te. Las exportaciones de Costa Rica y El Salvador crecieron notable-
mente en los afios noventa, pero sélo en el primer pais han sido un
verdadero motor de crecimiento (véase el cuadro 1). La fuerte expan-
sion de las exportaciones salvadorefias empujé el crecimiento eco-
ndémico en los afios noventa, pero su principal dindmica ha sido otra,
como se explica adelante. Las exportaciones de Honduras no han sido
tan significativas en términos relativos.

259



Grifico 1

COSTA RICA, EL SALVADOR Y HONDURAS: TASAS
PROMEDIO DE IMPUESTOS A LAS EXPORTACIONES (TE)
Y A LAS IMPORTACIONES (TM), 1985-20032
(Porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en las estadisticas de los estudios econdémicos de la
Sede Subregional de la CEPAL en México.
2 Tasas promedio no ponderadas.

Una semejanza de los tres paises es la pérdida de importancia de
las exportaciones tradicionales (véase el cuadro 1), pero el crecimiento
de las exportaciones no tradicionales y de maquila marca diferencias.
La diversificacion de las exportaciones de Costa Rica abarca una
amplia gama, incluyendo productos agricolas e industriales, partes de
circuitos modulares y microestructuras eléctricas, ademas de la
maquila. Las exportaciones no tradicionales de bienes costarricenses
han crecido en forma constante, llegando a representar casi 80%
anual en el periodo 2000-2003. Ello se explica en parte por la menor
dependencia de los mercados centroamericano y estadounidense.

En Honduras ha habido cierta diversificacion de las exportaciones
de bienes, pero las exportaciones no tradicionales no han superado
el 45% del total por afio, mientras que la dependencia de las de
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maquila ha aumentado, llegando a representar mas de 30% del total
anual entre los afios 2000 y 2003 (véase el cuadro 1). Asimismo, la
dependencia del mercado centroamericano se intensifico, mientras
que la del mercado estadounidense no se redujo en forma sostenida.

La expansion de la maquila salvadorefia también muestra una
mayor dependencia de un solo rubro de exportacidn, cuyo destino
principal es los Estados Unidos. Las exportaciones de bienes no tra-
dicionales han crecido, pero las de maquila representan mas de 50%
del total desde 1999 (véase el cuadro 1). Este porcentaje cae sus-
tancialmente cuando se consideran las exportaciones netas del sec-
tor, es decir, una vez restadas sus importaciones, las cuales repre-
sentaron casi 24% del total anual en el periodo 2000-2003.

Los tres paises registran un crecimiento sustancial de las impor-
taciones, pero s6lo Costa Rica importa bienes intermedios y de ca-
pital en forma consistente (véase el cuadro 1). En El Salvador y
Honduras, principalmente en el primero, las importaciones de otros
bienes, basicamente las de maquila, se han vuelto mas significativas.

La diversificacion de la oferta y de los mercados de bienes expor-
tables que propiciaron el crecimiento de las exportaciones, solo a
Costa Rica le permitieron reducir notablemente el déficit comercial
(véase el cuadro 1). Por tanto, la generacion de divisas de Costa Rica
depende de su aparato productivo. En El Salvador y Honduras, por
el contrario, el desempefio exportador no ha compensado el auge de
las importaciones, de modo que su capacidad de generar divisas pro-
viene de otra fuente, especificamente de las remesas de trabajadores
migrantes, en particular desde los Estados Unidos. Desde mediados
de los afios noventa, las remesas hacia El Salvador representan mu-
cho mas de la mitad de su déficit de la balanza comercial de bienes
y servicios, mientras que para Honduras representan casi la mitad
(véase el cuadro 1). La importancia de las remesas es mucho mayor
para El Salvador, donde llegaron a representar 84,5% an-al en el
quinquenio 1995-1999.

El financiamiento implicito y explicito de la liberalizacién comer-
cial y la promocidn de exportaciones ha implicado costos fiscales
para los tres paises, como se sustenta empiricamente en la seccion 4.
Honduras muestra la posicion mas desfavorable cuando el déficit
fiscal det gobierno central es medido como porcentaje del PIB (véa-
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COSTA RICA, EL SALVADOR Y HONDURAS:

Cuadro 1

INDICADORES DE COMERCIO EXTERIOR, REMESAS DE
TRABAJADORES MIGRANTES Y DEFICIT FISCAL POR
SUBPERIODOS, 1990-2003

Indicador Pais 1990- 1995- 2000-
1994 1999 2003
Exportaciones de bienes y servicios Costa Rica 9,2 14,8 1,0
(% de crecimiento anual) El Salvador 13,7 13,0 6.4
Honduras -0.9 2,7 3,0
Exportaciones tradicionales Costa Rica 359 23,1 13,9
(% de las exportaciones de bienes) El Salvador 34,1 20,0 7.4
Honduras 58,9 373 24,6
Exportaciones no tradicionales Costa Rica 50,5 67,9 79,5
(% de las exportaciones de bienes) El Salvador 48,4 34,1 34,8
Honduras 36,3 42,7 44.0
Exportaciones de maquila Costa Rica 13,6 9,0 6.5
(% de las exportaciones de bienes) El Salvador 17,5 45,8 57.8
Honduras 4.8 20,0 31,4
Importaciones de bienes y servicios Costa Rica 9,9 9,2 22
(% de crecimiento anual) El Salvador 20,1 8,8 6,2
Honduras 3,8 34 2,8
[mportaciones de bienes de consumo Costa Rica 20,6 21,6 20,6
(% de las importaciones de bienes) El Salvador 25,5 26,0 242
Honduras 25,6 214 249
Importaciones de bienes intermedios Costa Rica 783 78,0 79,4
y de capital (% de las importaciones El Salvador 74,3 66,3 56,5
de bienes) Honduras 731 76,8 71,9
Importaciones de otros bienes Costa Rica 11 0,5 0,1
(% de las importaciones de bienes)* El Salvador 0,2 7,7 19,3
Honduras 1,3 1,8 32
Balanza comercial de bienes y servicios Costa Rica -5.4 -1,5 -1,8
(% del PIB) El Salvador -14,5 -12,9 -15,3
Honduras -1.5 -7,7 -15,9
Remesas netas de trabajadores migrantes Costa Rica® - 23,9 26,4
(% de la balanza comercial de bienes y El Salvador 70,1 84,5 67,0
servicios) Honduras 30,6 48,1 46,5
Déficit det gobierno central (% del PIB) Costa Rica 2,9 3,0 33
El Salvador 2,0 1,6 2,8
Honduras 7.0 31 52

Fuente: Elaboracion propia con base en las estadisticas de los estudios economicos de la
Sede Subregional de la CEPAL en México. Los datos de remesas provienen de IMF (1995,

1998 y 2004).

4 Se refiere basicamente a importaciones de maquila.

b Es probable que en el periodo 1990-1994 los montos de remesas en Costa Rica fueran

marginales, por lo cual no se contabilizaban en forma independiente.
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se el cuadro 1). El financiamiento del déficit fiscal ha sido oneroso
en general y, por razones que aqui no se estudian, ha repercutido
negativamente en la inversion y el crecimiento.

En los afios noventa el crecimiento econdmico super6 el 5% anual
en Costa Rica y El Salvador, mientras que en Honduras apenas so-
brepaso el 3% (véase el cuadro 2). Costa Rica y El Salvador experi-
mentaron desaceleracion del crecimiento a inicios de la presente dé-
cada, desaceleracion que no se observa en Honduras. La evolucion
del crecimiento indica, por una parte, que Costa Rica y El Salvador
han logrado crecer a un mayor ritmo que Honduras, por lo menos en
los noventa y, por la otra, que el crecimiento no ha seguido un pa-
trén sostenido, principalmente en los dos primeros paises. Por lo que
se ha mencionado y, por otras razones que se presentan mas adelan-
te, las fuentes del crecimiento de Costa Rica y El Salvador no son las
mismas. Otro aspecto a destacar es que la agricultura crecio en Cos-
ta Rica mucho mas que en los otros dos paises en el periodo 1990-
2003.

En consonancia con el crecimiento de Costa Rica en los afios
noventa, el empleo crecid casi 3% anual (véase el cuadro 2). La cai-
da importante de la produccion costarricense, la cual se explica por
el desempefio de la exportacion de microprocesadores en 2000-2001
y de la produccion agricola en 2002, estuvo acompafiada de un au-
mento significativo en el empleo, principalmente en sectores tercia-
rios, donde posiblemente aumento la informalidad. El empleo total
y la produccion en El Salvador también crecieron entre 1990 y 2001,
principalmente en los servicios en términos generales. Ello es con-
sistente con el desplazamiento de la economia hacia un mayor consu-
mo de bienes y servicios no transables y con la incapacidad del
sector exportador para constituirse en motor de crecimiento y de ge-
neracion de divisas. En los afios noventa el empleo también crecio
en Honduras con un empuje importante de los sectores no agricolas.
Sin embargo, la caida del empleo en los sectores terciarios afecto el
empleo total en 2001 y 2003.

Los cambios del empleo han estado acompafiados de variaciones
diferenciadas del ingreso laboral por pais (véase el cuadro 3). El
ingreso medio real de la PEA ocupada crecid sostenidamente en
Costa Rica, excepto en las zonas rurales en 2000, donde cayo por el
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Cuadro 2

COSTA RICA, EL SALVADOR Y HONDURAS: TASA PORCENTUAL DE
CRECIMIENTQ DE LA PRODUCCION Y EL EMPLEO POR

SUBPERODOS, 1990-2003

Producciéon® Empleo

1990- 1995- 2000- 1990- 1995- 2000-

1994 1999 2003 1994 1999 2003
Costa Rica 5,6 55 33 2,8 2,8 6,3
Agricultura 43 47 1,8 -2,0 1,1 0,0
Industria® 6,1 8,2 1,1 3,0 0,5 4.8
Servicios 5,6 4.3 4,9 5,1 4,6 9,0
El Salvador® 6,0 4,0 2,0 7,6 3,1 3,8
Agricultura 1,0 2,6 -2,9 17,6 -1,4 34
Industria® 6,9 52 3,9 4,3 2,5 0,9
Servicios 7,0 38 22 4.7 6,0 5,4
Honduras! 32 3,0 3,4 4,6 5,2 -0,5
Agricultura 2,5 1,0 3,4 0,0 4,1 0,5
Industria? 3 40 34 150 33 5,3
Servicios 35 3,6 33 10,2 7,3 -2,5

Fuente: elaboracion propia con base en datos de produccion y estructura porcentual del
empleo del Banco Mundial (World Development Indicators Online Database) y datos de
empleo total de las estadisticas de los Estudios Econémicos de la Sede Subregional de la
CEPAL en México.

4 Célculos en base al PIB en millones de colones de 1991 en Costa Rica, millones de co-
lones de 1990 en El Salvador y millones de lempiras de 1978 en Honduras.

b Industria incluye mineria, construccion, electricidad y agua.

¢ El periodo 1990-1994 no incluye los datos de 1993 y el periodo 2000-2003 sélo incluye
los datos de los dos primeros afios. Los datos de empleo total del periodo 1990-1992 se cons-
truyeron con base en informacién de fuerza de trabajo y desempleo abierto de la CEPAL.

4 Los datos de empleo del afio 2000 no se incluyen debido a que la Encuesta Permanente
de Hogares para Propdsitos Mltiples no se realizé ese afio.

impacto que la eliminacién de los subsidios a las exportaciones aca-
rred sobre la produccion. Una tendencia similar se presentd en El
Salvador, pero fue la desaceleracion del crecimiento a inicios de la
presente década la que afectd el ingreso medio real de la PEA ocu-
pada. En Honduras ocurri6 una caida importante del ingreso medio
real de la PEA ocupada urbana en los afios noventa. En 2000, un tra-
bajador hondurefio ganaba en promedio menos que en 1990. El cam-
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bio del ingreso medio real de 1a PEA ocupada se refleja en un cam-
bio similar del ingreso medio real de los hogares, con excepcion de
las zonas rurales de El Salvador.!

Costa Rica muestra la distribucidon mas equitativa de los ingre-
sos segun el coeficiente de Gini; sin embargo, desde finales de los
afios ochenta la desigualdad de los ingresos de la PEA ocupada se ha
incrementado (véase el cuadro 3). A pesar de que en El Salvador y
Honduras la desigualdad del ingreso de la PEA ocupada se habia
reducido hasta alrededor de 1997, a partir de ese afio se observa un
deterioro, aunque en la década actual la situacion tiende a mejorar en
Honduras. La mayor inequidad de los ingresos primarios ha afecta-
do la distribucién del ingreso de los hogares en la mayoria de los
paises. Unicamente en Honduras la distribucién del ingreso de los ho-
gares fue menos desigual en 2002 que en 1990, pero no hay indicios
claros de que ello sea producto de las reformas econdmicas. La des-
igualdad del ingreso de los hogares salvadorefios no aumentd, posi-
blemente porque las remesas han beneficiado a los mas pobres, prin-
cipalmente en las areas rurales.

La pobreza en Costa Rica tiende a bajar desde 1990, a pesar de la
creciente desigualdad, aunque la tendencia se estancd a finales de esa
década, cuando aumenté la pobreza rural por la eliminacion de los
subsidios a las exportaciones agricolas y choques desfavorables en
los precios mundiales de exportacion (véase el cuadro 3). Con todo,
la poblacion pobre en 2002 fue 7% menor que la registrada en 1990.
La situacién es mas compleja en El Salvador y Honduras, donde en
1997 el problema afecto respectivamente a 25 y 53% mas de la po-
blacion que en Costa Rica. Incluso la pobreza rural costarricense es
muy inferior a la pobreza urbana salvadorefia y hondurefia, aunque
debe subrayarse que en El Salvador la pobreza se ha reducido, prin-
cipalmente en las areas rurales, en gran medida por las remesas, como
se demuestra en la seccién 4. La pobreza total en Honduras cayé en
la primera mitad de los afios noventa, pero luego ha fluctuado, repro-
duciendo basicamente los cambios en el area rural, ya que el porcen-
taje de la poblacion urbana pobre se ha reducido sostenidamente des-
de 1997. Las remesas también han contribuido a reducir la pobreza

! Las posibles causas de esta divergencia en El Salvador se exponen en Sanchez (2005).
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Cuadro 3

COSTA RICA, EL SALVADOR Y HONDURAS: INDICADORES DEL NIVEL Y LA
DISTRIBUCION DE LOS INGRESOS Y DE LA POBREZA, EN DIVERSOS ANOS,

1990-2002
Ingreso medio real de . Ingreso medio real de . Poblacién baio la linea de
laPEA ocupada | Coeficiente | [oq hosares (moneda | Cocficiente ! bJ i
Pais | Afio (moneda local) de‘ Gini del local) QC Gini ((11e1 pooreza
- ingreso ingreso de
Urbano | Rural primario | tjrhang Rural | los hogares ];:i:l ﬁg::;s rZu?:lZ SS
1990| 66.055 44.703 0,40 121.947 81.518 0,44 26,2 24,8 273
Costa 1997 72411 49915 042 135771 85569 045 |225| 193 | 248
Rica 1999 78.576 57.062 0,43 155711 98.726 0,47 20,3 18,1 223
2002 82.848 54.807 0,46 156.775 95.470) 0,49 20,3 17,5 243
1995 1.727 756 0,55 3.505 1.607 0,51 54,2 45,8 64.4
El 1997 1.921 782 0,50 3.590 1.532 0,51 55,5 44.4 69,2
Salvador | 1999 2.081 1.087 0,54 3.816 1.566 0,52 49.8 38,7 65,1
2001 1.896 754 0,58 3.695 1.633 0,53 48,9 39,4 62,4
1990 1.631 610 0,52 3.203 1.183 0,62 80,5 69.8 88,0
Honduras 1997 1.294 677 0,50 3.041 1.435 0,56 79,1 72,6 84,2
1999 1.188 658 0,53 2.732 1.207 0,56 79,7 71,7 86,3
2002 1.279] 480) 0,49 2.948 1.131 0,59 77,3 66,7 86,1

Fuente: Los datos del coeficiente de Gini del ingreso primario per cdpita fueron tomados de Sauma y Sanchez (2004) para
Costa Rica, Segovia y Lardé (2002) para El Salvador, y Cuesta y Sanchez (2004) para Honduras, con excepcion de 1990 y
2002 en Honduras, 2001 en El Salvador-y 2002 en Costa Rica, afios para los cuales las estimaciones son de la Unidad de
Desarrollo Social de la Sede Subregional de fa CEPAL en México a partir de las encuestas de hogares de cada pais. El resto
de los datos son de CEPAL (2004).




hondurefia en los 1ltimos afios, especialmente en las areas urbanas,
como se comprueba mas adelante.

En la seccién 4 se documenta que, ademas de las remesas, las
politicas comercial y cambiaria y otros factores también han afecta-
do la pobreza en los paises considerados, aunque en magnitudes di-
ferentes. La politica social, no considerada en este estudio, indu-
dablemente ha jugado un papel fundamental en la evolucién de la
pobreza. Como se muestra en CEPAL (2004), el gasto publico social
per capita crecid sostenidamente en Costa Rica y El Salvador, mien-
tras que en Honduras fue fluctuante entre inicios de los afios noven-
ta y 2001. Las grandes brechas de inversion social en estos paises
también explican los diferentes niveles de pobreza. El gasto publico
social per capita en dblares de 1997 en los bienios 1992-1993 y 2000-
2001 fue: 492 y 689 en Costa Rica, 53 y 82 en El Salvador y 63 y
77 en Honduras, respectivamente. El comportamiento y uso del gasto
publico social ha colocado a Costa Rica, junto a Uruguay y a Chile,
a la vanguardia de los paises latinoamericanos cuya politica de gas-
to publico social ha sido relativamente eficiente, en tanto se le aso-
cia con una incidencia de la pobreza relativamente baja, como lo
indica el grafico 2.

II. VINCULACIONES DE LA REFORMA COMERCIAL CON
OTROS FACTORES INTERNOS Y EXTERNOS:
ASPECTOS ANALITICOS Y METODOLOGICOS

Las reformas comerciales pretendian alcanzar un crecimiento eco-
némico basado en las exportaciones. Ello requeriria un manejo
cambiario y politicas de promocion de exportaciones adecuadas para
elevar el precio o la rentabilidad de los bienes y servicios exporta-
bles respecto de los importables y no transables.? Luego, la apertura
comercial, en especial la reduccion de tarifas, debia significar mas

2 Los bienes y servicios vinculados con el resto del mundo, ya sea porque son producidos
para el mercado externo, ademas de probablemente para el mercado doméstico, o porque son
importados pero pueden ser producidos domésticamente, se denominan exportables e
importables, respectivamente. Juntos se consideran transables. Asi, no transables son todos los
bienes y servicios que se producen exclusivamente para el mercado doméstico.
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Grafico 2

AMERICA LATINA (17 PAISES): RELACION ENTRE LA
INCIDENCIA DE LA POBREZA? Y EL GASTO PUBLICO
SOCIAL PER CAPITA®, ALREDEDOR DE 2000-2002
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL (2004).

2/ Porcentaje de la poblacién bajo la linea de pobreza en el afio 2002, excepto Brasil, El
Salvador, México, Paraguay y Pert, cuyos datos son de 2001, y Chile que son de 2000. La
incidencia de la pobreza en Uruguay es sélo urbana.

b/ Délares de 1997 en el bienio 2000-2001. Excluye el gasto en seguridad social.

competencia para los sectores de importables y disminucion del costo
de materias primas y bienes de capital importados para la produccion
exportadora.® El impacto de las reformas comerciales sobre la ren-
tabilidad relativa de los exportables perduraria, en tanto los precios
de los no transables tendieran a alinearse con los internacionales. Pero
cabia la posibilidad de que el esperado ajuste de los precios relati-
vos en favor de los exportables no sucediera, ya que los flujos de
capital, las remesas y los precios mundiales podian repercutir en los
precios de los transables por su efecto sobre el tipo de cambio real.

3 Sectores importables son aquellos que se producen para el mercado doméstico y compi-
ten con las importaciones; en otras palabras, sectores sustitutivos de las importaciones.
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De cualquier forma, el ajuste de los precios relativos afectaria la
distribucion del ingreso, segun un vinculo tedrico plenamente esta-
blecido. Una de las premisas de la teoria tradicional del comercio
internacional de las ventajas comparativas, asociada al planteamiento
de Heckscher-Ohlin-Samuelson, es que los paises en desarrollo, por
su rica dotacion del factor trabajo, deberian especializarse principal-
mente en la produccién de bienes agricolas, pero también en ciertas
manufacturas consideradas exportables. Entonces, el mayor precio
relativo de estos exportables, bien por reduccion de las tarifas a las
importaciones, bien por promocion deliberada de las exportaciones,
o por ambas cosas, induciria a los productores a aumentar su demanda
de mano de obra. Por la dotacidn relativa de trabajo y capital, ello
mejoraria la distribucion del ingreso de los trabajadores y disminui-
ria el de los perceptores de ganancias. Extensiones de esta teoria
incluyen una gama mas amplia de factores e incluso reformulaciones
que diferencian el factor trabajo segtin su nivel de calificacion.* Tal
linea de pensamiento concluye que la politica comercial, mediante su
efecto en el precio relativo de los exportables, afecta la remuneracion
relativa del factor trabajo respecto a los otros factores e, incluso, la
remuneracion relativa entre trabajadores calificados y no calificados.

Por otra parte, el modelo de la economia dependiente establece un
vinculo ain méas directo entre la politica comercial y el nivel y la
distribucién sectorial del ingreso laboral.’ El cambio favorable del
precio de los exportables incentiva a los productores a demandar mas
trabajo, ocasionando asi un ajuste salarial que equilibra el mercado
de trabajo. Como simultdneamente caeria la demanda relativa de tra-
bajadores en los sectores de importables y probablemente de los no
transables, el ajuste de precios relativos afectaria la distribucion sec-
torial del salario.® El efecto distributivo podria variar, dependiendo

4 Véase Sanchez (2004), donde se hace un recuento detallado de la literatura relevante.

* Este modelo también es conocido como “modelo australiano tradicional”, ya que fue
desarrollado por economistas australianos. Cox-Edwards y Edwards (1994) y Edwards (1988),
entre otros autores, lo retoman para aplicarlo a economias pequefias y abiertas en desarrollo.

¢ Segun el modelo de la economia dependiente, ante un cambio en el precio de los
transables como resultado de una politica comercial, el precio de los no transables cambiara,
dependiendo de efectos en la demanda y la oferta; en particular, dependiendo del grado de
sustitucion por el lado de la demanda y la magnitud del efecto ingreso.
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del grado de segmentacién del mercado de trabajo.” En un mercado
de trabajo segmentado existen rigideces salariales e inmovilidad
imperfecta de trabajadores por las barreras de entrada en algunos
segmentos. Todo ello repercute en las brechas de ingreso laboral entre
sectores y se genera desempleo, afectandose la distribucidn de los
ingresos laborales en el nivel sectorial.

Las teorias acotadas sugieren que las reformas comerciales tienen
potencial para afectar el nivel y la distribucién de los ingresos
factoriales, principalmente mediante el mercado laboral. Sin embar-
go, no predicen el efecto potencial en la pobreza que, sin embargo,
se ha estudiado més recientemente a nivel empirico.® Las teorfas ci-
tadas tampoco hacen referencia a otros ambitos de la politica
macroeconomica, mas alla de la que aplica al ambito comercial.

En la realidad, los precios relativos son también afectados por
otros factores internos y externos. Por ejemplo, el tipo de cambio
nominal, ya sea manipulado deliberadamente, o ajustado en el mer-
cado, y los cambios en los precios mundiales influyen en el precio
de los exportables y los importables en forma similar a una politica de
promocién de exportaciones o una de Iiberalizacion de importacio-
nes, como se demuestra de manera formal en Sanchez (2004). La
politica fiscal implica definiciones de impuestos que directa o indi-
rectamente alteran los precios de los no transables respecto a los
precios de los transables. Con un régimen cambiario y una cuenta de
capitales de la balanza de pagos relativamente liberalizados, las en-
tradas de capital e incluso las remesas pueden alterar los precios
relativos mediante el ajuste del tipo de cambio. En estas situaciones
hipotéticas y en la planteada para la politica comercial, los mecanis-
mos de transmisién asociados causan cambios distributivos y de
pobreza, que se pueden explicar segln la figura 1.

Un cambio en los precios relativos podria repercutir en los precios
domésticos de consumo, afectando la absorcién en el mercado de
bienes y servicios. Los productores variarian su demanda de insumos
y los hogares la de bienes y servicios de consumo bdasico y no basi-

7 El fendmeno de la segmentacién del mercado de trabajo es tomado en cuenta en la lite-
ratura del modelo de la economia dependiente. Véase, entre otros, Agénor (1996).
& Véase, por ejemplo, Ganuza y otros (2002, 2004) y Sanchez (2004, 2005).
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co, efecto este ultimo que podria compensarse o intensificarse si
hubiera transferencias del gobierno o remesas a los hogares. Asimis-
mo, los productores variarian los niveles de inversidn en reaccion al
cambio en la rentabilidad relativa de los sectores de exportables,
importables y no transables. Ademas, el gasto del gobierno podria
cambiar como resultado de una variacion en los ingresos tributarios
y el consumo, generando impactos adicionales en el mercado de bie-
nes y servicios.

Como contrapunto estan los efectos de por el lado de la oferta que
inciden en el mercado de factores. El efecto final en la absorcién
doméstica, que también dependeria del cambio final en el ingreso de
los factores, podria ocasionar méas modificaciones en el sistema
de demanda mediante ajustes adicionales en los precios (véase la
linea discontinua en la figura 1). El resultado final en el ingreso de
los factores determinaria el impacto en la distribucion del ingreso pri-
mario.

El cambio definitivo de la rentabilidad relativa de los sectores
incidiria en el uso de los factores modificando el nivel y, posiblemen-
te, la composicion de la demanda laboral, con repercusiones en el
nivel y la distribucion del ingreso laboral. La respuesta de la oferta
laboral podria afectar ain mas el nivel y la distribucion del ingreso
laboral, cuyos cambios posiblemente se verian reflejados en variacio-
nes similares de la distribucion del ingreso de los hogares, pero no
necesariamente cuando este ultimo es afectado por transferencias del
gobierno o remesas, ademas de la percepcidn de ganancias en ho-
gares no pobres. El resultado final en el nivel y la distribucién del in-
greso de los hogares, principalmente, pero también en los precios de
consumo, determina las posibilidades de satisfaccion del consumo
bésico y, por consiguiente, la pobreza.

Tal gama amplia de interrelaciones y efectos estaria acompariada
de ajustes macroeconémicos y factores internos relacionados con el
cambio tecnoldgico, el capital humano y la productividad, entre otros.
Estos podrian resultar determinantes para comprender el efecto final
en la desigualdad y la pobreza.

Lo anterior solo se puede analizar en conjunto mediante un mo-
delo de equilibrio general computable (MEGC). Los hallazgos que
se presentan en la siguiente seccion se basan en una serie de simula-
ciones a partir de un MEGC estatico por pais, cuyos resultados se
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Figura 1

MAPEO DE LOS PRINCIPALES EFECTOS DE ALGUNAS
POLITICAS MACROECONOMICAS Y DE FACTORES EXTERNOS
EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO Y LA POBREZA
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analizan considerando las tendencias reales observadas. La estructura
funcional del modelo sigue la del multisectorial estandarizado de
Lofgren y otros (2001) que, a su vez, se basa en la tradicién de los
modelos neoclasico-estructuralistas de Dervis y otros (1982) y
Robinson (1989). No obstante, se hacen algunas variaciones menores
como se explica en Sanchez (2005), donde también se describe en
detalle el modelo utilizado, incluyendo su enunciado matematico.’

Las reglas de cierre macroeconémico iniciales del MEGC de cada
pais se describen a continuacidn. El desempleo permite equilibrar el
mercado de capital y de trabajadores no asalariados y asalariados no
calificados. En el caso de los trabajadores asalariados calificados
no hay desempleo adicional mas alla del registrado en el afio base; por
tanto, este mercado se equilibra por medio de un ajuste de salarios.
Para garantizar el equilibrio de la cuenta corriente con el resto del
mundo ~es decir, que los ingresos y los gastos en moneda extranjera
sean iguales—, hay una variacién del ahorro externo, manteniendo {ijo
el tipo de cambio nominal. Esta condicion de equilibrio inicial se al-
tera en algunas simulaciones como se menciona oportunamente. La
diferencia entre el ingreso corriente y el gasto corriente se cubre
permitiendo una variacion del ahorro corriente, que es equivalente al
balance corriente del gobierno, que en los tres paises corresponde a
un déficit en el afio base. Asimismo, la inversion esta determinada
por medio del ahorro. Sin embargo, para eliminar la posibilidad de
cambios bruscos en los agregados macro que podrian surgir en las
simulaciones, principalmente por medio del ahorro, el consumo de
los hogares se define implicitamente fijando la inversion y el consu-
mo del gobierno, ambos como proporcién de la absorcion nominal
del afio base. Por tanto, cualquier cambio en la absorcién nominal se
distribuye equitativamente entre sus tres componentes, segin las
proporciones iniciales. Estas dltimas y la equivalencia ahorro-inver-
sion misma se mantienen por medio de un ajuste enddgeno del con-
sumo del gobierno y de las tasas de ahorro de las instituciones do-
mésticas no gubernamentales.

? Las principales variaciones con respecto del modelo de Lofgren y otros (2001) son las
siguientes: el ahorro externo se descompone en flujos de capital e IED, se incorporan varia-

bles para el desempleo y el salario real por tipo de trabajador, y el tipo de cambio real se trata
de forma explicita.
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El marco contable de cada MEGC est4d dado por una matriz de
contabilidad social (MCS) que, para solucionar el modelo, se com-
plementd con informacién de elasticidades y acervos de factores
provenientes de Sanchez (2004) para Costa Rica, e informacion re-
copilada para el estudio presentada en Ganuza y otros (2004) para
El Salvador y Honduras.!® Las matrices de Costa Rica y de Hondu-
ras son de 1997, y la de El Salvador de 1999. Estos son los afios base
del MEGC de cada palis, con respecto a los cuales se reportan los
resultados de las simulaciones en la seccidn siguiente. Por limitacién
de espacio sdlo se presentan los resultados de simulacién agregados
considerados mas relevantes. Un detalle de los resultados por indus-
trias de produccion (agricultura, industria y servicios) se presenta en
Sanchez (2005).

La ventaja del MEGC utilizado es que permite simular el impac-
to de cambios en los precios relativos causados por una o varias
politicas macroecondmicas y/o incluso uno o varios choques exter-
nos, incorporando todos los efectos e interrelaciones descritas ante-
riormente. Sin embargo, adolece de una limitacion tipica, a saber, que
s6lo determina la distribucion del ingreso medio entre los grupos de
factores e instituciones. Ello sucede porque el modelo esta calibra-
do con una MCS que consiste en un conjunto de cuentas, algunas de
las cuales representan grupos de factores e instituciones. Por lo tanto,
aun cuando se determina la distribucion del ingreso medio entre esos
grupos, no se genera ningtn resultado sobre la distribucion del ingre-
so dentro de ellos, factor que también es de suma importancia para
explicar la distribucién total del ingreso y la incidencia de la pobreza.

Para compensar esta limitacién, el MEGC se combind con una
metodologia de microsimulaciones originalmente utilizada por
Almeida dos Reis y Paes de Barros (1991) para analizar la distribu-
cién de los ingresos laborales, y posteriormente usada para analizar
la distribucion del ingreso de los hogares y la pobreza en Paes de
Barros y Leite (1998), Paes de Barros (1999), Frenkel y Gonzélez
(2000), Vos y de Jong (2001), Ganuza y otros (2002, 2004) y Sanchez
(2004, 2005).

19 La MCS proporciona los valores iniciales del MEGC y practicamente todos sus
pardmetros como se explica en detalle en Sanchez (2004).
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Segun esta metodologia, la estructura del mercado de trabajo / en
el afio base esta definida en términos de tasas de participacién
y desempleo de diferentes tipos de trabajadores; la estructura de
empleo y remuneraciones de los diferentes tipos de trabajadores,
definida por sector de actividad y categoria ocupacional; y la com-
posicion de la fuerza del trabajo ocupada, definida por el nivel de
calificacion. La simulacién de un choque de politica o de otra indo-
le a partir del MEGC provee una nueva estructura del mercado de tra-
bajo contrafctica [* que se usa para generar niimeros aleatorios a par-
tir de una distribucién normal con dos propdsitos. Primero, para
determinar los individuos en edad de trabajar que cambian su con-
dicion de participacion o que se mueven de un segmento a otro. Se-
gundo, para asignar nuevos ingresos medios a los ocupados. El
supuesto implicito es que, en promedio, ¢l efecto de los cambios
aleatorios refleja correctamente el impacto real de los cambios del
mercado de trabajo.

Debido a que la aproximacion de la oferta de trabajo y de las de-
cisiones de ocupacion se hace mediante procesos aleatorios, las
microsimulaciones se repiten varias veces, como en los procesos de
Monte Carlo. Ello permite construir intervalos de confianza de 95%
para indices de desigualdad y pobreza. Asi se determina la distribu-
cion total de los ingresos (de las personas y hogares) y la pobreza,
si la estructura del mercado de trabajo hubiera sido /™ y no /, consi-
derando todos los trabajadores y hogares de la muestra de una encues-
ta nacional.!! Como los choques de politica y de otra indole simula-
dos afectan los precios de consumo de una canasta de bienes y
servicios basicos, los resultados de pobreza total y extrema se gene-
raron utilizando lineas de pobreza e indigencia endégenas derivadas
mediante la identificacion del vector de precios de consumo y el sis-
tema de gasto del MEGC, como se explica en detalle en Sanchez
(2005, anexo 1V).

! Las microsimulaciones se implementaron utilizando las encuestas de hogares de cada
pais, incluyendo la correccién de los ingresos por subdeclaracion y no declaracion que reali-
za la CEPAL.
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III. ANALISIS DE LOS RESULTADOS DE LAS
SIMULACIONES CONSIDERANDO LAS TENDENCIAS
REALES OBSERVADAS

1. Reformas comerciales

Con el objetivo de analizar el impacto de las reformas comercia-
les en los paises considerados, el MEGC se us6 para simular por
separado (SIM1 y SIM2) y en conjunto (SIM3), reducciones a la
mitad de las tarifas a las importaciones y de los impuestos a las ex-
portaciones con respecto al afio base.!> Ambos tipos de reformas
simuladas se denominan indistintamente liberalizaciéon de importa-
ciones y promocidn de exportaciones. Los principales resultados de
éstas y de las demas simulaciones examinadas se resumen en el cua-
dro 4. Los cambios pormenorizados en el mercado laboral para los
trabajadores asalariados y no asalariados, y calificados y no califica-
dos, se presentan en el cuadro Al del Anexo.

La reduccion de tarifas simulada disminuye el precio relativo de
los importables, provocando una reasignacion de los recursos bastan-
te modesta (véase el cuadro 4). El consumo doméstico e importado
aumenta y ello tiene repercusiones macroeconémicas. Un mayor
consumo del gobierno aunado a la caida de ingresos arancelarios
provoca un aumento del déficit corriente del gobierno con respecto
al PIB. Aun cuando se destinen mas recursos al sector exportador,
principalmente al agricola, el déficit comercial se ensancha. Pese al
aumento del consumo, la inversion y las exportaciones, hay sustitu-
ci6n de produccion interna por bienes importados, lo cual explica el
pequefio incremento del PIB observado, inicamente notable en Hon-
duras.

La promocién de exportaciones simulada eleva la rentabilidad
relativa del sector exportador que recibe mas recursos con respecto
a la reduccion de las tarifas, en especial el agricola (véase el cuadro

12 La simulacion SIM?2 es equivalente al incremento del subsidio implicito al precio do-
méstico de las exportaciones en 50%. En el afio base del MEGC de El Salvador no existian
los impuestos ni los subsidios a las exportaciones. Por lo tanto, se simulé un aumento de 50%
en el subsidio implicito a las exportaciones agricolas no tradicionales (o exportaciones agri-
colas, excepto las de café, algoddn, cafla de azicar y granos basicos).
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4). Debido a ello, las exportaciones totales de Costa Rica son 5,4%
mayores. Las exportaciones agricolas de El Salvador y Honduras
resultan mucho mayores, pero ello no se refleja en el nivel agregado
por las caidas de las exportaciones no agricolas. Los tres paises re-
ducen el déficit comercial con respecto al PIB, pero los cambios son
importantes s6lo en Costa Rica. También hay un deterioro fiscal
asociado a la disminucién de ingresos por concepto de impuestos a
las exportaciones y al consumo. Segin el modelo, 1a oferta nacional
para el mercado doméstico decae, lo cual se refleja en contraccion
del consumo y la inversidn, que explica la escasa variacion del pro-
ducto total, que en Honduras cae incluso en forma marginal.

Los efectos de los dos tipos de reformas comerciales simuladas se
refuerzan en el caso de las exportaciones y la produccidn, principal-
mente las agricolas (véase el cuadro 4). Ello resulta relativamente
mas marcado en Costa Rica, lo cual es consistente con el crecimien-
to estimulado por las exportaciones de ese pais. Debido a 1a menor
asignacion de recursos para el mercado doméstico, la promocion de
exportaciones simulada disminuye la producciéon en Honduras y, en
este sentido, los resultados son contradictorios, pero no mas impor-
tantes que los de la reduccion de tarifas simulada. Ello es consisten-
te con el hecho de que el desempeiio exportador hondurefio no ha sido
el motor del crecimiento economico, el cual se vincula con incremen-
tos temporales de la inversion y del consumo del gobierno. Segun el
modelo, el incremento de las exportaciones s6lo ha permitido aliviar
el déficit comercial de Costa Rica, donde las reformas comerciales
simuladas tienen, sin embargo, efectos fiscales similarmente adver-
sos a los de los otros dos paises. Estos resultados indican que las
reformas comerciales implementadas han tenido costos fiscales para
los tres paises y solo han sido decisivas para reducir el déficit comer-
cial de Costa Rica.

Los resultados simulados en el empleo son consistentes con los de
la produccion (véase el cuadro 4). Los dos tipos de reformas comer-
ciales simuladas privilegian relativamente el empleo no asalariado y
no calificado, excepto en Honduras con la promocidn de exportacio-
nes (véase el cuadro Al). En general, la demanda de trabajadores
calificados aumenta de manera marginal, pero, por ser estatico el
modelo utilizado, la oferta de trabajadores se supone fija y ello inci-
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de en los resultados. Se promueve relativamente mas el empleo en
el sector de no transables debido al efecto de la reduccion de tarifas.
La excepcion es Costa Rica, donde el aumento del empleo en los
sectores de transables y no transables es relativamente balanceado por
el efecto de la promocién de exportaciones en el empleo agricola. En
larealidad, el crecimiento de los sectores terciarios costarricenses ha
sido consistente con las reformas comerciales.!?

El ajuste del ingreso laboral real por trabajador ocupado es suma-
mente favorable en El Salvador, producto de las reformas comerciales
simuladas (véase el cuadro 4). La reduccidn de las tarifas explica el
mismo efecto en los otros paises, pero con cambios mas modestos,
que en Costa Rica son incluso compensados por el efecto de la pro-
mocidn de exportaciones simulada.

La reduccion de tarifas simulada ensancha la brecha del ingreso
laboral entre asalariados y no asalariados, y entre calificados y no
calificados (véase el cuadro Al). Entonces, hay deterioro en la dis-
tribucidn del ingreso laboral en Costa Rica y El Salvador, segun el
coeficiente de Gini (véase el cuadro 4). En cambio, en Honduras el
efecto en el empleo provoca una contracciéon marginal en la desigual-
dad del ingreso laboral. La promocidn de exportaciones simulada
refuerza el efecto distributivo de la reduccidn de tarifas en Costa Rica
mediante su efecto en el empleo por tipo de trabajador. En el Salva-
dor sucede lo contrario en tanto la brecha del ingreso laboral entre
calificados y no calificados se confrae, principalmente por los cam-
bios en la agricultura y en la construccion. En Honduras no se observa
cambio importante alguno en este sentido. Los efectos mencionados
se reflejan en la desigualdad del ingreso per cdpita de los hogares en
los ires paises, aunque con cambios bastante pequefios.

Los cambios en el mercado de trabajo por la reduccion de tarifas
simulada incrementan el ingreso laboral real de los hogares, lo cual,
aunado a una pequefia reduccion del costo de consumo basico, oca-
siona disminucion de la pobreza, principalmente la extrema y sobre

13 Los sectores terciarios costarricenses han estado directamente relacionados con el pro-
ceso de apertura comercial y financiera, en particular el comercio, restaurantes y hoteles, y en
menor grado los servicios financieros, seguros, bienes inmuebles y otros servicios a las em-
presas.

278




todo la urbana (véase el cuadro 4). El efecto sdlo tiene relativa im-
portancia en la reduccion de la pobreza total y extrema de Costa Rica,
y en la pobreza extrema de Honduras. La promocion de exportacio-
nes simulada, en cambio, deteriora la situacion de pobreza en ambos
paises con dos excepciones. La mejor distribucidn de los ingresos en
Honduras, explicada por un mayor nivel de empleo en los servicios,
provoca disminucién de la pobreza urbana. Debido al ajuste del in-
greso laboral de los hogares rurales de Costa Rica, la pobreza rural
disminuye. La pobreza se reduce marginalmente en El Salvador por
el ajuste en el ingreso laboral. Asi, los efectos simulados de las re-
formas comerciales combinadas en Costa Rica y Honduras practica-
mente reflejan el efecto- de la reduccion de tarifas. La pobreza y la
desigualdad en El Salvador casi no cambian. El impacto simulado en
la pobreza es relativamente mas favorable en Costa Rica porque la
poblacion rural se beneficia més que la de los otros dos paises.

Los resultados de las simulaciones analizados a la luz de las ten-
dencias reales observadas indican que la desigualdad y la pobreza se
explican parcialmente por las reformas comerciales, principalmente
en Costa Rica. Entre 1997 y 2002, en Costa Rica aument6 la desigual-
dad de los ingresos y decling la pobreza total, sobre todo la rural,
como lo predice el modelo.'* Durante esos afios se implementaron
reformas comerciales similares a las aqui simuladas.

En el mismo periodo, Honduras implement6 politicas comercia-
les similares pero menos radicales y solo experimentd disminucion
de la pobreza total urbana. Asimismo, la desigualdad del ingreso de
la poblacion ocupada se amplio entre 1997 y 1999, mientras que la
desigualdad del ingreso laboral practicamente no varid. Luego, en
la presente década, mientras la distribucion del ingreso de la pobla-
cion ocupada mejorod, la del ingreso de los hogares se deterioro. Las
simulaciones verifican estos cambios sélo en el caso de la pobreza
y quiza parcialmente en la desigualdad del ingreso laboral, aunque
no ocurre asi en los hogares cuyo ingreso, segun el modelo, se dis-
tribuye en forma mas equitativa a causa de las reformas comerciales
simuladas. Como se explica adelante, otros factores han tenido ma-

4 Es importante recordar que 1997 es el afio base de los modelos de Costa Rica y Hon-
duras. El de El Salvador es 1999.
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Cuadro 4

RESULTADOS DE LAS SIMULACIONES MACRO-MICRO DE EQUILIBRIO GENERAL
(Desviacién porcentual con respecto al afio base del MEGC de cada pais)

SIMi SIM2 SIM3 SIM4 SIM5 SIM6
CRI ESVY HON|{CRI ESV HON|CRI ESV HON|CRI ESV HON|CRI ESV HON|CRI ESYV HON

Precio importables/ :
precio exportables -3,0 -1,5 -281-13 09 02|42 -24 29100 00 00] 0.0 0,0 0,0] 1,1 22 13
Precio no transables/
precio exportables 00 00 o01{(-12 -09 -02]-12 -09 -0,1 ] 27 50 02]02 37 03] 10 22 13
Precio no transables
precio importables 3,1 1,6 29] 00 00 0,01 3,1 15 29127 50 02] 02 37 03]-0t 00 00
Tipo de cambio real 00 00 00]00 00 00400 00 001]-27 48 -02]-02 -3,6 -0,31-04 -09 -05
Consumo privado® 08 04 12|27 -001 -04])-20 03 07| 38 21 05] 03 1,6 06| 31 05 -07
Consumo del gobierno? 07 02 19]-28 -0,1 04 ]-2,1 0,0 14 ] 43 22 061 03 1,7 0,7] 3,2 -0,6 -0,5
Formacion bruta de capital® 2,3 L1 19127 -01 -04]-04 10 13]51 39 06] 03 2,9 071 31 08 -038
Exportaciones? 04 02 39|54 04 0660 06 46 ]-66 -55 -05]-04 -472 09]-60 -09 -15
Importaciones® 30 21 47]-12 00 01118 21 48139 62 03] 02 46 04| 1.6 03 -08
PIB (a precios de los factores)? 0,5 01 10] 02 01 02106 02 08| 00 00 02] 00 0,0 0,0] -0,1 0,1 -1.1

Transables 04 01 1002 o0t -01]06 02 07]-01 -02 02100 -02 0,0]-02 0,1 -1

No transables 0,8 10 14100 -001 02107 09 12] 04 35 01]00 2,6 o1] 03 07 -09
Déficit corriente del gobierno/
PIB 12 06 07]02 04 00| 14 1,0 07103 01 00] 00 0,0 0,0] 03 0,0 k
Déficit comercial/PIB® 12 07 05127 -01 -021-16 06 03141t 33 03100 2,3 06! 33 09 11




Cuadro 4 (continuacién)

SIM1 SIM2 SIM3 SIM4 SIM5 SIM6
CRI ESY HON|CRI ESV HON |CRI ESV HON|CRI ESV HON |CRI ESV  HON|CRI ESV HON
[Empleo 09 06 1,107 02 -0,1]1.,7 08 09 ]-03 00 -1,1]00 0,2 0,11-0,7 g -13
Transables 08 06 09|08 02 -01|1,7 08 08|04 -02 -12 {00 -02 011-07 01 -13
No transables 12 12 18|05 04 -02 /|18 16 16 |02 30 -06 |00 5,6 01]-04 05 -11
ingreso laboral real por
ocupado 09 02 05 (-1,0 101 -02 (02 102 04 | 1,1 05 -03]00 -04 0,1 1,5 -05 -02
Transables 08 02 06 [-11 98 02104 99 05|11 04 -041]00 -06 -0,1] 1,7 -05 -03
No transables 1,0 02 021]-07 126 0,103 132 02 (|11 02 01 {01 04 01| 1,1 -06 00
Gini - ingreso laboral 02 01 0205 -01 -031]07 01 -03 102 02 02100 0,1 0,1]00 -03 01
Gini - ingreso per capita
de los hogares* 01 00 03|04 -02 -021(03 00 -041]02 01 00 {0l 0,1 00|00 -02 00
Pobreza total° -2 01 03 )06 -02 0,2 )-1.3 0,0 -03 0,5 -04 0,1 ]00 -0.2 0,0 1,2 0,1 0,2
Urbana -3 01 -07(1,3 -01 -02{(12 00 -0,7 (00 -02 021]05 -02 00]-05 03 00
Rural -1,1 =02 -01 |01 -03 04 |-1,2 00 01 |08 -06 00 |-03 -02 00 1,8 00 04
Pobreza extrema® 22 04 -1,1]08 -03 02 |24 01 -131]0t¢ -01 -121]-05 -0,5 02140 03 15
Urbana 30 06 -19119 -03 -05 (20 03 -8 |-01 02 -08 |-02 -09 02127 04 16
Rural 1,8 02 -06[-01 -04 07 /(35 00 -09]02 -04 -1,5]-07 01 0548 01 14

2 Voltimenes.

b Déficit de la cuenta corriente con el resto del mundo.

¢Las variaciones simuladas en SIM5 y SIM7 no incluyen el efecto directo del aumento de las remesas en el ingreso total de los hogares.

SIMI: Reduccion de 50% en las tarifas a las importaciones.

SIM2: Reduccion de 50% en los impuestos a las exportaciones.

SIM3: SIMI y SIM2 conjuntamente.

SIM4: Aumento de 25% en el ahorro externo (bajo el supuesto macroecondmico alternativo al inicial de que el ahorro externo es fijo y el tipo de cambio nominal es
variable).

SIMS: Incremento de 25% en las remesas (bajo el supuesto macroecondmico alternativo al inicial de que el ahorro externo es fijo y el tipo de cambio nominal es
variable).

SIMé6: Disminucion de 5% en el precio mundial de los principales bienes exportados.




Cuadro 4 (continuacion)

SIM7 SIM8 SIM9 SIMI0 SIM11
CRI ESV HON| CRI ESV HON|CRI ESV HON/|CRI ESY HON|CRI ESY  HON

Precio importables/
precio exportables 31 03 -16|-42 -25 33|42 24 23 {(-42 24 26|42 -24 2.3
Precio no transables/
precio exportables 09 83 12]-35 -34 -28]-12 -09 06 -12 -09 02]-12 -09 0,6
Precio no transables/
precio importables 42 86 29| 0,7 -09 0,5 ] 3,1 1,5 29131 1,5 28] 3,1 1,5 29
Tipo de cambio real 1,6 73 -05) 25 25 25100 00 00] 00 00 00] 00 0,0 0,0
Consumo privado® 3,9 36 -0,5]-97 -0,8 7,1 11,5 6,1 8,6 -0,9 1,2 241 25 7,0 10,7
Consumo del gobierno? 41 2,5 031]-102 -12 -75|28 5.4 79 1-09 13 43 | 4,1 6,8 11,2
Formacion bruta de capital? 6,0 70 00] 93 -1, -7,8 | 2,6 6,1 8,7 0,7 1,9 28 | 3.8 7,1 10,4
Exportaciones® 47 -73 350201 37 139 (128 75 8,7 64 LS 9,6 |13,5 8.4 13,4
Importaciones? 58 11,1 41| 44 -1,0 1,7159 7.8 11,0 25 3.1 64 | 6,7 8.9 12,7
PIB (a precios de los factores)? 0,6 0,3 -0,7 14 03 2,11 5,6 6,3 8.8 1,5 1,1 391 6,7 7,2 12,2

Transables 0,4 0,0 -09 1,8 03 24159 6,3 92 1,6 1,0 411 70 7,2 12,9

No transables 14 62 01]-03 -09 05|46 6,1 6,5 14 18 26153 7,1 8.0
Déficit corriente del gobierno/
PIB 19 1,1 L1I] 08 09 07105 08 -1,1 .2 1,0 -1,1] 04 0,8 -2,8
Déficit comercial/PIB® 43 s 81-102 -12 41126 08 -02|-1,5 07 -1,6|-26 0,9 -1,9




Cuadro 4 (continuacion)

SIM7 SIMS SIM9 SIM10 SiM11
CRI ESV HON| CRI ESV HON| CRI ESV HON|CRI ESV HON| CRI ESV  HON
Empleo 0,7 14 03129 09 -58 39 61 54 |36 26 501359 7,9 9,7
Transables 05 08 051 33 1,0 -66 30 57 48 |38 26 5152 7.6 9.4
No transables 14 95 10] 14 -03 22 64 103 80 |31 26 47| 78 114 11,3
Ingreso laboral real por ocupado| 2,4 57 -031-1,1 98 -13 1,5 113 19 |-14 93 40 05 10,4 -2,6
Transables 25 55 -03]|-1,1 95 -13 1,3 109 22 [|-1.,5 89 -38/{ 04 9,9 2.1
No transables 22 49 01 1(-1,5 130 04 22 13,5 09 [-09 1255 55 1,1 12,8 -5,3
Gini - ingreso laboral 09 02 001]-0,5 -02 -03 33 1,2 01 |-1,7 -06 -2,1] 14 0.5 -3,7
Gini - ingreso per capita
de los hogares® 06 00 -011]-02 -0,1 -02 14 05 01 |-0,7 -04 -20] 0,6 0,3 -3,3
Pobreza total® 04 -01 00]-16 00 03] -36 -01 -14 |-1,1 00 00|46 -02 -1,3
Urbana -12 01 -021-14 00 o00]-77 -0, -0,8 |-1,4 00 0,7 }10,8 -0,1 0,2
Rural 1 -03 02]-18 00 061|-2¢ -0,1 -1,8|-1,0 0,0 -08]-23 -0,1 -2,6
Pobreza extrema® 12 -0t 141]-30 -01 -041]-66 -22 41 |-20 -0,6 -01]-85 -2,5 -3,8
Urbana 50 02 121-24 -02 -05 [|-12,7 3,7 -4,1 [-24 -1,0 3,6 }17.9 43 0,8
Rural 07 -04 19]-54 00 -04]| -63 -04 -42 |29 -0,1 -19]-67 -0,5 -6,0

Fuente: elaboracion propia a partir del MEGC y las microsimulaciones de cada pais.

2 Volumenes.

b Déficit de la cuenta corriente con el resto del mundo.

©Las variaciones simuladas en SIM5 y SIM7 no incluyen el efecto directo del aumento de las remesas en el ingreso total de los hogares.
SIM7: SIM3 complementada con SIM4, SIMS5 y SIM6 (bajo el supuesto macroeconontico alternativo al inicial de que el ahorro externo

es fijo y el tipo de cambio nominal es variable).

SIM8: SIM3 complementada con una devaluacion del tipo de cambio nominal de 2,5%.
SIM9: SIM3 con un aumento de 5% en la IED y la productividad de los factores en los sectores exportadores.
SIM10: SIM3 con una recomposicién de la fuerza del trabajo equivalente a incrementar el acervo de mano de obra calificada en un 5%,
y reducir el acervo de mano de obra no calificada en la misma proporcion, con respecto al afio base del MEGC de cada pais.

SiIM11: SIM10 y SIM11, conjuntamente.




yor peso en la disminucion de la desigualdad en Honduras, principal-
mente las remesas. Pero la reforma comercial indudablemente ha pro-
vocado también disminucién de la pobreza urbana en el pais. En
El Salvador la desigualdad aument6 y la pobreza total practicamen-
te no vario entre 1997 y 1999, cuando se implementaron politicas
comerciales similares, aunque menos radicales.

En términos generales, los resultados de las simulaciones a la luz
de los hechos indican que las reformas comerciales explican en
alguna medida la evolucion de la pobreza y la desigualdad en El
Salvador, aunque no tanto como en Costa Rica. Cabe preguntar si
el efecto de tales reformas en la produccion, desigualdad y la pobre-
za ha sido tan pobre en la realidad. Los tres paises muestran un creci-
miento econdémico que, al menos en el caso de Costa Rica y El Sal-
vador, no ha sido pobre, aunque fluctuante y poco sostenido. Como
se muestra a continuacion, otros factores han condicionado los efec-
tos esperados de las reformas comerciales en la produccion, la des-
igualdad y la pobreza.

2. Choques externos y politica cambiaria

Desde inicios de los afios noventa, la liberalizacion de la cuenta
de capitales de la balanza de pagos ha provocado un aumento nota-
ble de los flujos brutos de capital (véase el cuadro 5). Las reformas
comerciales, la liberalizacion financiera y una mayor estabilidad eco-
noémica y politica crearon un ambiente mas atractivo para la IED,
reforzado por diversas garantias de promocidn para ese fin especifi-
co. La IED, vista como porcentaje del PIB, crecié de manera estable
en Costa Rica y Honduras, llegando a alcanzar 4 y 3,4% anual en el
periodo 2000-2003, respectivamente.'® Con altibajos, en El Salvador
se incrementd 2,2% anual en el mismo periodo.

Los flujos de capital, la IED y las remesas son factores externos
que, segun el analisis presentado en la seccion 3, debieron haber

!5 En Costa Rica, los mayores destinos de la IED no han sido tmicamente la maquila y 1a
agricultura, sino que también el turismo y las industrias de alta tecnologia. Inclusive, en 1997
el lider mundial en la produccion de microprocesadores Intel llegd a ese pais y comenzo a
producir en él en 1998.
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Cuadro 5

COSTA RICA, EL SALVADOR Y HONDURAS: FLUJOS
BRUTOS DE CAPITAL PRIVADO E IED POR
SUBPERIODOS, 1990-2003

Flujos brutos de capital privado
Pais (porcentaje del PIB) IED (porcentaje del PIB)
1990- 1995- 2000- 1990- 1995- 2000-
1994 1999 2003 1994 1999 2003
Costa Rica 5,3 8,7 9,2 2.7 36 4,0
El Salvador 1.3 6,2 15,2 0,3 2,5 2,2
Honduras 6,8 7,5 7,4 1,3 2,5 3,4

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Banco Mundial (World Development
Indicators Online Database).

afectado el sistema econémico de los tres paises, aunque en diferen-
tes grados. Asimismo, esta bien establecido que desde mediados de
los afios noventa ha habido fluctuaciones desfavorables en el precio
internacional de productos de exportacion clave, que han afectado el
valor unitario de las exportaciones (Sanchez, 2005).

El MEGC también se utiliz6 para simular el efecto de los fac-
tores externos mencionados, especificamente un aumento de 25% en
el ahorro externo (SIM4), un incremento de 25% en las remesas
(SIM5) y una disminucion de 5% en el precio mundial de los prin-
cipales bienes exportados (SIM6).!¢ Los tres choques externos pro-
vocan una apreciacién del tipo de cambio real que resulta importan-
te en algunos casos (véase el cuadro 4). Hay una reasignacion de
recursos que, si bien no afecta al PIB total de manera significativa,

16 Por las restricciones macroecondmicas del MEGC utilizado, SIM4 supone que ¢l balance
corriente con el resto del mundo se ajusta mediante el tipo de cambio nominal (manteniendo
el ahorro externo fijo). SIM5 también se simulé bajo el mismo supuesto alternativo para co-
nocer el efecto cambiario de las remesas que se consideran como fuente de choque externo
por su incremento abrupto. En el caso del choque de precios, los principales bienes exporta-
dos afectados son: “bienes agricolas no tradicionales” en Costa Rica, “otros servicios™ en
El Salvador, y “alimentos, bebidas y tabaco” en Honduras, los cuales respectivamente repre-
sentan 22, 43,9, y 30,2% de las exportaciones totales del afio base del MEGC.
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si lo recompone, lo que se refleja en una pérdida de relevancia del
sector de transables con pocas excepciones.!” Ella estd acompafiada
de un auge del consumo doméstico e importado, asi como de la in-
version en el sector de no transables con pocas excepciones.'® Al
penalizarse las exportaciones, principalmente las agricolas, y a raiz
de las mayores importaciones, el déficit comercial con respecto al PIB
aumenta en forma notable. También hay cierto deterioro fiscal ya que
la generacion de ingresos corrientes es relativamente menor. Sélo en
El Salvador hay cambios importantes en los componentes de la de-
manda agregada en la simulacion de remesas, debido a su importan-
cia para el pais. Sin embargo, los resultados de las simulaciones evi-
dencian que el efecto de las remesas opera basicamente mediante
el tipo de cambio, creando un resultado de tipo “enfermedad ho-
landesa”.

En general, las variaciones del empleo son relativamente desfavo-
rables para los sectores transables, en particular los agricolas (véase
el cuadro 4). No obstante, en Costa Rica y Honduras hay algunas
reducciones del empleo en otros sectores. Los incrementos del em-
pleo en los sectores no transables en El Salvador compensan parcial-
mente la merma en algunos sectores transables y, a escala global, el
empleo casi no varia. La apreciacién cambiaria resulta en un menor
ingreso laboral real por trabajador ocupado, con excepcion de Cos-
ta Rica en las tres simulaciones y en El Salvador al simularse el in-
cremento del ahorro externo, casos donde el auge del sector de no
transables genera inicialmente mas demanda de trabajadores asala-
riados calificados, lo cual termina afectando el ingreso laboral.

El auge de los sectores de no transables ensancha las brechas de
ingreso laboral real entre asalariados y no asalariados, y entre cali-
ficados y no calificados, con excepcidn de la caida de los precios
mundiales de exportacion en El Salvador (véase el cuadro Al). Se-

17 En Honduras, por ejemplo, el aumento de ahorro externo simulado no resulta en una
apreciacion cambiaria notable. Entonces, solo se registra una leve declinacion del producto
de la manufactura, a pesar del impacto negativo en las exportaciones de ese sector. En este
caso particular, el modesto auge del consumo compensa la baja de las ventas al exterior.

'¥ La excepcion mds importante es Honduras, ya que la caida de los precios mundiales de
exportacion simulada afecta directamente su industria de alimentos, bebidas y tabaco.
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gun el coeficiente de Gini, hay deterioro en la distribucion del in-
greso laboral, pero los cambios son muy pequefios, y se reflejan
en variaciones similares en la distribucion del ingreso per capita de
los hogares. Los cambios en la pobreza son mas ambiguos. En
Costa Rica, las caidas del ingreso laboral de los hogares rurales afec-
tan desfavorablemente la pobreza rural y total, excepto en la simu-
lacion de las remesas. Debido al auge de los sectores de no transa-
bles, la pobreza extrema urbana cae en las tres simulaciones. En El
Salvador, los aumentos simulados del ahorro externo y las remesas
parecen aliviar moderadamente la pobreza mediante el efecto distri-
butivo provocado por los cambios en el mercado de trabajo en el sec-
tor de no transables. En ambos escenarios la caida del precio de con-
sumo de alimentos condiciona una contraccién significativa de la
pobreza extrema hondurefia, sobre todo la rural. El choque de los pre-
cios de exportacion simulado resulta adverso para la pobreza en El
Salvador y Honduras por su impacto en el ingreso de los hogares,
principalmente en los rurales.

Segun el modelo, la desigualdad y la pobreza se explican muy
poco por los choques externos simulados en los tres paises, con pocas
excepciones. [.as remesas merecen un comentario aparte porque los
resultados de desigualdad y pobreza hasta ahora examinados omiten
su efecto directo en el ingreso de los hogares; es decir, Unicamente
se han analizado hasta ahora los efectos de equilibrio general de las
remesas sobre la desigualdad y la pobreza. Los cambios en la des-
igualdad del ingreso per cdpita de los hogares son mas notables en
El Salvador y Honduras, una vez considerado tal efecto directo de las
remesas, con resultados positivos s6lo para los hogares salvadorefios
(véase el grafico 3). Mientras que el ingreso total de los hogares crece
relativamente mas en las zonas urbanas de Honduras, en El Salvador
aumenta mas en las zonas rurales.!” Como resultado de ello, la dis-
tribucidn del ingreso de los hogares mejora notablemente en El Sal-
vador, mientras que en Honduras sucede lo contrario. Acorde con
los cambios en el nivel y la distribucién del ingreso de los hogares,

19 El peso de las remesas en el ingreso total de los hogares en el afio base del MEGC de
Honduras es de aproximadamente 4,3% tanto en areas urbanas como rurales. En cambio, en
los hogares urbanos y rurales salvadorefios es de 5,9 y 12,6%, respectivamente.
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Grafico 3

SIMULACION DE AUMENTO DE LAS REMESAS EN EL
SALVADOR Y HONDURAS: EFECTOS EN LA
DISTRIBUCION DEL INGRESO TOTAL DE LOS HOGARES
PER CAPITA Y EN LA POBREZA TOTAL Y EXTREMA
(Desviacion porcentual con respecto al afio base del MEGC)

31 Gini- Ingreso de los hogares per capita

Pobreza extrema - Rural

Pobreza extrema - Urbana

Pobreza extrema

Pobreza Totl - Rural

Pobreza Tolal - Urbana

Pobreza Totl

T T T
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Fuente: Elaboracién propia a partir del MEGC y las microsimulaciones de cada pais.

el nimero de pobres en El Salvador, principalmente rurales, dismi-
nuye considerablemente. Si bien la pobreza se reduce en Honduras,
los cambios son mucho mas modestos y favorecen relativamente mas
a la poblacién urbana.

De acuerdo con el anélisis presentado en la seccion 3, las remesas
podrian afectar el sistema econ6émico, bien por el impacto del ajuste
cambiario en los precios domésticos, o bien por su efecto directo en
el ingreso de los hogares, o por ambos. Los resultados de simulacién
anteriores relacionados con las remesas se generaron bajo el supuesto
de que el tipo de cambio nominal es flexible en el modelo, es decir,
permitiendo un ajuste cambiario para equilibrar el sector externo.
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Bajo el supuesto alternativo que implica eliminar la posibilidad de
tal ajuste cambiario, y equilibrando el sector externo por medio del
ahorro externo, el impacto de aumentar las remesas en 25% sobre
el aparato productivo es casi inexistente segiin el modelo, e incluso
negativo en forma leve en algunos casos (véase el grafico 4). En tér-
minos generales, no se observan cambios en el sistema econémico
mediante los precios relativos. Asimismo, los cambios provocados
por el impacto directo en el ingreso de los hogares son muy peque-
fios. El mayor consumo de los hogares no se traduce en efectos
dinamizadores del aparato productivo. En su lugar se registran lige-
ras contracciones en la produccion, las exportaciones y el empleo en
Honduras. Ello explica por qué no se observan cambios en la desi-
gualdad y la pobreza cuando se ignora el efecto directo de las remesas
en el nivel y la distribucién del ingreso de los hogares.

Los resultados de las simulaciones son robustos. Independiente-
mente del ajuste cambiario, las remesas, aunque promueven el con-
sumo doméstico € importado, en términos globales afectan al apara-
to productivo en forma casi imperceptible. Y como en El Salvador
y Honduras han crecido sostenidamente en los Giltimos afios, podrian
estar reproduciendo una inercia productiva, aunque disminuyan la
pobreza en ambos paises y reduzcan la desigualdad del ingreso de los
hogares en El Salvador. Tal inercia se podria denominar “enferme-
dad de las remesas” bajo el supuesto de que sus flujos persistan.?
Este tipo de enfermedad se podria combinar con la “enfermedad
holandesa” en situaciones donde prevalezca un régimen de tipo de
cambio flexible, generando efectos aiin mas adversos para el sector
exportador.

3. Reformas comerciales con choques externos y devaluaciéon

La combinacidn de los resultados de las simulaciones hasta aho-
ra examinados (SIM7) permite sacar algunas conclusiones.?! La apre-

20 Conversaciones con Ana Sojo acerca del fendmeno de las remesas enriquecieron con-
siderablemente la discusion aqui presentada y permitieron consensuar acerca del término
“enfermedad de las remesas”.

2! En la simulacion de reformas comerciales (SIM3), el tipo de cambio nominal se supo-
ne fijo. Esta simulacién se combind con las tres simulaciones de choques externos (SIM4, SIMS
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Grafico 4

SIMULACION DE AUMENTO DE LAS REMESAS CON TIPO
DE CAMBIO NOMINAL FIJO: EFECTOS OBSERVABLES EN
EL SALVADOR Y HONDURAS
(Desviacion porcentual con respecto al afio base del MEGC)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del MEGC y las microsimulaciones de cada pais.

ciacion cambiar provocada por los choques externos prevalece; asi,
se incentivan el consumo, la inversion y las compras al exterior en
términos generales. En Honduras los cambios son mas atipicos por-
que la produccion agricola para el mercado doméstico es afectada de
manera severa por la pérdida de dinamismo de la manufactura, y ello
repercute en el PIB.?2 Por consiguiente, se reduce el consumo de los

y SIM6) para generar una nueva simulacion (SIM7) que se analiza bajo el supuesto de que el
tipo de cambio nominal es flexible. Una simulacién experimental similar a SIM3, pero supo-
niendo un tipo de cambio nominal flexible, indic6é que hay depreciaciones pequefias del tipo
de cambio real con respecto al afio base del modelo de cada pais. Por consiguiente, el cambio
en el tipo de cambio real en la simulacion SIM7 es basicamente provocado por los choques
€externos.

22 Es importante recordar que en los choques externos simulados en Honduras se consi-
dera una disminucidn del precio de exportacion de alimentos, bebidas y tabaco, que afecta los
resultados de la manufactura.
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hogares rurales, mientras que el del gobierno registra una ligera ex-
pansién. Las importaciones hondurefias bajan en la simulacion de las
reformas comerciales sin choques por la caida en la produccion.

El pequefio aumento del PIB total, producto de las reformas co-
merciales simuladas, se mantiene aun con la apreciacion en
Costa Rica y El Salvador. La agricultura es el sector cuya produccion
se ve relativamente mas afectada, mientras que la produccién no
transable crece ain mas con los choques externos simulados y la
inversion se incrementa. En consecuencia, hay caidas abruptas en las
exportaciones de ambos paises, lo cual explica el deterioro notable
del balance comercial observado. En Honduras, mientras las expor-
taciones manufactureras caen, las de otros sectores se elevan mas que
proporcionalmente, y por ello el déficit comercial sube de manera
modesta. En los tres paises el déficit corriente del gobierno crece por
la complementariedad de los efectos simulados.

Los cambios en el empleo de las reformas comerciales y los cho-
ques externos simulados se compensan en términos generales, excep-
to en El Salvador, donde hay un auge de la ocupacidn en los secto-
res de no transables y en los no agricolas costarricenses que emplean
mas trabajadores calificados (véanse los cuadros 4 y Al). En cuan-
to al ingreso laboral, en términos generales hay una compensacion
similar de efectos en detrimento de los ocupados salvadorefios y
hondurefios con respecto a las reformas comerciales sin otros cam-
bios. La apreciacion cambiaria intensifica el efecto de la reduccidn
de tarifas simulada en la distribucién del ingreso laboral en
Costa Rica y El Salvador. En Honduras no se observa impacto dis-
tributivo de importancia porque los cambios en el empleo, que favo-
recen relativamente a los no asalariados y no calificados con respecto
a la situacion de reformas comerciales sin otros cambios, predomi-
nan sobre los del ingreso laboral (véase el cuadro Al).

Sin considerar el efecto directo de las remesas en el ingreso per
capita de los hogares, la distribucion de este ingreso cambia de ma-
nera notable sélo en Costa Rica. Cuando se considera tal efecto, los
cambios son similares a los reportados en el grafico 3.

El efecto negativo de la apreciacion cambiaria sobre el empleo y
el ingreso laboral agricola en Costa Rica y Honduras mas que con-
trarresta el impacto positivo de las reformas comerciales simuladas
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en ambas variables. Asi, el ingreso laboral real de los hogares rura-
les disminuye, aunque el de los hogares urbanos crece debido al auge
de los sectores no transables. Pero este efecto s6lo es importante en
Costa Rica, donde el ingreso total de los hogares se amplia. Las re-
percusiones favorables de las reformas comerciales simuladas en la
pobreza total y extrema de Costa Rica son contrarrestadas por los
choques externos, aunque la pobreza urbana se reduce por los efec-
tos sobre el mercado laboral. El caso de la pobreza total en Hondu-
ras es similar, pues el efecto ingreso perjudica a los hogares rurales,
aunque los cambios son bastante pequefios. No obstante, debido al
incremento del precio de los alimentos, se advierten aumentos con-
siderables de la pobreza extrema en el pais, principalmente en el drea
rural. En El Salvador, el efecto desfavorable en el empleo agricola
y el ingreso laboral real de los trabajadores no asalariados perjudica
el ingreso laboral de los hogares. No obstante, el consumo basico es
menos costoso que con las reformas comerciales sin choques exter-
nos, y ello permite leves contracciones en la pobreza que no favore-
cen a los hogares urbanos. La pobreza total y extrema presentan
notables descensos en El Salvador y Honduras cuando se considera
el efecto directo de las remesas sobre el ingreso de los hogares, si-
milares a las registradas en el gréafico 3.

Al considerarse, por el contrario, las reformas comerciales simu-
ladas con una devaluacién del tipo de cambio nominal de 2,5%
(SIM8), se intensifica el efecto de la rentabilidad relativa del sector
exportador por la depreciacion cambiaria que se genera (véase el
cuadro 4). Las exportaciones crecen de manera sustantiva, sobre todo
en Costa Rica. Al asignarse menos recursos al mercado doméstico en
los tres paises, el consumo y la inversion se desploman atin mas con
respecto a la situacién sin devaluacion. El efecto de la devalua-
cion sobre las importaciones y el auge en las exportaciones reducen
significativamente el déficit comercial. Asimismo, como los ingre-
sos tributarios resultan favorecidos y el consumo del gobierno dis-
minuye, la devaluacion mitiga el impacto negativo de las reformas
comerciales simuladas en el balance corriente del gobierno.

La depreciacion cambiaria genera una dindmica productiva basa-
da en las exportaciones, corroborada practicamente sélo en Cos-
ta Rica, donde el PIB crece 1,4%. El crecimiento de las exportacio-
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nes de El Salvador no se refleja en la produccion total del pais, la
cual, si bien aumenta con la devaluacién, se ve afectada por la pér-
dida de dinamismo del sector de no transables. Tal efecto es ain mas
notable en Honduras, donde, si bien las exportaciones registran una
considerable expansion, su capacidad de estimular la produccion total
es mucho menor por la pérdida de auge de los no transables y por-
que gran parte de la produccion agricola para el mercado doméstico
decae por estar poco diversificada y orientada a la exportacion. El
PIB hondurefio se reduce en poco mas de 2%, lo cual indica que una
devaluacion fuerte podria ser recesiva.

El efecto de las reformas comerciales simuladas sobre el empleo
total se intensifica con la devaluacién, principalmente por una ma-
yor ocupacion de trabajadores asalariados no calificados en los sec-
tores transables (véanse los cuadros 4 y A1), excepto en Honduras,
donde la produccién varia en forma mas atipica. La devaluacion
perjudica el ingreso laboral por trabajador ocupado. Sin embargo, al
retroceder la demanda relativa de trabajadores calificados con respec-
to a una situacion sin devaluacidn, el cambio en el ingreso laboral por
trabajador ocupado calificado es menos favorable que sin devalua-
cion en Costa Rica y El Salvador, sobre todo en el sector de no
transables. Ello reduce la desigualdad del ingreso, mas que compen-
sando el efecto distributivo adverso de las reformas comerciales
simuladas. En Honduras, cuyos resultados en el mercado laboral son
mas atipicos, también hay una disminucion leve de la desigualdad.

En Costa Rica y El Salvador el ingreso laboral de los hogares crece
por el efecto en el empleo rural, resultado que no se observa en
Honduras. Sin embargo, s6lo en Costa Rica las reformas comercia-
les con devaluacion simuladas provocan disminucion de la pobreza
mayor que la que se generaria sin devaluacion. En El Salvador, por
otra parte, incrementos en el costo del consumo basico producen
cambios practicamente imperceptibles en la pobreza. Por los resul-
tados en el mercado de trabajo, la pobreza total es ligeramente ma-
yor en Honduras, principalmente en el 4rea rural. Aun asi, debido a
que el costo de los alimentos disminuye casi 1%, la pobreza extre-
ma mengua casi medio punto porcentual.

Segun indican los resultados de las simulaciones, la politica cam-
biaria tuvo que haber sido crucial durante la implementacién de las
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reformas comerciales en los tres paises. Una politica de minideva-
luaciones periddicas para mantener la paridad del poder de compra
del colén y acumular divisas ha acompafiado las reformas comercia-
les en Costa Rica. El referente para determinar las minidevaluaciones
ha sido el tipo de cambio efectivo real multilateral. Mas alla de alti-
bajos coyunturales, se ha logrado mantener un tipo de cambio real
estable y competitivo (véase el grafico 5).

Honduras mantuvo en los afios ochenta un tipo de cambio fijo que
no evitd la apreciacion del tipo de cambio real. Aplicé diversas
devaluaciones frente al délar en el periodo 1990-1991. Entre 1992 y
1994 utilizé un régimen de flotacién libre que sélo produjo una de-
preciacion del tipo de cambio real de corta duracién. Desde junio de
1994 prevalecen las intervenciones diarias en el tipo de cambio no-
minal para reducir la volatilidad, determinadas segin la diferencia
entre la inflacién nacional y la mundial. Estas intervenciones, si bien
han resultado en marcadas devaluaciones, han sido insuficientes para
impedir la apreciacion del tipo de cambio real desde 1996.

El Salvador, con excepcion del periodo 1990-1993, cuando pre-
valeci6 un tipo de cambio de flotacién flexible, ha optado por regime-
nes de tipo de cambio fijo, que provocaron algunas devaluaciones
importantes en la segunda mitad de los afios ochenta, pero que fue-
ron insuficientes para evitar la apreciacion cambiaria. En enero de
2001 entré en vigencia la dolarizacion. La paridad muestra una ten-
dencia a apreciarse desde principios de los afios noventa y se ha man-
tenido practicamente en el mismo nivel de apreciacion entre 1997 y
2003.

Las consideraciones anteriores y los resultados de las simulacio-
nes analizadas permiten sacar conclusiones importantes. La aprecia-
cién cambiaria en El Salvador y Honduras esta asociada a las en-
tradas de capital, 1a IED y las remesas, y ha castigado al sector
exportador. Debido a ello, a otros aspectos que se analizan mas ade-
lante y a razones que no seran abordadas, el sector exportador de
estos paises enfrenta limitaciones serias para promover el crecimien-
to. No sorprende entonces el sefialamiento de que El Salvador pas6
de ser una economia agroexportadora a una de servicios (Segovia,
1998). Indudablemente, el crecimiento de los sectores de no tran-
sables explica en gran medida la dindmica de la economia salvado-
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Grifico 5

COSTA RICA, EL SALVADOR Y HONDURAS: EVOLUCION
DEL TIPO DE CAMBIO NOMINAL Y REAL, 1985-2003
(Indices 1995 = 100)
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Fuente: Elaboracién propia con base en las estadisticas de los estudios econdmicos de la
Sede Subregional de la CEPAL en México.

refia en los afios noventa. En Honduras se ha concluido que el creci-
miento de los afios noventa dependid de aumentos temporales de la
inversion y del consumo del gobierno, mas que de las exportaciones,
con un desempefio bastante deslucido (Cuesta y Sanchez, 2004). En
Costa Rica, las entradas de capital y la IED han ejercido una indu-
dable presién sobre el tipo de cambio real, sobre todo después de que
se liberaliz6 la cuenta de capitales de la balanza de pagos a inicios
de los afios noventa. Sin embargo, el fenémeno ha sido controlado
mediante minidevaluaciones que han acoplado consistentemente a la
politica cambiaria y la comercial. La generacion misma de divisas ha
mejorado la flexibilidad para devaluar al ritmo observado.
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Los resultados de las simulaciones también sugieren que en
Costa Rica la devaluacion ha contribuido a que los efectos de la re-
forma comercial y los choques externos sobre la desigualdad no
hayan sido mas profundos. En Honduras y sobre todo en El Salvador,
la fijacion del tipo de cambio y la posterior dolarizacion en el segundo
pais, mas bien han contribuido al deterioro de la desigualdad indu-
cido por la reforma comercial y los choques externos. En Costa Rica
la devaluacion ha contribuido a fortalecer el efecto mitigador de la
reforma comercial sobre la pobreza, en especial en los hogares rura-
les, al tiempo que ha contrarrestado el efecto nocivo de los choques
externos sobre la pobreza. El Salvador y Honduras no han logrado
aprovechar el mecanismo de la devaluacién para contrarrestar los
efectos adversos de la apreciacion cambiaria sobre la pobreza (sin
considerar el impacto de las remesas).

4. Reformas comerciales, IED, productividad y capital humano

El éxito relativo de las reformas comerciales también ha dependido
del efecto de la IED sobre la productividad, la cual ha estado limita-
da por la disponibilidad de mano de obra calificada. La productivi-
dad laboral no ha crecido al ritmo de la IED. El desempefio mas sa-
tisfactorio ha sido el de Costa Rica en los afios noventa incluso en la
agricultura en el periodo 1990-2003 (véase el cuadro 6). Como la
productividad laboral dependié de la movilidad de trabajadores en-
tre sectores unicamente a inicios de los afios noventa, las reformas
comerciales luego la han mejorado en forma importante, pero la caida
de la produccidn al inicio de la década de 2000 la afectd.

En El Salvador la movilidad de trabajadores entre sectores influ-
y6 en la caida y posterior aumento de la productividad laboral en los
afios noventa. Ello indica que las reformas comerciales influyeron
poco en este renglon. La excepeidn es la industria, que incluye sec-
tores no transables como la construccion. La evolucion de la produc-
tividad en Honduras se explica por los cambios en el empleo, no por
la movilidad de los trabajadores entre sectores. Pero, por lo acon-
tecido en los afios noventa, las reformas comerciales no resultaron en
crecimientos sostenidos de la productividad laboral. La principal
fuente de competitividad del sector exportador mas dindmico en
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Cuadro 6

COSTA RICA, EL SALVADOR Y HONDURAS: DESCOMPOSICION DE
LOS CAMBIOS EN LA PRODUCTIVIDAD LABORAL POR SUBPERIODOS,

1990-2003
Sector Promedio ponderado de
los cambios Redistribucion
Crecimiento de la sectoriales en la ponderada del empleo
productividad laboral productividad laboral por sector
yo Z(XVX)p, Z{( X/ X)y(Li/ L)}

Costa Rica 1990- 1995- 2000-] 1990- 1995- 2000-| 1990- 1995- 2000
1994 1999 2003 | 1994 1999 2003 | 1994 1999 2003

Agricultura 6,4 3,6 3,5 0,8 0,4 0,4 0,2 0,3 0,0

Industria 2,9 7.8 -3,1 0,9 2,4 -1,0 0,1 -0,1 0,0
Servicios 06 -0,2 -3,6 0,3 -0,1 -2,1 0,4 -0,2 0,0
TOTAL 2,7 2,7 -2,7 2,0 2,7 -2,6 0,7 0,0 0,0

El Salvador |1990- 1995- 2000- |1990- 1995- 2000- [1990- 1995- 2000-
1994 1999 2003 |1994 1999 2003 1994 1999 2003
Agricultura |-14,1 4,7 -5,6 -2,3 0,7 -0,7 -1,6 0,1 -04

Industria 25 29 30 | 07 08 09 | 00 01 o
Servicios 22 20 30 | 13 <101 <17 | 04 04 02
TOTAL 450 100 <17 | 04 03 -6 | -1,2 06 -0l

Honduras 1990-  1995- 2000- [1990-  1995- 2000- [1990- 1995- 2000-
1994 1999 2003 1994 1999 2003 1994 1999 2003

Agricultura 8,7 -2,5 6,7 2.4 -0,7 1,6 0,0 -0,4 -0,4
Industria -8,7 0,7 -1,7 2,1 0,2 0,4 0,1 0,1 1,3
Servicios =37 33 6,5 -1,8 -1,6 33 0,2 0,5 -1,4
TOTAL 1,2 1,9 40 -1,6 -2,1 4,5 0,3 02 05

Fuente: elaboracion propia con base en los datos del Cuadro 2 y la metodologia de Taylor
y Vos (2002) segun la cual la productividad laboral se define de la siguiente forma: p= X/ L
= ZX;/ L, donde X representa el nivel de produccion y L el empleo. Tomando diferencias se
obtiene:

=S XIX) Xe(LIL) L] = E(LILY pit ELX)-(LILY) X = EXGX) pit S{XX X)L LY] L

El componente del lado derecho del primer igual descompone el crecimiento de la produc-
tividad en cambios en la produccion y el empleo, ambos ponderados segtin proporciones sec-
toriales. Los otros dos componentes de la ecuacion definen que el crecimiento de la produc-
tividad equivale al promedio ponderado de los cambios sectoriales de la productividad mas
un término de “correccion” que incluye la redistribucion ponderada del producto y del em-
pleo por sector, respectivamente. Los ponderadores de la redistribucion [(X;/ X) - (L;/ L))
reflejan los diferentes niveles de la productividad sectorial.
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Honduras, la maquila, no fue la productividad, sino los bajos costos
laborales (Cuesta y Sanchez, 2004).

La productividad laboral esta asociada al capital humano. El ni-
vel de educacion de El Salvador aumentd en los dltimos afios, pero
el nivel de calificacion promedio de la PEA sigui6 siendo bajo, prin-
cipalmente en las dreas rurales (Segovia y Larde, 2002). La pre-
ponderancia econdémica de los sectores no transables y las exporta-
ciones de maquila han configurado una demanda de mano de obra no
calificada con bajos salarios. El panorama en Honduras es ain mas
desconcertante en términos de los niveles educativos de su fuerza
laboral. En Costa Rica, en cambio, la productividad laboral ha ido
acompafiada de un incremento de la mano de obra calificada, inclu-
so en la agricultura (Sanchez, 2004). La proporcién de la mano de
obra calificada, medida como porcentaje de la PEA de 15 afios y mas
con 10 afios o mas de instruccién, no sdlo es mayor en las zonas
urbanas costarricenses, sino que en las zonas rurales mas que dupli-
ca y triplica la de El Salvador y Honduras, respectivamente (véase
el cuadro 7).

El MEGC permiti6é simular las reformas comerciales combinadas
con un choque de productividad. Este ultimo se simula mediante un
aumento de 5% de la IED y la productividad de los factores en los
sectores exportadores (SIM9). Otra simulaciéon mostr6 el impacto de
las reformas comerciales combinado con el de una recomposicion
de la fuerza del trabajo, equivalente a un incremento del acervo de
mano de obra calificada en 5% respecto al de mano de obra no cali-
ficada (SIM10). También se combinaron todos estos efectos para en-
riquecer ¢l analisis (SIM11).

En las tres simulaciones adicionales no se observaron variaciones
importantes de los precios domésticos en términos generales con
respecto al caso de las reformas comerciales sin otros cambios (véase
el cuadro 4). Como los precios de consumo caen en términos
globales, se estimula con intensidad el consumo y la inversién. El
impacto es también muy positivo en los demas agregados macroeco-
nomicos. En general, los efectos favorables de las reformas comer-
ciales simuladas se vuelven mas acentuados, mientras que los adversos
resultan compensados, en especial con el choque de productividad
simulado (SIM9). La produccion total crece 6,7, 7,2 y 12,2% en
Costa Rica, El Salvador y Honduras, respectivamente, cuando se
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Cuadro 7

COSTA RICA, EL SALVADOR Y HONDURAS: PORCENTAJE
DE LA PEA DE 15 ANOS Y MAS CON 10 O MAS ANOS DE
INSTRUCCION EN AREAS URBANAS Y RURALES, 1994,

1999'Y 2002
Pais Aiio Zonas urbanas Zonas rurales
Costa Rica 1994 47,5 16,2
1999 46,5 19,7
2002 48,2 19,6
El Salvador 1995 34,8 5,0
1999 40,7 7,0
2001 41,8 8,9
Honduras 1994 29,2 5,5
1999 29,7 6,1
2002 30,8 4,0

Fuente: CEPAL (2004).

consideran todos los cambios (SIM11). El dinamismo del producto
transable, en particular del agricola, es igual y hasta supera al de la
economia en algunos casos. Ello, aunado al desempefio de las expor-
taciones agricolas, sugiere que reformas comerciales como las aqui
simuladas permiten explotar a cabalidad las ventajas comparativas
cuando se acompafian de aumentos de la IED, la productividad y la
disponibilidad de mano de obra calificada.

El desempefio comercial es desfavorable en El Salvador, pais que
muestra un aumento del déficit comercial con respecto al PIB, mien-
tras que Costa Rica y Honduras registran una disminucidn gracias al
desempefio de las exportaciones. La actividad productiva y la gene-
racion de ingresos simuladas permiten una mayor recaudacidon
tributaria a tal punto que, pese al mayor consumo del gobierno, el
costo fiscal de las reformas comerciales simuladas se compensa.

La modesta generacién de empleo de las reformas comerciales
simuladas mas que se duplica en las Gltimas tres simulaciones, prin-
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cipalmente en El Salvador y Honduras debido a sus rezagos produc-
tivos. Estos tltimos son precisamente mas serios en Honduras, don-
de al simularse la recomposicion de la mano de obra disponible, se
registra una marcada elevacion de la demanda de trabajadores cali-
ficados, lo cual es consistente con la baja productividad laboral real.
La recomposicion apuntada desalienta por si sola la demanda relati-
va de trabajadores no asalariados y no calificados en los tres paises
y ello desfavorece el ingreso laboral real por trabajador ocupado
respecto a una situacion de reformas comerciales sin otros cambios
(véase el cuadro Al).

Por su efecto en las brechas de ingreso laboral entre asalariados
y no asalariados,y calificados y no calificados, el choque de produc-
tividad simulado (SIM9) intensifica el efecto distributivo que las
reformas comerciales ocasionan por si solas (véanse los cuadros 4 y
Al). Por otra parte, los cambios en la desigualdad resultan opuestos
cuando las reformas comerciales se simulan s6lo con la recomposi-
ci6n del acervo de mano de obra (SIM10). En Costa Rica y Hondu-
ras este resultado se explica en gran medida por la caida sustancial
del ingreso laboral de los trabajadores asalariados calificados. Los
cambios del coeficiente de Gini son mas modestos en El Salvador
porque, si bien no sucede tal ajuste en el ingreso de asalariados ca-
lificados, hay una pequefia reduccion de las brechas entre grupos de
trabajadores con respecto a las reformas comerciales simuladas sin
otros cambios (véanse los cuadros 4 y Al).

Cuando se combinan las reformas comerciales simuladas con el
resto de los cambios adicionales simulados (SIM11), sus efectos
distributivos se intensifican, principalmente en Costa Rica (véase el
cuadro 4). No ocurre asi en Honduras, donde predomina el efecto
distributivo de la recomposicion del acervo de mano de obra preci-
samente por carecer de ella. Como se explico, la movilidad de tra-
bajadores entre sectores no ha sido importante para aumentar la pro-
ductividad de los trabajadores hondurefios, lo cual sucede por la
carencia de trabajadores ocupados calificados. Entonces, una condi-
ci6én necesaria para disminuir la desigualdad en Honduras es incre-
mentar la disponibilidad de mano de obra calificada. La desigualdad
que las reformas comerciales han provocado en los otros dos paises,
sobre todo en Costa Rica, hasta cierto punto se ha intensificado con
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los aumentos de la TED y la productividad. No obstante, la elevacion
de la oferta laboral calificada ha disminuido esec efecto.

Los cambios en el mercado laboral afectan el ingreso de los ho-
gares de tal forma que se generan descensos en la pobreza que no se
observan cuando se simulan las reformas comerciales sin otros cam-
bios, principalmente con el choque de productividad (véase el cua-
dro 4). En Costa Rica los cambios simulados son espectaculares: la
pobreza total cae 4,6% v la extrema lo hace casi al doble. La dismi-
nucién de la pobreza es mucho mas modesta en El Salvador y Hon-
duras, donde la pobreza extrema es la que baja mas, evidenciandose
que, a causa de los rezagos productivos, no se ha aprovechado la
reforma comercial para mejorar la condicién de los pobres.

Como se sefialo, Costa Rica registra un aumento en importacio-
nes de bienes intermedios v de capital durante las reformas comer-
ciales. Estas importaciones han permitido absorber nuevas tecnolo-
gias y se ha aprovechado la relativamente alta disponibilidad de mano
de obra calificada, incluso en la agricultura, lo cual, aunado al ma-
nejo de la politica cambiaria, ha permitido un crecimiento econd-
mico estrechamente ligado a la reforma comercial, sobre todo al
desemperio de las exportaciones en los sectores con ventajas compa-
rativas, con impacto positivo sobre la pobreza. En El Salvador y Hon-
duras, por otra parte, la falta de empuje econémico de los sectores
transables y el auge de las exportaciones de maquila, han configura-
do una demanda de mano de obra no calificada de baja remuneracidn.
Las importaciones destinadas a la produccion de maquila han adqui-
rido mayor relevancia y ello, aunado a la relativamente baja dispo-
nibilidad de mano de obra calificada, ha impedido un cambio tecno-
logico que se traduzca en aumentos sostenidos de la productividad.

IV. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE
POLITICA

El analisis de los resultados de las simulaciones a partir del MEGC
y la metodologia de microsimulaciones, considerando al mismo tiem-
po las tendencias reales observadas, permitié sustentar de manera
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empirica la hipétesis planteada. Las siguientes conclusiones funda-
mentan algunas recomendaciones de politica.

Las reformas comerciales por si solas, es decir, la liberalizacion
de importaciones y la promocion de exportaciones, privilegiaron la
rentabilidad relativa del sector exportador, pero s6lo generaron au-
mentos modestos de la produccién en los tres paises considerados.
Unicamente Costa Rica ha logrado crecer con base en las exporta-
ciones, principalmente porque el sector agricola logré modernizarse
y ser mas productivo. Asi se generaron suficientes divisas para ami-
norar el déficit comercial causado por el aumento de las importacio-
nes. Los aparatos productivos de El Salvador y Honduras no han
generado divisas suficientes para aliviar el déficit comercial, papel
que han cumplido las remesas, sobre todo en el primer pais.

El efecto de las reformas comerciales en el empleo total en El
Salvador y Honduras ha sido tan exiguo como su efecto en la produc-
cion total. El analisis pormenorizado de los cambios del mercado
laboral indica que las reformas comerciales ensancharon modera-
damente la desigualdad de los ingresos, especialmente en Costa Rica
y, en mucho menor medida, en El Salvador. En Honduras, ¢l aumento
del empleo redujo un poco la desigualdad, la cual aumenté por otros
factores. El ajuste del mercado laboral, principalmente, y pequefias
bajas del costo del consumo basico contribuyeron a reducir la pobreza
en Costa Rica y Honduras. Los resultados han sido relativamente mas
favorables para el primer pais, ya que su poblacién rural se benefi-
c16 en forma notable de la promocién de exportaciones. En El Sal-
vador, las reformas comerciales por si solas explican muy poco el
derrotero de la pobreza.

Son las vinculaciones con otros factores las que potenciaron o, en
su defecto, limitaron los efectos esperados de las reformas comercia-
les. Los elevados flujos de remesas y capital, pero también las cai-
das recurrentes de los precios de las exportaciones en menor medi-
da, han presionado fuertemente la apreciacién del tipo de cambio real
en El Salvador y Honduras. Ello ha atenuado el efecto de las refor-
mas comerciales sobre la rentabilidad del sector exportador, princi-
palmente el agricola. La apreciacién también deterioré la distribucién
del ingreso en ambos paises, aunque en forma poco significativa. Las
remesas tuvieron impacto directo sobre el ingreso de los hogares

302




receptores, disminuyendo notablemente la desigualdad del ingreso
per cdpita de El Salvador. En Honduras, por la concentracién de las
remesas en hogares urbanos, las remesas aumentaron la concentra-
c16n del ingreso en general. En ambos paises las remesas han inten-
sificado el efecto positivo de las reformas comerciales sobre la reduc-
cion de la pobreza. No obstante, la caida del empleo agricola a causa
de la apreciacion cambiaria y de otros choques externos ha limitado
el impacto positivo de las reformas comerciales en la pobreza rural.

El auge del consumo provocado por las remesas no se ha traduci-
do en efectos dinamizadores del producto en El Salvador y Hondu-
ras, a pesar de la mayor demanda en los sectores no transables, y
en particular el dinamismo del sector de la construccion en el primer
pais. Por lo tanto, la persistencia de flujos masivos de remesas, al
estimular la apreciacion cambiaria, podria contribuir a consolidar la
inercia ya existente en la produccion y la escasa creacion de empleo
en el mediano plazo. Bajo tales circunstancias, este fenomeno se
convertiria en la “enfermedad de las remesas”, como se definié. Si
el fenomeno se prolongara, el aparato productivo podria mostrar poca
capacidad para reaccionar ante caidas importantes de las remesas, y
ello crearia un panorama sumamente adverso para la desigualdad
y la pobreza. La “enfermedad de las remesas” podria combinarse
con la “enfermedad holandesa” bajo un régimen de tipo de cambio
flexible, generando efectos aiin mas adversos para el sector expor-
tador. Esto muestra, entre otras cosas, la relevancia del tipo de cam-
bio para el desarrollo productivo y los desafios para una economia
dolarizada en desarrollo como la de El Salvador.

En Costa Rica, donde las remesas no son tan relevantes, un eleva-
do ritmo de devaluacién ha permitido mantener un tipo de cambio
real bastante estable y competitivo. Tal consistencia entre la poli-
tica comercial y la cambiaria ha intensificado el efecto favorable
de las reformas comerciales sobre el déficit comercial y la pobreza.
Asimismo, se amortiguaron parcialmente los efectos desfavorables
de las reformas comerciales en el balance fiscal y la desigualdad del
ingreso. Las devaluaciones también han contribuido a contrarrestar
los efectos adversos de los choques externos sobre la desigualdad y
la pobreza.
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Ademas de la IED, Costa Rica ha aprovechado la generacion de
divisas para potenciar un cambio tecnologico que, aunado a una dis-
ponibilidad relativamente alta de mano de obra calificada, permiti6
mayores tasas de productividad, incluso en la agricultura. Pero en
El Salvador y Honduras, en contraste, la falta de pujanza economi-
ca de los sectores transables, la poca diversificacion de la agricul-
tura, y el auge de exportaciones de maquila de baja innovacion tec-
nologica configuraron una demanda de mano de obra no calificada
de baja remuneracion y poco valor agregado. Ello, aunado a la rela-
tivamente baja disponibilidad de mano de obra calificada, impidid
emprender un cambio tecnologico y aumentos sostenidos de la pro-
ductividad.

Se plantean, entonces, ciertos dilemas para los paises considera-
dos. Para dinamizar las exportaciones, en ¢l caso de que la “enfer-
medad de las remesas” perdurara, El Salvador y Honduras no sélo
deberan determinar cémo el tipo de cambio podria al menos no cas-
tigar a las exportaciones. También esta sobre la mesa la necesidad de
establecer esquemas de incentivos a las exportaciones viables en el
marco de los acuerdos suscritos con la OMC, decision que también
podria ser positiva para Costa Rica. Para El Salvador y Honduras
resulta imprescindible implementar esquemas de inversion produc-
tiva de las remesas. En el contexto prevaleciente de liberalizacion del
comercio internacional e integracion econdmica resulta imperativo
para estos dos paises incrementar la mano de obra calificada, lo cual
requicre mayor inversién puablica en educacién que incremente su
cobertura y relevancia, y transferencias a las familias pobres que
permitan al menos parcialmente encarar ¢l alto costo de oportunidad
de educar a sus hijos, en vez de incorporarlos precozmente a la fuerza
laboral. Para Costa Rica, por lo que ha logrado, el reto radica en enca-
rar los cuellos de botella de la calidad de la educacién e incremen-
tar notablemente la cobertura de la educacion secundaria, sobre todo
en zonas rurales.

304




BIBLIOGRAFiA

Agénor, P. R., “The labor market and economic adjustment”, IMF
Staff Papers, 43(2), 1996, pp. 261-335.

Almeida dos Reis, J. G. y R. Paes de Barros, “Wage inequality and
the distribution of education: a study of the evolution of regional
differences in inequality in metropolitan Brazil”, en Journal of
Development Economics 34, 1991, pp. 117-43.

CEPAL (Comision Econdmica para América Latina y el Caribe),
Panorama social de América Latina 2002-2003, Santiago de
Chile, 2004.

Cox-Edwards, A. y S. Edwards, “Labor market distortions and
structural adjustment in developing countries’, en S. Horton, R.
Kanbur y D. Mazumdar (eds.), en Labor Markets in an Era of
Adjustment, Washington, D. C., Banco Mundial, 1994, pp. 105-46.

Cuesta, J. y M. V. Sanchez C., “Honduras: crecimiento exportador,
distribucidn y pobreza”, en E. Ganuza, S. Morley, S. Robinson y
R. Vos (eds.), ;Quién se beneficia del libre comercio? Promocion
de exportaciones y pobreza en América Latina y el Caribe en los
90, Bogota, PNUD-AlfaOmega, 2004, pp. 371-96.

Dervis, K., J. de Melo y S. Robinson, General Equilibrium Models
Jfor Development Policy, Cambridge, Cambridge University Press,
1982.

Edwards, S., “Terms of trade, tariffs, and labor market adjustment in
developing countries”, en World Bank Economic Review, 2(2),
1988, pp. 165-85.

305



Frenkel, R. y M. Gonzalez R., “Liberalizacién de la balanza de pa-
gos. Efectos sobre el crecimiento, el empleo y los ingresos en
Argentina - Segunda Parte”, Buenos Aires, CEDES, 2000, inédito.

Ganuza, E., R. Paes de Barros y R. Vos, “Labour market adjustment,
poverty and inequality during liberalisation”, en R. Vos, L. Taylor
y R. Paes de Barros (eds.), Economic Liberalisation, Distribution
and Poverty: Latin America in the 1990s, Cheltehham, Edward
Elgar, 2002, pp. 54-88.

Ganuza, E., S. Morley, S. Robinson y R. Vos (eds.), ;Quién se be-
neficia del libre comercio? Promocion de exportaciones y po-
breza en América Latina y el Caribe en los 90, Bogota, PNUD-
AlfaOmega, 2004,

IMF (International Monetary Fund), Balance of Payments Yearbook
2003, Washington, D. C., 2004.

, Balance of Payments Yearbook 1998, Washington, D.

C., 1998.
, Balance of Payments Yearbook 1995, Washington, D.
C., 1995.

Lofgren, H., R. Lee y S. Robinson, “A standard computable general
equilibrium (CGE) model in GAMS”, en TMD Discussion Paper
N° 75, Washington, D. C., International Food Policy Research
Institute, 2001.

Paes de Barros, R., “Evaluando el impacto de cambios en la estruc-
tura salarial y del empleo sobre la distribucién de renta”, Rio de
Janeiro, IPEA, 1999, inédito.

Paes de Barros, R. y Ph. Leite, “O impacto da liberalizag¢do sobre
distribui¢do de renda no Brasil”, Rio de Janeiro, IPEA, 1998, in-
édito.

Robinson, S., “Multisector models”, en H. Chenery y T. N Srinivasan
(eds.), Handbook of Development Economics, vol. 2, Amsterdam,
Nueva York y Oxford, Elsevier Science, North Holland, 1989, pp.
885-947.

Sanchez C., M. V., “Reformas econdmicas, régimen cambiario y
choques externos: efectos en el desarrollo econémico, la desigual-
dad y la pobreza en Costa Rica, El Salvador y Honduras”, en Se-
rie de Estudios y Perspectivas, nim. 36, Sede Subregional de Ia
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
en México, 2005.

306




Sanchez C., M. V., Rising inequality and falling poverty in
Costa Rica’s agriculture during trade reform. A macro-micro
general equilibrium analysis, Maastricht, Shaker, 2004.

Sauma, P. y M. V. Sanchez C., “Costa Rica: énfasis exportador y sus
efectos en el crecimiento, la desigualdad y 1a pobreza”, en E.
Ganuza, S. Morley, S. Robinson y R. Vos (eds.), ;Quién se bene-
ficia del libre comercio? Promocion de exportaciones y pobreza
en América Latina y el Caribe en los 90, Bogota, PNUD-
AlfaOmega, 2004, pp. 251-79.

Segovia, A., “Cambio estructural, politicas macroeconémicas y po-
breza en El Salvador”, en E. Ganuza, L. Taylor y S. Morley (eds.),
Politica macroeconomica y pobreza en América Latina y el Ca-
ribe, Madrid, Mundi Press, 1998, pp. 489-540.

Segovia, A. y J. Lardé, “El Salvador: balance-of-payments libera-
lization, remittances, employment and poverty”, en R. Vos, L.
Taylor y R. Paes de Barros (eds.), Economic Liberalization,
Distribution and Poverty. Latin America in the 1990’s, Chelten-
ham, Edward Elgar, 2002, pp. 314-46.

Taylor, L. y R. Vos, “Balance of payments liberalization in Latin
America: effects on growth, distribution and poverty”, en R. Vos,
L. Taylor y R. Paes de Barros (eds.), Economic Liberalization,
Distribution and Poverty. Latin America in the 1990’s, Chelten-
ham, Edward Elgar, 2002, pp. 1-53.

Vos, R. y N. de Jong, “Rising inequality during economic
liberalisation and crisis: macro or micro causes in Ecuador’s case”,
Institute of Social Studies (ISS), ISS Working Paper, num. 326, La
Haya, 2001.

307



ANEXO
Cuadro Al
EFECTOS SIMULADOS EN EL EMPLEO Y EL INGRESO LABORAL REAL

POR OCUPADO POR TIPO DE TRABAJADOR
(Desviacion porcentual con respecto al afio base del MEGC)

SIM1 SiM2 SIM3 SIM4 SIMS SIM6

CRI ESV HON| CRI CRI ESV|HON CRI ESV| HON ESV HON|CRI ESV HON| CRI ESV HON

Empleo Asalariados 06 06 0407 01 02| 14 07 06} -06 00 -02]00 0,1 021-07 01 -05
No asalariados] 1,6 0,7 1,71 08 05 -03) 24 12 13| 03 02 -19]00 0,5 001]-05 03 -20
Calificados 03 02 05]-01 00 00| 02 01 05] 03 00 0,01 00 0,0 00] 03 00 -03
No calificados | 1,4 0,8 121 L5 03 -0,1{ 29 11 1,6l -08 00 -1,31-01 0.3 011-14 02 -L5

Ingreso  Asalariados 13 03 091-2,0 129 -0,1{-09 131 09 1,5 0,6 03] 00 -02 01 32 -0,6 03
laboral No asalariados| 0.1 0,0 00/-05 -13 -0,1]-04 -16 00] 04 01 -0,1400 -10 -01] 06 -01 0,0
real por Calificados 1,7 06 20]-14 57 -01f 01 63 19| 1.6 07 0,6] 0,0 0,2 00}y 23 -08 02
ocupado No calificados| 0,1 0,1 03]1-04 157 -02]-03 156 0,1 04 02 -05]00 -09 -01] 05 -01 -03




Cuadro Al (continuacion)

SIM7 SIMS SIM9 SIMi0 SIM11

CRI ESV CRI |CRI CRI ESV [CRI CRI ESV |CRI CRI ESV |CRI CRI ESV

Empleo Asalariados 0,3 1,2 05136 08 -14] 3,1 55 29| 41 28 6,5 59 7,7 8.8
No asalariados| 1,9 2,1 -1,01 1,2 1,2 -99] 56 78 771 2,7 20 3,71 5.8 8,6 10,6
Calificados 0,7 02 05106 00 03} 08 1,6 1,6 | 3,6 45 191] 42 6,0 20,2

No calificados | 0,8 2,0 041 5,7 1,3 -70] 63 8,0 6,1 37 1.8 24| 7.2 8,8 7.8

Ingreso  Asalariados 44 74 LE|p 1,4 13,0 361 27 14,7 261{-21 119 -13.6] 20 134 -12.7
laboral No asalariados| 0,5 -1,3 051-12 -29 -09]1-05 -20 04]-03 -1,6 061-03 -2,0 09
real por Calificados 42 10,5 241 00 53 65| 38 10,7 58| -24 32 -279] 15 7.4 -259
ocupado No calificados | 0,5 0,8 -081-1,5 160 -29(-02 15,7 1,2 { -0,3 15,5 13102 154 23

Fuente: elaboracion propia a partir del MEGC de cada pais.
Reduccion de 50% en los impuestos a las importaciones.
Reduccion de 50% en los impuestos a las exportaciones.

SIM1:
SIM2:
SIM3:
SiM4:
SIMS:
SIMé:
SIM7:
SIM8:
SIMO:
SIM10: SIM3 con una recomposicion de la fuerza del trabajo equivalente a incrementar el acervo de mano de obra calificada en 5%,

SIM1 y SIM2 conjuntamente.

Aumento de 25% en el ahorro externo.
Incremento de 25% en las remesas.

Disminucién de 5% en el precio mundial de los principales bienes exportados.

SIM3 complementada con SIM4, SIMS y SIMeé.
SIM3 complementada con una devaluacion del tipo de cambio nominal de 2,5%.
SIM3 con un aumento de 5% en la IED y la productividad de los factores en los sectores exportadores.

y reducir el acervo de mano de obra no calificada en la misma proporcion, con respecto al afio base del MEGC de cada pais.
SIM11: SIMIO y SIM11, conjuntamente.
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PROCESOS DE REFORMA
DE LAS POLITICAS SOCIALES






POLITICAS SELECTIVAS Y SECTORIALES EN
AMERICA LATINA: SU VINCULO
INSTITUCIONAL EN LA LUCHA CONTRA LA
POBREZA'

Ana Sojo

INTRODUCCION

Este articulo abordara el vinculo de las politicas selectivas con las
politicas sectoriales y sus implicaciones institucionales. Se hara en-
trelazando dos angulos: el conceptual y el histérico. El vinculo
institucional entre las politicas selectivas y las sectoriales ha estado
condicionado por las orientaciones diversas que han tenido las poli-
ticas de focalizacion. También por las perspectivas conceptuales en
la materia que han estado en boga, con lo cual ha estado sometido
en cierta medida a los avatares propios de la caducidad intrinseca de
las modas intelectuales o politicas que, a la larga, evidencian limita-
ciones no avizoradas y eventualmente han conducido a reformular las
politicas y sus objetivos. A su vez, también algunas reformas de
las politicas universales que han incidido en lo sectorial han condi-
cionado la trayectoria de las politicas de focalizacion.

I Agradezco los comentarios y sugerencias de Eugenio Rivera a una version preliminar.
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El analisis considera cuatro hitos en la trayectoria de las politicas
selectivas que han tenido repercusiones en materia institucional. Se
distinguen a tal fin la focalizacién y su vinculo con los planteamientos
de redistribucion con crecimiento; las propuestas reduccionistas de
focalizacion y sus desplazamientos conceptuales y efectivos a lo largo
de las dos ultimas décadas; las reglas de algunos programas contem-
poraneos de transferencias condicionales que, por su escala, sobre-
salen en la region; finalmente, se tratan politicas selectivas que, aun-
que en algunos casos pudieran ser subsumidas bajo politicas contra
la pobreza, generalmente las trascienden por su tipo de prestaciones
y de objetivos.

I. ALGUNAS PRECISIONES PRELIMINARES

Dado el énfasis del analisis, no seran consideradas las politicas
asistenciales tradicionales, pasadas o contemporéneas, ya que, al
tener como objetivo primordial cultivar clientelas para lograr su apo-
yo politico con una perspectiva de corto plazo, carecen a menudo de
vinculos s6lidos con los sectores sociales de vocacion universalista
e, inclusive, pueden operar relativamente aisladas de ellos. Estos
débiles eslabonamientos condicionan que su ejecucion generalmen-
te tampoco esté asociada con un desmantelamiento de programas
universales con los cuales pudieran competir.

Los programas asistenciales tradicionales han emergido a lo lar-
go y ancho de la historia de la politica social hasta el presente, con
mayor presencia cuanto mas endebles sean las instituciones forma-
les de la politica social y mas arraigado el clientelismo como regla
del juego de la mediacion politica.? Han cubierto una amplia gama

2 El clientelismo tampoco parece estar siempre confinado en programas contemporaneos
con sistemas de seleccion de beneficiarios y criterios explicitos vinculados con lo sectorial.
Una evaluacidn de la Bolsa Escola constatd que en los contextos municipales mas politizados
de Brasil parece existir menor preocupacion porque las condiciones asociadas con los bene-
ficios efectivamente se satisfagan, por ejemplo, respecto de la educacion. Analisis de regre-
sion sugieren que variables de cardcter politico podian guiar procesos de registro de benefi-
ciarios (de Janvry, Finan et.al., 2005, pp. 21 y 25).
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de prestaciones, tales como transferencias de ingresos, programas de
alimentacion, subsidios en salud, viviendas y otros. Dado su alto
grado de discrecionalidad y orientacion “clientelista”, se caracteri-
zan generalmente por tener instrumentos de seleccion de beneficia-
rios muy fragiles, por la ausencia de criterios selectivos con fun-
damento técnico orientados a atacar la pobreza en sus raices. Un
programa paradigmatico en este sentido, desarrollado al calor de las
politicas populistas, tan en boga en el pasado siglo en la regidon, fue
la llamada obra social de Evita Peron, la cual le dio gran populari-
dad en la poblacion de Buenos Aires, debido a que ofrecia importan-
tes prestaciones en vivienda y salud.

En sentido estricto, preferimos el término selectividad al de
focalizacion ya que, como sefialamos hace tiempo, este ultimo no
expresa adecuadamente la idea de selectividad y hasta resulta
tautologico, pues toda politica tiene una poblacién-objetivo defini-
da como meta o blanco, incluso las politicas sociales universales de
las cuales pretenden desligarse las de targeting.

Conviene ademas tener presente que focalizacion es un vocablo
indeterminado y carente de rigor (Sojo, 2000) ya que se usa para
denominar una amplia gama de politicas y programas, en la cual des-
tacan: programas denominados redes de proteccion (safety nets) para
la extrema pobreza; programas anti-shock de ingreso, como los im-
plantados en Argentina al inicio del presente siglo; programas
asistenciales de corte tradicional; programas provistos de un marco
que establece derechos y obligaciones, tales como el programa Puente
o ¢l programa Oportunidades; programas vinculados o no con lo
sectorial y programas de transferencias monetarias condicionales.
Recientemente, se agrego otra metafora a la discusion: la “cuerda de
proteccion” (safety-rope), que designa programas afines al asegura-
miento, destinados a proteger a sectores sociales vulnerables a cho-
ques que no son exclusivamente pobres (Pritchett, 2005, pp. 17-19).

Pero dada la profusa utilizacién del término focalizacion, es inevi-
table usarlo en este analisis para entablar el dialogo, procurando hacer
explicito su significado a lo largo del texto.
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II. FOCALIZACION EN EL MARCO DE LA
REDISTRIBUCION CON CRECIMIENTO

En la década de 1970, el concepto de focalizacion estuvo asocia-
do con los planteamientos sobre redistribucién con crecimiento, lo
cual le imprimié determinadas caracteristicas: el ¢je del analisis se
situ6 en las causas estructurales de la pobreza; la “focalizacion” no
se centraba en la politica social, y en materia de politica social no se
planteaba que ella se redujera a programas estrictamente para los
pobres. Tales intervenciones eran unicamente parte de un espectro de
politicas de redistribucion del ingreso, que debian modificar la con-
centracion de capital fisico y humano para permitir a los pobres el
acceso a destrezas, capital fisico, activos complementarios, servicios
publicos e inversion publica. La focalizacién en politica social debia
garantizar el acceso a los servicios, eliminar filtraciones hacia los
grupos no definidos como objetivo y servicios tales como los mater-
no-infantiles y de nutricion eran considerados complementos nece-
sarios de una estrategia orientada hacia la inversion (Sojo, 1989).3

Se consideraba una amplia gama de instrumentos redistributivos:
mercado de factores; propiedad y control de activos; impuestos a las
rentas personales y a la riqueza; provisién de bienes de consumo
publico; mercados de mercancias; intervencion en el desarrollo tec-
nologico (Ahluwalia, en Chenery y otros, p. 125).

En términos institucionales, al cubrir las areas de intervencién un
extenso abanico, ello de hecho implicaria la accién y coordinacién
de diversas entidades pertinentes. Sin embargo, como el énfasis en
politica social estuvo entonces centrado en lo sectorial, tales plantea-
mientos no parecen haber tenido mayor impacto politico en la dina-
mica sectorial, segin la cual cada sector social actuaba primordial-
mente de manera autbnoma y sin mayor coordinacion con los otros.

3 Ver planteamientos de Ahluwalia y Chenery; Chenery y Duloy; Rao, en Chenery y otros,
1976.
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IIT. LA FOCALIZACION REDUCCIONISTA* Y SUS
DESPLAZAMIENTOS CONCEPTUALES Y FACTICOS

[las intenciones reduccionistas] no son gratuitas.
Siempre forman parte de una iniciativa mayor, de algun
proyecto para reformar por completo el panorama
intelectual y también nuestra actitud ante la vida...

la reduccion nunca tiene un valor neutral, nunca estd
dirigida solo a la simplicidad. Usted puede preguntar:
¢la reduccion se propone siempre de algun modo
desacreditar o degradar lo que se reduce?

MaRY MIDGLEY,
Megalomania reduccionista

Con el transcurso del tiempo, los postulados sobre focalizacién
sufren profundos cambios, que llegan a condensarse en los afios
ochenta, cuando el planteamiento de la focalizacién se ve sometido
a una reduccion de caracter conceptual y politico, elaborada al socaire
de sendas propuestas de reforma de las politicas sociales planteadas
por algunos gobiernos o por organismos como el Banco Mundial.

El reduccionismo articul6 una perspectiva global sobre politica
social que, por adolecer de simpleza, precisamente gozaba del atrac-
tivo que podia tener para la politica en aquel tiempo ortodoxo del
ajuste estructural aunque, tal como la experiencia ciertamente se en-
cargard de mostrar, su viabilidad y puesta en practica fueran muy
complejas debido a su caracter polémico y excluyente.

Cabe conceptuar la propuesta como reduccionista, ya que
sistematicamente se identificaban elementos negativos de los progra-
mas universales para postular el reemplazo del principio de univer-
salidad por la focalizacion, esgrimido como principio articulador
general y postrero, que a la vez designaba un orden mas simple y
acotado en materia de politica social: ser subsidiaria en materia de
pobreza. También operaba el reduccionismo en tanto que, a partir
de atributos imputados a la focalizacidn en materia de eficacia, efi-

4 Aunque este término ain no se acepta en espafiol, lo adoptamos como traduccién del
concepto anglosajon reductionism, debido a su indudable valor epistemoldgico.

317



ciencia y equidad, se reducian tanto los objetivos como los &mbitos
de-accion de la politica social a aquellos que, en sentido estricto, mas
bien podrian serto de un cierto tipo de focalizacion.

En el marco de propuestas privatizadoras de las politicas sociales
y que constrefiian la solidaridad de su financiamiento, se abogd por
desmantelar los servicios sociales universales —evaluados como un
todo muy negativamente mediante un giro analitico que extrapolo la
regresividad de programas tales como los de pensiones a la genera-
lidad de los programas universales—y por concentrar el gasto publi-
co social en los grupos mas vulnerables mediante los 1lamados pro-
gramas focalizados.

Para la vision conservadora en América Latina, las politicas de
focalizacioén implantadas en Chile durante la dictadura militar se
constituyeron en paradigmas de la politica social. Hay que tener pre-
sente que tal concepcidn y experiencia se daban en uno de los paises
de la region donde el Estado de bienestar habia logrado un desarro-
llo significativo hasta inicios de los afios setenta y que, por lo tanto,
ello debid ir de 1a mano de sendas reformas de los sectores sociales,
respecto de las cuales la focalizacion cumplia un papel ancilar. Avan-
zar en una radical redefinicion de las reglas del juego de la provision
y del financiamiento de los servicios sociales fue viable gracias al
contexto autoritario, que origind la desarticulacion politica de sus
potenciales opositores, tanto de los partidos, como de los proveedo-
res publicos y de los tradicionales beneficiarios de las politicas so-
ciales.

Como contrapunto, la focalizacion fue también relevante en otro
pais de la region que sobresalia en los afios ochenta por sus altos
indices de pobreza, rezagos en inversion social, endebles prestacio-
nes de politica social y grandes carencias de infraestructura social,
agudizados todos por la crisis econdomica. Es el caso de Bolivia,
donde la focalizacién se vigorizé en el marco de politicas de estabi-
lizacion y ajuste macroeconémico que lograron abatir la hiperinfla-
cién. En lo que concierne al presente anéalisis, cabe destacar del caso
boliviano el papel del Fondo social de emergencia —mas tarde trans-
formado en el Fondo de inversion social— como vehiculo primigenio
de la focalizacién. El éxito en materia de estabilizacién macroeco-
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ndémica también arropo al Fondo, erigido por el Banco Mundial como
instrumento ejemplar para la regioén en materia de focalizacion.

Se postuld, por tanto, que, a diferencia de la provision universal,
caracterizada como muy costosa ¢ ineficiente, la focalizacién podia
permitir a los gobiernos reducir la pobreza mas efectivamente y a
menor costo. En cuanto a la morfologia sectorial, se promovié for-
talecer la atencion primaria en salud y la educacion primaria en de-
trimento de los otros niveles. Y, last but not least, €l énfasis en pro-
puestas asistenciales que debian amortiguar el impacto de los
programas de ajuste, desplazoé el interés hacia los sintomas de la
pobreza, relegando la tematica de sus causas que habia estado pre-
sente en los planteamientos de los afios setenta en la materia. Pese a
las singularidades de la trayectoria de los paises y a la especificidad
de sus problemas y sin que ello generalmente estuviera sustentado en
investigaciones o0 conocimientos precisos, se presumio que la foca-
lizacion era un instrumento eficiente, eficaz y de validez general. La
propuesta global sobre politica social se articulé en torno a los si-
guientes planteamientos (Sojo, 1990):

a) contribuir a solucionar la crisis fiscal del Estado con modificacio-
nes del gasto social;

b) concentrar el gasto publico social en los grupos mas vulnerables
de la poblacion y restringir la accion del Estado en materia de
politica social. Se cuestiona y evalta negativamente el principio
de universalidad de la politica social, extrapolando, por ejemplo,
la profusa regresividad de los sistemas de pensiones al gasto so-
cial en general. Se propone el desmantelamiento relativo y varia-
ble de las politicas universalistas;

¢) se preconiza la privatizacion relativa de los servicios sociales,
incluso para los programas focalizados. En este ambito, no se
presta mayor atencion a los problemas que origina la prestacion
privada de servicios, tales como seleccion de riesgos, debido a las
fallas de los mercados;

d) se confia en que la distribucion primaria del ingreso y la eleva-
cién del nivel de vida, producto del “derrame” y de la reactivacion
econdmica, garantizaran a los grupos ajenos a la “focalizacién”
la capacidad de pago para utilizar los servicios privados.

319



Es relevante considerar las repercusiones que el giro hacia una
focalizacion reduccionista implicé respecto de la dindmica de los
sectores sociales. A tal efecto, también los casos de Chile y de Boli-
via son particularmente ilustrativos, por el importante impacto que
tuvieron los planteamientos reduccionistas y porque, ademas, fueron
experiencias que ejercieron cierta influencia en las politicas contra
la pobreza y en la politica social de Iz region.

En otras latitudes de América Latina, el reduccionismo no gané
tanto terreno. Por ejemplo en Brasil, donde por el contrario, se im-
plant6 un impetu universalista en materia de politica social con fuerte
asidero en la Constitucion acordada en la transicion a la democracia
y que tuvo grandes repercusiones en materia de politica social; bas-
ta recordar la implantacién del Sistema Unico de Salud (SUS) en la
reforma de la salud. O bien en Colombia, donde la compleja refor-
ma de la salud busco lograr tanto la cobertura universal del asegura-
miento y de la prestacidon de servicios, como la competencia entre
aseguradores y prestadores en el marco de un sistema solidario y
descentralizado cuyos beneficios y obligaciones estan consolidados
en dos regimenes: el contributivo, que se nutre de contribuciones
obrero patronales, y el subsidiado. El sistema colombiano cuenta con
importantes dispositivos para la solidaridad, tales como el Fondo de
Solidaridad y Garantia (FOSyGA).

En Chile, la focalizacion durante la dictadura militar fue funcio-
nal a las reformas de los sectores sociales que apuntaban a desman-
telar la solidaridad del financiamiento, acotar la prestacion de servi-
cios universales, a que la poblacién no clasificada como pobre
adquiriera servicios sociales de mercado, a establecer subsidios a la
demanda para hacer viable el acceso de los pobres a prestaciones de
mercado y a traspasar sendas funciones a los entes municipales en
materia de salud primaria y de educacion. Ingentes recursos se des-
tinaron a privatizar el sistema provisional y a consolidar las institu-
ciones de salud provisional.

Como se aprecia, la focalizacion fue de la mano de profundos
cambios en la dinamica de los sectores sociales. Graves fueron sus
consecuencias para el sector salud, por ejemplo. La contraccion del
gasto, los recortes de los gastos de operacion y de inversion y la
concentracion de recursos en el nivel primario, particularmente en el
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programa materno infantil y en acciones de intervencion nutricional,
fundamentalmente las del Programa Nacional de Alimentacién Com-
plementaria (PNAC) (Vergara, 1990, pp. 250-251), dan cuenta de una
relacion perversa entre focalizacion y deterioro del sector salud. Tal
como reconociera el propio Banco Mundial, a pesar de la avanzada
transicion epidemiologica del pais, la expansion de la atencidn pri-
maria se dio en contra del nivel terciario y la prioridad asignada a
la atencion materno-infantil menoscabd la atencién de adultos y de la
tercera edad y las respectivas acciones preventivas y curativas, cau-
sando desequilibrios en el sistema de salud y disminuyendo la eficien-
cia técnica y econdmica del uso de insumos (Sojo, 1996, p. 130).
Sin embargo, y a la luz de la positiva valoracion que actualmente
se realiza sobre los programas contemporaneos de transferencias
condicionales, cabe destacar un rasgo positivo de la focalizacion en
aquel periodo en Chile, que sigue resultando interesante y que Pilar
Vergara denominara entonces la medida mas innovadora en materia
de integracion de los programas sociales contra la extrema pobreza:
la vinculacién de la transferencia monetaria denominada Subsidio
Unico Familiar (SUF) al Programa materno-infantil y, por consi-
guiente, al Programa Nacional de Alimentacién Complementaria
(PNAC) que existia desde 1954, y a la asistencia escolar de los ni-
fios. Ademas de operar como mecanismo de autoseleccion, el requi-
sito tenia la virtud de promover el acceso de los pobres a aquel pro-
grama de alimentacidn. Los beneficiarios del SUF también tenian
acceso gratuito a todas las atenciones médicas del Servicio Nacional
de Salud, derecho que la reforma de la salud introducida en el periodo
habia negado a los mayores de seis afios (Vergara, 1990, p. 325).
Otro rasgo tipico de la focalizacién reduccionista en Chile fue la
limitada escala de los programas que excluia, por tanto, a un contin-
gente muy importante de personas que hubiesen requerido de tales
prestaciones, y que también redundé en prestaciones de bajo valor
monetario y baja calidad. Sin ir mas lejos, el propio SUF, concebi-
do de manera integral, disminuy6 a la mitad el valor real de las trans-
ferencias desde su creacion en 1981 a 1987. En el caso del PNAC,
las restricciones de recursos llevaron a abandonar la orientacion pre-
ventiva en materia de nutricién, a restringir el nimero de prestacio-
nes y a estrechar la poblacion objetivo, primero s6lo a nifios desnu-
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tridos, en riesgo de desnutricion o en pobreza critica y, a partir de
1985, a nifios con sintomas evidentes de desnutricidn (ibid., pp. 71
y 96).

Del caso boliviano cabe considerar el papel que cumplio el Fon-
do social de emergencia (convertido mas tarde en Fondo de inversion
social) por el caricter paradigmatico que se pretendid atribuirle en
la region. Cuando se implantaron los fondos sociales de emergencia,
su operacidn autonoma respecto de los ministerios y de los sectores
sociales fue destacada como una de sus virtudes, lo cual se postuld
como garantia de agilidad, eficacia y eficiencia. En el marco de las
politicas de ajuste se puso poca consideracidn en los aspectos sociales
y se pretendia que el “derrame” brindara oportunidades para los
pobres y que, en el corto plazo, los fondos sociales de emergencia
debian compensar algo las pérdidas de ingreso de los sectores mas
afectados. Los fondos se destinaron a crear empleo, infraestructura
en areas pobres, brindar transferencias monetarias, etc. Los progra-
mas eran asistenciales, y su visibilidad y efectos de demostracion
cumplian un importante papel estrictamente politico; en Bolivia se
seleccionaron las zonas de mayor riesgo politico para invertir sus
recursos. Asi, se logré visibilidad politica, a pesar de que la peque-
fia escala de los recursos y de la cobertura no posibilitaba efectos
anticiclicos.

Los fondos de emergencia e inversion social establecieron como
prioridad la creaciéon de empleo. Sin embargo, los empleos genera-
dos fueron generalmente de pequefia escala, de muy baja calidad y
con bajas remuneraciones, con sesgos desfavorables a las mujeres.
Siendo el empleo uno de los principales mecanismos de combate a
la pobreza usado por los fondos, se evidenciaba asi la escasa consi-
deracion de las especificidades de la pobreza en el perfil de sus pro-
gramas (Berar Awad, 1997).

Sus relaciones competitivas con lo sectorial, mas que garantizar
agilidad o eficiencia, incrementaron la fragmentacién administrati-
va de las politicas universales, pues se afiadieron superposiciones y
duplicidades, o bien se provocaron discontinuidades con la dindmi-
ca sectorial. En Bolivia, por ejemplo, hubo situaciones dramaticas
cuando se construyeron escuelas o instalaciones de salud sin haber
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contado con los recursos humanos y la infraestructura fisica adicio-
nal requeridos para su funcionamiento.

Por tanto, la institucionalidad asociada con los fondos de emergen-
cia y de inversion social planteaba problemas: los vinculos con los
ministerios y con los sectores sociales eran muy débiles. Generalmen-
te estos fondos estaban a cargo de entidades auténomas y transito-
rias que, por ejemplo, contaban con mas financiamiento externo o
cuyos funcionarios tenian sueldos mucho mayores que los del resto
de las instituciones publicas. Como consecuencia, su continuidad y
replicabilidad eran muy acotadas, puesto que la institucionalidad
publica no contaba con tales recursos. A lo largo del tiempo, ello de-
1ivd en criticas que, por ejemplo, sefialaban la importancia de vincular
la dinamica de los fondos y de los programas contra la pobreza a los
ministerios, considerando que los sectores sociales tienen la mayor
infraestructura y proveen la mayoria de los servicios sociales (Mesa-
Lago, 1993; Cornia, 1999).

Resultan también muy interesantes las evaluaciones criticas y
matizadas sobre ¢l desempefio de los fondos sociales, realizadas
en el seno de instituciones que los financiaron o apoyaron. De los
variados aspectos alli considerados, rescatamos s6lo algunos que
atafien directamente al vinculo entre politicas selectivas y la dindmica
de los sectores sociales (World Bank, 2002, pp. 34-38).

Se constatd la percepcion de los fondos como entes competitivos
y con privilegios respecto de la dinamica sectorial, lo cual origina
fricciones y contribuye a establecer la idea de que sus aciertos son
atribuibles a su disponibilidad de recursos. Si bien se han estableci-
do mecanismos para velar que los ministerios comprometan recursos
para gastos recurrentes en relacion con las instalaciones provistas por
los fondos —compromisos que a veces no son cumplidos por restric-
clones presupuestarias—, las inversiones de los fondos a menudo no
se msertan en solidas politicas sectoriales o en estrategias de inver-
sion publica, y la aprobacién de sus subproyectos por parte de los
ministerios puede adquirir un caracter rutinario.

Cuando los fondos han representado una parte sustancial del gas-
to social, como ha ocurrido en Bolivia, Honduras y Nicaragua, se han
reportado incluso algunos impactos institucionales negativos para la
planificacién sectorial. También se ha cuestionado la eficiencia de su

323



asignacion de recursos y los criticos plantean que se han socavado
los esfuerzos para mejorar la transparencia, la rendicién de cuentas
y los procesos integrales de elaboracion del presupuesto.

En relacidn con el horizonte temporal de accidn de los fondos,
otros analisis han sostenido que estos instrumentos pueden diluir
reformas sectoriales u ocasionar su posposicion, menguar la capaci-
dad de los ministerios relevantes para asignar recursos con criterios
sectoriales, y promover sesgos de los donantes hacia el gasto en in-
version respecto de gastos corrientes que pueden afectar la calidad
y los resultados de los servicios ofrecidos. Se aprecia en las sendas
evaluaciones alli sistematizadas, cOmo una visién negativa de las po-
liticas universales y la creencia de que los problemas de pobreza se
iban a resolver fundamentalmente con programas focalizados se tra-
dujeron en una determinada relacién entre programas selectivos y
sectoriales que, al coartar reformas indispensables de las politicas
universales, puede tener un efecto negativo en el mediano o el largo
plazo.

Afortunadamente, el caracter polémico y radical de la perspecti-
va reduccionista en materia de focalizacién condujo a discusiones
—como se vio, incluso en el seno del propio Banco Mundial, funda-
mentalmente en el nivel técnico— sobre sus orientaciones y alcances.
Gradualmente, la perspectiva global sobre politica social propia de
tal oblicuidad fue erosionada por consideraciones de muy diverso
tipo, de las cuales cabe sintetizar y destacar las siguientes (Sojo,
1999):

a) “economia politica”: no sélo los pobres deben beneficiarse de la
politica social, ya que los cambios estructurales requieren coali-
ciones politicas de apoyo mas amplias, que pueden verse apunta-
ladas por una politica social mas amplia;

b) viabilidad: la viabilidad de establecer programas focalizados ais-
lados es limitada ya que, de hecho, la mayoria de los programas
selectivos de la region se realizan en el marco de servicios socia-
les basicos con los que tienen interrelaciones;

c) rescate de las especificidades nacionales de 1a pobreza: hay plan-
teamientos que reconocen que el énfasis en politicas macro, sec-
toriales y focalizadas debe ser funcion de la profundidad y natu-
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d)

raleza especifica de la pobreza en cada pais. La focalizacién es
incluso mas importante cuando la pobreza es muy concentrada y
la capacidad de ejecucion buena; cuando la pobreza es muy difun-
dida y la capacidad de ejecucion débil, se plantea, los frutos del
crecimiento y el apoyo de servicios sociales basicos son las vias
mas efectivas para enfrentarla;

apreciaciones matizadas sobre la universalidad al evaluar positi-
vamente politicas universales: por ejemplo respecto del sector sa-
lud, que las politicas universales son progresivas cuando la cober-
tura universal es efectiva y se han eliminado las desigualdades
inherentes a los sistemas de financiamiento que tienen multi-
ples niveles. Se plantea que tales politicas tienen como condicién
que el grueso de la fuerza laboral tenga un empleo formal, y que
existan recursos financieros, capacidad administrativa y determi-
nacién politica;

exigencias de gestion de la focalizacion: para ser eficaz ésta re-
quiere cierta institucionalidad y recursos técnicos y financieros,
lo cual debilita el planteamiento de que la focalizacién garantiza
la reduccion de la pobreza a menor costo;

a partir de experiencias exitosas de desarrollo del Sudeste Asia-
tico, los organismos financieros internacionales adoptaron un en-
foque algo mas flexible sobre capital humano, que considera re-
levante también la educacion secundaria y, con ello, la interaccién
de los diferentes niveles de prestacion de servicios;

g) la experiencia asiatica también revitalizé planteamientos de los

organismos financieros internacionales sobre la necesidad de me-
jorar la distribucién del ingreso en aras de un mayor crecimiento
e integracidn social: se afirma que en aquellas latitudes las me-
nores desigualdades de ingreso han tenido un efecto positivo en
el crecimiento, tanto en forma indirecta como directa. Ello abre
espacio, nuevamente, a dar mayor relevancia a las causas de la
pobreza;

h) ganaron terreno, incluso en el seno del Banco Mundial, concep-

ciones sobre desarrollo que niegan las contraposiciones (frade-
offs) entre crecimiento y equidad, que reconocen una relacion
complementaria entre Estado y mercado, y muestran cautela ante
los mecanismos de mercado por consideraciones de eficiencia y
equidad.
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Estos cuestionamientos emergen crecientemente desde la mitad de
los afios noventa hasta la actualidad y modificaron en diversa medi-
da las orientaciones globales en materia de politica social y de
focalizacién, segun las circunstancias nacionales y la idiosincrasia
especifica de los programas. Se inauguré entonces una fase en ma-
teria de focalizacion, en la cual la vinculacién de programas selecti-
vos con lo sectorial y con sus programas, eminentemente universa-
les, ha ganado terreno. Ello tiene lugar en la medida que ¢l vinculo
sectorial permite establecer condiciones para obtener las prestacio-
nes selectivas, por lo general de tipo monetario. Los programas uni-
versales, inmersos en la dinamica sectorial, permiten establecer una
bisagra entre obligaciones y derechos que actia en un amplio espectro
temporal y tiene una dimension de inversion en capital humano. El
espectro temporal de los efectos que se ambicionan es amplio, por-
que las acciones en salud pueden ser desde restauradoras de la salud
hasta actuar contra la desnutricion potencial o efectiva, pero tienen
efectos en el mediano y largo plazo, incluso intergeneracionales. Las
acciones en educacidén actlian contra una insercion prematura y, por
tanto, desmedrada, en el mercado laboral.

Lo anterior no significa que en general los planteamientos reduc-
cionistas en politica social hayan sido superados como propuesta para
América Latina y el Caribe. Mas aun, a fines de los afios noventa
emerge un reduccionismo remozado en politica social, esta vez des-
de una oOptica que atafie al aseguramiento. En el marco de la reflexion
sobre el riesgo econdmico y social de 1a region y sobre los mercados
de aseguramiento, adquiere relevancia para la region la propuesta del
social risk management, manejo del riesgo social (Holzmann y
Jargensen, 2000; World Bank, 2001), que articula una visién sobre
politicas de aseguramiento con propuestas globales sobre politica
social.’

Aungque su influencia en el disefio de politicas publicas pueda
verse limitada por el relativo hermetismo de su terminologia, sus
. postulados tienen evidentes pretensiones paradigmaticas, no solo
respecto de politicas de aseguramiento, sino también del combate

’ La sintesis y critica de la propuesta del manejo del riesgo social aqui incluida se toma
casi literalmente de Sojo, 2003.
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contra la pobreza y de la delimitacién de las politicas sociales, que
entronizan una responsabilidad social minima para enfrentar la inse-
guridad econdmica. En este caso, a diferencia de la focalizacion
reduccionista nacida al socaire del ajuste estructural, se atribuye
mayor importancia a las causas de la pobreza, y se recurre a una ter-
minologia propia del &mbito del aseguramiento (Sojo, 2003, p. 133).

El analisis del manejo del riesgo social apunta certeramente a que
todas las personas son vulnerables a multiples riesgos de diverso
origen e interrelaciona el riesgo, la exposicion al riesgo y la vulne-
rabilidad. Constituyen riesgos los eventos que pueden dafiar el bien-
estar, y que son inciertos en cuanto a su ocurrencia, su duracioén o a
la magnitud del dafio que pueden causar. La exposicion es la proba-
bilidad de que un riesgo ocurra. La vulnerabilidad mide la capacidad
de resistencia a un choque vy, por tanto, la probabilidad de que éste
se traduzca en una declinacién del bienestar, la cual ante todo es
funcion de la dotacion de activos de los hogares, de los mecanismos
de aseguramiento y de la severidad y frecuencia de la perturbacién.
La proteccién social, acto seguido, es definida como las interven-
ciones publicas que ayudan a los individuos, los hogares y comuni-
dades en el manejo del riesgo y que apoyan a los mas pobres; ellas
deben establecer relaciones de refuerzo mutuo con las areas de edu-
cacién y salud en tormo al desarrollo de capital humano.

Pero, partiendo del tema del riesgo y del aseguramiento, se formula
una propuesta global de politica social que articula tres planteamien-
tos fundamentales, y que propone una combinacion piblico-privada
cuyas delimitaciones y caracter le son funcionales: las responsabili-
dades del Estado en materia de bienestar social se circunscriben al
combate contra la pobreza; se establece el aseguramiento contra los
riesgos como una responsabilidad individual, y se desestima en lo
fundamental la solidaridad en la diversificacion de riesgos. En esos
terminos, el aseguramiento individual en el mercado, la provision de
servicios para los pobres mediante redes de protecciéon y la focali-
zaclon contrapuesta a la universalidad, conforman una estrategia de
politica social que dispone una responsabilidad publica minima en
materia de proteccion social, deposita el financiamiento y la presta-
cion de los demas servicios relacionados con el bienestar social en
manos privadas, y reitera la desestimacién del principio de solidari-
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dad del financiamiento. De alli la analogia que puede establecerse con
las propuestas reduccionistas de politica social asociadas con la
focalizacion (ibid., p. 134).

Esta propuesta soslaya que la accion del Estado o la participacion
obligatoria en una mancomunacion (poo/) de riesgos es pertinente no
sdlo cuando los mecanismos de mercado no existen, colapsan o son
disfuncionales, puesto que las asimetrias de informacién y las fallas
de mercado son inherentes a los mercados de aseguramiento, no si-
tuaciones excepcionales. En esos términos, la accioén publica regu-
latoria, el aseguramiento piiblico, o el aseguramiento social con ase-
guradores privados pero con mecanismos de financiamiento
obligatorio y regulaciones que garanticen la diversificacion del ries-
go, permiten enfrentar la seleccion del riesgo e incrementar la eficien-
cia de estos mercados, al propiciar la estabilidad del aseguramiento.
Cuando se opta por el financiamiento solidario, los objetivos, ade-
mas, son redistributivos, y es posible establecer subsidios cruzados
entre estratos de ingreso, grupos etarios, de riesgo u otros. Las
asimetrias de informacion y fallas de mercado del aseguramiento
estan relacionadas con miultiples elementos, entre los que sobresalen:
la seleccion adversa; las conductas de riesgo moral; las complejida-
des y opacidades que la naturaleza y la calidad del producto —es decir,
el aseguramiento y las prestaciones en sus diversas variantes— ofre-
cen al consumidor; la complejidad y heterogeneidad del producto
asociado al aseguramiento (como en el caso de las prestaciones de
salud); las externalidades del consumo y el subconsumo por incapa-
cidad de pagar las primas de un seguro privado debido a bajos ingre-
sos o0 a enfermedades cronicas o congénitas, en cuyo caso no se tiene
acceso al aseguramiento aunque el mercado exista (ibid., p. 131).

El alto subconsumo en materia de aseguramiento de la region no
afecta solo a los pobres. El sistema de precios del aseguramiento de
mercado restringe tanto su cobertura como su monto para vastos
sectores de la poblacidn, y el limitado aseguramiento social solida-
rio impide estrechar la brecha entre los niveles efectivos de dotacion
de ingresos y los niveles deseados de aseguramiento. Al estar en ja-
que la capacidad de diversificar riesgos, ello tiene un grave impacto
en el bienestar y coarta los efectos redistributivos del financiamiento
solidario entre grupos de ingreso, etarios y de riesgo.
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IV. LOS PROGRAMAS CONTEMPORANEOS DE
TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONALES
Y EL VINCULO CON LOS SECTORES SOCIALES

El carécter asistencial o de inversion en capital humano que pue-
dan tener un programa o aportes tales como las transferencias mo-
netarias, tiene relacion con la estrategia en que se insertan, no Unica-
mente con el contenido de las prestaciones. De alli que sea pertinente
analizar las funciones simultaneas que ellos pueden cumplir, tales
como actuar contra los efectos temporales de ajustes economicos,
acercar o integrar a la poblacion objetivo a la oferta de educacion y
salud; o bien, también conocer sus efectos indirectos, como puede ser
la modificacién microfisica del poder en los hogares, cuando las
mujeres son las depositarias de las transferencias monetarias o de otro
tipo de beneficios condicionales y deben velar el cumplimiento de las
obligaciones contraidas.

Tales consideraciones deben tenerse presentes al analizar tenden-
cias en materia de focalizacién. La naturaleza heterodoxa que gra-
dualmente ha adoptado la focalizacién, al menos en los paises don-
de en términos relativos se le destinan mas recursos, parece haberse
nutrido de lecciones aprendidas de fracasos y limitaciones acaecidas
al calor del reduccionismo, y también puede reflejar algin efecto de
sefialamientos criticos realizados oportunamente por autoridades en
la materia (Atkinson, 1995; Sen, 1995).

Se reconoce crecientemente que los programas deben atender las
causas especificas de la pobreza y considerar su heterogeneidad, lo
cual requiere de intervenciones de caracter integral y diferenciado.®
La integracidn es un elemento relevante, ya que habla a favor de
politicas selectivas insertas en la institucionalidad sectorial, no divor-
ciadas de ella y, menos aun, en competencia con ella. Es lo que
transluce la siguiente presentacion del Programa Bolsa familia de
Brasil, “Quando se formula o Bolsa familia, nio se trata de inventar

¢ En la region se habia insistido sobre la heterogeneidad de la pobreza y sus consecuen-
cias para la focalizacion en términos de atender diversas carencias, y sus implicaciones para
el disefio de los programas y de los criterios e instrumentos de seleccion de beneficiarios
(Raczynski, 1991; Vergara, 1990; CEPAL, 1994).
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a roda desconhecendo-se os tragos atuais do modelo de protegéo
social brasileiro. Trata-se sim de, ao resgata-lo, procurar avancar na
conformacdo de uma rede de protegdio social que tenha como hori-
zonte sua universalizagio”. Las mismas autoras plantean que, preci-
samente porque la preocupacion de superar la pobreza impregna los
programas, es que se requiere la vinculacién con programas univer-
salistas que provean a los pobres de “puertas de salida” (Cohn y
Medeiros, 2004).

Por otra parte, se pone sobre el tapete velar por la calidad de las
prestaciones si se quiere combatir las causas de la pobreza y romper
sus vinculos intergeneracionales. Que es necesario lograr un finan-
ciamiento y una cobertura que tenga cierta relacion con la magnitud
de la pobreza y que, por tanto, pueda tener un cierto caracter
anticiclico. Ademas, se advierte un discurso mas flexible en cuanto
a la combinacidn publica o privada en la prestacion de los servicios,
ya que aumenta el reconocimiento de que ningtin aspecto de las pres-
taciones y de su impacto —léase calidad, eficacia, eficiencia o equi-
dad-, esta garantizado simplemente por el caracter publico o priva-
do de la prestacion.

A pesar de que en el mismo periodo se acufio el llamado “Consen-
so de Washington”, esta heterodoxia ha ido ganando terreno en la
tltima década, debido al desgaste de los planteamientos reduccio-
nistas en materia de politica social y de focalizacién. Se acota el
sentido de la selectividad al reconocerse crecientemente que la com-
plejidad de objetivos de la politica social trasciende la lucha contra
la pobreza, que la propia lucha contra la pobreza es una ingente ta-
rea que sobrepasa ampliamente a la focalizacion, que el caracter
multifacético de la pobreza impone politicas integrales, heterogéneas
e intervenciones diferenciadas, que se debe incidir en las causas de
la pobreza, enfatizando el logro de capacidades, destrezas y habili-
dades pertinentes para superarla, mediante la insercion social, eco-
ndmica y politica (Sojo, 1999). De las implicaciones institucionales
pueden destacarse las siguientes:

a) lanecesaria coordinacion de las politicas contra la pobreza con la
politica macroecondmica y con las politicas de desarrollo produc-
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b)

tivo’ y su vinculo con las reformas de la politica social, es decir,
también con las politicas universales y de los sectores sociales. La
experiencia chilena y la brasilefia son muy interesantes al respecto.
En el caso chileno existen interfases, incluso presupuestarias,
entre una y otras politicas. Es asi como el programa Puente trans-
fiere recursos a los ministerios para que atiendan a determinadas
poblaciones que ellos estiman necesarias. Es decir, es Puente
quien cuenta con determinados recursos a ser invertidos en la
educacién de determinados beneficiarios por el Ministerio de
Educacién mediante un convenio;

la insercion estratégica de la selectividad en forma complemen-
taria y no competitiva con las instituciones vigentes. Es ¢l caso
del programa Oportunidades de México o de la Beca escola de
Brasil, que después derivo en la Beca familia, porque son trans-
ferencias efectuadas con una perspectiva integral. Si se estable-
cen derechos y obligaciones de los beneficiarios, hay sendas
repercusiones de modo que los beneficiarios puedan hacer efec-
tivos sus derechos y obligaciones. En otras palabras, tiene que ga-
rantizarse el acceso efectivo a una oferta publica, generalmente
de caracter sectorial en salud y educacion, cuando se exige una
contraprestacion por parte de los beneficiarios. Tal insercion es-
tratégica y complementaria tiene repercusiones globales para la
politica social y su dmbito institucional;

velar que los recursos destinados a estos programas sean sus-
tentables.

A la luz de esta reflexion, resulta particularmente interesante la

Ley General de Desarrollo Social de México, promulgada en 2004,
que aglutina varios elementos de esta perspectiva heterodoxa. Uno
de sus principios es la solidaridad, entendida como la colaboracién
entre personas, grupos sociales y drdenes de gobierno de manera
corresponsable para mejorar la calidad de vida de la sociedad. El
principio de integralidad, por su parte, se refiere a la articulacion y
complementariedad de programas y acciones que vinculen los dife-

7 Sobre los efectos de las politicas macrocconomicas y el desempefio econdmico en el

bienestar en Costa Rica, El Salvador y Honduras, ver el reciente trabajo de Sanchez (2005).
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rentes beneficios sociales en el marco de la politica nacional de de-
sarrollo social. La politica de desarrollo social incluye —de acuerdo
con los articulos 14 y 18— como sus vertientes: acciones sectoriales
y relativas al empleo, seguridad social y programas asistenciales,
desarrollo regional, infraestructura social basica y fomento del sec-
tor social de la economia. El destino del gasto en desarrollo social
esta protegido y el gasto social per cdpita no puede ser menor en
términos reales que el del afio inmediato anterior (con lo cual el afio
2004 se convierte en el afio base) y se sustenta su distribucion con
criterios de eficacia, cantidad y calidad.?

Cabe destacar que algunas orientaciones vigentes, como las pres-
taciones condicionales, no son nuevas en sentido estricto. Un progra-
ma de prestaciones condicionales introducido tempranamente fue el
PRAF en Honduras, que nacié como una suma de programas, con una
institucionalidad débil. Sus prestaciones tales como bonos ali-
mentarios, bolsones escolares, programas de apoyo a la microempresa
del desarrollo integral de la mujer y atencidn materno-infantil se
disefiaron para apoyar la insercion en educacion y el acceso a la sa-
lud. El PRAF dio lugar al nacimiento de una amplia gama de pro-
gramas: tiendas de consumo, bancos comunales exclusivamente fe-
meninos, proyectos productivos del subprograma desarrollo integral
de la mujer, bonos a la tercera edad (CEPAL, 1998). Como se vio,
el PNAC en Chile establecia ya hace décadas el control de salud de
los nifios como requisito para sus prestaciones. Pero era un progra-
ma con pocos recursos.

Por el contrario, un punto de inflexién que marca la trascenden-
cia que adquieren actualmente las transferencias monetarias condi-
cionales es la escala de ciertos programas, algunos de los cuales
-Oportunidades, La Bolsa escuela y Bolsa familia— han ejercido cier-
to efecto de demostracion en la region. Hasta el afio 2006, la Bolsa
familia tiene como objetivo cubrir a 11, 2 millones de familias (Cohn
y Medeiros, 2004). El cuadro 1 muestra los importantes recursos y
cobertura del programa Oportunidades de México.

8 Ver Secretaria de Desarrollo Social, Ley General de Desarrollo Social, Diario Oficial, Ciu-
dad de México, martes 20 de enero de 2004, primera seccion, pp. 3-14.
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Cuadro 1

MEXICO, PROGRAMA OPORTUNIDADES: ALGUNOS
INDICADORES DE ESCALA, 2005

Padron de familias 5 millones
(25% de la poblacién)

Localidades 82 000
Municipios 2 426 (100%)
Estados 32 (100%)
Presupuesto anual

(en millones de pesos) $ 32 800
Escuela con becarios 115 000
Becarios 5,2 millones

Fuente: Direccion de Evaluacion, Programa Oportunidades.

El Plan jefes y jefas, introducido en Argentina en enero de 2002,
es también un programa de transferencias monetarias condicionales
de gran escala, cuyo objetivo es paliar la vulnerabilidad de familias
afectadas en términos de pobreza y desempleo por los choques
macroeconoémicos del 2001. Ha sido uno de los mas grandes de su
género; a finales del 2002, cubria cerca de dos millones de hogares.
Para asegurarse de que la poblacion objetivo era la més necesitada,
la prestacion estipula requerimientos de trabajo. Evaluaciones mues-
tran que los criterios de seleccion, a saber, jefes de familia desem-
pleados, no siempre se han cumplido, ya que algunos participantes,

333



yee

Griafico 1

FACTORES QUE AFECTAN LA IMPLEMENTACION Y LOS RESULTADOS DE LA FOCALIZACION

VARIABLES
CONTEXTO

CONTEXTO |
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sobre todo mujeres, no estaban insertos en el mercado laboral antes
de los choques macroecondmicos; se calculaba que la mitad de los
beneficiarios eran previamente inactivos, que el programa habia con-
tribuido a reducir en 2% la extrema pobreza y que, en su ausencia,
10% de sus beneficiarios potencialmente habrian caido en la pobre-
za extrema (Galasso y Ravallion, 2003).

Los programas de transferencias condicionales de ingreso, como
puede apreciarse en el cuadro elaborado por Serrano (2005) del
anexo, plantean requisitos relacionados eminentemente con la inver-
sion en capital humano mediante acciones de educacién, nutricion y
salud de nifios y jovenes. Se trata de combatir la desercidn, el rezago
escolar y la insercion prematura y precaria en el mercado de traba-
jo. Para que ello sea efectivo, se involucra a otros miembros de la
familia, tarea que recae sobre todo en las mujeres. Cuando la contra-
prestacion se refiere a alguna forma de insercion laboral, ello recae
en los jefes de hogar y, en ese caso, se trata de programas de empleo.
Usando la terminologia de Katzman, los programas de empleo se
desarrollan tanto en Bolivia, pais con una extendida pobreza croni-
ca, como en Argentina, pais con una amplia pobreza reciente asociada
con desempleo y caida de los ingresos, causada por choques macro-
economicos. Esta en juego que la existencia de una oferta sectorial
haga viable efectuar las contraprestaciones. Luego, no sélo no exis-
te una contraposicion con la 16gica sectorial, sino una logica comple-
mentaria. Por otra parte, el caracter condicional de las prestaciones
implica considerar a la familia como un todo.

En el caso de Chile solidario, el programa Puente que busca inte-
grar socialmente a los mas pobres mediante su acercamiento a la red
de prestacion de servicios publicos establece un contrato con las fa-
milias que vincula la provisién de servicios por el Estado con las
tareas a cumplir por ellas, segun las establezca el monitor. La ejecu-
cion de Chile solidario ha implicado cambios de las agencias guber-
namentales involucradas y sus interrelaciones. Involucra al Ministerio
de Planificacion, que esta a cargo del programa, al FOSIS, que ¢je-
cuta el Programa Puente en los niveles central, regional y municipal
y las entidades municipales que en el caso de Puente crean una uni-
dad de accion familiar mediante un convenio con el FOSIS. Se¢ han
dado fricciones entre el Ministerio de Planificacion y el FOSIS, ha-
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biendo este ultimo asumido el liderazgo debido a su pericia en la Ju-
cha contra la pobreza. Implementar una red multisectorial para la
prestacion de servicios requirio establecer acuerdos en el nivel na-
cional y regional para efectuar prestaciones. Otras tensiones emergen
en relacion con las municipalidades en torno a las éreas de influen-
cia, los recursos y el uso politico de los mismos. La promulgacién de
la ley de Chile solidario permitié formalizar las normas procedimen-
tales (Palma y Urzua, 2005).

Las transferencias condicionadas se insertan en los procesos de
descentralizacioén en marcha en la region. Las municipalidades se ven
involucradas en la seleccidon de beneficiarios, el monitoreo del cum-
plimiento de las contraprestaciones y la gestion de las transferencias
monetarias, lo cual puede llevar a sensibles variaciones en esos pla-
nos (De Janvry ef al., 2005, p. 3), a diferentes asociaciones entre el
poder central y descentralizado y a un impacto en las economias
locales. En diciembre del 2003, las transferencias de la Bolsa fami-
lia representaban para la region norte de Brasil un 15% de los recur-
sos del Fondo de participacion municipal, 28% para la region Nores-
te, 10% para la sudeste, 8% para la del sur y 7% para la centro-oeste,
mostrando asi el impacto redistributivo interregional (Cohn y
Medeiros, 2004).

La interrelacion entre los programas selectivos y la instituciona-
lidad sectorial es un proceso en marcha que indudablemente estara
sujeto a muchos ajustes. Por ¢jeniplo, en el caso del programa Opor-
tunidades, algunas evaluaciones han recomendado una mayor vincu-
lacidn entre el programa y la operacion tradicional de los programas
de salud. Desde la perspectiva de los beneficiarios, estas activida-
des de salud aparecen como rutinarias y desvinculadas de los bene-
ficios del programa. Las reglas de operacion de Oportunidades ha-
cen que en el plano local se vuelva un programa mas que se suma a
los del sector salud o educativo, perdiendo la dimension integral o
de rectoria asociada a las prestaciones condicionales (Meneses,
Almodovar et al., 2005, pp. 358-359).

Conciliar la oferta sectorial con las prestaciones condicionales
requiere en muchos casos ampliar el gasto social, particularmente en
educacion y salud. Es asi como se afirma que ampliar la cobertura
de Oportunidades en México requiere de servicios de educacion y
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salud que permitan llevar a cabo la operacién del programa, sobre
todo cuando en el afio 2006 se pase de las zonas de mayor concen-
tracion de pobreza a incorporar familias en todo el pais, incluso en
zonas de baja marginacién y de reducida concentracion de hogares
pobres (Orozco y Hubert, 2005, p. 6).

En este sentido, como bien se ha sefialado, las transferencias con-
dicionales de ingreso no constituyen un sustituto de la provision de
una oferta de servicios sociales de calidad, y si no hay preocupacion
por la provision de servicios de salud y educacion de calidad se co-
rre el riesgo de condicionar las transferencias monetarias a provee-
dores que son inefectivos para lograr impactos de largo plazo en el
bienestar. Ello conduce a plantear la ampliacion de la cobertura de
estos servicios en las areas pobres y velar por una mejor calidad de
las prestaciones {Rawlings, 2004, p. 4; Serrano y Raczynski, 2003).

Sin embargo, tal perspectiva aun no llega a ser plenamente com-
partida. Algunos analistas, por el contrario, postulan que para hacer
mas eficiente el uso de recursos, las contraprestaciones deben aso-
ciarse a desplazamientos a zonas donde exista la oferta educativa,
estimando ineficiente brindar transferencias para lograr asisten-
cia escolar en lugares donde, de por si, al existir la oferta educativa,
se evidencia una alta propensidn a asistir a la misma, independien-
temente del apoyo monetario. En el mismo sentido, se califican como
eficientes los subsidios al transporte hacia zonas con oferta educati-
va.” Advertimos en tal dptica un desprecio de los esfuerzos que pue-
den emprenderse por ampliar la cobertura sectorial, en este caso en
salud, esfuerzo que evidentemente requiere destinar mas recursos al
gasto social en aras de la equidad y no de apreciaciones reduccio-
nistas de eficiencia.

Cabe ademas analizar y controlar el surgimiento de incentivos
perversos. Por ejemplo, en padres y maestros, como puede ser que
los bonos paraddjicamente pueden incentivar la repeticion de afios
lectivos en ciertas zonas rurales, donde las barreras de continuidad
educativa interactian con las condiciones de acceso a los bonos. He
aqui nuevamente un aspecto que llama la atencién sobre las sinergias
que deben existir entre las reformas sectoriales y los programas fo-

® Estos planteamientos se exponen en de Janvry y Sadoulet, 2005.
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calizados, en este caso, eliminando las barreras a la continuidad edu-
cativa, lo cual remite también a la oferta sectorial.

La viabilidad de ese entronque entre lo sectorial y lo selectivo
requiere modificar muchas veces la forma en que se han venido ha-
ciendo las prestaciones. Por ejemplo, dar un salto en la calidad de la
prestacion de servicios va en contra de Gnicamente sumar recursos
para hacer lo mismo, sino que implica modificar la forma en que se
organizan los servicios, sus reglas del juego € incentivos, incluyen-
do la evaluacion del uso de los recursos. Tales cambios no estan
asociados con la popularidad de las reformas de ampliacién de co-
bertura que fundamentalmente incrementan los recursos, pues como
se piden cuentas sobre su uso, muchas veces puede haber dificulta-
des en términos politicos. Tales dificultades se presentan porque hay
un apoyo disperso a las reformas por parte de quienes se benefician
de ellas, pero también hay oponentes organizados a las reformas
debido a que cambian los incentivos o las reglas del juego (Grindle,
2004). Por eso hay que tener claro que mejorar las prestaciones y
lograr un adecuado vinculo entre lo sectorial y lo selectivo tiene una
fuerte connotacidn politica, en la medida que se trata de modificar
las instituciones en términos de la calidad y la equidad de los servi-
cios. Ello implica vincular el control financiero, por e¢jemplo, al des-
empefio del servicio, hacer que estas instituciones rindan cuentas y
tener una vision integral de cosas que hasta ahora han funcionado
como compartimentos estancos. La viabilidad politica puede topar
con serios obstaculos por la resistencia de quienes hasta ahora estan
brindando los servicios de una determinada manera.

V. LA SELECTIVIDAD, MAS ALLA DE LA LUCHA
CONTRA LA POBREZA"

Los objetivos e instrumentos de la politica social remiten a un
acuerdo acerca del bienestar socialmente deseable y de los medios
optimos para alcanzarlo, que puede cristalizar en la formulacién de
derechos sociales. Las garantias, desde el punto de vista juridico, son

10 Esta parte se basa en Sojo, 2006.
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dispositivos idoneos para asegurar la efectividad de las normas que
reconocen los derechos. En el caso de los derechos de propiedad y
de libertad, su goce esta claramente establecido por garantias. Por el
contrario, los derechos sociales generalmente carecen de un sistema
de garantias equiparable en cuanto a su capacidad de regulacién y de
control, y que sea adecuado a su naturaleza. De alli que el desarro-
1lo de los derechos sociales, incluso en los Estados europeos de bien-
estar, haya tenido lugar en gran medida gracias a la ampliacion de la
discrecionalidad de los aparatos burocraticos. Aun cuando estén iden-
tificados los derechos sociales y sus contenidos —situacidén que, con
mucho, no constituye la norma en la region—- para determinar los
potenciales alcances de su proteccién es preciso establecer herra-
mientas que aseguren su efectividad, lo cual conduce a la necesidad
de las garantias de los derechos que se refieren precisamente a aque-
llos métodos, mecanismos o dispositivos que sirven para asegurar la
efectividad de un derecho. Las garantias son instrumentos para que
los derechos no sean letra muerta sino exigibles, operables y ejecu-
tables (Ferrajoli, 2002 y Courtis, 2005).

Esta carencia es un factor de ineficacia de los derechos sociales.
En este sentido, la ausencia de garantias sociales o positivas adecua-
das puede conducir a practicas burocraticas propias del Estado
asistencial y del orientado a beneficiar a clientelas politicas, lo cual
es terreno fértil para la corrupcion y las decisiones arbitrarias. Algu-
nas reformas recientes de la politica social, tales como las cartas de
derechos de los usuarios, cobran sentido respecto de las garantias
juridicas que sustentan estos derechos. La garantia de prestaciones
de salud, que cubre una escala de experiencias en la region, puede
analizarse justamente en la perspectiva del disfrute de derechos so-
ciales. Cada una ha estado determinada por el derrotero propio del
sistema de salud en que se insertan, y por las restricciones politicas
encaradas y evidencia retos pendientes.

Las garantias de prestaciones en salud son politicas selectivas,
aunque en términos distintos a las politicas contra la pobreza, por sus
propositos mas amplios y por el tipo de cobertura vertical que pue-
den implicar, es decir, por el tipo de prestaciones, aunque algunas de
las experiencias pueden ser subsumidas bajo politicas contra la po-
breza por el acotado tipo de beneficiarios, como las de Guatemala o
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Bolivia. No asi en el caso del seguro popular de México que, aun-
que primordialmente se dirige a los pobres excluidos de los sistemas
de aseguramiento, permite la afiliacion de otros estratos de ingreso
y cubre algunas prestaciones de alto costo. Tampoco las Garantias
Explicitas en Salud (GES) de Chile, por el tipo de prestaciones y por
los sectores de ingreso que ‘con ellas se benefician y que constituyen
un paso hacia una mayor universalidad efectiva en salud.

En paises con sistemas de salud poco desarrollados, con muy ba-
jos niveles de aseguramiento para la poblacién de bajos ingresos, y
que sufren procesos de transicién epidemioldgica polarizada, la ga-
rantia de prestaciones se ha abocado eminentemente a la atencion
primaria en salud y a la atencién materno infantil. Estas prestaciones,
si bien son de bajo costo relativo, representan un esfuerzo respecto
del punto de partida. Tales experiencias se caracterizan porque la
garantia de prestaciones tiene un efecto muy acotado en términos de
la reorganizacion global del sistema de salud; en el caso de Guate-
mala, se prescindid de la separacién de funciones planteada al inicio.
En Guatemala y Bolivia las garantias se dan en el marco de un pa-
quete de prestaciones, pero sin especificar garantias de oportunidad
y de acceso, y sin repercusiones respecto del aseguramiento.

Chile es donde la garantia de prestaciones en salud ha ido mas alla
en el sentido de que las prestaciones garantizadas que se introdu-
cen en el afio 2005 comprenden prestaciones de alto costo e inclu-
yen garantias de oportunidad, acceso, proteccion financiera y calidad.
Ademas, tiene repercusiones respecto de la articulacién de la com-
binacién publico-privada en tanto se impugna parcialmente la dua-
lidad basica del sistema de aseguramiento, acotando las practicas de
seleccion adversa de las ISAPRES e incrementando la transparencia
de las coberturas. La trayectoria de la reforma evidencia las dificul-
tades politicas que impidieron implantar dimensiones que le hubie-
sen otorgado mayor solidaridad al sistema dual de aseguramiento,
como podria haber sido la introduccién de un fondo de solidaridad.

En México, con ¢l fin de avanzar hacia la cobertura universal, la
garantia de prestaciones se introduce mediante una reforma al siste-
ma de aseguramiento que, sin embargo, no modifica su segmentacion,
ya que se adiciona un seguro con nuevos recursos que tiene algunos
vinculos con el resto de los prestadores pero no en el financiero.
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Llama la atencién la complejidad del financiamiento, debido tanto a
la diversidad de los fondos de que se nutre el SPS como a los diver-
sos mecanismos financieros asociados con ellos. Implica modifica-
ciones de la combinacion publico-privada en términos de ampliar la
participacion de prestadores privados. A diferencia de Chile, la co-
bertura no esta reforzada por garantias adicionales.

En todos estos casos, la selectividad esta dada por el espectro de
prestaciones que se consideran. En términos institucionales, la 16gi-
ca es eminentemente sectorial y, segun sus singularidades, acarrea
una organizacion de entidades prestadoras bajo la logica sectorial:
equipos basicos de atencién en salud segun diversas combinaciones
publico-privadas y operando en diferentes regimenes de descentra-
lizacion a escala nacional y sectorial.

VI. CONCLUSIONES

Se ha comprobado que en resumidas cuentas, ninguna orientacion
en materia de focalizacion resulta ajena a la dinamica de los secto-
res sociales, ya que implica sinergias o relaciones competitivas con
ella. Distinguir cuatro hitos en la trayectoria de las politicas selecti-
vas permitio mostrar que a lo largo de las cuatro ultimas décadas, las
politicas de focalizacién que pretenden superar las causas de la po-
breza o por el contrario, atacan sus manifestaciones, han repercuti-
do en la dinamica de los sectores sociales. La focalizacion reduc-
cionista ha cumplido una funcién ancilar respecto de sendas reformas
sectoriales cuyo objetivo ha sido desmantelar o debilitar las politi-
cas universales. En el polo opuesto, cuando se quiere superar una
perspectiva asistencial en la lucha contra la pobreza, se requieren
reformas sectoriales para ampliar la cobertura y mejorar la calidad
de las prestaciones.

Ya que tienen implicaciones respecto de lo sectorial, también se
abordaron dos tendencias relacionadas con la focalizacién que ope-
ran en campos que trascienden el estricto campo de la lucha contra
la pobreza. Se trata, por una parte, de la propuesta también reduc-
cionista del “social risk management”, elaborada para el ambito del
aseguramiento, que socava el principio de solidaridad, subestima los
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problemas para la equidad del aseguramiento de mercado, y recorta
drasticamente el Ambito sectorial. En sentido contrario, 1a garantia de
prestaciones en salud, representa politicas de caracter selectivo que
tienen mas amplios propdsitos y que, en algunos casos, involucran
prestaciones de alto costo, un sector salud mas vigoroso y una regu-
lacion de la combinacion publico privada favorable al principio de
solidaridad.
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ANEXO

AMERICA LATINA, PROGRAMAS DE
TRANSFERENCIAS DE INGRESO Y
PRESTACIONES SOCIALES CONDICIONALES

Combatir el hambre,
la pobreza y otras for-

mas de privacién fa- Acompafiamiento de
miliar; promover se- salud y estado nutri-
guridad alimenticia y cional de los nifios;
Bolsa familia nutricional y acceso a | Transferencia de | matricula y asistencia
y Hambre 2003 | redes de servicios pu- | ingreso. a clases de todos los
cero Brasil blicos de salud, educa- nifios en edad escolar;
cidn, asistencia social, participacién en ac-
creando posibilidades ciones de educacion

de emancipacién sos- alimentaria.

tenible de las familias
y de desarrollo local
de los territorios.

Al menos 80% de
asistencia escolar en
periodo de 3 meses y
participacion en el
programa post escue-
la (jornada ampliada).

Erradicar el trabajo | Transferencia de
infantil, aumentando el | ingreso.Programa
logro educativo y re- | post-escuela.
duciendo la pobreza.

PETI Brasil
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Bono de
desarrollo
humano,
Ecuador

Familias en
accién,
Colombia

Oportunidades,
México

350

2003

2001

1997

Contribuir al fortaleci-
miento del capital hu-
mano, fisico y social
de las personas, fami-
lias y comunidades
que viven en condicio-
nes de riesgo y pobre-
za.

Aumentar la inversién
en capital humano en
familias de extrema
pobreza. Servir como
“red de seguridad”.

Promocién del desa-
rrollo del capital hu-
mano mejorando el ni-
vel educativo y de
salud y estado nutricio-
nal de los nifios y las
madres.

Transferencia de
ingreso mensual
(US$ 15.00).

Subsidio nutricio-
nal afamilias con
nifios menores de
7 afios; subsidio
escolar para fami-
lias con nifios entre
7-17 afios en la es-
cuela.

Transferencia de
ingreso, apoyos
educativos, paque-
te alimenticio.

Matricula y asistencia
de los nifios a la escue-
la; asistencia a con-
troles de salud; par-
ticipar en charlas
ligadas al programa.

Visitas regulares a cen-
tros de salud para
monitoreo de creci-
miento de nifios; al
menos 80% de asis-
tencia a la escuela en
periodos de 2 meses.

Asistencia a més del
85% a clases; partici-
par en charlas educa-
tivas del programa;
acudir a citas progra-
madas en los servicios
de salud.



Chile
solidario,
Chile

Plan de
empleo de
emergencia
(PLANE),

Bolivia

2002

2001

Mejorar condiciones
de vida de familias en
extrema pobreza, ge-
nerando oportunidades y
proveyendo recursos
que permitan recuperar
o disponer de una ca-
pacidad funcional y
resolutiva eficaz en el
entorno personal, fa-
miliar, comunitario e
institucional.

Reducir impacto de
pérdida de empleo en
lapoblacion mas po-
bre, mediante empleo
temporal masivo en
areas urbanas y rura-
les, financiando sala-
rios a personas des-
ocupadas que realizan
actividades de mante-
nimiento y pequefias
obras tendientes al
bien comun

Transferencia de
ingreso que decrece
en el tiempo.

Transferencia de
ingreso.

Asistencia escolar y
controles de salud;
otras responsabilida-
des familiares.

Prestaciones laborales.

Fuente: elaborado por Serrano (2005), cuadro 2.
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LA FACTIBILIDAD POLITICA DE LAS
REFORMAS DEL SECTOR SOCIAL EN
AMERICA LATINA

Alejandra Gonzdlez Rossetti!

INTRODUCCION

Durante las dos Gltimas décadas, los paises de América Latina y
el Caribe han buscado reformar las instituciones y las politicas
sociales a fin de mejorar la equidad, la eficiencia y calidad de la pro-
vision y el financiamiento publicos de bienes y servicios sociales.
Este estudio analiza la dimensidn politica de las reformas para iden-
tificar y analizar los factores que intervienen en su factibilidad. Se
propone un marco de analisis basado en una perspectiva de econo-
mia politica en el que se definen tres grupos de variables y su
interrelacién. El primer grupo comprende el contexto politico-
institucional del pais promotor de la reforma; el segundo las varia-
bles relacionadas con el proceso de reforma desde una perspectiva
de politicas publicas; y el tercero las estrategias adoptadas por los
reformadores para aumentar y proteger la factibilidad politica de sus
iniciativas.

! La autora agradece las sugerencias y observaciones de Ana Sojo, asi como los comenta-
rios de la Unidad de Estudios Especiales de la CEPAL en Santiago de Chile. También agra-
dece a Diana Zavala Rojas por el trabajo de investigacion realizado en apoyo a este proyecto.
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Los estudios de caso que informan el analisis comparativo de este
trabajo son la iniciativa de reforma de la seguridad social en Méxi-
co (1994-2000), la iniciativa de reforma del sector salud en Guate-
mala (1996-2000) y la iniciativa de reforma del sector educacién en
la Republica Dominicana (2000-2004). El analisis comparativo de los
tres casos muestra la relevancia de la dimensién politica para la via-
bilidad de las reformas sociales que se estan llevando a cabo en la
region.

Al indagar los retos de la transformacién de los servicios sociales,
el trabajo hace énfasis en la necesidad de establecer un balance en-
tre las consideraciones de gobernanza —~las capacidades institu-
cionales y técnicas de los paises para realizar sus agendas de cam-
bio— y las consideraciones de gobernabilidad —que remiten a la
capacidad para enfrentar a los grupos de interés que defienden el staru
quo—. Son estas Ultimas las que han cobrado mayor importancia en
el debate internacional sobre la efectividad de las iniciativas para el
desarrollo y el combate a la pobreza. En respuesta a ello, el trabajo
se enfoca en el papel politico de la provision de servicios sociales en
la region. Desde esta nueva lectura, se asume que una reforma no sélo
viene a modificar el modus operandi del sector social, sino, de ma-
nera importante, afecta también el papel de intermediacién politica
que éste ha jugado en las relaciones Estado-sociedad.

Se busca contribuir a los esfuerzos para incorporar de manera mas
expedita la comprensidn de los aspectos politicos en el debate, for-
mulacién e implementacién de reformas sociales en América Latina.
La necesidad de explorar mas detenidamente las experiencias en el
campo y de buscar y perfeccionar herramientas de apoyo al entendi-
miento y manejo de los procesos de reforma quedan como retos de
una linea de investigacion futura.

En la proxima seccion se debate la naturaleza politica del funcio-
namiento de los sectores sociales y sus implicaciones para la
factibilidad de su reforma. En la seccidén siguiente se propone un
marco analitico para abordar la factibilidad politica de las refor-
mas del sector social. En la cuarta parte se analizan las tres experien-
cias de reforma del sector social arriba enunciadas. En la dltima parte
se hace un analisis comparativo de los tres casos y se presentan las
conclusiones generales.
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I. EL PAPEL POLITICO DEL SECTOR SOCIAL E
IMPLICACIONES PARA LA FACTIBILIDAD
DE SU REFORMA

1. Gobernanza y gobernabilidad: dos lados de un mismeo reto

La pobreza y la inequidad contintan siendo los retos mas impor-
tantes en la region latinoamericana, y han tomado de nuevo un pa-
pel central en el marco de las Metas del Milenio. Si la pobreza ha de
reducirse, los paises de la regién no s6lo necesitaran asegurar el cre-
cimiento estable de sus economias, sino hacer que éste se traduzca
en un incremento del bienestar social. Esto implica desarrollar las
capacidades y aumentar el capital humano de todos los ciudadanos
sin la excepcion de los pobres, mediante su inclusién econémica y
politica y acceso efectivo a servicios sociales de calidad. El reto del
Estado es superior a la puesta en marcha de programas de compen-
sacion focalizados en paliar los efectos de las crisis y los ajustes
econdmicos en los grupos mas vulnerables. Estriba en modernizar las
instituciones y programas putiblicos responsables de proveer estos
servicios. De alli la relevancia de la dimensién politica de la refor-
ma de la provisidn de servicios sociales y de su proceso de trans-
formacion.

En medio de severas crisis econdmicas y financieras y del replan-
teamiento de los modelos econdmicos y de Estado vigentes desde la
posguerra, durante las dos 1ltimas décadas se liberalizaron las eco-
nomias, se disminuyé el tamafio y se transformo el papel del Estado
en los paises de la region con el objetivo de retomar el camino del
crecimiento sustentable, mejorar el bienestar de la poblacion y dis-
minuir la pobreza. Sin embargo, los beneficios econémicos y socia-
les no se materializaron en la medida esperada. Con algunas excep-
ciones, la vuelta al crecimiento sustentable ha sido lenta, y cuando
ocurri6 no se tradujo en incrementos significativos y constantes del
bienestar social, ni en la disminucién permanente de la pobreza
(Ocampo, 2005).

En la esfera de lo social se concluy6 que debia buscarse traducir
de manera activa el crecimiento econdmico en bienestar social, y que
ello requeria invertir en el capital humano de la poblacién a fin de
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dotarla de herramientas para su insercion en la vida econdmica, so-
cial y politica de su pais. Fue asi como se revaloré la funcién del
Estado como el instrumento para la provision organizada de los ser-
vicios sociales destinados a ese fin —especialmente educacion, salud
y seguridad social- y su fortalecimiento y transformacién volvieron
a tomar un papel preponderante en la agenda de desarrollo (Bresser-
Pereira et al., 1998). Asi, en la Gltima década, las reformas institucio-
nales postergadas durante los afios del ajuste econdmico se han vuelto
parte importante de la agenda de desarrollo de la region (BID, 2003),
al establecerse un consenso sobre la necesidad de un Estado fuerte
—que no grande— que viabilice el acceso universal a servicios socia-
les basicos de calidad.? Esto ha tenido como consecuencia que los
esfuerzos de los paises de la region, asi como la agenda de desarro-
Ilo de la comunidad internacional se hayan concentrado cada vez mas
en lareforma del Estado y, en especial, en transformar las institucio-
nes responsables de la definicidn e implementacién de la politica
social.

La formulacion y ejecucion de tales agendas partia de dos supues-
tos. Primero, que las repetidas crisis econdmicas de las ultimas dos
décadas y media y los recortes presupuestales que les habian segui-
do, habian contribuido no sé6lo a minar la capacidad del Estado para
expandir la cobertura de los servicios basicos a un mayor numero de
usuarios, sino que habian disminuido su capacidad para proveer ser-
vicios de calidad a los grupos sociales que ya tenian acceso a ellos.?
Segundo, que esto, mas que la debilidad institucional y técnica del
Estado en los paises en la region, minaba su gobernanza, es decir, su
capacidad para formular e implementar de manera efectiva politicas
publicas adecuadas (Kaufman y otros, 2004).# En consecuencia, los

2 A estas reformas se les ha llamado reformas de segunda y tercera generacion, lo que estd
siendo cuestionado, pues lleva a suponer, primero, que las reformas econémicas o de prime-
ra generacion fueron efectivas, y que solo necesitan ser ajustadas o compensadas con nuevas
reformas; y segundo, que la politica econdémica y la politica social pueden ser definidas de
manera separada —y en fases diferentes—, en vez de ser definidas como partes de un todo. Ver
Ocampo (2005); BID (2003) y Bresser-Pereira ef al. (1998) para abundar sobre esta discusion.

* Ver Bresser-Pereira et al. (1998) sobre la crisis del Estado.

* Gobernanza también se puede definir como la “efectividad del gobierno” para produ-
cir e implementar politicas adecuadas y proveer bienes pablicos. Algunos de los factores de
una gobernanza fuerte son la calidad de la provision de servicios publicos, la calidad de la
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proyectos de reforma del sector social crecientemente se han aboca-
do a fortalecer aspectos institucionales, organizacionales, técnicos,
de informacion y conocimiento, con los que se esperaba mejorar la
provision de los servicios. Y en efecto, la dltima década se enrique-
ci6 con experiencias aisladas de mejoras de estos aspectos y de la
provisién de servicios para algunos grupos poblacionales.

La evaluacion de las reformas adoptadas llevo a concluir que,
salvo contadas excepciones, las transformaciones institucionales y
de politica emprendidas no se materializaron a nivel nacional ni de
manera permanente y que, en consecuencia, la equidad, la calidad y
la eficiencia en la provision de servicios sociales seguian siendo re-
tos a alcanzar. Los obstaculos, una vez mas, estaban vinculados con
la gobernanza cuyas condiciones no habian sido incorporadas ade-
cuadamente en el disefio de las reformas, a la hora de determinar su
velocidad, profundidad y alcance, ni la adecuacién de los medios a
los fines.

Esta insuficiencia propicid que se buscaran enfoques innovadores
a nivel nacional e internacional, pero conforme se acerco el cambio
de milenio sin avances significativos en la manera en que los servi-
cios publicos sociales eran provistos, y sin progresos satisfactorios
en la reduccion de la pobreza, un segundo aspecto gané relevancia:
la gobemabilidad, que encierra dos aspectos clave. Por un lado, la
habilidad del Estado para mediar la competencia entre intereses con-
trarios, y por otro, su capacidad de imponer pérdidas a actores con
poder, a favor del interés publico en el proceso de politicas (Lowi,
1972).3

Asi, el debate tedrico y de politicas sobre 1a viabilidad de las re-
formas dirigidas a incrementar y proteger el nivel general de bienestar
de la poblacién en la primera mitad de la década del 2000, ha gira-
do en torno al papel de 1a gobernanza y 1a gobernabilidad y su interre-

burocracia, la competencia de los servidores publicos, su independencia de presiones politi-
cas y la credibilidad del compromiso del gobierno con sus propias politicas. Ver Kaufman D.,
et al. (2004) para una diseccion de la definicion de gobernanza en sus varios aspectos. Tam-
bién ver OECD (1995) sobre la relacion entre el concepto de gobernanza y las reformas del
sector publico.

% Para una discusién mas amplia sobre el tema de gobernabilidad y la capacidad de go-
bernar, ver Chubb and Peterson (1989).
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lacién. En algunos casos se ha tratado de incorporar la gobernabilidad
en su primera acepcion como condicidn sine qua non de la go-
bernanza. Por ejemplo, al desagregar el concepto de gobernanza,
Kaufman (2004) incluye tres elementos: el proceso mediante el cual
los gobiernos son seleccionados, monitoreados, y sustituidos; la ca-
pacidad del gobierno para formular de manera efectiva e imple-
mentar politicas razonables; y el respeto de los ciudadanos y del
Estado por las instituciones que gobiernan las interacciones econo-
micas y sociales entre ellos. Bresser-Pereira y Nakano (1998), en
cambio, se apoyan en la definicién de gobernabilidad de Lowi, se-
flalando que en realidad las reformas de Estado que buscan la
redistribucidn del acceso y uso de bienes y servicios publicos;, aca-
ban topandose con el poco entusiasmo de los grupos de interés pri-
vilegiados por el statu quo y que esto debe ser abordado al analizar
y promover la viabilidad de las mismas.

Ambas propuestas llaman a incluir la dimension politica en el
analisis de la viabilidad de las reformas del sector social: en primer
lugar, el contexto politico e institucional en el que estan inmersos los
sectores a ser transformados, y el papel que éstos juegan en las rela-
ciones Estado-sociedad. A esto debe suceder el aspecto politico —y
no sélo técnico y programatico— de la agenda de reforma, asi como
del proceso de su implementacién. Finalmente, apoyandose en los
dos aspectos anteriores, se han de analizar y proponer estrategias
conducentes a aumentar y proteger la viabilidad de los cambios que
se buscan.

2. La dimension politica de las reformas sociales

Apuntar a la naturaleza politica de las reformas sociales asume que
la definicion de los problemas a resolver, de los medios elegidos para
resolverlos, asi como de la velocidad y profundidad de los cambios
institucionales y de politica necesarios, son aspectos que afectan
intereses de grupos y actores involucrados. También que las agendas
de reforma suponen revisar las relaciones Estado-sociedad, ya que el
Estado y la sociedad interacttian de manera constante y cotidiana con
el sector social —en las escuelas, los puestos de salud, las agencias
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encargadas de la vivienda y de la seguridad social, por mencionar
algunos.

En esta interaccidon —y de manera particular en su reforma- los
servidores publicos y los grupos sociales se ven confrontados con
diferentes opciones y preferencias en la eleccion de las politicas a
seguir respecto de cudles deben ser las areas prioritarias, quién tie-
ne derecho a los servicios, quién los proveera, y como debe ser dis-
tribuido el presupuesto. Y mientras que los criterios técnicos dirigi-
dos a mejorar la eficiencia y la equidad de los servicios nutriran estas
decisiones durante el disefio de la reforma, sera la politica la que
defina en dltimo término las respuestas.

Se necesita entonces un mejor entendimiento de las funciones que
hasta ahora ha tenido el sector social en la regién: ademas de la pro-
vision de servicios sociales publicos, las agencias estatales respon-
sables —y los empleados publicos que laboran en ellas— han jugado
un papel clave de intermediacién en las relaciones Estado-sociedad,
distribuyendo subsidios, servicios, beneficios, empleo, prestaciones,
contratos de adquisicidn y otros, a cambio del apoyo politico de los
usuarios y de los proveedores publicos y privados involucrados.

Desde esta perspectiva, los servicios sociales pliblicos han servi-
do como una red Estado-sociedad que liga grupos sociales y de in-
terés, partidos politicos y funcionarios publicos. En la mayoria de los
paises de la region, las agencias del sector social —especialmente las
encargadas de salud, educacién, y seguridad social- se encuentran
entre los empleadores publicos mas grandes. Estas agencias también
son grandes consumidoras de insumos —tales como libros de texto,
medicina, muebleria, uniformes y servicios secundarios, por nombrar
algunos— y promotoras de la construccién de infraestructura publi-
ca, ya que deben responder a las necesidades crecientes de, por ejem-
plo, escuelas y clinicas de salud. Todo ello conforma enormes redes
de intereses publicos y privados en la que participan empleadores,
empleados, proveedores y contratistas, ademas de los proveedores de
servicios y los usuarios.

En paises cuyas democracias estan en proceso de maduracion y la
representacion de grupos sociales es desigual, estas redes clientelares
forman el tejido de las relaciones Estado-sociedad, ya que congregan
a la mayoria de los grupos organizados de ingresos medios con ca-
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pacidad de negociacién para demandar mayor dotacion de recursos
publicos e influir las decisiones de politicas. De ahi que su partici-
pacion en el sector social sea parte del equilibrio politico que sostiene
el statu quo. Esto puede engendrar un sector social ineficiente e
inequitativo —y por ende susceptible de ser reformado— pero responde
a una légica politica que “funciona” a favor de ese equilibrio politi-
co, factor fundamental de los actores cuyo apoyo sera necesario para
asegurar la viabilidad de la agenda de reforma.

Desde esta perspectiva, un proyecto de reforma de Estado del
sector social no solo tendra impacto en la eficiencia y la equidad de
los servicios sociales, sino en la manera en que los gobiernos y los
grupos sociales interactdan politicamente entre si. Ante el impacto
de esta redefinicion de las reglas del juego y, en consecuencia, de los
ganadores y perdedores bajo un nuevo esquema de provisién de ser-
vicios, la literatura sobre reformas del sector social hace referencia
constante a la necesidad de contar con la voluntad politica de los
reformadores y quienes los apoyan para realizar la agenda de cam-
bio. Esto ha sido retomado de manera importante en la promocion del
cumplimiento de las metas del milenio, en cuya base estaria la mo-
vilizacion de la voluntad politica para llevar a cabo los cambios ne-
cesarios de las instituciones y los procesos de toma de decisiones para
esos fines (UN, 2004; WB, 2004; BID, 2003).

Pero tal concepto tiene que ser desagregado si se va a apoyar a los
paises de la region para consumar las reformas del sector social.
Voluntad politica se puede interpretar como el calculo que hace un
gobierno de los costos y beneficios que conlleva implementar una
reforma. En el caso del sector social, este cilculo tendra como telén
de fondo el uso politico que los gobiernos hacen de €l para construir
y mantener su coalicion de apoyo. Asi, los gobiernos enfrentan lo que
se ha llamado el dilema del politico (Geddes, 1994). Calculan la
ganancia politica de obtener mejores resultados y una provision mas
eficiente de servicios mediante una reforma, contra la de mantener
el statu quo de los grupos que se benefician de €l. Este calculo va mas
alla del analisis de las clientelas politicas. Si bien se juzga que los
servicios sociales en su configuracién actual no han generado el
impacto esperado, éstos han jugado un papel preponderante en dar
a los gobiernos el capital politico necesario para permanecer en el
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poder y llevar adelante su agenda de politicas —especialmente en lo
que toca a reformas economicas a las que se les ha dado prioridad.
Por lo tanto, a la hora de ponderar la reforma, se considera su des-
empefio no sélo en términos de la eficiencia y equidad con la que
proveen sus servicios, sino en cuanto a su papel en la manutencion
de la coalicion de apoyo del gobierno en turno.

Bajo esta logica, los reformadores encuentran particularmente
dificil acometer las reformas de Estado en las que éste es el princi-
pal proveedor del servicio y, en la mayoria de los casos, la principal
fuente de empleo para los otros proveedores del mismo, lo cual ex-
plica en parte el escaso interés de los gobiernos nacionales por este
tipo de reformas ante la oferta o decision de organismos multilaterales
o donantes de financiarlas. Esto es, los recursos y presencia de la
comunidad internacional han sustituido la voluntad politica nacio-
nal de cambio, en algunos casos s6lo enarbolada por algunos miem-
bros de la élite politica o institucional (Hammergren, 1998).

También, las reformas del sector social dirigidas a lograr servicios
mas eficientes y equitativos y que van en contra del arreglo de clien-
telas, dejan a los reformadores frente a lo que se ha llamado la para-
doja ortodoxa (Nelson, 1989), situacion en la que la implementacion
de las reformas queda en manos de los actores que tienen interés
en detenerlas. En efecto, en la mayoria de los casos en los que la
implementacion ha fracasado, la resistencia efectiva al cambio no ha
provenido exclusivamente de los beneficiarios con acceso privilegia-
do a bienes y servicios, sino, de manera mas contundente, de los pro-
veedores organizados. Su control sobre la provision de servicios y su
papel de intermediacion politica —estructurada alrededor de sus sin-
dicatos y, en muchos casos, de los partidos politicos que capturan
estos segmentos del Estado— los convierte en actores con poder de
veto importante.

Con estos elementos ya se puede desagregar un poco mas el con-
cepto de voluntad politica que empieza a tener presencia en el deba-
te internacional sobre la viabilidad de las reformas sociales, y con-
siderarlo como €l célculo que deberan hacer quienes tienen capacidad
resolutiva respecto de los costos y beneficios politicos de llevarlas
a cabo. Para ello estaran considerando los efectos que las reformas
podran tener sobre las redes clientelares del sector social y el papel
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de éstas en la formacidén y manutencion de su coalicidn de apoyo. Asi
también estaran calculando el tamafio y perspectiva de la ventana de
oportunidad que se les abre para introducir las reformas generadas
por la demanda social del cambio y las circunstancias que rodean la
agenda de politicas (Keeler, 1993).

Ante esta perspectiva, para velar por la viabilidad politica de su
agenda de reforma, los reformadores —y los actores nacionales e in-
ternacionales que los apoyan— tendran que indagar en el papel poli-
tico del sector social a reformar, y entender su red politica de clien-
tes. Asimismo, tendran que introducir en el analisis de las opciones
de reforma el proceso de equilibrio-desequilibrio-equilibrio politico
que ocurrira en paralelo al proceso de implementacién de la misma,
y ponderar la relacion entre el equilibrio politico esperado una vez
implementada la reforma y la capacidad del gobierno para mantenerse
en el poder y seguir adelante con el resto de su agenda de politicas.

3. Reformas del sector social: oportunidades para el cambio

Si bien pareceria que la argumentacion hasta este punto lleva a
concluir que hay poco espacio para llevar a cabo iniciativas de refor-
ma en el sector social, la literatura reciente identifica suficientes
experiencias exitosas de cambios institucionales y de politica sustan-
tivos en la region (Grindle, 2004; Kaufman y Nelson, 2004). Hay
casos en que las reformas del sector social son abanderadas por quie-
nes tienen capacidad resolutiva clave y/o politicos, a pesar de que
éstas generan costos que son inmediatamente visibles a poderosos
grupos de interés que conforman las redes de clientes del sector so-
cial, y de que sus beneficios s6lo son tangibles para los grupos no
organizados de beneficiarios —como los pobres— en el largo plazo. En
estos casos, considerar la dimensién politica de los procesos de re-
forma ha permitido encontrar alternativas de politica viables y crear
las condiciones para implementarlas (Grindle, 2004).

También las reformas se hacen posibles porque la politica media
la negociacion y la resolucién de conflictos alrededor de la distribu-
cion de sus costos y beneficios, permitiendo crear consensos. Asi, si
bien los reformadores no estan en condiciones de alterar el contexto
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politico del sector, tienen la posibilidad de maniobrar en él, recurrien-
do a un amplio espectro de estrategias e instrumentos conducentes a
imprimirle viabilidad politica a sus agendas de cambio (Kaufman y
Nelson, 2004).

Otra area importante de exploracion es la de los incentivos que han
llevado a los gobiernos a apoyar procesos de reforma en el sector
social. Siguiendo la logica presentada hasta ahora, el principal incen-
tivo politico de un gobierno para emprender una agenda de cambios
seria el de aumentar o consolidar con ella su base de apoyo. Por ejem-
plo, los gobiermos en turno pueden buscar la manera de superar la
captura de las agencias del sector social por grupos de interés ajenos
a su coalicidn, y llegar hasta la poblacion usuaria mediante nuevos me-
canismos de provision de servicios.

En resumen, se hace necesario un analisis cuidadoso de las con-
diciones y los incentivos politicos que abren estas oportunidades para
el cambio. Cuando una reforma es llevada adelante, ;cuales son los
incentivos positivos y negativos en juego? jcual es la naturaleza y la
capacidad de negociacion de las coaliciones que apoyan o se oponen
a los cambios de politicas? ;cudles son los factores nacionales e in-
ternacionales que intervienen? Y, centralmente, qué y cuanto se pue-
de reformar bajo las condiciones politicas imperantes. A continua-
cidn se presenta un marco analitico para estudiar las variables
involucradas en la dimension politica del proceso de reformas, asi
como las estrategias a las que recurren los reformadores para aumen-
tar y proteger su viabilidad.

II. MARCO ANALITICO

En base a la discusion anterior, a continuacidén se propone un
marco para analizar la factibilidad politica de las reformas del sec-
tor social cuyas variables han sido agrupadas en tres grupos: el pri-
mero, el contexto politico y la gobernabilidad: su sistema politico, sus
instituciones formales, sus reglas de gobernabilidad —-formales e
informales—, los actores clave, y la interrelacion entre ellos. El segun-
do es el proceso de reforma y la gobernanza: las fases recorridas para
implementar los cambios de politica e institucionales, empezando por
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la definicion del problema y la formulacion de una solucion, y ter-
minando con la consolidacién de los cambios donde las actividades
de cada una de estas fases suceden en diferentes espacios de deci-
sién delineados en el contexto politico-institucional. Finalmente,
el tercer grupo son los reformadores y sus decisiones estratégicas: el
equipo de cambio convocado para abanderar y manejar la reforma
como estrategia para aumentar la capacidad del Estado y asi llevar a
cabo los cambios previstos. Asimismo, se estudian las estrategias de
estos reformadores para aumentar la factibilidad politica de su agenda
de cambio, las cuales influiran en el desenlace y concrecion del pro-
ceso de reforma.

En el anélisis de factibilidad politica de las reformas del sector
social, la escuela neo-institucionalista ayuda a entender con detalle
la dindmica politica subyacente. Desde esta perspectiva, la negocia-
cion y resolucion de conflictos entre el Estado y 1a sociedad y entre
grupos sociales durante el proceso de reforma es vista no s6lo como
resultado de la competencia entre diferentes grupos de interés, sino
también de las instituciones que median el proceso. La interaccién
entre los grupos sociales interesados y los abanderados de la refor-
ma con capacidad resolutiva es mediada por el contexto politico-
institucional que define las relaciones Estado-sociedad. Esto deter-
mina en gran medida qué servicios sociales son provistos, a quién y
c6mo, y como se distribuirén los costos de la opcion de politica adop-
tada e implementada al final.

En estos términos, las instituciones formales ¢ informales de un
pais —el contexto institucional— son las reglas del juego con las cua-
les los grupos sociales compiten para influir en un proceso de refor-
ma, las cuales determinaran las opciones de politicas viables para los
reformadores, asi como su margen de maniobra para promover el
cambio. Conscientes de esto, los reformadores buscaran aumentar la
autonomia del Estado para contrabalancear las presiones emana-
das de los grupos organizados, y buscaran también aumentar su
margen de maniobra, usando estratégicamente las oportunidades y las
limitaciones del contexto politico-institucional.
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Cuadro 1

MARCO ANALITICO DE LA DIMENSION POLITICA
DE LAS REFORMAS SOCIALES

1. Contexto politico
y gobernabilidad

I1. Proceso de reforma y go-

bernanza

111. Equipo de cambio y
estrategias para la
reforma

= Sistema Politico .

Configuracién

Etapas del proceso de
politicas

Definicién del problema

institucional Formulacién de politicas
Atributos formales de Aprobacién de politicas
actores e Legislacion
instituciones Regulacion
relevantes Implementacién
Proceso de seleccidn, Consolidacién
monitoreo y
reemplazo del
gobierno
Legitimidad
= [Instituciones = Espacios de decision
formales/ Ejecutivo
informales para Congreso

la estructuracion
de politicas

*  Mapa politico de .
actores clave

* Coyuntura .
Econdmica

Social

Politica .

= Gobernabilidad
y gobierno

Margen de maniobra
Agenda publica
Coalicién gobernante
Oposicién

Agencia implementadora

Actores relevantes en
espacios de decision

Relaciones Estado-
sociedad en el proceso de
politicas

Capacidad técnica e
institucional para
formular e implementar
politicas publicas
(gobernanza)

*  Formacion y uso de
equipos de cambio

Caracteristicas:

Posiciones clave

Acervo combinado de

Entrenamiento

Experiencia previa

ldeologia

Percepcion del Estado

Relaciones con la sociedad

= Manejo politico del
equipo de cambio

Redes verticales

Redes horizontales

Redes Estado-sociedad

=  Eleccion de estra-
tegias del equipo de
cambio

Velocidad y profundidad
Negociacion en el Congreso
y disefio de la legislacién
Dialogo de politicas
Estrategias de transicion
Induccion del cambio

La reforma y el calendario
politico

Interaccion con la oposicion
Manejo de incentivos
Mercadeo social

Fuente: elaboracién propia.
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II1. ALGUNAS INICIATIVAS DE REFORMA DEL SECTOR
SOCIAL

A continuacidn se presentan tres casos que tienen en comun ha-
ber tomado la iniciativa de reformar segmentos importantes del sec-
tor social en la ultima década. La Republica Dominicana (2000-
2004), México (1994-2000) y Guatemala (1996-2000) emprendieron
esfuerzos similares para introducir cambios en areas clave del Esta-
do para el funcionamiento de las relaciones Estado-sociedad, areas
donde tales relaciones ocurren por medio de la provision de servicios,
mediadas por grandes grupos de empleados publicos organizados y
encargados de proveerlos.

En México, la reforma a la seguridad social fue promovida por los
reformadores como extension del paquete de reformas de ajuste eco-
noémico, por 1o que tuvo esencialmente una motivacion econémica.
En Guatemala, la reforma del sector salud respondié a la necesidad
politica del Estado de ampliar su presencia mediante la provision de
servicios publicos a grandes segmentos de la poblacién sin acceso a
ellos, en el marco de los Acuerdos de Paz.® En la Republica Domi-
nicana, el sector educacion fue reformado en el marco de una agen-
da de cambio con un horizonte de diez afios, y como una inversion
de mediano plazo de quienes la lideraron al abrirse una ventana de
oportunidad. Los tres casos permiten identificar las variables politi-
cas en juego; comparar las estrategias adoptadas por los equipos de
cambio y los politicos de alto nivel que los apoyaron, y obtener con-
clusiones sobre los calculos politicos subyacentes a las iniciativas.

Meéxico y Guatemala son casos en los que los equipos de cambio,
apoyados por politicos de alto nivel, optaron por estrategias de tipo
tecnocratico, con las que buscaron generar el cambio por medio de
modificaciones en las reglas y los incentivos de sus sectores. Los re-
formadores buscaron aislarse de la presion politica de los grupos
de interé€s opuestos y avanzar hasta donde el apoyo politico de alto
nivel se los permitiera. La Republica Dominicana representa el con-

¢ Acuerdos de Paz Firme y Duradera (APFD) firmados en 1996.
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trapunto: el equipo de cambio fue de corte mas politico y opté por
la mediacidn del partido en el poder, aprovechando los lazos existen-
tes, desde la Presidencia de la Republica hasta los sindicatos del sec-
tor. Lejos de aislarse, los reformadores optaron por un largo proce-
so en la mesa de negociaciones, involucrando a la totalidad de los
actores.

1. México: la seguridad social (1994-2000)

El sistema politico mexicano surgido a finales de los afios veinte,
y que entro en crisis hasta principios de los afios ochenta, fue orga-
nizado bajo un modelo corporativista.” Las relaciones Estado-socie-
dad fueron estructuradas alrededor del Partido Revolucionario
Institucional (PRI) mediante el cual los grupos organizados —creados
o apoyados originalmente por el Estado— que representaban intere-
ses econdmicos, politicos y sociales clave, fueron incorporados al
sistema. Con este arreglo, el Estado aseguro el apoyo politico de estos
grupos y, a cambio, les dio acceso privilegiado a bienes y servicios
publicos.

La incorporacién de estos grupos sociales organizados al arreglo
corporativista —y la exclusiéon del resto de la sociedad no organiza-
da— convirtié al PRI en la arena central de negociacién politica. En
tanto partido oficial que actuaba como extension del Ejecutivo, la
representacion y la participacion de grupos de interés en el proceso
de politicas sucedian dentro de él, haciendo que la participacion
politica girara lejos del Congreso y de la competencia democratica
entre partidos. Pero los grupos incorporados a las limitadas y
estructuradas instancias del partido oficial y del Ejecutivo no nece-
sariamente compartian la misma ideologia y, por lo tanto, competian
para hacer prevalecer sus agendas ideoldgicas y politicas. Esto ex-
plica porqué, a pesar de que el PRI permanecié en el poder 71 afios

7 Un arreglo corporativista es “un sistema de representacién de intereses en el cual los
grupos sociales estan organizados bajo un numero limitado de categorias: {inico, obligatorio,
no competitivo, ordenado jerarquicamente y diferenciado funcionalmente, reconocido o au-
torizado (incluso creado) por el Estado. Estas categorias se conceden a un monopolio repre-
sentativo a cambio de aceptar ciertos controles en la seleccion de sus lideres y limitar sus
demandas”. (Schmitter, 1981, p. 179)
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consecutivos, la agenda politica de México oscild entre la ideologia
liberal y la conservadora, en forma similar al patron de democracias
con alternancia de partidos.

Los sindicatos oficiales que representan a trabajadores del Esta-
do y a empleados de la economia formal tenian acceso exclusivo al
sistema de pensiones y de servicios médicos mediante reglas no es-
critas que excluian a todo aquel sin empleo formal, o que no estaba
organizado politicamente. Por tanto, el Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS) reflejaba y era una pieza central del arreglo
corporativista entre el Estado y los grupos sociales politicamente
organizados ¢ incorporados. La asignacion de recursos publicos fa-
vorecia desproporcionalmente a sus afiliados. Desde su fundacion,
diversos gobiernos mantuvieron y ampliaron la cobertura del IMSS
y protegieron su equilibrio financiero en épocas de crisis economi-
ca, inyectandole recursos frescos del presupuesto federal. Al mismo
tiempo, su burocracia, incluidos los proveedores de salud organiza-
dos bajo un solo sindicato, adquiria relevancia politica como inter-
mediaria de esta relacion.

Dos fenémenos de inicios de los afios ochenta incidieron en la
naturaleza del sistema politico hasta aqui descrito: la crisis econémica
desencadenada por la deuda externa y el arribo al poder de la tecno-
cracia con una agenda liberal. Estos acontecimientos fueron determi-
nantes para redefinir las relaciones Estado-sociedad y recomponer las
coaliciones que apoyaban al Estado y que, en retribucion, eran be-
neficiarias de las politicas econdmicas y sociales. La severidad de la
crisis econdmica mind la legitimidad del modelo econémico en vi-
gor hasta los afios ochenta, y redujo considerablemente la capacidad
fiscal del Estado para mantener su coalicion de apoyo mediante la dis-
tribucion de empleo, contratos, bienes y servicios publicos.

Al mismo tiempo, con el mandato de sortear la crisis econémica,
la tecnocracia disminuyd significativamente el papel del Estado, lo
que imposibilité la renovacion y permanencia del viejo arreglo
corporativista, asi como la incorporacién de nuevos grupos bajo las
viejas reglas de intercambio. La poblacion excluida del arreglo
corporativista y expuesta a las consecuencias de la crisis econdmica
creci6 exponencialmente y cuestioné el statu quo, demandando ma-
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yor participacion politica, econdémica y social, mientras la agenda de
privatizaciones y la redefinicién de subsidios implementada por la
tecnocracia afectaba directamente el intercambio entre el Estado y los
grupos de interés hasta entonces beneficiados a cambio de su apoyo
(Grindle, 2001; Nelson, 2001, 1990).

El proceso de reforma de la seguridad social en México durante
el gobierno del presidente Emesto Zedillo (1994-2000) sucede en este
contexto de ajuste estructural, y fue visto por los reformadores como
extension de las reformas econdmicas y de ajuste fiscal dirigidas a
corregir la ineficiencia del modelo estatista en el que se apoyaba el
sistema politico. En consecuencia, los reformadores intentaron, como
en otros segmentos del sector publico, introducir mecanismos de
mercado en la gestion y provision de servicios a cargo del aparato
estatal para alcanzar y resguardar el equilibrio macroecondmico.

El abordaje de las pensiones y de los servicios de salud de la se-
guridad social funciond como puente en la agenda publica del gobier-
no, cuyo equipo econdmico, por primera vez, provenia de la esfera
econdémica y asumia la reforma de un sector social. Con ello el equipo
de reformadores trajo consigo su experiencia previa en las reformas
economicas, viendo la reforma de la seguridad social como un pro-
blema de desregulacién y desincorporacion.® De ahi que supusieran
que el tratamiento técnico y las estrategias politicas que habian te-
nido éxito en el ajuste econémico podrian funcionar en el sector
social.

Los componentes principales de la reforma de seguridad social
reflejaban esta postura. El primero —y prioritario— era convertir la
totalidad del sistema de pensiones en un esquema de cuentas indivi-
duales para asegurar su viabilidad financiera y promover el ahorro
interno de largo plazo. El segundo respondia a la agenda mas amplia
de promover el equilibrio fiscal del Estado, y era reorganizar la es-

8 De acuerdo con Rebolledo (1993), la desincorporacion de las empresas estatales en
México cumplia dos objetivos, ¢l primero, fortalecer las finanzas publicas y, el segundo, fa
posibilidad para el sector privado de participar en diversas 4reas que hasta el momento habian
estado reservadas al Estado. Esta desincorporacion se llevd a cabo mediante la venta de la
participacion accionaria del gobierno, la liquidacion de empresas inviables, la extincion, apli-
cada principalmente a fideicomisos ptblicos, la fusion de empresas y la transferencia de al-
gunas entidades a los estados de la Federacion.
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tructura financiera del IMSS mediante la eliminacion de subsidios
cruzados entre los servicios y las cuotas. El tercero —que llamaremos
el componente de salud- se concentraba en mejorar la calidad de
los servicios de salud a través de medidas de cuasimercado, como per-
mitir que los pacientes eligieran a sus médicos en el primer nivel, e
introducir incentivos a la productividad. Ademas, se retomo la ini-
ciativa de aplicar el mecanismo de reversion de cuotas® —con el que
los empresarios dispuestos a contratar servicios de salud privados
para sus empleados, fueran eximidos de la contribucién obligatoria
al IMSS— como medio para abrir la provision de servicios de salud
de la seguridad social al mercado privado y a la competencia.

El primer actor que vio amenazados sus intereses fue el sindicato
del IMSS (Sindicato Nacional de Trabajadores de la Seguridad So-
cial), el mas grande del pais, organizado en forma piramidal y con
presencia nacional. Percibid en la iniciativa un embate del Ejecuti-
vo contra la integridad de un organismo auténomo que por sus carac-
teristicas y capacidad de recaudacion habia jugado siempre un pa-
pel importante en el gobierno y en la dindmica politica y electoral del
pais.

Las caracteristicas del sistema politico descrito, asi como la ma-
yoria del PRI en el Congreso, hacian del Legislativo un poder débil,
por lo que la fuente reformista mas importante era el Ejecutivo, quien
con un alto grado de independencia del Congreso podia promover y
negociar su agenda politica. Por lo tanto, la definicién y alcance de
la nueva Ley de Seguridad Social (LSS) enviada al Congreso no fue
resultado de negociaciones con la oposicidn parlamentaria, sino de
los calculos politicos del Ejecutivo que buscaba mantener el apoyo
politico de las filas de su partido —incluido el sindicato del IMSS
(Gonzalez-Rossetti, 2004).

También influyd la crisis econémica desatada en las primeras
semanas del gobierno del presidente Zedillo, limitando considerable-
mente su capital politico, y forzandolo a acotar su agenda de refor-
ma a los temas prioritarios para paliar la crisis. Los reformadores de
la seguridad social concluyeron que las condiciones politicas reba-
sarian la factibilidad de introducir los tres componentes de su refor-

? Reversion de cuotas es el término usado en México para el opting-out.
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ma, y decidieron concentrar los esfuerzos en el sistema de pensiones
y en la reestructuracion de las finanzas del IMSS, y posponer la re-
estructuracién de la provision de servicios de salud. Asi, el paquete
final de la reforma de los servicios de salud s6lo incluyd algunos
aspectos de racionalizacion del uso de los recursos, pero no introdujo
nada que requiriera modificaciones al contrato colectivo de trabajo,
ni que replanteara la organizacién de la provision de servicios, no
digamos la participacion del sector privado, principales temas de la
oposicion del sindicato a la reforma.

En noviembre de 1995, el presidente Zedillo envid la iniciativa
de Ley de Seguridad Social (L.SS) al Congreso con un componente de
reforma de los servicios médicos que solo incluy6 la creacion del
Seguro Médico Familiar (SMF). Los aspectos que requerian modi-
ficaciones al contrato colectivo de trabajo del sindicato, o que podrian
alterar las condiciones de trabajo del personal —tales como un modelo
de atencién cuya estructura diferia de la estructura del sindicato, y
los bonos al personal basados en la productividad y en la satisfaccion
de los pacientes— fueron retirados de la iniciativa. La contribu-
cion tripartita fue modificada, aumentando significativamente la par-
ticipacion del gobierno y reduciendo la de patrones y empleados con
el fin de sanear las finanzas del instituto y reducir los costos labora-
les de las empresas para aumentar la competitividad de la planta pro-
ductiva.

La reforma al sistema de pensiones comenzé una vez que la LSS
fue aprobada con un articulo transitorio que indicaba que el resto de
la reforma —relacionada con las finanzas de IMSS y los servicios
médicos— comenzaria hasta el afio siguiente. El proceso de reforma
gravitd de regreso al IMSS, donde se iban a definir la reasignacién
de recursos financieros y las nuevas reglas e incentivos para lograr
el cambio de politicas previsto. Los reformadores tenian cierto con-
trol de la reestructuracion financiera, pero al perder su principal
apoyo politico con la renuncia del ministro de finanzas que les ha-
bia asignado la tarea, se vieron forzados a negociar y a buscar con-
senso con la burocracia de IMSS en todos los aspectos relacionados
con la implementacion de la reforma.

Ast, mientras el equipo econdémico y el equipo de cambio asigna-
dos al IMSS aislaron con eficacia al sindicato de la formulacién de
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la reforma, éste recuper6 el control al incorporarse al proceso de
implementacién. Puede argumentarse que el sindicato esper6 a que
la reforma regresara al IMSS, ya que en esa fase recuperaria y aumen-
taria su posicion de poder en la medida en que la implementacion de
los cambios quedara bajo la responsabilidad de sus miembros. Al
mismo tiempo, sus lideres mantuvieron una interaccién cercana con
el PRI, donde su papel politico atin era visto como pieza clave para el
partido. Ademas, habia establecido contacto con otros grupos con alta
capacidad de movilizacién, tales como partidos y movimientos de
izquierda, a fin de aumentar su poder de negociacion con el gobier-
no. No hizo ninguna amenaza abierta de movilizar a sus miembros,
pero existian los antecedentes de su gran movilizacion de los afios
ochenta contra la primera tentativa de reforma y de sus moviliza-
ciones anuales alrededor de la negociacion del aumento salarial.
Los resultados de la reforma a la seguridad social en México al
cierre del caso cumplieron con los principales objetivos de politica
del equipo econdémico. La inyeccion de recursos frescos al IMSS a
partir de 1997 previstos por la LSS no sélo restauro el equilibrio fi-
nanciero del Instituto —al menos en el corto plazo-, sino que dismi-
nuyo la carga contributiva de empleadores y empleados —con lo que
se esperaba fomentar el empleo formal y la competitividad de la plan-
ta productiva del pais. Ademas, los reformadores lograron imple-
mentar el componente prioritario para el equipo econdémico: la trans-
formacion del sistema de pensiones de los trabajadores afiliados al
Instituto de un esquema colectivo de reparto administrado por el
Estado en un esquema de capitalizacién con cuentas individuales
administradas por entidades privadas.'® En cambio, el componente
dirigido a transformar la provision de servicios de salud de la segu-
ridad social mediante mecanismos de competencia —abriendo el sis-
tema a la participacion del sector privado— y de reglas ¢ incentivos
dirigidos a mejorar la eficiencia y la calidad de la atencién, fue eli-
minado casi en su totalidad de la iniciativa de ley. Los elementos
aprobados en la nueva ley —como los incentivos a la productividad

'® Para una descripcion y comparacion detallada de ambos esquemas en el caso mexica-
no, ver Solis Soberdén y Villagémez, 1999.
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del personal médico y la reorganizacion de los servicios bajo un
nuevo esquema organizacional- permanecen en fase piloto hasta el
momento actual (Gonzalez-Rossetti, 2001).

2. Guatemala: sector salud (1996-2000)

La reforma al sector salud de Guatemala llevada a cabo entre 1996
y el afio 2000 fue emprendida en el contexto de la firma de los Acuer-
dos de Paz (AP), y fue parte de la respuesta del gobiemno a las deman-
das nacionales e internacionales de resarcir la enorme deuda social
del pais exacerbada por el conflicto armado.

Un grupo de reformadores apoyado por el ministro de salud bus-
c6 implementar una reforma con cuatro componentes: 1) reforma de
la estructura institucional del Ministerio de Salud Publica y Asisten-
cia Social (MSPAS); 2) reforma del financiamiento, orientacion y
ejecucion de los recursos; 3) reforma del sistema de atencién y pro-
vision de los servicios y, 4) reforma de los servicios hospitalarios
publicos. Estos puntos tenian como objetivos generales fortalecer la
capacidad del MSPAS como lider de sector, reasignar el gasto de
servicios curativos a servicios preventivos, y mejorar la eficiencia y
calidad de los servicios hospitalarios. Ademas, se intenté extender la
cobertura de servicios de salud como parte de los esfuerzos del go-
bierno para aumentar la presencia del Estado en zonas desatendidas
hasta ese momento.

Los cambios institucionales y de politica propuestos afectaban los
intereses de los actores beneficiados por el statu quo en varios aspec-
tos, por lo que enfrentaron fuerte resistencia. Principalmente, la
reestructuracion del MSPAS, acorde con sus nuevas funciones de re-
gencia, financiamiento, y provisién de servicios, se encontré con la
resistencia de la burocracia, quien estaba en desacuerdo con los cam-
bios de su perfil laboral y percibia sus beneficios en riesgo. También
los hospitales generales resistieron, argumentando que los cambios
propuestos atentaban contra su autonomia.

El sistema politico de Guatemala durante el siglo xx se caracteri-
z6 por la falta de acuerdos sobre las reglas para llegar al poder y go-
bernar, lo que mind permanentemente la legitimidad de los gobier-
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nos y generd un clima de inestabilidad politica constante. Esto pro-
vocd la eliminacion de los mecanismos para la resolucion de conflic-
tos por la via institucional y pacifica, provocando la polarizacion de
la sociedad, con la guerrilla por un lado y la militarizacién por otro.
La espiral de violencia escal6 en la década de los setenta, agravan-
do la de por si marcada exclusion social y politica de gran parte de
la poblacién, y la violacidn sistematica de sus derechos.

La falta de gobernabilidad de Guatemala provoco dos consecuen-
cias importantes: en primer lugar, la polarizacion politica desgarrd
el tejido social, y la participacion del segmento moderado de la so-
ciedad se extinguid. En segundo lugar, el papel de las instituciones
y del Estado se redujo al minimo, mientras este ultimo se enclaustrd
en la dindmica de la red clientelar, manteniendo el orden con medios
represivos. Estas secuelas no s6lo limitaron la capacidad del Estado
para mediar conflictos en forma pacifica, sino la de proveer bienes
y servicios publicos a la poblacion en su conjunto.

Después del recrudecimiento del conflicto a principios de los afios
ochenta y del aumento de la inestabilidad por las crisis econdémicas,
inicié el proceso de transicién con una primera experiencia democra-
tica y la promulgacién de una nueva Constitucion en 1985. Aunque
en este primer intento no se lograron consolidar las instituciones de-
mocraticas, y la ingobernabilidad incité un nuevo intento de golpe de
Estado a principios de los afios noventa, se reestablecié un antece-
dente de interaccién politica con la sociedad, cuyo espacio fue ocu-
pado por la burocracia, el Gnico grupo organizado con presencia na-
cional, aparte del ejército y los grupos guerrilleros (Booth y Walker,
1999; Galvez, 1995). De esta interaccion, los trabajadores del Esta-
do recibieron beneficios exclusivos a cambio de su apoyo politico al
gobierno en turno —apoyo clave para formar una coalicién gobernante
de grupos civiles en contrapeso al poder de veto del ejército.

La transicion culminé con el ascenso al gobierno del Partido de
Avanzada Nacional (PAN) de centro-derecha, y la firma de los
Acuerdos de Paz en 1996. Estos ultimos fueron promovidos por la
comunidad internacional como medio de pacificacion y reconstruc-
cion institucional del pais, y para sentar las bases de una etapa de
inclusién econdmica, politica y social (BID, 2001¢). La reforma del
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sector salud figuraba explicitamente en los AP. En ellos se estable-
cia que para €l afio 2000 se debia aumentar el gasto publico en sa-
lud en 50% del PIB respecto a 1995 y asignar al menos la mitad de
este gasto a los servicios de primer nivel de atencién —atencion pri-
maria y salud preventiva—. También se establecié el compromiso de
reducir la mortalidad infantil y materna en 50%, mantener vigente la
certificacion de la erradicacion de la poliomielitis y lograr la certifi-
cacion de la erradicacion del sarampion (CIEN, 1999).

Al momento de la firma de los AP, el contexto politico-institu-
cional de Guatemala presentaba oportunidades y limitaciones para
implementar la reforma de salud. A favor de la reforma jugaba el
apoyo del gobierno del presidente Arzi, que vio la iniciativa como
uno de los instrumentos para establecer la presencia del Estado en
regiones del pais que habian sido desatendidas. Esto daba a la refor-
ma del sector salud una razén de Estado por la necesidad de afian-
zar su presencia fisica e institucional en la totalidad del territorio,
garantizando la paz y reactivando o iniciando la provisién de bienes
y servicios ptblicos.

Con ello también se buscaba empezar a saldar una deuda social
afieja con la parte de la poblacion que tenia acceso muy limitado a
bienes y servicios publicos, lo que se reflejaria positivamente en
el desempefio del gobierno a favor de los AP. Al mismo tiempo, el
gobierno veia en la expansidn de cobertura y en la mejoria de los
servicios de salud un medio de ganar el apoyo de sus usuarios y asi
ampliar su base politica y electoral.

El diagnostico del sector identificé enormes diferencias de cober-
tura a la poblacién urbana y la rural, asi como altas barreras de ac-
ceso econdmicas y sociales. Los servicios se concentraban en las ciu-
dades y la mayor parte de los recursos estaba asignada a la salud
curativa en hospitales. En 1996 se estim6 que s6lo 60% de la pobla-
cion —en su mayoria urbana- tenia acceso a los servicios de salud. El
MSPAS atendia a 25% de la poblacidn, ¢l Instituto Guatemalteco de
Seguridad Social (IGSS) sélo al 8%, y el sector privado al 25%. El
restante 40% estaba conformado en su mayoria por poblacién indi-
gena ubicada en zonas geograficas de dificil acceso y con altos
indices de pobreza. Los hospitales operaban en muy malas condicio-
nes debido a la gran ineficiencia en la asignacion y uso de los recur-
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so0s. Se estim6 que 30% de los medicamentos se perdia a causa de
sistemas de compra, adquisicion y distribucion inadecuados (CIEN,
1999; Sanchez, 2000).

Uno de los grandes retos para implementar la reforma eran las
dificiles relaciones Estado-sociedad que, permeadas por muchos afios
de conflictos, obstruian la expansiéon y mejora de los servicios de
salud en las zonas mas desatendidas. A esto se aunaba la gran debi-
lidad del entramado institucional que habia perdido medios de
interaccion y negociacién entre grupos sociales, y entre éstos y el
Estado. Finalmente, la reforma se enfrentaba al poder de veto de las
redes de clientelas organizadas en torno al sector publico —conforma-
das por la burocracia organizada, los servidores publicos, los provee-
dores de insumos para los servicios piblicos y los usuarios con ac-
ceso privilegiado, entre otros—, las cuales, por ser beneficiarias del
statu quo, habrian de usar su fuerza politica para resistir el cambio.

Frente a estos retos, el equipo a cargo de la reforma busco apoyo
politico en los centros de poder del Ejecutivo, el Ministerio de Sa-
lud y el Ministerio de Finanzas. Para este fin el equipo de reforma
logré coordinar al sector con este ultimo para ser piloto del nuevo Sis-
tema Integral de Administracion Financiera (SIAF), lo que dio rele-
vancia a la reforma en el gabinete. En términos del “mercadeo social”
de la iniciativa, los reformadores vincularon el contenido de la refor-
ma al cumplimiento de los compromisos de los AP, aprovechando asi
el mandato que éstos les daban. Aprovecharon también el peso de la
comunidad internacional que apoyé al gobierno con el financiamiento
de la reforma, pero que condicionaba el desembolso de recursos a la
reasignacion del gasto del tercer nivel de atencion al primer nivel.

Durante la primera etapa, el equipo de cambio pudo hacer una
propuesta estrictamente técnica, protegiéndose de la presion de los
actores politicos y buscando influir el proceso, apoyado en los mi-
nisterios, gracias a que contaban con el apoyo politico del ministro.
Asi, las Unicas limitantes eran los retos técnicos e institucionales del
pais y los compromisos firmados por la administracion precedente
con los organismos multilaterales. Sin embargo, para lograr su con-
solidacion, la reforma debia apoyarse en un nuevo Cédigo de Salud,
el cual debia ser aprobado por el Congreso. Esto obligo a los refor-
madores a abrir el didlogo sobre la reforma con un mayor niimero de
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actores —favorables y opuestos a la iniciativa—, sometiendo asi el
contenido de su propuesta a la negociacién politica.

El Cédigo pretendia modernizar el ministerio de salud, descentra-
lizar el sistema de salud y establecer la autonomia hospitalaria. Lo
primero fue visto por los médicos del sector como amenaza a su
modus operandi. La descentralizacion y la autonomia hospitalaria
también fueron resistidas como actos de intervencion del ministerio,
ya que, paraddjicamente, minaban la libertad de accién que los hos-
pitales publicos ejercian de hecho a causa de la debilidad institucional
del ministerio para regular su operacion. Asi, los médicos del sector
y el servicio civil se opusieron radicalmente a los cambios, en espe-
cial a la reforma hospitalaria —que incluia la contratacién de organis-
mos y proveedores privados para administrar recursos y proveer ser-
vicios.

Como resultado del proceso politico, la aprobacion del Codigo
tardo 20 meses, consumiendo un largo periodo del calendario guber-
namental y politico, limitando asi el tiempo de los reformadores para
implementar la reforma y sentar las bases de su consolidacién. La
negociacion de los conflictos que emergieron en el proceso de apro-
bacion del Cédigo provoco también un gran desgaste del gobierno y
los grupos de interés opuestos al cambio, disminuyendo considera-
blemente el capital politico de la reforma. En otras palabras, la re-
sistencia del sector médico, la burocracia y los hospitales genera-
les socavé el apoyo politico del gobierno.

Finalmente, a pesar de la resistencia del sector médico, ¢l nuevo
Codigo fue aprobado por el Congreso y entré en vigor en 1998. Con
ello el proceso gravité de regreso en el Ejecutivo para su imple-
mentacion. Sin embargo, fue ahi donde la reforma inesperadamente
se encontrd con su principal actor de veto. La Oficina Nacional del
Servicio Civil (ONSEC) present6 ante la Corte de Constitucionalidad
una controversia argumentando que el nuevo Cddigo de Salud vio-
laba diversos articulos de las leyes marco que regulaban el funciona-
miento de la administracién publica. Los principales puntos impug-
nados eran la creacion de fondos privativos en el presupuesto y la
facultad que el Codigo daba al MASPAS para firmar convenios con
organismos publicos y privados para administrar y proveer servicios
de salud.
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Esto llevo al proceso a una nueva fase, pasando del Ejecutivo al
Poder Judicial, e involucrando a nuevos actores. La nueva situacién
limitaba, una vez mas, la posibilidad de implementar los cambios
aprobados por el Congreso. Ante esta situacion, mientras la contro-
versia constitucional del nuevo Codigo se dirimia en la Corte, ¢l
equipo de cambio optd por empezar a implementar la reorganizacion
del MSPAS, asi fuera de manera ad hoc, mientras ocurria el fallo, que
esperaba favorable. Esto ocasiond la sobreposicion de dos esquemas
organizacionales en el Ministerio de Salud: por un lado, el viejo es-
quema que administraba la provision publica de los servicios como
se habia hecho hasta entonces y, por el otro, las nuevas unidades a
cargo de administrar el esquema publico-privado de provision de
servicios y los enlaces con la administracién privada de servicios
—como la administracién de los insumos médicos y medicamentos—.
Cuando la administracidén Arzu tocaba a su fin y preparaba el tras-
paso del mando, pues habia sido derrotada en las elecciones, la Cor-
te fall6 la inconstitucionalidad de los articulos del Codigo de Salud
impugnados. Los reformadores perdieron asi su apoyo politico y la
reforma quedo a expensas de la administracion que habria de comen-
zar en el 2000.

La expansion de la cobertura de salud en zonas desatendidas in-
cluida en la reforma experimentd, en cambio, gran crecimiento. Ante
la resistencia de los proveedores de servicios de salud del MASPAS
—especialmente la reticencia a atender zonas donde habia habido
conflictos armados—y la débil capacidad institucional del sistema de
salud para expandir su cobertura, los reformadores se apoyaron en las
organizaciones no gubernamentales que ya operaban en esas zonas,
dotandolas de entrenamiento e insumos a cambio de atender a gru-
pos de poblacion regionalmente definidos. Se firmaron convenios con
prestadoras de servicios (PSS) para que proveyeran directamente el
paquete basico, y Administradoras de Servicios de Salud (ASS) para
administrar y monitorear los recursos de las PSS y de algunas uni-
dades del sistema publico (Nieves y La Forgia, 2000; Sojo, 2005).

Este esquema mixto de provisién de servicios permitioé expandir
la cobertura de un paquete basico de salud a niveles sin precedentes
en Guatemala. Muchas comunidades tuvieron atencion regular por
primera vez. Este componente de la reforma enfrent6 retos politicos
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y técnicos, algunos de los cuales fueron superados, y otros habrian
de influir en las posibilidades de expansion y consolidacién de la
iniciativa. Entre los primeros, el contexto politico de polarizacién y
movilizacion politica dificultaron las relaciones de cooperacion y
trabajo entre el Estado y las ONG’s con experiencia en el campo.

Las ONG’s, a su vez, estaban divididas segin sus posturas politi-
cas ¢ ideologicas y la experiencia de sus comunidades en el conflic-
to. Algunas de ellas rehuian toda relacion de trabajo con el Estado,
mientras que otras vieron en ello un beneficio para las comunidades
que servian y aceptaron el apoyo del Ministerio, pero se negaron a
reconocer el patrocinio del Estado en los servicios que proveian —con
lo que la ganancia politica que el gobiermo esperaba de la expansion
de los servicios quedé en entredicho. La autoseleccion de las ONG’s
y la dinamica politica local pronto dieron pie a la critica de la refor-
ma por hacer uso politico del servicio. Aun asi, una masa critica de
ONG logré avanzar mediante el nuevo esquema, sentando un prece-
dente importante de cooperacion exitosa entre el sector ptiblico y el
sector social que habria de continuar en la siguiente administracion.

En el aspecto técnico, el imperativo de acelerar la extension de la
cobertura aprovechando la oportunidad de recursos frescos y apoyo
politico llevo al equipo de reforma a absorber la curva de aprendi-
zaje de las ONG’s, las cuales asumian la atencion a grandes grupos
de poblacion en muy poco tiempo. Esto relajo los criterios de selec-
cién y la estipulacidén de los convenios entre el Ministerio y las
ONG’s y provoc6 problemas de calidad de la atencion y de la cober-
tura misma, dando pie a que la nueva administracion cuestionara la
iniciativa e hiciera grandes modificaciones a los criterios de selec-
cidon de ONG’s y a los convenios con ellas.

De este modo, el proceso quedd expuesto una vez mas a la mani-
pulacion politica local, si bien en este momento de transicion la pre-
sencia y el financiamiento internacionales jugaron un papel clave en
mantener la continuidad de este aspecto de la reforma, sin dejar de
impulsar criterios mas estrictos, aprovechando la experiencia adqui-
rida hasta entonces.

En cuanto al aspecto hospitalario de la reforma, el equipo intentd
introducir los cambios previstos en cinco hospitales ptblicos —inclu-
yendo el Hospital San Juan de Dios y el Hospital Roosevelt, los mas
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grandes. Los cambios consistian en mecanismos externos de
monitoreo y control de los recursos para mejorar la eficiencia, sobre
todo el control de medicamentos y equipo quirtirgico, los cuales eran
objeto de robo y corrupcion.!! Se intento establecer también incen-
tivos para mejorar el desempefio de los empleados publicos, pero s6lo
en el Hospital Roosevelt se concretaron algunos de estos cambios.!?
El personal del Hospital San Juan de Dios impidié el establecimien-
to de controles externos con apoyo del personal médico.

El aspecto de la reforma dirigido a introducir criterios de transpa-
rencia en la provisién, adquisicion y administracion de insumos y
medicamentos en los grandes hospitales piblicos mediante la contra-
tacidn organismos privados externos ¢ incentivos al desempefio tan-
to del personal médico como de los hospitales en su conjunto a fin
de mejorar la calidad y eficiencia de la atencion, fue el que mayores
dificultades encontr6. Sélo en un uno de los cinco grandes hospita-
les se logrd introducir los criterios de transparencia, obteniéndose
importantes ahorros para el sistema en conjunto. Pero una de las
primeras medidas de la nueva administracion fue finiquitar el con-
trato con los administradores privados y restaurar el esquema ante-
rior. Aun asi, mediante la contrataciéon de administradores externos
de insumos y medicamentos se logrd transparentar la compra y uso de
los mismos, logrando ahorros significativos para el sistema de salud
en conjunto. La causa de esto fue la resistencia del personal de sa-
lud a las nuevas medidas y, sobre todo, del personal médico, que vio
en este componente de la reforma una intromision en su area.

Los resultados al cierre del caso fueron mixtos. Si bien se logr6
extender significativamente la cobertura de los servicios y mejorar
el nivel basico de salud de la poblacién, las reformas para hacer mas
eficiente la asignacion y uso de los recursos humanos y econdémicos
del sector no lograron consolidarse. Por primera vez se asignaron mas
recursos del presupuesto a los dos primeros niveles de atencion y se

' Los proveedores publicos percibian la contrataciéon de terceros como peligro para su
estabilidad laboral y su papel en el sector. Ademas tenian serias dudas sobre la capacidad de
las ONG’s.

12 Se contrat6 a una ASS para hacer inventarios y monitorear la administracién de medi-
camentos.
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cumplieron los compromisos de los AP, aumentando la participacion
del gasto en salud como porcentaje del PIB en mas de 50% respecto
a 1995. Sin embargo, la reforma del sector salud dejo de ser priori-
taria para el gobierno por consideraciones politicas y electorales. En
tanto, la crisis economica del pais se agravo, orillando al gobierno a
concentrar sus esfuerzos y capital politico en las medidas economi-
cas, evitando un mayor desgaste con los empleados publicos, cuyo
apoyo politico y electoral le resultaba imprescindible.

El cambio de administracion en el afio 2000 provocd que el im-
pulso hacia la descentralizacion y modemizacion del Estado activa-
do por el gobierno tecndcrata se revirtiera, incluyendo lo logrado en
el sector salud. El gobierno del presidente Portillo (2000-2004)
retomo la alianza con el servicio civil, reactivando las redes de clien-
tes basadas en el intercambio de beneficios por apoyo politico. Esto
elimino los avances en el control de medicamentos e inventarios de
los hospitales puiblicos. También se reinstauraron las funciones de las
direcciones generales del MASPAS, respetando de la reforma sélo
los nuevos nombres que les asignd. Con muchas dificultades ~sobre
todo de orden financiero— y gracias a la presencia de la comunidad
internacional y a la presion social a favor de los avances obtenidos,
se mantuvo vigente la expansion de cobertura de servicios basicos de
salud mediante el esquema de atencidén mixto.

3. La educacién en la Repiiblica Dominicana (2000-2004)

La reforma del sector educacion en la Republica Dominicana (RD)
que se analiza a continuacion abarcd el periodo 2000-2004, corres-
pondiente a la administracion del presidente Hipdlito Mejia. La Re-
publica Dominicana se encontraba en proceso de consolidar su tran-
sicion politica a un sistema democratico, siendo éste su segundo
gobierno consecutivo elegido en las urnas. Después de casi una dé-
cada de crecimiento econdmico constante, el pais atravesd una gra-
ve crisis econdmica que se desatd en el 2001 y que obligo al gobier-
no a tomar severas medidas econdmicas y fiscales. Para resolver el
problema de balanza de pagos, acudié a los organismos multilate-
rales, quienes condicionaron su apoyo y la entrada de recursos fres-
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cos a una serie de medidas, entre ellas la reforma a la provision de
servicios publicos del sector social.

En el 2001, la matricula en educacion primaria era de 92,5% y de
40,2% en secundaria, pero sélo 22% de los alumnos matriculados en
primer grado terminaba la primaria, y 10% terminaba los doce gra-
dos de primaria y secundaria (Dauhajre y Aristy, 2002; WB, 2003).
Aproximadamente 70% de los recursos del sector se destinaba a
némina, y el uso del empleo docente para beneficio de clientelas era
ampliamente reconocido (Sanguinetty y Fernandez, 2000). La debi-
lidad institucional y la decreciente asignacion de recursos al sector,
su administracion ineficiente y el uso politico de la némina minaban
la capacidad para proveer servicios de calidad.

La reforma tuvo como antecedente la formulacién del Plan
Decenal de Educacion 1992-2002 (PDE). A pesar de que el proceso
de definicion y revision de este plan contd con la participacion de la
mayoria de los actores de peso en el sector, la iniciativa no logrd
establecerse en la agenda de los gobiernos de la década de los noven-
ta, v fue solo hasta el afio 2000 cuando fue retomada.

A su llegada al poder, el Partido de la Revolucion Democratica,
por medio de la ministra de educacion, quien simultaneamente tenia
el cargo de vicepresidenta de la Repiiblica, presenté un nuevo PDE
2000-2012 que retomo los objetivos generales del PDE anterior con
nuevas metas de mediano y largo plazo.

La iniciativa tenia dos componentes macro. El primero, dirigido
a la parte operativa del sector, contemplaba, entre otros, el fortale-
cimiento de la capacidad de gestion del sector a nivel local median-
te la introduccidn y financiamiento de juntas directivas descentrali-
zadas, en la que padres de familia y maestros podian decidir las
mejoras prioritarias y administrar su propio fondo de recursos. El
segundo, dirigido a mejorar la capacidad institucional del sector,
contemplaba cambios administrativos para lograr mayor eficiencia,
de manejo presupuestal y de marco regulatorio del sector. Dentro de
este ultimo aspecto se buscé la reforma de la planta laboral median-
te un nuevo Estatuto Docente (ED). Sus objetivos eran eliminar el
rezago de la contratacion y promocién de los maestros, provocados
por su uso clientelar, introducir criterios basados en el mérito para
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incentivar la preparacion de los docentes, e incorporar incentivos para
la calidad en la ensefianza.

En otras palabras, el ED buscaba normar la relacién laboral del
cuerpo docente con la autoridad educativa, transparentando las reglas
del esquema de remuneraciones, la estructura de cargos y categorias,
y los procesos de ingreso y promocién. Para ello se preveia formar
una base de datos unica y confiable de la némina, y sustituir el pago
de némina mediante cheques por un sistema de transferencia banca-
ria a fin de introducir control, transparencia y rendicién de cuentas
(Alvarez, 2004; Dauhajre y Aristy, 2002).

El proceso transcurrié en un contexto politico en el cual, si bien
se habian logrado avances significativos en la transicién hacia una
democracia electoral, persistia el modus operandi del Estado
patrimonialista en la gestién del aparato publico. Esto implicaba una
gestion publica muy centralizada, apoyada en una gran red de clien-
tes sustentada en ¢l uso discrecional de los recursos publicos y del
aparato estatal para sostener la coalicién de apoyo del gobiemno en tur-
no. La negociacion politica mediante liderazgos personales, y en
muchos casos mediante mecanismos extrainstitucionales, se veia
exacerbada por la falta de claridad en la asignacion de responsabili-
dades de personas e instancias publicas y por un bajo nivel de certi-
dumbre para todos los actores en Estado y la sociedad (Hartlyn, 1998;
Lloyd y Sedoc-Dahlberg, 1997).

El sector educacion reflejaba y reproducia este contexto politico
e institucional, asi como la dinamica de toma de decisiones publicas.
El hecho de manejar una némina considerable y siempre en expan-
sién convirtid al sector en instrumento de la red de clientes del Es-
tado, en la que durante muchos afios se intercambiaron empleo, pro-
mociones y beneficios laborales por apoyo politico y electoral. Por
otro lado, el uso discrecional del presupuesto publico a nivel central,
aunado a la falta de peso politico y econdmico del sector, lo expo-
nian a recibir montos decrecientes de presupuesto en términos rea-
les, en medio de un alto nivel de incertidumbre, si bien el pago de la
noémina nunca falté. Finalmente, la concentracién de la toma de de-
cisiones en la Presidencia de la Republica y la falta de mecanismos
institucionales para definir y gestionar las politicas de Estado, hacian
que las lineas de accidén y principalmente el presupuesto asignado al
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sector dependieran de las negociaciones personales de la cabeza del
mismo en el despacho de la presidencia, y no del plan de gobierno
y/o de la coordinacién ministerial.

Pese a estas circunstancias, una serie de eventos cre6 la oportuni-
dad para el cambio en el afio 2000. El Partido de 1a Revolucion De-
mocréatica, que llegd al poder con la administracién Mejia, trajo una
plataforma de centro-izquierda apoyada en muchos afios de militancia
en la oposicion. Esta plataforma colocé la lucha contra la pobreza y
la reforma del sector social en un lugar prioritario de la agenda de go-
bierno. Por otro lado, los lideres a quienes se asigno la reforma de
educacién contaban con una sélida relaciéon de mutuo apoyo y con-
fianza con actores clave de la burocracia y los sindicatos del sector
por haber compartido una larga trayectoria de militancia politica y
laboral en la oposicién. Ambos elementos cristalizaron en la figura
de la Ministra de Educacién y su equipo. La ministra trajo consigo
el mandato y el liderazgo del partido, apoyada en el peso politico del
relevante cargo de Vicepresidenta de la Republica que simultanea-
mente ostentaba. De modo que enarbold la reforma de educacion no
sdlo por la oportunidad de cumplir el mandato de su partido, sino de
alcanzar un logro importante en su propia carrera politica.

Adn asi, la reforma enfrentaba importantes retos politicos y téc-
nicos. El primero era abordar la cuestion laboral con un sector cuyo
papel politico en esta area siempre habia sido central. Los sindica-
tos y asociaciones de maestros tenian probado poder de convocato-
ria y movilizacion, de modo que la dinamica politica del proceso de
negociacion de la reforma tendia a desbordar al sector, volviéndose
tema relevante para la presidencia, la cual, en un contexto de crisis
econdmica y de medidas de austeridad, tenia la prioridad de sal-
vaguardar su capital y apoyo politico. En resumen, el margen de ma-
niobra de los reformadores se presentaba, por un lado, muy amplio
por el liderazgo y peso politico de la ministra, pero por el otro resul-
taba acotado por el interés del gobierno de evitar su posible desgas-
te politico por la delicada negociacion laboral con el gremio.

Los maestros, por su parte, se encontraron en una disyuntiva, pues
percibian las iniciativas de reforma a la relacion laboral como ame-
naza a la estabilidad de su empleo y a los beneficios y prebendas
adquiridos hasta entonces. Esta era la razén por la que los intentos
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de reforma previos habian encontrado la firme resistencia del cuer-
po docente.

Pero para el afio 2000 las circunstancias habian cambiado. La
presion social manifestada en las reiteradas discusiones de la déca-
da de 1990 sobre la necesidad de reformar el sector y, sobre todo, la
profunda crisis econémica y fiscal, hacian que la posibilidad de in-
troducir cambios en el estatuto laboral de los maestros —entonces sin
definir— pasase de las palabras a los hechos. Desde esta perspectiva,
la invitacién a los maestros a negociar por un gobierno cuya vision
politica compartian y que les era favorable, se presentaba como una
oportunidad de administrar o acotar los costos de los cambios inmi-
nentes para el personal docente. En cambio, un rechazo frontal po-
dia posponer la reforma en el corto plazo, pero quedaba la incerti-
dumbre de la postura ideoldgica y politica que el siguiente gobierno
tomaria ante los intereses laborales en juego.

Ast pues, si bien al inicio del proceso la Asociacion Dominicana
de Profesores (ADP) fue reticente a participar en la negociacion de-
bido a falta de informacién y comprension de las consecuencias la-
borales de la reforma, tras varios meses suscribié un pacto con la
Secretaria de Educacion (SEE) para iniciar las negociaciones. La
ministra y su equipo presentaron a los actores involucrados, a través
de la ADP, la propuesta del ED para sus comentarios y reacciones.
Los reformadores adoptaron en este punto su principal estrategia,
mandando la sefial de que, cualquiera que fuera el contenido final de
la reforma, “nadie perderia”."!3 Es decir, que ninglin grupo de interés
involucrado se veria afectado, y menos la ADP. Esto abri6 la posi-
bilidad de poner sobre la mesa de negociacion acuerdos entre la SEE
y el sindicato con el potencial de consolidarse en el largo plazo.

Eventualmente, ante las posiciones tomadas por ambas partes, se
incorporaron al proceso de negociacion varios operadores politicos
de la red clientelar del sector vinculada al partido en el poder, al

13 Por ejemplo, se garantizé que las medidas a adoptar ~como la introduccién de criterios
de seleccion de personal y promociones, incentivos a la educacion continua y el reconocimiento
de titulos académicos— no tendrian validez retroactiva. Lo mismo sucederia con el calculo de
las pensiones y seguros de enfermedad y muerte, en el que los ajustes a la situacion laboral
de los maestros jubilados sélo se harian si mejoraban su ingreso.
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aparato estatal, a varias organizaciones y a programas gubernamen-
tales. Estos incluian distintas facciones del PRD que ocupaban pues-
tos de eleccién popular, estaban ligados a diversas facciones del
partido y conservaban su liderazgo en el gremio.

La naturaleza extremadamente abierta del proceso fue en parte la
causa de que pasara mas de un afio antes de que se tuviera la prime-
ra version del documento —¢l proceso inicié a principios del afio 2000
y el documento quedé integrado hasta mediados del 2001—. Pero tam-
bién los actores que impugnaban la reforma utilizaron estratégica-
mente la dilacién de las negociaciones para retrasar indefinidamen-
te la aprobacion del ED y evitar los cambios que se derivarian de él.

Aqui de nuevo, elementos del contexto politico y econdmico re-
dujeron el margen de maniobra de los actores involucrados y lleva-
ron el calendario de la negociacion a tiempos limite. Como parte de
las medidas para mitigar la crisis econdmica y resolver en el corto
plazo el problema de la balanza de pagos, el gobierno suscribi6 con
la banca internacional un préstamo cuyo desembolso estaba condi-
cionado a aprobar ¢l ED. Con ello, el tema de la reforma del sector
educacion trascendio la esfera del sector para volverse por primera
vez un tema prioritario y urgente del equipo econémico del gobier-
no, ya que de esto dependia parte importante de su estrategia para
regresar a la estabilidad econdmica del pais. Esta situacion aumentd
considerablemente el respaldo politico desde los centros de poder del
gobierno a la reforma y funcion6é como un disparador para su avan-
ce, ya que comprometid a las partes involucradas a apurar el proce-
so y adecuarlo a los tiempos y prioridades de la agenda publica del
pais (Gonzalez y Munar, 2003).

Al cierre del caso se habia cumplido la agenda del equipo de cam-
bio. Se llevaron a cabo los componentes técnicos de la reforma, que
comprendian retos mas bien técnicos (como la introduccion del pre-
supuesto por programas, la automatizacion de la gestion del gasto y
la transparencia en el pago de la némina), que politicos, como los
cambios en la administracion financiera del sector, los cuales se en-
cuentran todavia en periodo de maduracién (Alvarez, 2004). E1 ED,
pieza determinante de la factibilidad politica de la reforma por su
incidencia en el fortalecimiento del marco institucional del sector, ya
que transparenta y actualiza la planta de maestros y sienta las bases
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para su profesionalizacion, fue aprobado después del largo proceso
de negociaciones, con amplio consenso al interior del sector y entre
el magisterio en junio de 2003.

IV. ANALISIS COMPARATIVO Y CONCLUSIONES

El analisis comparativo muestra la relevancia de la dimension
politica para la viabilidad de las reformas sociales que se estan lle-
vando a cabo en la regién. Al indagar en los retos enfrentados en la
transformacioén de los servicios sociales, se hizo énfasis en la nece-
sidad de establecer un balance entre las consideraciones de gober-
nanza (las capacidades institucionales y técnicas de los paises para
cumplir sus agendas de cambio) y las consideraciones de gobernabi-
lidad (la capacidad de enfrentar a los grupos de interés que defien-
den el statu quo). Son estas dltimas las que han comenzado a cobrar
importancia en el debate internacional sobre la efectividad de las
iniciativas para el desarrollo y el combate a la pobreza. En respues-
ta a ello, el trabajo se enfocé en el papel politico que la provisién de
servicios sociales ha tenido. Desde esta nueva lectura, se asume que
una reforma no solo viene a modificar el modus operandi del sec-
tor social, sino, de manera importante, toca también el papel de in-
termediacion politica que ha jugado en las relaciones Estado-so-
ciedad.

El marco analitico que se propuso y los analisis subsecuentes en
la materia agrupan los aspectos relacionados con la dimension poli-
tica de los procesos de reforma en tres conjuntos de variables: el
contexto politico y la gobernabilidad, el proceso de reforma y la go-
bernanza y, por ultimo, los equipos de cambio y las estrategias que
ellos seleccionan para dar mayor viabilidad a los cambios y su con-
solidacion. A continuacion se hace una breve sintesis comparativa de
algunos de los aspectos explorados a fin de resaltar su papel en los
procesos de cambio y en su consolidacién.

En lo que respecta al contexto politico y la gobernabilidad, se
mostrd que los sectores sociales que se busca reformar se encuentran
inmersos en un contexto politico institucional, el cual se refleja en
la conformacién y funcionamiento de los servicios provistos. Asi
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también, el contexto politico y la gobernabilidad permean los proce-
sos de reforma, abriendo y cerrando el margen de maniobra de los
actores involucrados a favor y en contra.

En Guatemala, el contexto politico orient6 la reforma del sector
salud en varias direcciones. Primero, los afios de violencia e inesta-
bilidad politica que precedieron a la iniciativa habian reducido al
minimo la presencia del Estado en amplios sectores de la poblacion,
limitando enormemente las capacidades y la presencia del sector
salud a nivel nacional. Los AP firmados en 1996 cristalizaron el
mandato nacional e internacional en favor de las transformaciones
necesarias para revertir esta tendencia, abriendo una oportunidad para
el cambio. Finalmente, la escasa organizacion politico/electoral con-
virtié a los empleados publicos organizados en interlocutores con
poder para defender la preservacion de sus intereses anclados en el
statu quo.

En México, la organizacion vertical y autocratica del Estado per-
mitio a los reformadores imponer los cambios necesarios para llevar
avante la reforma de pensiones, pero los remanentes del acuerdo
corporativo entre los proveedores de salud organizados y el Estado
limit6 y eventualmente detuvo las iniciativas de cambio que ponian
en riesgo sus intereses.

Finalmente, en Republica Dominicana, los lazos pohtlcos entre los
empleados publicos organizados y los reformadores, cuya interaccion
pasaba por un mismo partido politico, establecieron las bases de la
negociacion a favor del cambio.

El proceso de politicas y la gobernanza mostraron la dindmica de
la competencia politica en torno a influir en la toma de decisiones en
cada una de las etapas de la reforma, y se examinaron con deteni-
miento los espacios de toma de decisiones formales e informales,
donde el contenido y la viabilidad de las reformas se pusieron en
juego. Entre los hallazgos importantes se destaca que es el Poder
Ejecutivo donde se libran las grandes batallas a favor y en contra de
la reforma.

En Guatemala, la reforma logré superar un largo y desgastante
proceso legislativo para que se aprobara un nuevo codigo de salud
que formalizara los cambios. Sin embargo, la principal resistencia
provino de la oficina de servicio civil en el Ejecutivo que, mediante
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una controversia constitucional, logré vetar el avance y consolidacién
de gran parte de la reforma. En México, la mayoria de los componen-
tes de reforma de la seguridad social —especialmente los relaciona-
dos con la transformacion de los servicios de salud— que tenian el
potencial de enfrentar la resistencia de los proveedores organizados
y no formaban parte de las prioridades del equipo econdmico, fue-
ron eliminados de la agenda de reforma antes de que fuera enviada
al Congreso, y no en respuesta a un debate en el Legislativo. Final-
mente, en Repiblica Dominicana, los componentes de reforma que
se promovieron en el periodo estudiado no requerian una nueva ley,
pero si la puesta en vigencia de un nuevo instrumento legal que re-
gulara la actividad docente. Su elaboracién y aprobacién ocurrieron
en una dinamica de dialogo politico estructurado alrededor de mesas
de negociacién arbitradas por terceros como estrategia para dotar-
lo de legitimidad suficiente y hacerlo operante.

En lo que respecta a la naturaleza de los equipos que enarbolaron
las reformas, asi como su eleccién de estrategias encaminadas a au-
mentar su factibilidad politica, el analisis arrojé varios resultados. En
Guatemala, si bien el equipo pertenecia a la profesion médica, llegd
como un grupo ajeno a la administracion central del Ministerio de
Salud, apoyado principalmente por €l ministro de salud y el minis-
tro de finanzas (redes verticales). L.a mayor parte de su propuesta fue
de corte tecnocratico, buscando cambios en las reglas e incentivos y
la introduccion de mecanismos de mercado como medios para intro-
ducir elementos de eficiencia y transparencia en el sector. Para ello
optaron por implementar rapidamente mecanismos de operacion que
funcionaron en paralelo a los preestablecidos, prescindiendo del
aparato del ministerio. Esto limit6 su capacidad de establecer redes
de apoyo horizontales en el ministerio y exacerb6 la resistencia in-
terna al cambio. El equipo apost6 al apoyo politico de las redes ver-
ticales y, significativamente, a crear una base de apoyo importante
en los nuevos beneficiarios de la expansion de la cobertura en zonas
rurales para contrairestar esta resistencia —principalmente por la in-
dependencia de las ONG’s—, pero al disminuir el capital politico del
gobierno, las redes verticales acabaron por retirar su apoyo en
el momento clave de la consolidacion.
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El equipo de cambio en México siguid estrategias similares, con
un acercamiento tecnocratico y poco participativo, también dirigido
a cambios en las reglas e incentivos como instrumentos para gene-
rar el cambio y valiéndose de sus redes verticales para la promocién
e imposicion de su agenda de cambio. Siendo asi, la caida parcial de
sus redes verticales acotd de manera significativa su margen de ma-
niobra, obligandolo a reducir su agenda de cambio a los aspectos
considerados esenciales por el equipo econdmico del gobierno.

La experiencia de Republica Dominicana se presenta como con-
trapunto: el equipo de cambio estuvo formado por un grupo de poli-
ticos con militancia y experiencia en la operacidn politica, cuyas
redes se extendian en el Estado (redes horizontales) y con grupos
sociales clave como los sindicatos del sector (redes Estado-sociedad)
mediadas por el partido en el poder al que todos pertenecian, y con-
solidadas en experiencias previas de negociaciones laborales y acti-
vidad politica. Frente al reto de mantener la viabilidad politica de la
reforma de educacidn, a pesar de tocar los intereses laborales del
magisterio, €l equipo de cambio optd por una estrategia “gana-gana”
en la que se buscaron los cambios minimos necesarios para avan-
zar en la reforma dentro de los estrechos limites que dejaba la reduc-
cién al maximo de los costos para los actores interesados. Esto limi-
t6 de inicio la profundidad y alcance de la reforma pero, a la vez,
aseguro su viabilidad politica.

La comprensién de estos aspectos politicos es necesaria para en-
tender el proceso de reforma al que esta siendo sometida la provision
publica de servicios sociales en la regién. El trabajo buscé contribuir
a los esfuerzos para indagar y disefiar maneras mas expeditas de in-
corporar este tipo de analisis al debate, formulacion e implementacion
de reformas sociales. La necesidad de explorar con mas detenimiento
las experiencias concretas desde esta perspectiva, y de buscar y per-
feccionar herramientas de apoyo al entendimiento y manejo de los
procesos de reforma quedan como retos para una futura linea de in-
vestigacion.
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REFORMAS DE SALUD Y NUEVOS MODELOS
DE ATENCION PRIMARIA EN AMERICA
CENTRAL

Adolfo Rodriguez Herrera

INTRODUCCION!

En la Gltima década, Costa Rica, Honduras y Nicaragua diseftaron
e iniciaron la implementacién de ambiciosos programas de reforma
de sus sistemas de salud, todos ellos con apoyo financiero del Ban-
co Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo. El compo-
nente mas relevante y exitoso de las tres reformas es la extension de
la cobertura, sobre todo del primer nivel de atencién, que compren-
de innovaciones en las formas de asignacién de recursos, en las re-
laciones entre el sector publico y el privado y una mayor participa-
ci6n de la sociedad civil y del poder local en la gestion y control de
algunos servicios. Gracias a ello se han alcanzado mejoras en los di-

! Este documento se basa en una investigacion més amplia sobre las reformas de salud de
los tres paises realizada para la CEPAL. El autor agradece ¢l apoyo de diversos funcionarios
de las instituciones gestoras de la seguridad social y de los Ministerios de Salud de los tres
paises, asi como los comentarios de Andras Uthoff, Daniel Titelman, Guillermo Cruces y Ana
Sojo de la CEPAL. [gualmente desea destacar el papel de la economista Olga Barquero Alpizar,
que participo activamente en la compilacion y procesamiento de informacion asi como en
diferentes discusiones sobre la estructura, la orientacion y las conclusiones.
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ferentes indicadores de salud, particularmente en mortalidad infan-
til, esperanza de vida y prevalencia de enfermedades, aunque su al-
cance es variable entre los paises, segun los recursos destinados y el
grado de desarrollo institucional.

Este estudio describe exhaustivamente los programas innovadores
de extension de la cobertura en atencioén del primer nivel de salud.
No pretende analizar el conjunto de la reforma, ni siquiera el de la
atencion primaria, sino las experiencias que han introducido nuevos
paradigmas y modelos de gestion en los servicios de atencion del
primer nivel, independientemente de su interrelacién con los otros
dos niveles.

La primera seccion hace un esbozo de la situacion econoémica,
demografica y de salud de cada pais. La segunda, que se refiere a la
organizacién del sector salud, destaca las semejanzas y las diferen-
cias existentes entre ellos. La tercera resume tres procesos de refor-
ma. La cuarta realiza una reflexion sobre los desafios de la extension
de la cobertura y la situacién de los tres paises en esa materia. Las
secciones quinta, sexta y séptima presentan las experiencias innova-
doras nacionales.

I. SITUACION GENERAL DE LOS PAISES

Costa Rica, Nicaragua y Honduras enfrentan realidades notable-
mente diferentes, tanto de su situacion econdmica y de los recursos
que destinan a la atencion de la salud, como de su morbilidad y sus
indicadores demograficos. Costa Rica es el pais mas prospero, con
un ingreso per cdpita casi cinco veces mayor que el de los otros dos;
el ingreso per cdpita de Nicaragua ha venido aumentando en la lti-
ma década, si bien a partir de un nivel muy bajo, producto de la
guerra. Al mayor ingreso per cdpita en Costa Rica corresponde una
proporcién de poblacion mucho mas baja en situacion de pobreza. El
gasto per cdpita en salud y la proporcion del PIB destinado a salud
en Nicaragua y Costa Rica han aumentado.
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Cuadro 1

COSTA RICA, NICARAGUA Y HONDURAS: ALGUNOS
INDICADORES ECONOMICOS Y SOCIALES, 1995-2003

Costa Rica Nicaragua Honduras

1995 2003 1995 2003 1995 2003
PIB en miliones
de dblares 117158 16 397,2 3182,7 43204 | 3960,1 50453
PIB per capita
en ddlares 3371,5 39354 7109 820,1 7004 720,7
Inflacién 22,5% 9,9% 9,9% 8,9% 268%  9,2%
Gasto en salud
per capita en ddlares | 168,8 2477 50,1 59,8 nd nd
Gasto piiblico en :
salud, como % PIB 5,0% 6,3% 6,4%" 7,.9% nd nd
Porcentaje
de poblacion pobre 24.,6% 21.4% nd nd 65,9%* 63,5%

Fuente: Estimacion propia a partir de indicadores sociales, Instituto Nacional de Estadistica
y Censos, CR.

Instituto Nicaragiiense de Estadistica y Censos y bancos centrales de cada pais.

4 dato de 1999.

b dato de 1997.

Las diferencias en el nivel de pobreza y de gasto de salud se co-
rresponden con indicadores demograficos muy diferentes. La espe-
ranza de vida al nacer en Costa Rica excede los 78,6 afios, mientras
que en Nicaragua y Honduras es de 69,8 y de 68,8 afios, respectiva-
mente; la tasa de mortalidad infantil es de sélo 10,1 por mil en Cos-
ta Rica, mientras que en Nicaragua y en Honduras es de 35,5 y 31.8.
No sélo debe destacarse el avance de Costa Rica, sino, sobre todo,
el progreso realizado por los otros dos paises, particularmente por
Nicaragua, que en general muestra un mejor desempefio que Hondu-
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ras; y la tasa de fecundidad de Costa Rica poco menos que la mitad
de la hondurefia, que se mantiene estancada frente a una notable re-
duccidn en los otros dos paises.

Cuadro 2

COSTA RICA, NICARAGUA Y HONDURAS:
INDICADORES DEMOGRAFICOS,

1995 y 2003
Costa Rica Nicaragua Honduras
1995 2003 1995 2003 1995 2003

3 469 4169 4426 5482 ) 6048 6863
Poblacion total (miles) 800 730 700 300 157 510

Tasa de fecundidad
global 2,8 2,1 4,5 3,7 4,0 39

Esperanza de vida
al nacer 76,0 78,6 67,2 69.8 68,7 68,8

Tasa cruda de natalidad
por 1000 hab. 23,9 17,7 36,4 30,9 31,1 31,8

Tasa bruta de
mortalidad por 1000 hab. | 4,2 3,8 6,3 5,2 53 5,1

Tasa de mortalidad
infantil por 1000 hab. 13,3 10,1 48,0 35,5 37,1 31,8

Fuente: Estimacion propia a partir de indicadores sociales, Instituto Nacional de Estadistica
y Censos, CR.
Instituto Nicaragiiense de Estadistica y Censos y los bancos centrales de cada pais.

Como contrapartida a un mejor nivel de salud, el proceso de tran-
sicion demografica estd mucho mas avanzado en Costa Rica que en
sus vecinos, resultado del aumento de la esperanza de vida y la cai-
da de la tasa de fecundidad. Ello plantea desafios diferentes al siste-
ma de salud costarricense frente a un perfil epidemiologico cuyo tra-
tamiento es mucho mas costoso y los logros mas moderados.
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Mientras que en Nicaragua y Honduras el gran reto es mejorar las
condiciones de atencion a los embarazos, los partos y los nifios me-
nores de un afio, y la promocién y prevencion de la salud se concen-
tran en las campafias de vacunacién y la mejora de las condiciones
de la vivienda y los habitos de higiene, en Costa Rica el desafio es
reducir los costos del envejecimiento mediante la promocion de ha-
bitos de vida saludables durante la vida adulta.

El desempefio de los servicios de salud ha seguido la misma pauta.
En general, los tres paises han aumentado el numero de consultas y
de egresos hospitalarios durante los tltimos afios, aunque sdlo Cos-
ta Rica lo ha hecho a un ritmo superior a su tasa de natalidad; Nica-
ragua los ha aumentado a una tasa cercana a la de natalidad y Hon-
duras a una muy inferior, lo que ha disminuido sus indicadores per
cdapita. El nimero de consultas aument6 a un ritmo promedio de
4,16% anual en Costa Rica y de 3,56% en Nicaragua entre 1995 y
el 2004, mientras que en Honduras el mismo indicador fue de 1,82%
entre 1998 y el 2003; por su parte, el nimero de egresos aumento a
un ritmo promedio de 1,75% en Costa Rica entre 1996 y ¢l 2004, de
0,9% en Nicaragua entre 1997 y el 2004, y de 1,47% en Honduras
entre 1999 y el 2003.

II. ORGANIZACION Y RECURSOS DEL SECTOR SALUD

En los tres paises el sector salud esta formado basicamente por el
Ministerio de Salud, la Seguridad Social y proveedores privados
(Nicaragua tiene ademas hospitales puiblicos de los ministerios de
Gobernacién y Defensa). Sin embargo, la articulacion entre las ins-
tituciones publicas de salud y entre éstas y los proveedores privados,
asi como sus funciones, varian en los tres paises, lo cual ha influido
el disefio de cada reforma.

En Nicaragua, la red de unidades de provision de servicios que
poseia el Instituto Nicaragiiense de la Seguridad Social (INSS) an-
tes de 1979, fue transferida al Ministerio de Salud el primer afio de
la revolucién sandinista. E] INSS sigui6 recaudando la cotizacion
obligatoria sobre los salarios, pero una parte de ella era transferida
al Ministerio bajo el nombre de “cuota técnica”. En 1993 hubo una
reforma que devolvid al INSS la facultad de ofrecer diversos servi-
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PRODUCCION DE SALUD: NUMERO DE EGRESOS HOSPITALARIOS Y DE CONSULTAS

Cuadro 3

COSTA RICA, NICARAGUA Y HONDURAS

1995-2004
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Egresos
Costa Rica 292 605 268 927.3 274 220,01 274 899,65 281 913,97 298 297 292 092 325 846 329 013 342 198
Nicaragua 246 809 244 709 250272 216 587 255 002 261 976 258 901 247 160 262 889 267572
Honduras SS a/ nd nd nd nd 215 611 211 995 214 285 235217 228 616 nd

Consultas
Costa Rica 4421 639 4635534 4957170 S150301 4932956 5074443 5546902 5854730 6127620
Nicaragua INSS 752 243 1160172 1335983 1600 121 1725057 1864336 2008924 2279921 2468656
Micaragua MINSA nd 6742305 7006248 6114624 7762066 7148886 7089979 7449789 7627730
Nicaragua 7902477 8342231 7714745 9487123 9013222 9098903 9729 710 10 096 386
Honduras SS a/ nd nd 1338178 1262129 1380093 1372711 1627652 1464404 nd

Fuente: Indicadores de la Seguridad Social, CCSS, Costa Rica.
Informe de Cuentas Nacionales 1995-2001, Direccién General de Sistemas de Informacién, MINSA, Nicaragua.

Division de Planificacion del INSS y Oficina de Estadistica-DGPD-MINSA, Nicaragua.

Programa de atencion y egresos hospitalarios, Secretarfa de Salud, Honduras.
3/ Sélo incluye informacidn de la Secretaria de Salud, no del IHSS.




cios a sus asegurados. Ello se tradujo en un programa de compra de
servicios de salud a los proveedores ptiblicos y privados existentes.
Asi, en Nicaragua la Seguridad Social se imita a las funciones de
aseguramiento y compra de servicios, mientras que la provision esta
a cargo de los hospitales pertenecientes al ejército y a los ministerios
de Salud y de Gobernacion, los cuales, igual que las clinicas y hos-
pitales privados, atienden a su poblacion meta y venden servicios al
INSS. La expansion de la cobertura en Nicaragua se ha realizado
mediante programas ejecutados principalmente por la red de atencion
primaria del Ministerio de Salud, formada por centros de salud
con médico y sin médico, y del programa del INSS de compra de ser-
vicios a empresas médicas proveedoras.

La red de servicios de Costa Rica, en cambio, se ha ido concen-
trando en la Caja Costarricense de Seguridad Social (CCSS), que en
los afios ochenta absorbid los hospitales administrados por la Junta
de Proteccién Social, y en 1995 los centros de atencion primaria del
Ministerio de Salud. A partir de entonces, el Ministerio de Salud se
ha venido especializando como rector del sector, aunque ha conser-
vado algunos programas de base poblacional, como el combate de la
malaria y el dengue. Asi, la CCSS es el Gnico proveedor publico de
servicios de salud, y la mayoria de los servicios son prestados por su
propia red de centros de salud, clinicas y hospitales, aunque también
compra servicios de atencion de primer nivel a un pequefio grupo de
proveedores. La cobertura de las prestaciones se ha extendido me-
diante el desarrollo de la red de areas de salud y de Equipos Bésicos
de Atencion Integral en Salud (EBAIS), que cubre practicamente todo
¢l pais.

El caso de Honduras es mas complejo, ya que no parece existir una
adecuada distribucion de funciones entre la Secretaria de Salud y el
Instituto Hondurefio de Seguridad Social (IHSS). Aunque la mayor
parte de la red pertenece a la Secretaria, el Instituto tiene una red
propia concentrada en la capital y en la segunda ciudad del pais, y
esta planeando asumir la administracion de los nuevos hospitales que
la Secretaria ha construido, y que es incapaz de administrar por fal-
ta de recursos financieros. Al mismo tiempo, el THSS tiene un pro-
grama de extension de la cobertura basado en la compra de servicios
a proveedores privados, que ya opera en mas de diez ciudades.
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El cuadro siguiente muestra algunos datos sobre la red de los tres
paises.

Cuadro 4

COSTA RICA, NICARAGUA Y HONDURAS:
NUMERO DE ESTABLECIMIENTOS Y CAMAS, 2004

Pais y recursos Nimero
Costa Rica
Hospitales 29
Clinicas 10
EBAIS 857
Consultorios 1 800
Areas de salud 103
Camas 5850
Honduras
Hospitales 54
Camas sector publico 4784
Nicaragua
Hospitales 32
Centros de salud 1043
Policlinicas 1
EMP 49
Camas INSS 4 044
Camas MINSA 5029

Fuente: Departamento de Estadistica de la Secretaria de Salud de Honduras, Departamento de
Estadistica, CCSS, Costa Rica.
Anuario Estadistico INSS, Nicaragua, Oficina de Estadistica, MINSA, Nicaragua.

III. DISENO GENERAL DE LAS REFORMAS

Las ambiciosas reformas del sistema de salud de los afios noven-
ta tienen varios ejes en comun en los tres paises, pero su implementa-
cion ha presentado diferencias significativas por las condiciones par-
ticulares de salud y del grado de desarrollo institucional de cada uno.
A continuacién se hace un breve resumen de los componentes de la
reforma y las diferencias entre los tres paises.
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Desarrollo de funciones de rectoria. En los tres paises se ha bus-
cado fortalecer las funciones de rectoria de los ministerios de salud
y principalmente las de regulacion y acreditacion de entidades. Sin
embargo, el desarrollo institucional ha sido mas complejo en los
paises donde el ministerio tiene ademas funciones relevantes en la
provision de servicios, pues a menudo los recursos se han concentra-
do en financiar los procesos de descentralizacion y de modernizacion
hospitalaria, en vez de su capacidad rectora.

Separacion de funciones. La propuesta inicial de reforma incluia
la separacion de los seguros de salud y de pensiones, por una parte,
y la separacion dentro de los seguros de salud de las funciones de
aseguramiento, compra de servicios y provisién de servicios, por la
otra. En Costa Rica ambos seguros estaban separados, y en los otros
dos paises fueron separados en el contexto de la reforma, lo cual
implicé aumentar los recursos para ¢l seguro de salud. Sin embargo,
en ninguno de los tres paises se ha conseguido separar claramente los
costos de administracion de ambos seguros.

En cuanto a la separacion de aseguramiento, compra y provision,
los niveles han resultado desiguales. El caso més notorio es el de la
seguridad social nicaragiiense, que se ha especializado en asegura-
miento y compra de servicios con un eficaz programa de monitoreo
de calidad y de supervision de la red de proveedores. En el otro ex-
tremo se encuentran los Ministerios de Salud de Honduras y Nica-
ragua, que aunque han comprado servicios para sus programas de
extension de cobertura de atencion primaria, no han desarrollado la
capacidad institucional de compra, monitoreo y supervision de ma-
nera significativa. Un caso intermedio es el de la seguridad social de
Honduras y Costa Rica, que han constituido unidades especializadas
en compra de servicios con capacidad de monitoreo y supervisién aun
muy limitada o inexistente.

Nuevo modelo de gestion. Los tres paises han promovido la adop-
cion de compromisos de gestion como instrumento para propiciar
mejoras en la eficiencia y calidad de los servicios. Idealmente, el
instrumento deberia apoyarse en la desconcentraciéon de funciones
para dar mayor autonomia a los centros proveedores de servicios, de
manera que contaran con los instrumentos para honrar sus compro-
misos. Sin embargo, el proceso de desconcentracion ha sido relati-
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vamente limitado en Costa Rica, aunque se ha acelerado en el tlti-
mo afio, y practicamente inexistente en Nicaragua y Honduras. Por
otra parte, en ninguno de los tres paises el compromiso de gestion ha
ido acompafiado de una transferencia efectiva de riesgos que inclu-
va la sustitucion paulatina del presupuesto histérico por uno de des-
empefio (en la atencién de segundo y tercer nivel) o per cdpita (en
la atencioén de primer nivel). Esto ha limitado el potencial del com-
promiso de la gestion en la modernizacion del sector.

Modernizacion hospitalaria. Los tres paises han emprendido pro-
cesos de modernizacion hospitalaria, aunque sélo Nicaragua y Hon-
duras han implementado programas de inversion en capacitacion,
equipo e infraestructura. En Nicaragua se seleccionaron seis hospi-
tales que resultaron beneficiados por un proceso de reestructuracion,
capacitacién e inversién en infraestructura y equipo a fondo. En
Honduras el programa de modernizacién abarco doce hospitales.
En ambos paises el proceso resulté en la mejora de diferentes
indicadores hospitalarios, aunque el tiempo es todavia insuficiente
para obtener resultados concluyentes.

Extension de la cobertura en la atencion de primer nivel. Los pro-
gramas de extension de cobertura han sido desiguales, lo cual se
explica por las diferencias en la situacion de partida. Costa Rica ha
seguido una estrategia de expansion de su propia red de atencién
primaria mediante la formacidén de equipos de atencién integral de
salud, si bien ha recurrido a proveedores externos en algunos casos.
Honduras, en el otro extremo, ha optado por la contratacion casi
exclusiva de proveedores externos, desde la formacién de equipos
itinerantes proveedores de un paquete basico y contratos per cdpita,
hasta la creacidn de clinicas comunales que reciben un subsidio per
capita. Nicaragua, por su parte, ha elegido una estrategia intermedia
que combina el financiamiento de acciones de su propia red con la
contratacién de proveedores externos mediante capitacién.

IV. LA EXTENSION DE LA COBERTURA
Cuando se habla del sistema bismarckiano de seguro social se usa

el término “cobertura” para referirse a dos conceptos que no nece-
sartamente coinciden. Por una parte, esta la cobertura de las presta-
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ciones de salud propiamente dichas, tanto desde el punto de vista
horizontal —esto ¢s, la poblacidn que tiene acceso efectivo a las pres-
taciones—, como desde el punto de vista vertical —la diversidad y
calidad de dichas prestaciones—. Por otra parte, esta la cobertura de
aseguramiento, que se refiere al porcentaje de la poblacion que paga
la prima del seguro; en este dltimo sentido se abre una diferencia
entre el asegurado directo y los asegurados indirectos, que derivan
su derecho del primero.

En América Central una parte relevante del sector salud esta or-
ganizada segln los principios bismarckianos del seguro social, es
decir, las instituciones brindan sus servicios a la poblacion titular de
seguro de salud. Tales son los casos del Instituto Nicaragiiense de
Seguridad Social, el Instituto Hondurefio de Seguridad Social y la
Caja Costarricense de la Seguridad Social. La cobertura de estas
instituciones varia de un pais a otro. Si se consideran los asegurados
directos como proporcion de la PEA, los porcentajes oscilan entre
16% para Nicaragua y Honduras y 52% para Costa Rica; si se con-
sideran los asegurados directos e indirectos como proporcion de la
poblacion, los porcentajes oscilan entre 14% para Honduras, 22%
para Nicaragua y 88% para Costa Rica.

La poblacion asegurada tiene acceso a un paquete de servicios
también variable entre los paises. Sin embargo, es evidente que no
s6lo la poblacién asegurada recibe servicios de salud, sino que los
paises cuentan con redes publicas y privadas para proveerlos al res-
to de la poblacidn, incluida la que vive en condiciones de extrema
pobreza. Lia manera en que se articulan la red privada, el seguro so-
cial y la atencién de la poblacién mas pobre constituye un rasgo muy
significativo de la institucionalidad sanitaria de los paises.

De los tres paises, Honduras se encuentra en uno de los extremos.
La poblacidn no asegurada pero solvente es atendida por proveedo-
res privados, mientras que los no asegurados pobres son atendidos por
la Secretaria de Salud con su propia red de servicios. Esto implica una
clara segregacion entre la poblacion asegurada que acude al THSS,
y la poblacion no asegurada, cuyo segmento pobre es asistido por la
red de la Secretaria. Dicha separacion va acompaiiada de diferencias
en la calidad de los servicios y en los tiempos de espera.

En el otro extremo se encuentra Costa Rica, que integra los ser-
vicios a la poblacién asegurada y no asegurada en la CCSS. La po-

405



blacién asegurada recibe el servicio en razén de su seguro, mientras
que la no asegurada los debe pagar al costo, salvo las personas en
condiciones de pobreza extrema. En tal caso, el Estado asume ¢l pago
de la prima de aseguramiento y la Caja brinda el servicio sin costo
para el paciente. Esto no significa que en Costa Rica no haya sepa-
racioén entre los grupos de ingreso, al menos en la atencion primaria.
La poblacién de ingresos medios y en edad productiva no suele uti-
lizar los servicios de atencién primaria de la CCSS, sino que acude
a consulta externa en el sector privado, aunque esté asegurada.? Sin
embargo, la poblacion de ingresos bajos de todas las edades y la de
ingresos medios de edad avanzada si utilizan los servicios de aten-
cién primaria de la CCSS, de manera que los servicios a la poblacién
en extrema pobreza no son diferentes de los que recibe la pobla-
cion asegurada.

Los esfuerzos institucionales por integrar la atencion a la pobla-
cion asegurada y a la no asegurada en los niveles primario, secundario
y en los servicios de hospitalizacidn, tiene la ventaja de reducir
la posibilidad de que se deteriore la calidad de las prestaciones a la
poblacién de menores ingresos. No obstante, en la medida en que los
servicios no sean diferenciados, se presenta el riesgo de que la eva-
sion se vea incentivada entre la poblacion de ingresos medios y al-
tos, ya que las prestaciones que reciben son idénticas, independien-
temente del nivel de cotizacion. En Costa Rica se ha valorado la
posibilidad de ofrecer a los contribuyentes de ingresos mas altos al-
gunos servicios diferenciados, en particular en relacién con la
hosteleria y los tiempos de espera, pero las propuestas han enfrenta-
do la oposicién de quienes ven en ello el inicio de un proceso de
diferenciacion de las prestaciones.

Nicaragua es un caso intermedio entre Honduras y Costa Rica. En
los ultimos afios se han ensayado estrategias para propiciar una ma-
yor integracion de los servicios del Ministerio de Salud a la po-
blacién pobre y los del Instituto Nicaragiiense de Seguridad Social
a la poblacién de ingresos medios. Como se vera, esta Gltima insti-
tucion compra los servicios para sus asegurados a la red piblica y

? Los servicios hospitalarios de la CCSS si suelen ser utilizados de manera bastante gene-
ralizada por la poblacién de ingresos medios.
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privada del pais. Pero a la red publica, que atiende a la poblacion sin
medios para acceder al seguro social ni a los servicios privados, le
exige un tratamiento diferenciado para sus asegurados, sobre todo en
tiempos de espera y hosteleria. Asi, lo que en Costa Rica es interpre-
tado como un paso hacia la diferenciacion de los servicios y por tanto
hacia el deterioro de la atencion a la poblacién mas pobre, en Nica-
ragua estd constituyendo un instrumento para mejorar los servicios
a los mas pobres y en esa medida propiciar una mayor integracion
social mediante la salud. El grado de integracién de la calidad de la
atencion a los diferentes segmentos de 1a poblacion no es tan alto
como en Costa Rica pero es mucho mayor que en Honduras.

El siguiente cuadro muestra la evolucion de la cobertura del seguro
de salud en los tres paises. Mientras que en Honduras y Nicaragua
en los ultimos afios se ha iniciado un proceso de expansion de la
cobertura contributiva, en Costa Rica es notorio el estancamiento o
bien el retroceso del aseguramiento contributivo, aunque resulte re-
lativamente alto en relacion con el resto del istmo, ya que la pobla-
¢ion cotizante con respecto a la PEA ha pasado de 60,8% en 1990 al
53,4% en 2004. Si bien los progresos son mas dificiles cuanto ma-
yor es la cobertura, ya que los sectores que resta incorporar son aque-
llos que mas padecen la informalidad, lo cierto es que se trata preci-
samente de los sectores mas necesitados de proteccidn, por lo que su
afiliacion constituye un doble desafio.

Las diferencias entre los paises resultan mayores si en vez de la
poblacidn cotizante se considera a todos los asegurados. La diferen-
cia entre el numero de cotizantes y el nimero de asegurados estd dada
por las personas que estan aseguradas sin cotizar. Esta diferencia es
significativa en Costa Rica, debido a todos los grupos que son ase-
gurados sin obligacion de cotizar. Las personas aseguradas sin requi-
sito de cotizacion en los tres paises son los miembros del grupo fa-
miliar, aunque los limites del aseguramiento difieren al igual que las
prestaciones: en los tres paises se incluye al conyuge pero con un
numero reducido de prestaciones en Honduras y Nicaragua, y a los
hijos, pero hasta los 11 afios en Honduras, hasta los 12 afios en Ni-
caragua,’ y hasta los 18 o los 25 afios si estan estudiando en Costa

3 Antes del 2005 solo los hijos menores de 6 afios estaban cubiertos por el seguro fami-
liar.

407



Cuadro 5

COSTA RICA, NICARAGUA Y HONDURAS, COBERTURA
ASEGURAMIENTO: COTIZANTES Y
ASEGURADOS CON RESPECTOALAPEAY ALA
POBLACION,

2000-2004, en porcentajes

2000 2001 2002 2003 2004

Cotizantes/PEA
Costa Rica 55,6 52,4 52,5 52,2 53,4
Honduras nd 14,8 14,0 15,2 17,7
Nicaragua 13,0 13,0 16,0 16,0 nd

Asegurados/Poblacién total

Costa Rica 87,9 87,5 86,8 85,3 87,8
Honduras nd nd nd nd 14,0
Nicaragua nd nd nd nd 22,1

Fuente: Boletin Estadistico IHSS, Honduras, Departamento de Estadistica de la CCSS, Cos-
ta Rica. Anuario Estadistico del INSS, Nicaragua.

Rica. En Costa Rica, ademas, tiene derecho al seguro de salud sin
requisito de cotizacidn la poblacion en pobreza extrema, los nifios,
los adolescentes, las mujeres embarazadas y los discapacitados.

V. NICARAGUA

En el marco de la reforma del sector salud ha habido cinco pro-
gramas relevantes de extension de la cobertura. Uno de ellos ha sido
impulsado por el Instituto Nicaragiiense de Seguridad Social para
brindar servicios de salud diferenciados a la poblacidon asegurada, y
cuatro por el Ministerio para mejorar ¢l acceso y la calidad de los
servicios en poblaciones postergadas o de dificil acceso geografico.
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Las cinco intervenciones implican nuevas modalidades de gestién y
financiamiento que han arrojado interesantes resultados.

1.

Atencién primaria del Ministerio de Salud

Las cuatro intervenciones realizadas desde el Ministerio de Salud

para extender la cobertura de la atencién primaria son las siguientes:

a)

b)

d)

Nuevo modelo de gestion: Mejoras de gestion y provision de ser-
vicios de salud mediante convenios con las estructuras regiona-
les del Ministerio (Sistemas Locales de Atencion Integral en
Salud, SILAIS) y los centros de salud del Ministerio de Salud. In-
tervencion ligada a incentivos, mejoras de infraestructura y
equipamientos. El nuevo modelo ha sido financiado con emprés-
titos del Banco Mundial.

Fondo de Maternidad e Infancia Segura (FONMAT): Ampliacién
de cobertura y mejora de la calidad de los servicios de salud
mediante un paquete de servicios para la atencion del embarazo,
parto, puerperio y del recién nacido hasta que cumpla un afio, me-
diante los proveedores del Ministerio de Salud. La intervencién
ha consistido en una asignacion prospectiva de recursos econdomi-
cos para la prestacion del paquete, infraestructura, equipamiento,
capacitacion y recursos para la movilizacién comunitaria. Ha sido
financiado con empréstitos del BID en una modalidad de
financiamiento decreciente en la perspectiva de que el financia-
miento vaya siendo progresivamente asumido por el Ministerio.
Extension de cobertura mediante subrogados: Ampliacion de
cobertura de servicios de salud mediante un paquete basico a po-
blaciones sin acceso a los servicios publicos por medio de la con-
trataciéon de ONG. Se trata de contratos de prestacion de servicios
entre el Ministerio y la ONG, financiado con empréstitos del
Banco Mundial.

Apoyo a las casas maternas: Apoyo financiero del Ministerio de
Salud a las casas administradas por los gobiernos locales y la
sociedad civil con la funcidén de albergar a las mujeres de zonas
rurales durante los dias previos y posteriores al parto.
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Los tres primeros programas, todos del Ministerio de Salud, se
centran en la atencion primaria y tienen objetivos concretos para
extender la cobertura de servicios de salud y con base en los provee-
dores de servicios del Ministerio, los SILAIS y los centros de salud.
Aunque las evaluaciones oficiales sefialan que pudo haber habido
mayor integracion entre estas intervenciones y la estructura ordina-
ria del Ministerio, lo cierto es que siempre se pensd que asi fuera y
que no hubiera intervenciones a espaldas de la institucionalidad ni-
caragiiense. En segundo lugar, las tres intervenciones se basan con
menor o mayor intensidad en la estrategia de separacion de las fun-
ciones de financiamiento y provision de servicios que se viene dan-
do de forma creciente en Nicaragua, tanto en el Ministerio como en
el INSS. FONMAT prevé establecer compromisos de gestion con la
red de atencion primaria y asignacion de recursos mediante una com-
binacion de capitacion y evento; el nuevo modelo de gestion prevé
convenios de gestidon como primer paso para establecer presupues-
tos por capitacion y no sobre base historica, y extension de cobertu-
ra mediante subrogados y contratos de prestacion de servicios con
proveedores independientes del Ministerio.

Las dos primeras intervenciones basaron su estrategia en la red de
proveedores del Ministerio. Originalmente el FONMAT considera-
ba contratar proveedores privados y ONG, pero el monto asignado
no resultaba suficiente para financiar todo el paquete, de manera que
solo los centros de salud, cuyo personal era financiado por el Minis-
terio, resultaban competitivos. La tercera intervencién consistia en
contratar ONG con pago per cdpita para brindar un paquete basico
igualmente concentrado en la atencién de la maternidad, pero sélo se
contratd a dos proveedores el primer afio y apenas uno de ellos si-
guio brindando los servicios en los afios subsecuentes, por lo cual el
programa nunca tuvo mayor importancia.

Las dos primeras intervenciones, basadas en la red de atencion
primaria del Ministerio, consistieron en apoyo financiero para capa-
citacién y mejorar la infraestructura y el equipamiento, de manera que
aumentara la capacidad de los centros de salud, particularmente en
servicios de maternidad. El FONMAT financi6é ademas un monto
complementario por evento —entre 37y 45 délares por cada parto
que tuviera lugar en la comunidad—, con lo cual se buscaba sufragar
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una atencion continuada vy sistematica de caracter longitudinal, des-
de la deteccién del embarazo (a los dos meses en promedio) hasta que
el nifio cumpliera 1 afio, pasando por el control prenatal, la atencién
del parto, del puerperio y del nifio.

La capacitacion se otorgé a los funcionarios de los Centros de
Salud y a la poblacion voluntaria. Debe recordarse que durante el
gobierno del Frente Sandinista se constituy6 una amplia red de
brigadistas y voluntarios que jugd y juega un papel muy importante
en la atencion de la salud de la poblacion. La labor de los Centros de
Salud vy los Puestos de Salud se apoya en esta red, que ha sido
reactivada mediante estas dos intervenciones. El principal instrumen-
to utilizado por estas dos intervenciones para la regulacién de la re-
lacion entre el Centro de Salud y la Administracion Central fue el
convenio de gestion (denominado también compromiso de gestion
o contrato de servicios). El instrumento se ha ido mejorando para que
juegue un papel efectivo en la organizacidn de incentivos a nivel de
los establecimientos proveedores. Estaba previsto dar incentivos
personales al desempefio, pero fueron eliminados por temor de la
administracion recién entrada al poder de que se prestaran a la co-
reupeion.

Por su parte, las casas maternas son albergues cercanos a los Cen-
tros de Salud para mujeres de lugares remotos que van a dar a luz o
que acaban de hacerlo. Existen nueve a lo largo del pais, que han
atendido a 3.000 parturientas, alrededor de 10% de los partos de sus
distritos. Pertenecen a la comunidad organizada y reciben apoyo fi-
nanciero y técnico del Ministerio de Salud. Generalmente se trata de
pequefias organizaciones populares con una amplia base local, a
menudo de origen campesino. Originalmente se rehabilitaron edifi-
cios vigjos para instalar las casas, pero gracias a la cooperacion in-
ternacional se ha empezado a construir edificios disefiados al efec-
to. Las casas maternas son administradas por comités formado por
el centro de salud, el gobiemo local, la organizacién lider de la so-
ciedad civil y en algunos casos el Ministerio de Educacion. A menudo
la organizacion de la sociedad civil aporta una persona de tiempo
completo para gestionar la casa, y el Ministerio de Salud aporta la
atencioén del Centro de Salud, cuyo personal realiza visitas diarias
para atender a las albergadas, asi como un capital anual decreciente
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para cubrir los costos de operaciéon. En algunos casos los gobiernos
locales han proporcionado el terreno para construir el nuevo edificio
y una cantidad de dinero adicional para ayudar a cubrir los costos
de operacion. Con frecuencia se forman redes de patrocinadores que
ofrecen recursos complementarios.

2. Contratacion de las Empresas Médicas Previsionales
por el INSS

El Instituto Nicaragiiense de Seguridad Social recobré desde 1993
la facultad de brindar servicios de atencion diferenciados a sus ase-
gurados, y comenz6 a comprarlos a las clinicas y hospitales existen-
tes. Para tal fin contrata los servicios a las Empresas Médicas Previ-
sionales (EMP), sociedades andénimas constituidas en los hospitales,
que asumen la responsabilidad de brindar una canasta de prestacio-
nes a los asegurados directos, que incluye la atencion de mas o me-
nos 800 enfermedades, asi como en medicina general a los hijos
menores de doce afios y en obstetricia a las esposas. No estd inclui-
da la atencion de enfermedades cuyo tratamiento sea muy costoso,
como las cardiovasculares y el cateterismo. A cambio de brindar esa
canasta, las EMP reciben una cantidad per cdpita anual que a media-
dos del 2005 era de 214 cordobas, el equivalente a 12.5 dolares.
Dicho monto es asignado a las EMP en funcién del nimero de ase-
gurados adheridos a ellas, los cuales pueden escoger una y cambiar-
la una vez al afio. E1 INSS paga per cdpita sin co-pago ni limite de ve-
ces que el asegurado puede hacer uso de la EMP, y ésta no puede
segmentar servicios sino que esta obligada a brindar la totalidad del
paquete; en caso de que no disponga de algunos de los servicios
exigidos por el INSS, esta obligada a subcontratarlos. En caso de
incapacidad del trabajador, la EMP debe asumir el pago del subsi-
dio monetario por enfermedad.

Para adjudicarse un contrato, las EMP deben pasar un proceso de
acreditacidn, y una vez que se 1o han adjudicado son sometidas a un
riguroso proceso de supervision y monitoreo. El INSS destaca en
cada EMP un médico supervisor a tiempo completo, responsable de
velar por la calidad de los procedimientos y recibir las quejas de los
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usuarios. Paulatinamente el INSS ha ido elevando los requisitos de
acreditacion, y ello ha conllevado una mejora notable en la infraes-
tructura y el personal de las EMP. De unas cuantas “clinicas de ga-
raje” al inicio del programa a mediados de los noventa, hoy existe una
red privada relativamente bien equipada que esta desarrollandose ace-
leradamente.

Para el afio 2004, el INSS tenia contratos con 48 EMP que aten-
dian a 292 037 personas. El INSS ha venido haciendo un gran esfuer-
zo por mejorar la atencion de estas empresas y aumentar su cantidad,
especialmente en las regiones donde no existe ningtin proveedor de
servicios de salud. Como ya se menciond, el INSS no exige afiliacién
al seguro de salud a los asalariados de regiones sin proveedor de
servicios. Su estrategia de extension de la cobertura ha consistido en
identificar proveedores de calidad que abran operaciones en las zo-
nas sin servicio, de modo que la obligatoriedad del seguro de salud
se haga efectiva. El nimero de adscritos a estas empresas paso de
92 000 en 1995 a casi 300 000 en 2004, lo que representa un aumento
importante en la cobertura de asegurados.

Las EMP pueden ser ptblicas o privadas. La mayor parte de los
hospitales ptiblicos han constituido EMP que venden sus servicios a
los asegurados del INSS, a los que brindan entrada y servicios dife-
renciados. En cuanto a la entrada, los asegurados no deben hacer las
“colas” que hacen los usuarios ordinarios de la red del Ministerio,
y en cuanto a los servicios diferenciados se trata principalmente de
hosteleria (habitaciones con mejores acabados, mayor intimidad,
opciones de comida, etc.). Los pagos per capifa del INSS por sus
asegurados adscritos a una EMP publica son utilizados para contra-
tar personal que el hospital no tiene o para equipar los servicios di-
ferenciados. En el marco de modernizacion de los hospitales del
Ministerio de Salud, un componente consistia precisamente en me-
jorar la contabilidad de costos y el proceso de facturacién y cobro de
tos servicios vendidos al INSS.

En el afio 2005 el INSS inici6 un programa piloto de aseguramien-
to de trabajadores independientes. Este consiste en que los trabaja-
dores independientes aporten al INSS una prima de aseguramiento
equivalente al monto per cdpita que el INSS paga a las EMP, con lo
cual podran recibir el tratamiento que se da a los asalariados asegu-

413



rados. El programa inicié en la primera mitad del 2005 con los co-
merciantes del mercado Roberto Huembes.

V1. HONDURAS

Uno de los elementos mas importantes de la reforma del sector
salud en Honduras es la extension de la cobertura. Menos de 50% de
la poblacién es atendida por la Secretaria de Salud y menos del 23%
por el IHSS. Particularmente delicada'es la situacion de amplias ca-
pas de poblacién muy pobre sin acceso a la red de servicios, basica-
mente por su lejania de los centros de salud.

Para hacer frente al desafio de aumentar la cobertura, el pais ha
puesto en marcha un conjunto de experiencias, algunas de ellas
novedosas, actualmente en fase de experimentacién. Hay cuatro pro-
gramas de extension de la cobertura con orientaciones diferentes. Uno
es el de extension de la cobertura del Instituto Hondurefio de Segu-
ridad Social, consistente en la compra de servicios a proveedores
publicos y privados, y tres son de la Secretaria de Salud, dos de ellos
basados también en la compra de servicios a terceros, y el 0ltimo en
la capacitacion de la poblacion civil.

1. Atencién primaria de la Secretaria de Salud

La Secretaria de Salud ha venido extendiendo la cobertura de aten-
cién mediante tres programas:

a) Nuevos modelos de gestion de ProReforma: financiamiento per
capita y asistencia técnica para la atencion primaria en centros de
salud constituidos por la comunidad o por los gobiermos locales.
El programa se financia con recursos del Banco Mundial.

b) Equipos Itinerantes del PRIESS: contratacién de equipos itine-
rantes con presupuesto per cdpita para otorgar paquetes basicos
de atencidn primaria mediante visitas periddicas a comunidades
dispersas. El programa se financia con recursos del Banco Inte-
ramericano de Desarrollo.
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¢) Programa Acceso: capacitacion de poblacion voluntaria en comu-
mdades rurales alejadas para la realizacion de diversas activida-
des de atencién primaria a la salud. Se financia con recursos téc-
nicos de la cooperacion sueca.

a) Nuevos modelos de gestion de ProReforma

El programa “Nuevos modelos de Gestion” ha impulsado hasta
ahora dos experiencias que benefician alrededor de 76 000 personas.
Se trata del apoyo a dos clinicas: una de medicina general, constituida
por la comunidad semirural El Guante, a dos horas de Tegucigalpa,
y otra clinica también general pero con capacidad para atender par-
tos, constituida por la asociacién de gobiernos locales Mancosaric.
Ambas experiencias tienen asistencia técnica y subsidio de la Secre-
taria de Salud.

La Clinica Asistencial La Caridad de la comunidad de El Guante
estd administrada por un patronato comunal. Originalmente la comu-
nidad construy6 un edificio con donaciones privadas y apoyo de una
organizacion religiosa extranjera para que la Secretaria de Salud
instalara un Centro de Salud. Ante la incapacidad de la Secretaria de
poner el personal y administrar el Centro, la comunidad se organizé
para administrarlo con subsidio monetario de la propia Secretaria. La
Clinica ofrece servicios asistenciales y preventivos a unas 5 500 per-
sonas a cambio de un pago de la Secretaria por 16 délares anuales
per cdpita, que se complementa con un pre-pago adicional de mas o
menos 1,5 ddlares por persona, distribuido segin la capacidad de
pago de la familia. La canasta de servicios acordada con la Secreta-
ria se ofrece a todos los miembros de la comunidad, pero se pueden
concertar otros pagos para ampliarla (emergencias fuera de horario,
servicio de ambulancia, extracciones y obturaciones dentales). La
Secretarfa se compromete a otorgar asistencia técnica y capacitacion
al personal, evaluar resultados y hacer recomendaciones de mejora.
El modelo se basa en la promocion de la salud y en la prevencion de
las enfermedades con un equipo basico de salud de ocho personas
(un médico general, un odontélogo, dos auxiliares de enfermeria, un
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administrador, un contador y un conserje) y los patronatos organiza-
dos en las aldeas del area de influencia del proyecto.

Durante el primer afio de funcionamiento, los fondos aportados por
el Estado sumaron 65 000 délares, de los cuales la mitad se dedico
a insumos y equipo y un tercio a personal. Por concepto de pre-pago
se recaudd poco mas del 10% de esa suma entre 705 familias, que
representan el 80% de la comunidad. La mayor parte de las familias
que no aportaron el pre-pago en efectivo pagaron con trabajo volun-
tario, desde labores de jardineria y mantenimiento hasta la conduc-
cion de la ambulancia (hay diez choferes disponibles para dar servi-
cio voluntario).

La Clinica Materno-Infantil Mancosaric tiene el mismo origen. Un
ayuntamiento de la mancomunidad construyo un edificio para que la
Secretaria instalara una Clinica Materno-Infantil, pero ante la inca-
pacidad de ésta, el ayuntamiento se unid a otros ayuntamientos para
administrar la Clinica. Aqui ¢l financiamiento es tripartito: los gobier-
nos locales transfieren a la Clinica un porcentaje de su presupuesto,
la Secretaria transfiere un presupuesto anual que depende de la pro-
duccién estimada para el afio y que se liquida a posteriori, y 1os pa-
cientes asumen un co-pago por los servicios. El pago de los pacien-
tes es simbdlico: por un parto normal pagan 200 lempiras; por el resto
de los servicios generalmente pagan 50 lempiras. Esto representa
mucho menos que los gastos de transporte hasta ¢l Hospital de Oc-
cidente (entre 600 y 800 lempiras). Sin embargo, al paciente se le
entrega una factura detallada de los costos reales de los servicios en
que se especifica el subsidio del Estado, que cubre la mayor parte del
costo. En cuanto al subsidio estatal que recibe la Clinica, se esta-
blecen tarifas por producto, tanto en atencidn asistencial (partos, re-
ferencias de embarazos de alto riesgo al hospital, atencion de emer-
gencias, etc.) como en prevencion (controles prenatal y post-parto,
egresos con método anticonceptivo moderno, manejo de desechos)
y promocién de la salud. Con base en estas tarifas y en una estima-
cion de la produccidn anual se fija un presupuesto del cual se trans-
fiere 80% al inicio del afio, y el 20% restante se liquida al final del
afio después de una evaluacién de resultados. Hasta ahora el subsi-
dio estatal se ha financiado con un préstamo del Banco Mundial.
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El personal de la Clinica conoce a la poblacion de la Mancosaric,
es decir, esta familiarizado con la pobreza en la zona. La clinica fun-
ciona con el minimo personal, compuesto por una enfermera profe-
sional capaz de asumir la direccién de la clinica, ocho auxiliares de
enfermeria por turno, médicos para las 24 horas del dia, un adminis-
trador y personal de seguridad, limpieza, lavanderia y mantenimiento.
Por tradicidn, el personal de gobiemno, en particular el de salud, ha
sido contratado por la Secretaria de Salud con un salario fijo, inde-
pendientemente de los resultados de su trabajo. En este caso la cli-
nica espera celebrar contratos por desempefio en algunos puestos
clave. Por ejemplo, la contratacion de médicos se hace de forma
grupal y no individual. Esto gener6 grandes suspicacias en los gre-
mios médicos, que han manifestado su preocupacion de que la ex-
periencia constituya un intento de privatizar la salud.

La posibilidad de que esta experiencia sea reproducida es mayor
que la de la Clinica de El Guante, sobre todo por la participacién
municipal, que le da un respaldo institucional que puede suplir en
parte las debilidades de organizacién y capacidad gerencial, y un
respaldo financiero que podria compensar las discontinuidades en el
flujo de recursos de la Secretaria. No obstante, reproducir la expe-
riencia exigiria un programa especifico de consolidacion de las man-
comunidades municipales. La solucién del problema de la salud cons-
tituye una motivacion ideal para propiciar ese fortalecimiento.

b) Equipos itinerantes del PRIESS

El Programa Extensioén de Cobertura de Servicios Basicos de Sa-
lud consiste en suministrar un paquete basico de servicios de salud
a vastas poblaciones rurales en extrema pobreza, mediante equipos
itinerantes contratados per cdpita con Organizaciones no Guberna-
mentales (ONG’s) y proveedores privados. En sus tres afios de fun-
cionamiento ha atendido 1 142 comunidades rurales formadas por
60 000 familias y 289 000 habitantes diseminados en los 95 munici-
pios mas pobres del pais. El pago per cdpita es de aproximadamen-
te 18 doélares por afio.
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El programa ofrecia al inicio una canasta de servicios basicos di-
ferente de la de la Secretaria, con excesivo énfasis en la atencion
materno-infantil. Sin embargo, a raiz de la validacion realizada en 20
comunidades se decidié eliminar algunos servicios que encarecian
excesivamente la canasta, entre ellos la atencién al parto, de manera
que la canasta se aline6 con la de la Secretaria en su red tradicional
de atencion primaria.

A los equipos itinerantes se les asigna un conjunto de aldeas, de
manera que en promedio visiten cada una de ellas durante un par
de dias cada 45 dias. Durante los primeros tres meses de contratacion,
el equipo itinerante debe recibir capacitacion, hacer un reconocimien-
to detallado del terreno vy levantar la linea base mediante un censo
casa por casa. Una vez levantada la linea base, el equipo comienza
su rol de visitas itinerantes. El equipo esta integrado por cinco pro-
fesionales y técnicos en salud (un médico general o enfermera pro-
fesional, dos auxiliares de enfermeria y dos promotores de salud).
Este equipo visita a varias familias de la aldea o las recibe en un lugar
predeterminado y visita sélo a los pacientes que lo necesiten. Este
equipo atiende en promedio a una poblacién de 8 000 personas, equi-
valentes a | 333 familias de las comunidades beneficiadas.

El equipo itinerante es apoyado en cada aldea por un equipo de
salud permanente, constituido por personal voluntario de la comuni-
dad, que se reune con el equipo itinerante en cada visita y recibe
capacitacion y medicamentos para atender las necesidades de la co-
munidad en el intervalo. El programa de capacitacion, desarrollado
por la Secretaria de Salud, esta organizado en cinco tipos de funcio-
nes: (i) colaborador voluntario de vectores, (ii) consejera de lactan-
cia materna, (iii) miembros de la junta de agua y saneamiento, (iv)
monitor de control de peso y talla y (v) partera.

El programa inicié sin un sistema de monitoreo y control, lo cual
impidié que se generara la informacion necesaria para evaluar su
impacto y costo efectivo, asi como la supervision de los proveedo-
res. Este problema ha sido subsanado con un sistema complejo que
permite generar gran cantidad de informacién pero que consume
tiempo excesivo de las ONG’s proveedoras del paquete.

El financiamiento del BID disminuyé progresivamente del 90% el
primer afio hasta 54% en el tercero. El programa se ejecutd en mu-
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nicipios con elevada concentracion de pobreza, aprovechando los
resultados de otros programas complementarios. Hasta la fecha, la
Secretaria de Salud no habia comprometido los recursos presupues-
tarios que permitirian dar continuidad al programa, cuyo financia-
miento, con recursos reembolsables del BID, liegaba hasta mediados
del afio 2005.

La experiencia del PRIESS es mucho mas ambiciosa que las an-
teriores, y sin lugar a dudas ha llenado un vacio de atencion en las
comunidades alejadas. La programacién de las visitas se adapta muy
bien a la promocidn de la salud, aunque no tanto a las necesidades
de prevencion y que no sea capaz de llenar el vacio existente en la
atencion asistencial. Ademas, el programa no forma parte de la acti-
vidad institucional de la Secretaria, lo cual compromete su continui-
dad al finalizar el financiamiento del BID.

¢) Programa Acceso

El programa menos ambicioso en metas de cobertura y recursos
financieros, pero con mayor trayectoria y continuidad en el pais es
el de “Extension, consolidacion y profundizacion del proceso nacio-
nal de acceso”, conocido como Acceso, financiado por la coopera-
cién sueca. Su objetivo es promover el acceso a los servicios de sa-
lud por medio de la descentralizacién de los servicios y nuevos
modelos de participacion social con comunidades y municipalidades
organizadas para la promocion y prevencion de la salud.

Una de sus experiencias novedosas es el programa de clinicas
comunitarias. Cada clinica comunitaria consiste en un equipo de
personal voluntario que brinda atencién primaria a una comunidad
de menos de 1000 habitantes. El equipo esta formado por siete per-
sonas que periodicamente reciben capacitacion del proyecto y reali-
zan su labor bajo la supervision de un Centro de Salud. Hay 21 Cli-
nicas Comunitarias, la mas antigua de las cuales, San Miguel Lajas,
tiene casi diez afios. Todas han recibido un capital semilla para com-
prar medicamentos. Cobran una cuota médica para mantener la cli-
nica y comprar medicamentos, ademas del cuadro basico de medica-
mentos proveido por la Secretaria de Salud.
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En materia de capacitacion, una de las experiencias mas sobresa-
lientes del proyecto ha sido la capacitacion a mas de cien enferme-
ras auxiliares, seleccionadas entre las seis mayores etnias indigenas.
Estas enfermeras fueron entrenadas durante un afio en sus lugares de
origen y se les formo para la transmision intercultural de los cono-
cimientos. El proyecto también ha dado capacitacion, entrenamien-
to y elementos de planeacién a organizaciones no gubernamentales
y grupos religiosos que ofrecen servicios basicos, especialmente en
comunidades ubicadas en areas rurales que no contaban con esa aten-
cion.

2. Programa SILOSS del IHSS

En Honduras la obligatoriedad del aseguramiento rige en todo
el pais s6lo para el Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte. En el caso
del seguro de Enfermedad y Maternidad, la obligatoriedad es efecti-
va s6lo donde el IHSS da servicios de salud. Asi, tradicionalmente
este seguro s6lo habia sido obligatorio en las dos ciudades donde ¢l
THSS tenia red de servicios, Tegucigalpa y San Pedro de Sula. A
partir del afio 2003 inici6 el programa “Sistemas Locales de Seguri-
dad Social” (SILOSS) para extender la cobertura a otras ciudades,
para lo cual se contratd a entidades publicas y privadas que proveen
servicios de salud.

El IHSS hace contratos diferentes para los servicios de primer
nivel de atencion basados en pagos per cdpita para el segundo y ter-
cer nivel de atencion, basados en pago por evento. El programa esta
organizado de tal forma que se contrata a varios proveedores para
atender a la poblacion de una determinada area geografica. Los ase-
gurados directos de esa area escogen uno de los proveedores, al que
deben afiliarse formalmente; mientras estén afiliados, sélo su pro-
veedor podra brindarles el servicio (salvo en caso de urgencia), y pue-
den cambiar de proveedor una vez al afio. Los pagos por los servi-
cios de primer nivel se hacen en funcién del numero de afiliados
(asegurados directos) de cada proveedor, y los pagos por los servi-
cios de segundo y tercer nivel se hacen en funcioén de los servicios
efectivos del proveedor a la poblacion afiliada.
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Para brindar la atencion de primer nivel, el proveedor debe con-
tar con un Equipo de Salud Familiar (ESAF) por cada 5 000 derecho-
habientes. El ESAF esta constituido por un médico general, una
enfermera profesional, una enfermera auxiliar, un promotor de salud
y un asistente técnico que recluta a los afiliados. El proveedor apor-
ta las instalaciones, el equipo médico, el personal, los examenes de
laboratorio y los medicamentos incluidos en el cuadro basico defi-
nido por el ITHSS. Los pagos de los servicios de primer nivel tienen
dos componentes: un pago per cdpita y otro por desempefio. Para el
primer componente se establece una tarifa per capita de comin acuer-
do entre las partes, que oscila entre 30 y 35 dblares al afio por todo
el paquete.

Este monto pareceria alto si se compara con los 15 y 16 ddlares
que se pagan per cdpita por la atencidon de primer nivel en otros pro-
gramas de extension de la cobertura analizados en este documento.
Sin embargo, debe aclararse que la base de calculo es distinta, ya que
en esos otros casos el per cdpita se calcula sobre la base de toda la
poblacidn existente en el area de influencia, mientras que en este
ultimo caso se calcula sobre el nimero de asegurados directos, pero
el proveedor se obliga a dar la atencidn no sélo a éstos sino también
a sus beneficiarios (hijos menores de 11 afios y conyuge en embara-
zo, puerperio y deteccidon de cancer de cerviz y mama).

El pago por desempefio esta sujeto a que el proveedor obtenga una
calificacién global superior a 80%. Con el proposito de reducir la
referencia de pacientes al segundo y tercer nivel de atencion, se es-
tipula un tope por encima del cual se le deduce al proveedor un pago
previamente estipulado por cada referencia en exceso, asi como sus
costos reales de diagndstico y medicamentos. Esta medida no se ha
implementado por deficiencias de los sistemas de informacion de la
institucion.

El proveedor se compromete a brindar un paquete basico de ser-
vicios que incluye las acciones de promocidn, prevencidn y asisten-
cia, tanto al asegurado directo como a sus beneficiarios (que son los
asegurados indirectos o familiares: los hijos menores de 11 afios
del asegurado y el conyuge en lo que se refiere a embarazo, puerpe-
rio y control de cancer de cerviz y mama). En materia asistencial, el
proveedor se compromete a brindar consulta en medicina familiar,
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gineco-obstetricia, pediatria, odontologia preventiva y curativa, y
realizar intervenciones sencillas como vendajes, curaciones, suturas
basicas y electrocauterizacion, nebulizaciones y rehidratacion oral,
acompafiadas de procedimientos de diagnéstico basico como toma de
muestras de laboratorio, ultrasonido y electrocardiografia.

A mediados del 2005 existian 26 proveedores SILOSS en diez
ciudades y ninguno en la zona rural. La experiencia es muy reciente
para sacar conclusiones sobre su eficiencia y comparar la calidad y
el costo de los servicios de las llamadas “empresas subrogadas” con
los de la red del THSS. A juzgar por algunas encuestas, los usuarios
se encuentran en general satisfechos con la oportunidad y la calidad
de la atencion recibida.

Sin embargo, la expansion del programa no parece haber ido de
la mano con la adecuada asimilacién de la experiencia. El programa
ha crecido muy rapido y el IHSS no ha hecho una evaluacidén exhaus-
tiva de las primeras experiencias. De hecho, una de las debilidades
del programa SIL.OSS es su limitada capacidad de monitoreo y
supervision. Una de las prioridades del IHSS en este momento es pre-
cisamente desarrollar esa capacidad mediante programas de capaci-
tacion y asistencia técnica y el fortalecimiento de la gerencia respec-
tiva con nuevos recursos humanos y tecnologicos. En gran medida,
el éxito definitivo de esta experiencia, que podria marcar sustancial-
mente el desarrollo futuro de la provision de servicios del IHSS,
dependera de que el instituto consiga cumplir eficazmente las com-
plejas responsabilidades relacionadas con su funcién como compra-
dor de servicios.

VII. COSTA RICA

La reorganizacion de la atencion primaria constituyo el elemento
mas descollante y exitoso de la reforma costarricense de salud. Tan-
to durante las negociaciones con los organismos multilaterales como
durante la primera fase de implementacion de la reforma, ese fue el
componente que las autoridades defendieron e impulsaron con ma-
yor ahinco, lo cual contrastd con la actitud del Banco Mundial, que
siempre mantuvo reserva al respecto por su posible efecto sobre los
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costos del sistema. En esta reorganizacion se ha probado un modelo
alternativo, aunque no excluyente, que a pesar de su éxito se ha
mantenido en una escala relativamente restringida: la compra de
servicios a cooperativas de salud y otros proveedores externos. An-
tes de hacer referencia a ambos componentes de la reforma, y en vista
del éxito relativo de Costa Rica en este aspecto, vale hacer un recuen-
to de la historia de la extension de la cobertura, tanto en materia de
prestaciones como de aseguramiento.

1. Evolucion de la cobertura

La extension de la cobertura de las prestaciones ha tenido varios
hitos. El primero, en 1965, fue la extensién del seguro de salud a todo
el grupo familiar: el conyuge y los hijos menores de edad o estudian-
tes de tiempo completo hasta los 25 afios. Un inconveniente de esta
medida es el oportunismo de los miembros de la familia que traba-
jan pero no lo reportan, ya que de todas formas tienen acceso a las
prestaciones por su condicion de asegurados familiares. En el caso
de las mujeres conyuges que trabajan, algunas s6lo reportan su con-
dicion de trabajadoras y asumen la condicion de aseguradas directas
en el momento de quedar embarazadas para beneficiarse de los sub-
sidios de maternidad —que cubren Unicamente a los asegurados direc-
tos—, y se dan de baja poco después de reintegrarse al trabajo.

El segundo hito fue la creacién en 1974 del Régimen No Contri-
butivo de Pensiones, destinado a las personas mayores de 65 afios no
pensionadas en condiciones de pobreza extrema. Este seguro otorga
una pensiodn relativamente baja (menor a 50% de la pension contri-
butiva minima), pero sus beneficiarios tienen acceso al seguro de
salud, lo cual representa posiblemente su principal atractivo.

El tercer hito fue la creacion del seguro estudiantil en 1996, que
da cobertura de servicios a todos los estudiantes del pais, indepen-
dientemente de que sus padres sean o no asegurados. Con esta
medida se buscaba alcanzar simultdneamente dos objetivos sociales:
mejorar la proteccion de los nifios y promover que los padres los
enviaran a la escuela como un medio indirecto de garantizarles el
acceso a la salud. Después se promulgaron diversas leyes que dan
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acceso a los servicios de salud a diferentes grupos, tales como los
nifios, adolescentes y discapacitados, sin que ninguna de ellas apor-
te recursos para financiar dichos servicios.

El cuarto hito fue el programa de extension de la atencion prima-
ria mediante los EBAIS y las areas de salud, que practicamente ha
dado acceso a los servicios de atencidn primaria a toda la poblacion
del pais.

La extension de la cobertura de aseguramiento ha tenido igual-
mente varios hitos. El primero fue la creacion del seguro por cuenta
del Estado, mediante el cual el Estado asume el pago del seguro de
salud para las personas en condiciones de extrema pobreza, de tal
manera que su atencion no sea financiada por el resto de los asegu-
rados, sino por el conjunto de la poblacién nacional que paga impues-
tos. La contribucién por cada asegurado por cuenta del Estado es
equivalente a la contribucidn de un asalariado sobre la base del sa-
lario minimo de contribucion.

El segundo hito fue la creacién en 1975 del programa de asegu-
rados voluntarios, que abri6 la posibilidad de que las personas que
lo desearan pudieran cotizar voluntariamente al seguro de salud sin
ser trabajadores asalariados.

El tercer hito fue la creacion en 1984 del programa de convenios
de aseguramiento colectivo, instrumento que autoriza a la CCSS a
negociar con organizaciones gremiales una poliza colectiva para to-
dos los miembros, tasada con base en un ingreso presunto. La respon-
sabilidad por la recaudacién de las aportaciones es la organizacion
gremial que, a su vez, debe garantizar a la CCSS que los beneficia-
rios del seguro colectivo no tengan ingresos superiores a cierto nivel
por encima del ingreso presunto, responsabilidad cuyo cumplimien-
to no ha sido adecuadamente exigido por la CCSS. Este programa fue
concebido especialmente para el aseguramiento de campesinos, aun-
que posteriormente se extendio a diversos grupos de trabajadores
independientes.

El cuarto hito fue el establecimiento en 1995 de la obligacién de
afiliarse al seguro de Invalidez, Vejez y Muerte para todas las per-
sonas afiliadas al seguro de salud. Con esta medida se buscaba for-
zar la afiliacion al seguro de pensiones a las personas voluntariamente
afiliadas al seguro de salud. Como estrategia para aumentar la cober-

424




tura contributiva de pensiones dio resultado porque el aseguramiento
en el régimen de pensiones practicamente se triplicd entre los no
asalariados en los dos o tres afios posteriores a la medida.

El quinto hito fue el establecimiento de la obligatoriedad del ase-
guramiento entre todos los trabajadores, aunque no sean asalariados.
Esta obligatoriedad entr6 en vigencia en enero del 2003, y fue esta-
blecida en la Ley de Proteccion al Trabajador, promulgada en ¢l afio
2000. Ya en 1975 hubo un intento de establecer esta obligatoriedad
mediante una medida administrativa que debi6 ser suspendida tres
afios después por carecer de sustento legal.

Actualmente la CCSS esta disefiando un programa que podria
constituir un sexto hito en materia de extensién del aseguramiento,
esta vez dirigido a la poblacién inmigrante. Esta poblacion presenta
el problema de que no es posible asegurarla mientras su residencia
sea ilegal. No obstante, se le prestan servicios de salud, particular-
mente en el primer nivel de atencion. Por ello la CCSS ha venido
presionando al Estado para que normalice su estatus migratorio. El
programa, a punto de iniciarse, busca regularizar el estatus migrato-
rio y la condicion de aseguramiento de los trabajadores estacionales
que entran al pais desde Nicaragua y Panama para la recoleccion de
café y permanecen ahi durante la temporada, desplazandose desde las
tierras bajas, donde la recoleccion comienza mas temprano, hacia
las tierras altas, donde el grano madura mas tarde.

Esta poblacion es beneficiaria de los programas preventivos de
primer nivel, tales como las vacunaciones que las brigadas de la
CCSS realizan en los cafetales durante la cosecha; sin embargo, por
su caracter estacional, no es adecuadamente controlada, de manera
que algunos nifios son vacunados aunque hayan cumplido su cuadro
basico, y otros no reciben el tratamiento completo, de manera que han
desarrollado microorganismos polirresistentes. Con esta poblacion se
implementara un convenio colectivo de aseguramiento a cargo del
Instituto del Café, entidad publica no gubernamental que brinda ser-
vicios a los cafetaleros. Aunque se trata de un grupo reducido en
relacion con la masa global de inmigrantes indocumentados, servira
de base para extender el programa a otros grupos de inmigrantes
estacionales y, sobre todo, constituye un primer paso de aseguramien-
to de trabajadores estacionales.
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El porcentaje de personas no aseguradas es de solamente 12,2%,
como puede derivarse del cuadro 5 presentado en el capitulo IV. Es
probable que el nimero de no asegurados esté subestimado, dado que
existen asegurados dependientes (hijos menores de 25 afios y conyu-
ges) que perciben ingresos y que, por lo tanto, tendrian la obligacion
de afiliarse como asegurados directos. Pero la extension del segu-
ro de salud se estancd durante toda la década de los noventa, e incluso
ha retrocedido en los Gltimos afios.

Una de las dificultades para extender el aseguramiento es que el
disefio actual del seguro de salud no genera incentivos suficientes
para que las personas se aseguren. El Reglamento del Seguro de
Salud, emitido por la Junta Directiva de la CCSS, prevé que quienes
utilicen los servicios de salud sin estar asegurados los paguen al pre-
cio de mercado. Esta disposicion no se aplica a las personas sin ca-
pacidad econdémica para pagar el seguro, ya que estan aseguradas por
cuenta del Estado. De acuerdo con el reglamento, la consulta de ur-
gencia puede ser pagada a posteriori, pero cualquier otra consulta
debe ser liquidada por adelantado. Sin embargo, esta disposicion no
se cumple, ya sea porque la gestion de facturacion y cobro no es lo
suficientemente diligente, ya sea porque la poblacion no asegurada
evade los controles presentandose en la sala de urgencias a horas en
que no se realiza la verificacion de derechos.

Ahora bien, aunque la institucién aplicara a rajatabla esta dispo-
sicion y extendiera la verificacion de derechos las 24 horas, siempre
existiria la posibilidad de que, ante un evento catastréfico, la perso-
na se asegure: el seguro de salud no prevé ningin tipo de periodo de
carencia, de manera que después de pagar la primera cuota la perso-
na tiene derecho a ser atendida como cualquier otra. De esta mane-
ra, muchas personas, en particular los profesionales independientes
con altos niveles de ingreso pero que acuden a la seguridad so-
cial tnicamente en casos de hospitalizacidn, solo tienen el incenti-
vo real de asegurarse cuando saben que los costos de curaciéon son
mucho mayores que el del seguro.

El disefio del seguro no tiene medidas que desalienten el riesgo
moral. Se observan comportamientos oportunistas (free-rider) que
debieran regularse, ya que atentan contra el sostenimiento del segu-
ro de salud. Es el caso de extranjeros que se aseguran al sufrir enfer-
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medades cronicas o de alto costo; o el aseguramiento de mujeres que
tenian derecho al aseguramiento familiar por cuenta de su pareja pero
que al quedar embarazadas se aseguran como trabajadoras asalaria-
das o independientes para obtener prestaciones monetarias por in-
capacidad, a las cuales no tendrian derecho si s6lo fueran asegura-
das familiares. De alli que se discuta la posibilidad de establecer
periodos de carencia.

2. EBAIS y areas de salud

La reorganizacion de la atencion primaria tuvo dos ejes: el tras-
lado a la CCSS de todas las funciones de atencion en salud ofrecida
tradicionalmente por el Ministerio de Salud, y la constitucién de los
EBALIS y las areas de salud. Sus principales propdsitos eran cumplir
el mandato constitucional de ofrecer cobertura universal en salud a
toda la poblacion nacional (Ley de Universalizacion del Seguro de
Salud de 1961) y descongestionar la red hospitalaria.

Con respecto al primer eje, se transfirié a la CCSS el personal, las
instalaciones y el equipo de los centros de salud con que el Ministe-
rio de Salud realizaba sus campaifias de atencion primaria en todo el
pais, principalmente en el campo de atencién poblacional (vacuna-
cion, planificacion familiar, etc.). E1 Ministerio conservo algunos
programas de atencion poblacional, como ¢l control del dengue, la
malaria y la rabia canina. Todos los demas programas de base
poblacional, asi como los de atencion individual, fueron asumidos por
la CCSS. En contrapartida, el Estado asumid el compromiso de se-
guir trasladando a la CCSS el presupuesto que el Ministerio de Sa-
lud habia dedicado tradicionalmente a la atencion primaria. La resis-
tencia del personal del Ministerio a trasladarse a la CCSS se vio
aminorada por el hecho de que la escala salarial de esta Giltima insti-
tucidn era mas generosa, y porque las autoridades de la CCSS se
comprometieron a mantener las ventajas laborales de los funciona-
rios. No obstante, el proceso de fusion fue muy complejo, sobre todo
por las diferencias de cultura institucional entre ambas entidades, y
durante los primeros afios los servicios de atencion poblacional su-
frieron cierto deterioro. Por su parte, el gobierno no ha cumplido con
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el compromiso de transferir a la CCSS al menos el monto correspon-
diente a los costos salariales de los funcionarios trasladados. Alli se
origina uno de los componentes de la deuda acumulada del Estado
con la CCSS.#

El otro eje de la reorganizacién de la atencion primaria fue la
constitucion de los equipos basicos de atencién integral en salud
(EBAIS) y de las areas de salud. En Costa Rica ya existian impor-
tantes antecedentes de esta reorganizacion. Uno fue el llamado “Hos-
pital Sin Paredes” de San Ramoén, una préspera region originalmen-
te cafetalera a 60 km. de San José. Se trataba de un programa de
atencion de la salud fuera de las paredes del hospital, que alcanzd
importantes logros en materia de mejora de las condiciones de la
salud aunque a un costo muy alto, ya que los recursos hospitalarios
se desviaban hacia la atencion primaria.

A partir de esa experiencia se introdujo en un pueblo semi-rural una
experiencia en que los servicios de salud eran ofrecidos a la comu-
nidad por una asociacién de médicos que atendian en edificios con
equipo de la CCSS y eran pagados bajo la modalidad per cdpita. Este
modelo enfrentd una serie de dificultades de gestion por su caracter
experimental, y fue sustituido por una cooperativa que hasta hoy si-
gue vendiendo sus servicios a la CCSS. Al momento de iniciar las
negociaciones del préstamo con el Banco Mundial, el modelo de los
EBAIS y las areas de salud se encontraba bastante depurado e incluso
habia un par de experiencias en curso en clinicas periféricas.

El territorio nacional fue dividido en areas de salud, agrupadas en
siete regiones sanitarias. Cada area de salud cuenta con un Equipo
de Apoyo y con un determinado niimero de Equipos Basicos de Aten-
cion In_egral de la Salud (EBAIS). Los EBAIS constituyen un equi-
po minimo de atencion que brinda sus servicios desde una clinica o
desde un centro de salud, a una poblacién de entre 3 500 y 7 000
habitantes, segun la densidad de poblacién en el territorio atendido.
El EBAIS esta conformado por un médico general, un auxiliar de
enfermeria y un asistente técnico de atencion primaria en salud

4 La deuda acumulada del Estado con la CCSS sélo por concepto de salarios de los fun-
cionarios de! Ministerio que pasaron a la CCSS superaba los 100 millones de délares a fines
de 2004.
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(ATAPS). El numero de auxiliares y asistentes puede duplicarse
excepcionalmente para poblaciones con determinadas patologias. Un
Equipo de Apoyo asesora a todos los EBAIS de un Area de Salud.
Estos Equipos de Apoyo estdn conformados por un médico de fami-
lia, un odontélogo, un farmacéutico, un microbidlogo, un nutridlogo,
un trabajador social, una enfermera general y un técnico en registros
médicos. Cada equipo apoya el trabajo de entre 9 y 10 EBAIS en
promedio.

Todos los servicios de primer nivel de atencidon que ofrece la
CCSS en el pais son brindados por los EBAIS (y sélo excepcional-
mente en los servicios de urgencia de los establecimientos hospita-
larios). En este nivel de atencidn se ofrecen servicios de promocion
de la salud, prevencidn, curacidn de la enfermedad y rehabilitacion
de menor complejidad. Los servicios se agrupan en dos categorias:
(1) programas de atencion integral, basicamente en prevencion y pro-
mocidn, agrupados en diferentes grupos de edad que consideran ne-
cesidades de género y (ii) atencién de la demanda por morbilidad
prevalente.

Los programas de atencion integral fueron definidos a mediados
de los afios noventa en el contexto de la reforma sectorial y a partir
del analisis de la situacion de salud nacional en el que se identifica-
ron doce necesidades prioritarias. Los programas se dirigen a la aten-
ci6n de nifios, adolescentes, mujeres, adultos y adultos mayores, estan
a cargo de las areas de salud (y por tanto de los EBAIS aglutinados
en ellas) y su cobertura y calidad se evalian anualmente en el mar-
co de la evaluacién de los compromisos de gestion.

La estrategia de implantacion de los EBAIS generd amplio apo-
yo de la poblacion que originalmente los miraba con cierto recelo por
su costumbre de recibir atencidn hospitalaria. Sin embargo, el hecho
de que a la cabeza del equipo hubiera un médico fue fundamental
para legitimar el programa; de hecho, ése fue el argumento aducido
por las autoridades costarricenses en la discusion del préstamo con
el Banco Mundial, que consideraba demasiado costosa la partici-
pacién de médicos en los equipos. Los primeros EBAIS se implanta-
ron en las comunidades mas pobres o con atencidon mas deficiente,
y rapidamente las otras comunidades empezaron a presionar por con-
tar con su propio EBAIS. En muchos casos la comunidad se organi-
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zaba para donar los terrenos o construir ¢l edificio, de manera que la
misma poblacion aceler6 la implementacion del programa. A finales
de 1998 se habian instalado cerca de 400 EBAIS, més de la mitad de
los programados. A mediados del 2005 existian en Costa Rica 893
EBAIS y 103 areas de salud. Practicamente toda la poblacion nacio-
nal tiene acceso geografico a la atencion primaria.

Los logros en la reorganizacion de la atencidon primaria son con-
tundentes. Todas las funciones de este campo fueron transferidas a
la CCSS y su cobertura se ha ido expandiendo con los EBAIS, hasta
cubrir practicamente toda la superficie del pais, aunque con algunas
inequidades sobre todo en infraestructura (edificaciones). La parti-
cipacion relativa de la atencion de primer nivel dentro del gasto de
la CCSS se ha venido incrementando de manera casi ininterrumpida
(del 18,8% de todo su gasto en salud en 1997 a 23,8% en el 2004),
y ello ha repercutido de manera sensible en la morbilidad y 1a mor-
talidad materno-infantil del pais. Para ilustrario un dato: la tasa de
mortalidad por mil nacimientos vivos paso de 52,86 en 1972 a 13,72
en 1992; y a pesar de que se pensaba que seria muy dificil bajar ese
indicador, en los afios subsecuentes ha seguido reduciéndose de
manera continua hasta alcanzar el nivel de 10,1 en el afio 2004. Como
parte de las discusiones sobre el relanzamiento de Ia reforma de sa-
lud se estan disefiando nuevos programas de promocion de la salud
y de prestaciones sociales, en los cuales hay retraso.

Persiste un problema de financiamiento. Como se dijo, en Costa
Rica todos los trabajadores deben asegurarse obligatoriamente, sean
asalariados o independientes, y la poblacion en extrema pobreza
es asegurada por el Estado (asegurados no contributivos). Las fuentes
que financian la atencién de primer nivel son: por una parte, en lo que
se refiere a la poblacion en condiciones de extrema pobreza, trans-
ferencias estatales que a menudo se retrasan y generan una deuda que
solo de tiempo en tiempo es amortizada; y por otra parte, las cotiza-
ciones de los asegurados directos contributivos. No existe, por tan-
to, una fuente especifica de financiamiento para la poblacion que no
cuenta con seguro —ni contributivo o por cuenta del estado, ni direc-
to o indirecto—. Esta poblacion no asegurada que utiliza los servicios
de atencion de primer nivel estd compuesta por trabajadores infor-
males de bajos ingresos que no califican para ser asegurados por
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cuenta del Estado porque no son lo suficientemente pobres o porque
no tienen un estatus migratorio legal. Resolver este problema de
financiamiento es un desafio central del sector.

3. Proveedores externos de servicios de salud

Los EBALIS tienen dos antecedentes, como se menciond. El prime-
ro de ellos es el Hospital sin Paredes de San Ramoén, que pertenecia
a la Junta de Proteccion Social y que por iniciativa de su director
empezo6 a prestar servicios ambulatorios de atencion primaria. Los
resultados fueron muy positivos desde el punto de vista de la efica-
cia del sistema, pero muy ineficientes desde el punto de vista de la
estructura de costos hospitalaria, que no es apta para este tipo de
experiencias. El segundo antecedente son las cooperativas de servi-
cios de atencion primaria que surgieron en los afios ochenta con el
fin de atender comunidades semi-urbanas cuya atencion era deficita-
ria y enfrentaba las dificultades de coordinacién propias del modelo
de atencién vigente en ese momento.

El primer paso para constituir las cooperativas fue la asociacion
ACEPROME, formada por médicos para atender una zona de Barva,
al norte del Valle Central. L.a CCSS pagaba a la asociacion los ser-
vicios de los médicos per cdpita, y la asociacion pagaba a los médi-
cos en funcién de los servicios prestados a los pacientes. La CCSS
y ¢l Ministerio de Salud contribuian con ¢l local y el resto del per-
sonal. Hubo una serie de problemas con la experiencia, no tanto por
la calidad del servicio como por los problemas de gestion. El perso-
nal de la CCSS, el Ministerio de Salud y los médicos de la asocia-
cion tenian horarios diferentes y culturas institucionales que no ar-
monizaron. La poblacion manifesté malestar y solicitd que la CCSS
asumiera directamente la provisién de los servicios. Tras largas dis-
cusiones, la comunidad, el personal médico y las autoridades loca-
les acordaron con la CCSS constituir una cooperativa para brindar
todos los servicios de atencidn primaria y que fuera contratada por
la CCSS en la modalidad de pago per cdpita. Treinta y cuatro de los
cuarenta funcionarios de la CCSS que prestaban servicio en la zona
abandonaron sus puestos de trabajo y constituyeron la cooperativa.
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La comunidad deseaba que la cooperativa asumiera la totalidad de los
servicios de salud, pero era imposible debido al costo de la infraes-
tructura y del equipo de atencidn hospitalaria.

El trabajo de la cooperativa se extendio a otras zonas aledafias, y
poco a poco se constituyeron cooperativas en otras zonas del Valle
Central. En la actualidad existen cinco proveedores contratados: tres
cooperativas, la Universidad de Costa Rica (la principal universidad
del pais, propiedad del Estado) y ACEMECO, una asociacion vincu-
lada a una clinica privada. En total cubren alrededor de 15,8% de la
poblacidn del pais.

Estos proveedores trabajan por pago per cdpita que se negocia
anualmente de forma bilateral. De la evaluacién de los compromi-
sos de gestion se desprende que la cobertura con calidad ofrecida por
los proveedores externos es en general mayor que la ofrecida por la
red de la CCSS. La cobertura con calidad en la atencion primaria se
refiere al cumplimiento pleno de los protocolos establecidos. Por
ejemplo, de la evaluacion de los compromisos de gestion del 2003
se desprende que 59% de los menores de un afio fueron vacunados
oportuna y completamente; en el caso de la poblacion a cargo de
los proveedores externos, ese indicador fue de 74%. Otro ejemplo:
el 46% de las mujeres embarazadas recibieron el control pre-natal
completo establecido en los protocolos sanitarios; en las regiones
atendidas por los proveedores externos, dicho porcentaje fue de 61%.
Aunqgue menor, también hubo diferencias en la atencion de los adul-
tos mayores: un 65% de la poblacion mayor de 65 afios fue objeto
de todos los controles establecidos en los protocolos el afio 2003,
mientras que en las regiones atendidas por los proveedores externos
ese porcentaje ascendio al 73%. Esta mejor calidad de la atencion se
ve reforzada por indices de satisfaccion de los usuarios mucho mas
altos que los del resto del pafs, segtn se desprende de la informacién
procesada por la Superintendencia de Servicios de Salud, dependen-
cia de la CCSS que estuvo durante varios afios a cargo de evaluar la
calidad de los servicios.

A pesar de su calidad y oportunidad, los costos de la atencion de
los proveedores externos no parecen ser mayores. La Direccion
Actuarial y de Planificacion Econdmica de la CCSS estim6 para los
afios 2001, 2002 y 2003 ¢l gasto de las areas de salud del primer nivel
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de atencidn, agrupadas por regién, con su correspondiente pobla-
cion de acuerdo con la informacién del Censo Nacional del 2000.
Solo se considerd el primer nivel de atencidén y se excluyeron las
transferencias por incapacidad, las cuales son asumidas por la CCSS
y no constituyen un desembolso real para los proveedores externos.
Entre los afios 2000 y 2004, ¢l costo de la atencion primaria per
cdpita para el pais pasd de 33,4 a 49,7 dolares. Sin embargo, lo re-
levante es que el costo de la atencidn brindada por los proveedores
externos —esto es, el pago per cdpita— representd para la CCSS en-
tre 35 y 40 ddlares en 2004 segiin el proveedor, esto es, entre 75% y
80% de lo que cuesta la atencidn primaria en el conjunto del pais.

La experiencia de contratacion de proveedores externos en la aten-
ci6n primaria ha sido bastante positiva. Sin embargo, hay varios cam-
pos en los que podria hacerse un esfuerzo por sacar ensefianzas de
ella e introducir mejoras. Por ejemplo, el calculo de las poblaciones
sigue siendo una estimacién y no se promueve un censo de pacien-
tes que permita realizar una estimacion de riesgo mas realista y un
pago basado en un dato real y no estimado. Asimismo, los convenios
de gestidén no necesariamente ponen los incentivos en la direccion
adecuada, y a veces tienden a imponer obligaciones que implican
intromisién en la gestion de los proveedores en vez de limitarse a
metas referidas exclusivamente a los resultados.

VIII. CONCLUSIONES

En las reformas de salud de los tres paises el componente mas
relevante y con resultados méas claros ha sido la extension de la co-
bertura de las prestaciones de salud. Aunque sélo en Costa Rica hay
datos que muestran una reorientacion de los recursos desde la aten-
¢i6n hospitalaria hacia la atencién primaria,’ lo cierto es que en los
tres paises se percibe un interés creciente por fortalecer la atencién
primaria en sus componentes asistencial y preventivo y mas mode-

5 De acuerdo con los informes de liquidacion presupuestaria de la CCSS, la atencion
ambulatoria de primer nivel representaba un 18,8% del gasto en salud de esa institucion en
1997 y un 21,8% en el 2004.
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radamente en su componente de promocion. Los resultados de esta
reorientacion son evidentes en los diferentes indicadores, tales como
la mortalidad infantil y la erradicacién de enfermedades como la
viruela, el sarampion, la poliomielitis y la reduccion de otras como
la tuberculosis, el dengue y la malaria. La profundidad, la extensién
y la continuidad de los esfuerzos, asi como sus resultados, han guar-
dado relacion con el volumen de los recursos financieros destinados
a la salud y con el grado de desarrollo institucional de cada pais.
Puede decirse que, dada la escasez de recursos, la estrategia de
focalizar los recursos en la atencion de los problemas mas serios entre
la poblacién vuinerable puede ser muy exitosa, pero su sostenibilidad
depende de su articulacidn con la institucionalidad del pais. Y esto
quiere decir concretamente dos cosas:

En primer lugar, la continuidad de los programas solo es posible
en la medida en que éstos sean incorporados a la gestion institucional
del pais y se les dote de fuentes permanentes de financiamiento. La
estrategia de desarrollo y fortalecimiento de los Equipos Basicos de
Atencion Integral en Salud (EBAIS) y de las Areas de Salud en Costa
Rica, asi como de los centros de salud y los Sistemas Locales de
Atencion Integral en Salud (SILAIS) van en esa direccion. Sin em-
bargo, algunas de las experiencias méas innovadoras han sido disefia-
das, ejecutadas y monitoreadas por equipos especiales que desapare-
cen una vez que se ha agotado el financiamiento de la experiencia,
con lo cual se interrumpe la intervencion y se pierde el saber hacer
adquirido durante su implementacion. Este hecho tiene varias causas,
pero quizas la mas visible es el bajo nivel de remuneracién y reco-
nocimiento de los funcionarios de los Ministerios de Salud. Esto
dificulta la contratacion de personal calificado en la némina regular
y genera una alta tasa de rotacién entre el personal de planta. La
solucion es compleja, y quiza pase por la implementacién de meca-
nismos de remuneracion por resultados, tales como los que se con-
sideraron en la concepcién original del instrumento “Compromisos
de gestion”.

En segundo lugar, las experiencias de atencién de primer nivel no
pueden ser concebidas como programas aislados sino que requieren
un redisefio de toda la red y una articulaciéon muy precisa entre los
diferentes niveles de atencion. La experiencia mas ambiciosa en este
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sentido ha sido la costarricense, que ha aumentado la capacidad re-
solutiva de la atencién ambulatoria y establecido con relativa clari-
dad la puerta de entrada de los pacientes al sistema, con procedimien-
tos de referencia y contra-referencia. También en Nicaragua se
encuentran esfuerzos bien encaminados en la misma direccion, par-
ticularmente en los recientes procesos de modernizacion hospitala-
ria. Para mejorar la calidad de la atencién a lo largo de la red y re-
ducir los costos del sistema, es necesario avanzar mucho mas en
ambos paises, y por supuesto también en Honduras, que en ese campo
se encuentra mas retrasada. En este Gltimo pais el grado de desar-
ticulacién entre los diferentes niveles de atencién se ve agravado
porque la arquitectura institucional del sector es deficiente. A dife-
rencia de Costa Rica y Nicaragua, donde las funciones del Minis-
terio y de la institucion a cargo de gestionar el seguro de salud (CCSS
e INSS) estan delimitadas y la articulacién entre ambas instituciones
mas o menos organizada, en Honduras existen duplicaciones y estra-
tegias contradictorias que limitan el resultado de los diferentes esfuer-
Z0S.

En cuanto a las experiencias en si mismas, Honduras y Nicaragua
han optado por la contratacidn de servicios a proveedores externos
con pagos combinados per cdpita y por produccion. Costa Rica ha
sido mas conservadora al respecto, ya que los servicios de atencion
de primer nivel son ofrecidos por establecimientos de su propia red,
que se financian mediante presupuestos histéricos; sin embargo, tiene
experiencias exitosas de pago per capita a cuatro proveedores exter-
nos responsables de la atencién de primer nivel en areas urbanas que
sirven a 15% de la poblacion asegurada. En sus experiencias de aten-
cion primaria con la red propia, los otros dos paises han sido tan
conservadores como Costa Rica, aunque Nicaragua ha tenido expe-
riencias exitosas de pago per capita a proveedores propios en pro-
gramas especiticos dotados de financiamiento complementario al pre-
supuesto historico.

Los nuevos modelos en atencion de primer nivel desarrollados en
Centroamérica en los dltimos diez afios no solo han arrojado resul-
tados significativos, sino también valiosas enseflanzas para el
redisefio de las politicas de salud en la region. Todos los procesos de
reforma se encuentran a medio camino, incluso en el area de atencidon
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de primer nivel, que es donde mas se ha avanzado. La profundiza-
ci6n de la reforma es necesaria para sostener los logros alcanzados
y profundizarlos alli donde los resultados son incipientes. Dicha
profundizacion pasa por institucionalizar experiencias y articularlas
con ¢l conjunto de la red, dar mayor autonomia a las unidades pro-
veedoras de servicios, lo cual incluye la transferencia de competen-
cias y asignacidn de recursos basada en la produccién y el desempe-
fio de las unidades, y propiciar una mayor integracion del sector
privado a la lucha contra la exclusion, integracion que debe acompa-
flarse de una mayor especializacion del sector publico en las areas de
regulacién y supervision.

Finalmente, no pueden dejar de mencionarse los problemas finan-
cieros de los programas de atencidn primaria. La universalizacién de
las prestaciones de salud sélo es sostenible en la medida en que se
universalicen los ingresos del sistema de salud. Actualmente dichos
ingresos dependen principalmente de fuentes externas en Honduras
y Nicaragua, y de las contribuciones sobre los ingresos del trabajo
en Costa Rica. La experiencia de este ultimo pais muestra lo impor-
tante que ha sido para el financiamiento del sistema de salud la pro-
vision de recursos especificos que no pasan por la caja Gnica del
Estado. Sin embargo, no pareciera consistente con la universalizacién
de las prestaciones un esquema bismarckiano de financiamiento cen-
trado en los ingresos del trabajo. Una alternativa es universalizar la
contribucién para el sistema de salud a todos los ingresos persona-
les, salario, renta y ganancia, como el medio de garantizar un finan-
ciamiento verdaderamente solidario de la salud.
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ESTRATEGIAS PARA LA UNIVERSALIZACION
DE LA COBERTURA DEL SISTEMA
DE PENSIONES

Fabio Durdan Valverde

INTRODUCCION

Pese a los esfuerzos para extender la cobertura del sistema de
pensiones de Costa Rica, concretados mediante sucesivas reformas,
los resultados son todavia modestos. La tasa de cobertura tiene un
cuarto de siglo sin crecer y, mas preocupante aun, la mitad de la
fuerza laboral del pais no esta aportando contribuciones al sistema.

La baja cobertura es un enorme escollo para la consolidacion del
sistema de seguridad social, pues, sin una cobertura razonable, éste
no puede cumplir satisfactoriamente sus objetivos. Dado que los
programas de pensiones siguen una logica de financiamiento de lar-
go plazo, conforme la poblacién envejece y la proporcién de pobla-
cion anciana excluida aumenta, las limitaciones de cobertura gene-
ran un pasivo econémico y social de largo plazo también. Por lo tanto,
desde el punto de vista de las politicas de gasto social, la exclusién
y la baja cobertura pueden ser consideradas como posposicion de
inversion social. La acumulacion de un pasivo originado en la falta
de cobertura actual, aunado al problema del envejecimiento, consti-
tuye un reto fiscal mayusculo que, si no se encara ahora, el Estado
debera afrontarlo mas tarde, cargando con los efectos acumulados de
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la pobreza y las crecientes necesidades de financiamiento para las
pensiones no contributivas.

Considerando los objetivos de largo plazo del gasto social, resul-
ta claro que los esquemas de proteccidn vigentes en los paises en
desarrollo basados en la 16gica bismarckiana atentan contra su pro-
pio sustento. Por lo tanto, es razonable considerar opciones de
financiamiento para solucionar la exclusion de los sistemas naciona-
les de pensiones y su impacto econdémico de largo plazo.

Las recientes reformas de pensiones en Costa Rica diversificaron
los esquemas de proteccidn y sentaron algunas bases para la exten-
sién obligatoria de la cobertura a los trabajadores no asalariados,
entre otros logros. Se cred un esquema obligatorio de capitalizacion
individual que complementa los programas publicos de proteccion ba-
sica y fortalece la base juridica de la cobertura del Régimen no con-
tributivo de pensiones, mediante la universalizacion de las pen-
siones para todos los adultos mayores en situaciéon de pobreza no
beneficiarios de programas contributivos.

Sin lugar a dudas, la proteccién de la poblacién adulta mayor
excluida mediante el Régimen no contributivo de pensiones es un
avance importante hacia la configuracion de un sistema universal de
prevision social. Sin embargo, revela una estrategia reactiva ante la
baja cobertura contributiva. Se plantea entonces la necesidad de ex-
plorar opciones de financiamiento que, en vez de enfocarse exclusi-
vamente en el subsidio al gasto en pensiones, consideren como alter-
nativa complementaria el subsidio a las contribuciones. Uno de los
mayores avances de la reforma costarricense de pensiones del afio
2000 fue introducir la obligacion estatal de subsidiar las contribu-
ciones de la poblacion no asalariada con capacidad contributiva
limitada.

Tras una caracterizacién sociodemografica de los adultos mayo-
res y un analisis de los mecanismos de proteccién de la poblacidén
anciana excluida no basados en los esquemas de proteccion formal
de la seguridad social, este trabajo explora opciones para universa-
lizar la cobertura del sistema de pensiones. Para ello formula y cuan-
tifica escenarios de financiamiento y beneficios para la poblacién
excluida de la proteccidn de los programas contributivos de pensio-
nes. También se consideran escenarios alternos de inclusién contri-
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butiva mediante el estudio de mecanismos de financiamiento para la
poblacidn con ninguna o escasa capacidad contributiva, basados en
subsidios a las cotizaciones, incluyendo el analisis de los costos fu-
turos.

I. EL ENVEJECIMIENTO DE LA POBLACION
Y SUS CARACTERISTICAS SOCIODEMOGRAFICAS

El entorno de los programas de seguridad social, en especial los
programas de pensiones, esta fuertemente determinado por la evolu-
cién del cambio demografico. Por lo tanto, la pretension de universa-
lizar la cobertura del sistema nacional de pensiones esta sujeta a
fuertes condicionamientos demograficos; de ahi la importancia de
caracterizar el entorno demografico de los esquemas alternativos
de financiamiento.

El principal cambio en la dindmica demografica se manifiesta en la
tendencia al aumento progresivo del peso relativo de los adultos mayo-
res en el conjunto de la poblacidn, tendencia que encierra importantes
implicaciones para las politicas puiblicas de seguridad social.

Las previsiones de poblacion que se han venido preparando en los
ultimos afios evidencian una clara manifestacion del efecto en los pa-
trones reproductivos, que durante el Gltimo lustro alcanzan valores
de 2,1 hijos por mujer y ubican 2l pais en un nivel reproductivo de
“fecundidad de reemplazo”.

El censo de poblacion del afio 2000 en Costa Rica registra con
claridad el transito de la poblacidn por el proceso de envejecimien-
to. Costa Rica se clasifica, en efecto, como un pais en fase de transi-
cion demografica plena. Los impactos de este proceso se tornaran
mas evidentes en el mediano y largo plazos, cuando el segmento de
poblacién adulta mayor aumente considerablemente. Se estima que
para el afio 2025, diez de cada cien costarricenses seran mayores
de 65 afios, y hacia la mitad del siglo seran 18 de cada cien. El pro-
ceso habra alcanzado entonces su madurez definitiva. Estudios re-
cientes han demostrado que la poblacion adulta mayor costarricen-
se tiene un crecimiento medio mayor que el que de la poblacién total.
Esta tendencia induce a considerar un horizonte de envejecimiento
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que, sin duda, afectard las politicas de universalizacion de la cober-
tura del sistema de pensiones.

La poblaciéon de Costa Rica tiene ademas un alto indice de expec-
tativa de vida al nacer (77,4 afios en el quinquenio 2000-2005) y a
las edades proximas al retiro (17,9 a los 65 afios para el afio 2005).
Esta notable longevidad también se manifestara en un aumento de los
costos ligados a la universalizacion del sistema de pensiones.

El 53% de los adultos mayores de 65 afios son mujeres. El enve-
jecimiento “secundario” alcanza cifras importantes: la proporcion de
personas de 80 afios y mas en el conjunto de los adultos mayores era
de 21,2% en 2003, con elevado predominio de mujeres (56%, aproxi-
madamente).

En términos de sus ingresos, 31% del total de adultos mayores son
pobres.! Cuando se considera el total de adultos mayores, la pobre-
za se distribuye entre hombres y mujeres de forma mas o menos
equivalente, con un nivel levemente menor en las segundas. La in-
cidencia de la pobreza por sexo en grupos especificos de edad no
presenta una configuracion regular. Independientemente del género,
la pobreza parece concentrarse, como es de esperar, en las personas
del grupo de 80 afios y mas.”

La vulnerabilidad y desventaja socioecondmica de los adultos se
intensifica por su exclusion de los sistemas de proteccién en la ve-
jez, justamente cuando sus carencias aumentan los riesgos persona-
les derivados de la edad y del entorno familiar y social inmediato,
entre ellos las enfermedades degenerativas, el abandono familiar, la
pérdida o disminucion del apoyo familiar intergeneracional y la po-
breza.

Los datos de las encuestas de hogares revelan un alto grado de
desventaja social y econdmica de la poblacion adulta mayor, que se
traduce en mayor vuinerabilidad social asociada a 1a edad. L.a pobreza
en las edades adultas refleja falta de oportunidades de insercion so-

! Se adopta la linea de pobreza utilizada por el Instituto de Estadistica y Censos de Costa
Rica, que considera la capacidad para satistacer un paquete de necesidades basicas de acuer-
do con una canasta de consumo y que, por tanto, abarca también a la pobreza extrema o indi-
gencia.

2 Para un analisis detallado por grupos de edad {Duran, 2005).
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cial de manera integral en la etapa de vida activa productiva. En el
grupo de adultos mayores pobres existe un leve predominio de mu-
jeres, patrén similar al de otras sociedades contemporaneas.

Por otra parte, ocho de cada diez adultos mayores se identifican
como Poblacion Econdémicamente Inactiva (PEI); de éstos, cerca de
dos terceras partes son mujeres. De los que siguen formando parte
de la poblacion econémicamente activa, 81% son hombres. Especi-
ficamente, 17% de los adultos de 65 afios y mas atin son parte de la
fuerza de trabajo, probablemente en respuesta a la desventaja labo-
ral resultante de periodos de discontinuidad en el empleo que les han
impedido acumular las cotizaciones requeridas para consolidar el
derecho a la jubilacion. En adicion, 87% de la poblacién adulta mayor
pobre econdémicamente inactiva, condicién que, aunada a la baja
proteccidn previsional, explica en gran medida su pobreza y exclu-
sion.

El ingreso promedio mensual del total de los adultos mayores (se-
gun la Encuesta de Hogares 2003) es de alrededor de 152 délares,
cifra equivalente a cerca de 62% del salario minimo legal nacional
de los “trabajadores no calificados”.? Esta relacion alcanza 90% en
los hombres y solo 37% en las mujeres, lo que evidencia no s6lo
reducidos niveles de ingreso en general, sino diferencias sustancia-
les por sexo, que exponen a las adultas mayores a condiciones de
vulnerabilidad mucho maés dificiles.

Los niveles de ingreso son todavia menores si se considera el in-
greso per capita de la poblacion pobre de las mismas edades, cuyo
ingreso medio equivale a cerca de 19% del salario minimo legal del
trabajador no calificado. Al descomponer este promedio por sexo
resulta que el ingreso medio de los hombres pobres es 27% menor
que el salario minimo mencionado, mientras que para las mujeres
pobres es 12% menor.

Analogamente, el nivel de ingreso medio de las personas adultas
mayores en situacion de pobreza equivale apenas a 23% del ingreso
reportado por los adultos mayores no pobres.* El nivel de ingreso por

? La fijacion del salario minimo de los trabajadores no calificados a partir del 1 de julio
de 2003 es de 98,429 colones (246.9 dolares), segun decreto publicado en la Gaceta Oficial.

4 El ingreso medio de los adultos mayores No pobres es de 199.5 dolares (Encuesta Ho-
gares 2003).
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género descubre una considerable brecha, ya que el ingreso de las
mujeres pobres no alcanza la mitad del ingreso de los hombres po-
bres. El contraste es mayor entre el ingreso de las mujeres pobres y
el de las no pobres, respecto del cual no alcanza la cuarta parte si-
quiera.

En cuanto a la distribucién geografica, alrededor de 66% de las
personas de 65 y mas afios reside en zonas urbanas. Considerando que
existe alguna relacién entre la forma de insercidn y la ubicacion
geografica, y dado que los esquemas de proteccion formales alcan-
zan en mayor medida a las regiones urbanas, existe un factor de
exclusion potencial que pende sobre cerca de 35% de la poblacion
adulta mayor. Pero con la distribucion geografica de la pobreza ocurre
lo contrario, pues las cifras reflejan la ruralizacion del fenémeno, con
leve preponderancia en los hombres. En las zonas urbanas, en cam-
bio, cinco de cada diez adultos mayores en condicion de insuficien-
cia econdmica son mujeres.

En cuanto a escolaridad, la quinta parte de los adultos mayores
reporta carecer de instruccion formal, limitacidon que torna atin mas
vulnerable su condicién y calidad de vida, toda vez que por si sola
explica una carrera laboral de bajos ingresos con escasa probabilidad
de haber estado protegidos por sistemas contributivos de pensiones.
El déficit educativo de los adultos mayores alcanza magnitudes ele-
vadas en comparacion con los promedios nacionales. El 33% del
grupo declara no tener grado alguno de instruccion y 61% sélo tie-
ne educacién primaria completa o incompleta, lo cual refleja la tipi-
carelacion entre bajo nivel educativo e insuficiencia de ingresos. Las
deficiencias educativas basicas afectan con mayor fuerza a los hom-
bres pobres que a las mujeres pobres.

Cabe esperar que en el futuro se modifique esta desventaja de
capital humano acumulada, conforme nuevos segmentos poblacio-
nales alcancen esta etapa de vida con un nivel de instruccién y for-
macién mucho mas elevado, producto de una mayor cobertura y mas
variadas opciones educativas.
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II. EL. ALCANCE DE LA PROTECCION SOCIAL

Para aplicar politicas publicas de universalizacion de la proteccion
social en pensiones, la capacidad de la comunidad para ampliar el
universo contributivo es crucial. A mayor cobertura contributiva por
los mecanismos formales tradicionales, mayor viabilidad de politicas
para financiar la universalizacion con fondos fiscales.

En este apartado se analiza la extensién del sistema costarricense
de proteccion social en servicios de salud y prestaciones econdmicas,
incluidas las pensiones contributivas y no contributivas, vistas prin-
cipalmente desde la perspectiva de la afiliaciéon contributiva a la se-
guridad social.

1. La cobertura contributiva

Costa Rica tiene un sistema de seguridad social que desde sus
inicios se ha abocado a dar proteccion principalmente a los trabaja-
dores asalariados. Conforme se fue desarrollando, el sistema se ex-
tendio a otros grupos, como el de los trabajadores independientes.
Recientemente se incorpord la proteccian voluntaria para la pobla-
cién con capacidad contributiva carente de aseguramiento bajo las
otras categorias ocupacionales.

El Seguro de Salud alcanza a poco méas del 85% de la poblacion
con diversas modalidades de aseguramiento. En virtud de que el
Estado asegura a la poblacion pobre mediante el Seguro por Cuenta
del Estado, debe entenderse que el segmento de personas sin segu-
ro de salud pertenece a la categoria de “no pobres”.

El sistema nacional de pensiones, por su parte, esta estructurado
en dos grandes componentes: uno contributivo, dirigido a la pobla-
cion activa con capacidad contributiva a los seguros sociales; y otro
no contributivo orientado a la poblacidn general carente de ingresos.
La cobertura contributiva de todos los programas de pensiones con-
tributivos, incluyendo el Régimen general IVM del Seguro Social y
los restantes regimenes contributivos de base, ronda el 57% de la
fuerza de trabajo, 52% de la cual corresponde al Seguro IVM. Prac-
ticamente el 100% de los empleados publicos esta cubierto por sis-
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temas de pensiones, de modo que 1a proporcioén no cubierta se con-
centra en los trabajadores del sector privado.

La cobertura contributiva en salud y pensiones llega a la mayoria
de la poblacion asalariada del sector privado (65%, aproximadamen-
te), pero dista de alcanzar un indice general satisfactorio, en gran
parte por la escasa cobertura de la poblacion activa no asalariada, que
apenas alcanza al 20% del total. En términos globales, la cobertura
contributiva en ambos seguros se aproxima al 60% de la poblacion
econdmicamente activa.

En el ambito de la proteccion social en salud, cuyo mayor impac-
to es de corto plazo, las modalidades indirectas de aseguramiento y
la relativa facilidad para acceder al servicio de salud, generan en
conjunto una cobertura que ronda el 90% de la poblacion nacional,
incluyendo a la gran mayoria de los adultos mayores. En pensiones,
sin embargo, la exclusidn de 40% de los contribuyentes potenciales
que no estan acumulando derechos de jubilacion, sumada a una can-
tidad desconocida de contribuyentes activos que, aunque cotizan una
parte de su vida, no llegan a consolidar derechos de pension, esta
generando un pasivo social de magnitud considerable a largo plazo.
En los paises en desarrollo, donde esta problematica es generaliza-
da, uno de los mayores retos es acrecentar la cobertura contributiva
para garantizar a la mayoria de la gente derechos de pension futuros
adecuadamente financiados.

2. La proteccion social de los adultos mayores

La proteccion social de los adultos mayores se alcanza mediante
la combinacién de varios mecanismos de inscripcion y programas de
proteccidén, desde subsidios y ayuda para necesidades especificas
de la poblacion pobre (tales como los bonos para el financiamien-
to de vivienda de interés social y apoyo alimentario), hasta progra-
mas de seguridad social que garantizan servicios de salud para los
indigentes y pensiones contributivas y no contributivas.
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a) La proteccion social en salud

Para la poblacién adulta mayor, la proteccion en salud es un apo-
yo de alto impacto debido a la elevada y costosa demanda de servi-
cios de salud por el grupo. La cobertura abarca a 93.5% de los adul-
tos mayores en modalidades contributivas y no contributivas. En la
practica, sin embargo, los servicios de salud, incluidas las prestacio-
nes médicas con cobertura integral, se extienden a todos los adultos
mayores, independientemente de su condicion contributiva.

El acceso contributivo de la poblacion adulta mayor al Seguro de
Salud, sea en calidad de asegurado directo o mediante terceros (fa-
miliares dependientes y Estado), tiene distintas modalidades. Sobre-
sale el aseguramiento bajo la categoria de “pensionados” (incluyen-
do a familiares dependientes de pensionados), el cual cubre a 70%
de los adultos mayores.> El 40% de los adultos mayores esta afilia-
do al Seguro de Salud en la categoria de “pensionados contributivos”,
y una quinta parte esta cubierta bajo las categorias de “familiar de
asegurado directo” y “familiar de pensionado”. El 6,4% de los adul-
tos mayores cotiza en salud, bien como asalariados o en la modali-
dad de seguro independiente (Cuenta Propia y Convenios de Asegu-
ramiento Colectivo). El Estado protege a cerca del 5% de los adultos
mayores mediante contribuciones especiales, a los que se agrega un
22% correspondiente a pensionados de programas no contributivos.
Finalmente, poco mas del 6% de los adultos de 65 y mas afios de
edad, que por definicidén se clasifican como no pobres, no estan pro-
tegidos por modalidad alguna. Estas cifras reflejan un logro altamente
positivo de la proteccidn social en salud de la poblacién adulta ma-
yor costarricense, la cual tiene garantizada la atencion de necesi-
dades de salud de altisimo costo.

b) La proteccion social en pensiones

En cuanto a la cobertura del sistema de pensiones, la evolucion de
la seguridad social y los cambios experimentados por la poblacion

% En Costa Rica todos los pensionados, contributivos y no contributivos, estan cubiertos
automaticamente por el Seguro de Salud, con financiamiento de los fondos de pensiones co-
rrespondientes.
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han permitido, por una parte, extender la cobertura hacia otros gru-
pos de poblacién vy, por la otra, han tendido a ampliar el alcance
horizontal de la cobertura para incorporar a los adultos mayores sin
posibilidades de generar pension por vejez por si mismos.

A lo largo del tiempo se han procurado cambios en la normativa
para que los trabajadores no asalariados contribuyan obligatoriamente
al Seguro TVM gestionado por ¢l Seguro Social, con el objetivo de
desarrollar mecanismos que garanticen su seguridad durante la vejez

En 1974° se crearon las pensiones no contributivas o asistenciales
bajo el Régimen No Contributivo de pensiones por monto basico
(RNC), cuyo objetivo es proporcionar auxilio econémico a todas las
personas adultas mayores que, bajo condiciones de indigencia eco-
noémica, no estén cubiertas por ninguno de los regimenes contributi-
vos del pais.

La preocupaciéon de extender la cobertura de la proteccion a toda
la poblacion se plasmé en el Articulo 31 de la Ley Constitutiva
de la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS), segun el cual “El
Régimen no contributivo debe universalizar las pensiones para todos
los adultos mayores en situacién de pobreza y que no estén cubier-
tos por otros regimenes de pensiones”. Ademas, sefiala que la pen-
sion basica de quienes se encuentren en situacion de extrema pobre-
za no debera ser inferior al 50% de la pensién minima por vejez
dentro del Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM) de 1a CCSS.

Los requisitos legales del RNC definen el perfil de sus beneficia-
rios y los requisitos de acceso a las prestaciones. El primero es que
el sujeto se encuentre en estado de pobreza, lo cual refleja la priori-
dad de aumentar la cobertura de los adultos mayores y define a priori
el criterio de selecciéon mas significativo. Una pregunta critica es si
los programas de pensiones llegan a todos los adultos mayores. La
respuesta es negativa, segun puede apreciarse en el cuadro 1. Cerca
de 20% del total de personas de mas de 65 aflos tiene pension del
RNC, 35% la obtiene del Régimen IVM o de los regimenes especia-
les del Estado y 45% no tiene pensién alguna.

® La Ley N° 5662 de diciembre 1974 crea el RNC, que inicia su gestién en 1975. La ad-
ministracion decl RNC esta a cargo de la Caja Costarricense de Seguridad Social (CCSS).
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Cuadro 1

COSTA RICA: TASA DE COBERTURA EFECTIVA DE LA
POBLACION ADULTA MAYOR, EN %

Grupo de edad RNC IVM + No Total
Espec. Pensionados

Adultos mayores:

65a74 15,0 38,0 47,0 100,0
75 y mas 28,6 31,1 40,3 100,0
Promedio 65 y méas 20,2 353 44,5 100,0

Adultos mayores pobres:

65a74 29,2 24,8 46,0 100,0
75 y mas 41,6 19,0 39,4 100,0
Promedio 65 y mas 345 223 4372 1000

Fuente: Fabio Duran-Valverde, Anti-poverty programmes in Costa Rica: The Non-Contributory
Penston Scheme. ESS Paper No. 8, OIT, Social Security Policy and Development Branch.
2002.

De acuerdo con esta informacion, aproximadamente 44% de los
adultos mayores no cuenta con proteccion de ninguno de los regime-
nes de pensiones; entre los adultos mayores pobres, a pesar de la
existencia del Régimen no contributivo, la cobertura total no es mayor
que entre los pobres en general, de modo que 43% de los ancianos
pobres no cuenta con pension.

Debido al envejecimiento demografico, es de esperar un aumen-
to de los desprotegidos por el RNC, asi como un aumento de la im-
portancia relativa de los programas no contributivos como elemen-
tos imprescindibles del sistema de seguridad social. Esta es una
razén fundamental a favor de la extension de los esquemas de pro-
teccion basados en prestaciones contributivas, o bien para la in-
troduccion de subsidios a las contribuciones.

451



¢} Mecanismos alternos de proteccion de los adultos mayores

Los factores demograficos como determinantes del tamafio y es-
tructura por sexo y edad, son a su vez factores explicativos de la
forma en que operan las redes de apoyo familiar a los ancianos.

Las redes de apoyo familiar normalmente se estructuran median-
te la co-residencia intergeneracional (Grundy y Tomassint, 2003), es
decir, la cohabitacidn de adultos mayores con sus hijos(as) y fami-
lhas. lo que hace posible otras formas de apoyo o alianzas de natura-
leza econdmica, de proteccién social en salud y afectivas.

Estas condiciones deseables son, sin embargo, obstaculizadas por
la misma pobreza o carencia de ingresos. En tales circunstancias, los
adultos mayores en condicion de pobreza y exclusion deben recurrir
a otros mecanismos de subsistencia que no necesariamente compen-
san la necesidad de proteccion social por parte del Estado.

En este contexto se justifican los mecanismos de proteccion for-
males como los regimenes publicos contributivos de pensiones’ y los
regimenes no contributivos,® orientados a proteger tanto a la pobla-
c1én con capacidad contributiva como a aquella cuyas condiciones
de pobreza demandan subsidio del Estado.

En las sociedades en desarrollo, las limitaciones de los sistemas
de proteccion social formales se ven relativamente compensadas por
mecanismos no formales. Dentro de ellos destaca el apoyo familiar
que para muchos adultos mayores es la unica posibilidad de soste-
nimiento o sobrevivencia. Por lo tanto, el tamario del hogar, el nd-
mero de miembros generadores de ingresos, su grado de insercidn en
la economia y el contexto socioecondmico son elementos determinan-
tes para que el mecanismo no formal funcione.

Las necesidades familiares, afectivas, de compafiia, de pertenen-
cia grupal y materiales no satisfechas, amenazan el bienestar de
los adultos mayores, sin importar su condicién econémica. Aquellos
afectados por privaciones materiales deben sumar las afectivas, con-

7 En el caso de Costa Rica, el Régimen General Basico o IVM, Magisterio Nacional, Ley
Marco y Poder Judicial.

¥ Régimen No contributive por Monto Basico y los regimenes de Gracia y Guerra con cargo
al presupucsto nacional.
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dicion que probablemente afecta en mayor grado a los adultos ma-
yores con recursos insuficientes.

Un aspecto critico tiene que ver con la manera en que las familias
se organizan para atender a las personas mayores con las que com-
parten el hogar, como los arreglos de convivencia, que incluyen el
apoyo domeéstico, realizar las actividades instrumentales diarias como
vestirse, comer, bafiarse y desplazarse, entre otros. En este sentido,
Wolf sefiala que

...cada arreglo residencial potencial disponible para un individuo esta
asociado a un arreglo distinto de componentes del hogar: vivienda,
tenencia de propiedades, servicios domésticos {(comida, lavado, lim-
pieza), cuidado personal {(incluyendo asistencia al anciano y anciana
en aspectos de la higiene y movilizacion diaria), compafiia, recreacion,
entretenimiento, privacidad... (cit. en Ramirez, 1994, p. 167).

Ante la ausencia de universalizacién de los sistemas de prevision
social, las familias deben encarar la responsabilidad de acoger y aten-
der diversas necesidades de los adultos mayores, principalmente de
sus progenitores. Sin embargo, como sefiala Ramirez, “...resultan
frecuentes los conflictos al interior de las familias al verse obligadas
a enfrentar la atencion de las personas adultas mayores, precisamente
por el impacto en sus niveles de bienestar...” (Ramirez, 1994).

Se ha sefialado que la constitucion de hogares multigeneracionales
en Costa Rica ha venido descendiendo entre las nuevas generaciones,
aun cuando se reconoce que ¢l mecanismo o costumbre sigue prac-
ticandose tanto de parte de los jovenes hacia los mayores como a la
inversa. El Censo del afio 2000 indica que cinco de cada siete per-
sonas adultas mayores vivian en hogares compartidos.

El tamafio del hogar es un elemento importante para el bienestar
de los adultos mayores. La Encuesta de Hogares revela que 11 de
cada 100 adultos mayores no pobres viven solos, con proporciones
similares para hombres y mujeres (véase el cuadro 2). Los hogares
constituidos por dos personas representan el 26% con una distribu-
ci6n por sexo similar. Sin embargo, en el esquema sefialado predo-
minan los hogares numerosos —alrededor de 63% de los ancianos vive
en hogares compuestos por tres o mas personas.
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Cuadro 2

COSTA RICA: TAMANO DEL HOGAR DE LOS ADULTOS
MAYORES SEGUN SEXO, 2003, EN %

Tamafio del hogar Total Hombres Mujeres
Pobres:
Total 100,0 100,0 100,0
1 miembro 13,0 9,0 17,0
2 32,0 33,0 31,0
3 16,0 18,0 14,0
4 13,0 15,0 12,0
Sy mas 26,0 25,0 26,0
No pobres:
Total 100,0 100,0 100.,0
1 miembro 10,7 9,9 11,4
2 26,4 26,1 26,7
3 21,7 22,0 21,5
4 15,3 17,2 13,6
5 y mas 259 24.8 26,8

Fuente: Elaboracion propia con base en la Encuesta de Hogares 2003.

Comparativamente, el tamafio de los hogares de los adultos ma-
yores pobres presenta algunas diferencias, entre ellas que 55% resi-
de en hogares de tres 0 mas miembros. La composicion por sexo
sefiala que cerca de 58% de los hombres y 52% de las mujeres viven
en este tipo de hogares. El 13% de los adultos mayores vive en ho-
gares unipersonales, es decir, muestran un peso ligeramente mayor
que en el grupo no pobre, situacién que se observa mayormente en-
tre las mujeres. Sin embargo, también es posible observar que una
proporcién importante de estos adultos vive en hogares de dos miem-
bros, proporcion mayor entre los pobres. Cabe destacar que las mu-
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jeres de este grupo residen mayoritariamente con el conyuge, quien
es el principal generador de ingresos.

En complemento, la estructura de los hogares seguin la relacion con
el jefe de hogar entre la poblacién pobre adulta mayor no muestra
diferencias significativas en razén de su situacion de carencia de
ingresos. De manera que entre los adultos mayores pobres, 64% esta
constituido por jefes de hogar con una distribucién por género ma-
yormente masculina. En el conjunto no pobre la jefatura del hogar
es ejercida por hombres en el 61% de los casos, los que también
concentran la representacion por sexo. En los hogares pobres desta-
ca que la jefatura del hogar es desempefiada por el 44% de las mu-
jeres, frente a un 39% de las mujeres no pobres que cumplen este
papel (véase el cuadro 3).

Cuadro 3

COSTA RICA: RELACION CON EL JEFE DE HOGAR,
DE LOS ADULTOS MAYORES SEGUN SEXO, 2003, EN %

Relacion con jefe de hogar Total Hombres Mujeres
Pobres:
Total 100,0 100,0 100,0
Jefe hogar 04,3 86,9 442
Esposo(o) compafiero(a) 19,7 2,6 349
Otros familiares 14,9 9.8 19.4
No familiares 1,1 0,7 1.5
No pobres:
Total 100,0 100,0 100,0
Jefe hogar 60,9 85,8 39,2
Esposo(o) compariero(a) 19,7 2.2 34,9
Otros familiares 17.8 10,5 243
No tamiliares 1,6 1,5 1,6

Fuente: Elaboracion propia con base en la Encuesta de Hogares 2003.
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La situacion de necesidad econémica del grupo bajo estudio se
refleja en el hecho de que muchas de estas personas, ante la falta o
insuficiencia de proteccién social, se ven obligadas a emprender
actividades economicas marginales de ingresos magros. En su mayo-
ria, este grupo de adultos realiza labores de autoconsumo, fundamen-
talmente en el campo, aunque también realiza actividades en el pe-
quefio comercio y servicios de reparacion.

De acuerdo con los elementos expuestos, es posible afirmar que
en la sociedad costarricense prevalece la familia extendida, en la cual,
por definicidn, se encuentran incorporados los adultos mayores. La
familia ampliada constituye una especie de mecanismo compensato-
rio de proteccidn, en tanto contribuye a atenuar el riesgo asociado al
sentimiento de soledad que tiende a aparecer en la edad madura. Por
si mismo, este mecanismo es una forma de proteccion “informal” de
la vejez, que actiia como amortiguador en ausencia de prestaciones
economicas formales como las pensiones.

Resulta de interés observar la medida en que el ingreso de los
adultos mayores contribuye al mantenimiento del hogar, y por ende,
la importancia del ingreso proveniente de los sistemas formales, como
es el caso de las pensiones. En el caso de Costa Rica, el aporte de las
pensiones al gasto del hogar oscila en un rango muy amplio, de mas
del 60% hasta el 4%, en proporcién inversa al tamafio del hogar.

En efecto, en el cuadro 4 se observa que, conforme el tamafio del
hogar aumenta, crece también el nimero de miembros productivos,
de manera que la contribucion de los ingresos provenientes de los
adultos mayores pierde significacién relativa, debido a la contribu-
cion de otros miembros. Es probable que los hogares de mayor tama-
fio generen algunas economias de escala, de las cuales todo el grupo
familiar se beneficie, en mayor medida los ancianos, que son los que
estan expuestos a mayores carencias de ingresos a nivel individual.

Dado que la importancia de la pensién como parte del ingreso total
del adulto mayor aumenta conforme se incrementa el tamafio del
hogar, este factor pone de relieve que la pensidn atentia el compro-
miso de apoyo por parte de los demés miembros del hogar, o bien,
que el adulto mayor que vive solo o en hogares mas pequefios tiene
mayor probabilidad de recibir ingresos de fuentes distintas a la pen-
sion (v. gr. ayudas familiares externas al hogar), o que el hecho de
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Cuadro 4

COSTA RICA: CONTRIBUCION RELATIVA DE LOS
ADULTOS MAYORES EN EL INGRESO, SEGUN NUMERO
DE MIEMBROS DEL HOGAR, 2003, EN %

Pension del Ingreso total del
Miembros del hogar Pension en el adulto mayor en adulto mayor en
ingreso total del el ingreso total el ingreso total
adulto mayor del hogar del hogar
1 miembro 04,6 61,1 94,5
2 40,2 22,8 49,3
3 57,0 14,8 26,0
4 59,60 12,8 21,5
5 42,1 7,5 17,9
6 62,9 7,4 11,8
7 64,1 8,6 13,4
8 57,0 7,4 12,9
9 y mas miembros 81.8 3,9 48

Fuente: Elaboracion propia con base en la Encuesta Hogares 2003.

vivir solos o en hogares mas pequefios los fuerce a acudir a mecanis-
mos alternos de generacion de ingresos como, por ejemplo, la acti-
vidad laboral remunerada marginal.

Otra perspectiva de analisis es la participacion del ingreso del
adulto mayor en el ingreso total del hogar. A mayor niimero de per-
sonas en el hogar, menor la proporcién aportada por los ancianos: las
cifras oscilan en un rango que va de 95% de aporte en los hogares
unipersonales, hasta casi 5% en hogares con nueve miembros o mas.
Este comportamiento es razonable, desde luego, pero su cuantifi-
cacién apoya la tesis de la existencia de economias de escala en el
contexto del presupuesto familiar, lo cual favorece a todos los miem-
bros, en particular a los ancianos.

Cuando el hogar cuenta con prestaciones de prevision social, és-
tas representan para el adulto mayor un soporte econdémico de primer
orden y una garantia de seguridad ante los requerimientos de recur-
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sos para solventar sus necesidades. E.:te tipo de prestaciones oscilan
en el rango de 40% a 65% del ingreso de los adultos mayores, aproxi-
madamente.

La presencia de conyuge o pareja representa también un mecanis-
mo de apoyo durante la vejez. Los datos reflejan que 53% de la pobla-
cién adulta mayor es casada o vive en unidn libre, mientras que el
restante 47% esta integrado por personas viudas, divorciadas y sol-
teras. El grado de vulnerabilidad asociado a la vejez se ve influido
por el riesgo personal de enfrentar esta etapa de la vida en soledad,
situacion que padecen sobre todo las mujeres, en parte a consecuen-
cia de la mayor sobre mortalidad masculina, y en parte porque los
hombres prefieren parejas mas jovenes. En todo caso, hay que adver-
tir que de acuerdo con las cifras anteriores, la existencia de pareja
incrementa la probabilidad de diversificacién del ingreso familiar y
vuelve menor el riesgo econdmico de no tener pension.

Para profundizar este iltimo aspecto cabe advertir que en ¢l con-
junto de los adultos mayores hay tendencias altamente diferenciales
en razon del género, y precisamente el estado conyugal es una de las
mas importantes. En estado de viudez, el hombre tiene mayores pro-
babilidades que la mujer de volver a casarse o buscar compaiiera,
mientras que las mujeres son menos proclives al divorcio.

Las cifras del cuadro 5 evidencian tales desigualdades. Se obser-
va que la proporcion de hombres adultos mayores casados o en pa-
reja casi duplica la proporcién de mujeres en el mismo estado civil.
Se presenta también un predominio de mujeres viudas mayores, 41%,
frente a 12% de los hombres.

El analisis segin condicion de pobreza muestra que en el conjun-
to de los adultos mayores pobres cerca de la mitad estan casados o
viven en unidn libre, y el resto tiene otro estado civil. En este senti-
do, el estado civil no parece estar asociado a la condicion socio-
econdmica.

II. OPCIONES PARA FINANCIAR LA COBERTURA DE LA
PREVISION SOCIAL

Dados los cambios estructurales que experimenta la poblacién
costarricense y las limitaciones acumuladas para el pleno cumpli-
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Cuadro 5

COSTA RICA: ESTADO CIVIL DE LOS ADULTOS
MAYORES, 2003, EN %

Estado civil Total Hombres Mujeres
Pobres:
Total 1000 100,0 100,0
Casado/Union libre 54,6 72,1 39,2
Divorciado/Separado 8,1 7,2 8.8
Viudo 26,1 10,0 40,3
Soltero 11,2 10,7 11,7
No pobres:
Total 100,0 100,0 100,0
Casado/Uniédn libre 52,9 70,8 37,5
Divorciado/Separado 8,8 9,6 8,1
Viudo 28,0 12,9 41,0
Soltero 10,3 6,7 13,4

Fuente: Elaboracidn propia con base en la Encuesta Hogares, 2003.

miento de la ley sobre la universalizacién de las pensiones para toda
la poblacion adulta mayor en condicion de pobreza, es indiscutible
que el pais enfrenta importantes retos.

Las cifras de cobertura de los sistemas de pensiones contrastadas
con los datos demograficos muestran que existe una porcién cerca-
na al 80% de adultos mayores en condiciones de pobreza acentuada
que no reciben pension contributiva alguna. Adicionalmente, los
adultos mayores pensionados bajo la modalidad no contributiva pa-
decen carencias econdmicas mucho mas acentuadas, con tasas de
pobreza que sobrepasan la media nacional.

Para afrontar la universalizacion se pueden plantear dos enfoques
alternativos. Uno proactivo o preventivo, basado en subsidios a las
cotizaciones, que en condiciones ideales garantizaria la universaliza-
cidn de las pensiones contributivas en el largo plazo, o al menos una
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meta de cobertura suficientemente alta como para reducir los costos
futuros del financiamiento de las pensiones no contributivas y, en
general, los costos sociales vinculados a la pobreza. El otro enfoque,
de caracter mas pasivo, implica afrontar las deficiencias actuales de
la cobertura contributiva mediante el financiamiento futuro de las
prestaciones a quienes no logren acumular derechos de jubilacion
mediante sus propias contribuciones.

La reforma de pensiones de Costa Rica del afio 2000 parece ha-
ber adoptado una combinacién de ambos enfoques, si bien no se ha
llevado aun a la practica plenamente. La Ley de Proteccién al Tra-
bajador introdujo el subsidio estatal parcial de las cotizaciones de los
trabajadores independientes y la universalizacion de las pensiones
para los adultos mayores en situacion de pobreza. Sin embargo, no
existen estudios que respalden su factibilidad econdémica, ni las con-
diciones cuantitativas y practicas de su concrecion. Este estudio se
propone aportar informacion que pudiera resultar util para tales fi-
nes mediante modelos demograficos y financieros de largo plazo.

El modelado de politicas de largo plazo basadas en cualquiera
de los enfoques arriba identificados, dada la amplia variedad de pa-
rametros e hipdtesis que demandan, entrafian serias complejidades
y dificultades. Teniéndolas en cuenta, el presente analisis eligio ca-
torce opciones de proyeccion representativas de las tendencias his-
toricas y de los objetivos de politica futuros y razonables en diver-
sos escenarios. Los resultados son sumamente interesantes en
términos de la factibilidad economica y fiscal de financiar la univer-
salizacion de la cobertura del sistema costarricense de pensiones.

Concretamente, este apartado expone los resultados cuantitativos
de un ejercicio de exploracién de mecanismos de financiamiento
alternativos para combatir la exclusién social en cuanto a la cober-
tura previsional de la poblacién con limitaciones para acumular de-
rechos de jubilacidn en esquemas contributivos.

Se presentan resultados para dos esquemas de financiamiento al-
ternativos. El primero, basado en subsidios a las cotizaciones, y el
segundo en subsidios al gasto en pensiones. La idea subyacente al
primer concepto es que el Estado puede asumir una politica de
financiamiento proactiva, apoyando a las personas con capacidad
contributiva limitada durante su vida activa a fin de que acumulen
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activos de jubilacion. Esta idea se contrapone a la estrategia de
posposicion, consistente en financiar los pasivos de jubilacion de la
poblacion que no ha contribuido hasta que dichos pasivos se gene-
ren, es decir, con “subsidio al gasto”.

1. Resumen de aspectos metodolégicos

Para explorar opciones de financiamiento de la universalizacion
de la proteccién social mediante pensiones se han considerado dos
escenarios. Las proyecciones del PIB se basan en el PIB nominal del
2003 segun cifras del Banco Central de Costa Rica y en la aplicacion
de una tasa de crecimiento anual real de 3%, parametro usado y reco-
mendado por el mismo banco para las proyecciones de largo plazo.

Escenario A: adopcion de un esquema de subsidios estatales di-
rectos al gasto, bajo el supuesto de que la cobertura de la poblacion
pobre excluida sea alcanzada mediante un programa de beneficios
similar al del Régimen de IVM de la CCSS.

Escenario B: adopcion de un esquema de subsidios estatales a las
cotizaciones de la poblacion con nula o poca capacidad contributi-
va, escalonados en relacion inversa a su capacidad contributiva.

Escenario A

El procedimiento para calcular el gasto en subsidios hizo una es-
timacion de la cantidad de personas pobres de 65 afios y més no pro-
tegidas bajo tres supuestos de pobreza:

a) El nivel de pobreza por sexo permanece constante.

b) El nivel de pobreza por sexo tiene un comportamiento creciente,
suponiendo que para el afio 2050 la pobreza aumentara 10% res-
pecto del nivel de 2003.

¢) El nivel de pobreza tiene un comportamiento decreciente, supo-
niendo que para el afio 2050 se reducira en 50%.
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Una vez estimada la poblacion pobre de 65 afios y mas no prote-
gida, se calculd el costo de subsidiar sus pensiones. Para ello se es-
tablecieron dos opciones: una en la que el beneficio para la pobla-
cion objeto seria equivalente a la pension media del Régimen de
IVM, y otra en la que el beneficio seria igual a la pension minima del
mismo Régimen IVM. Para la primera opcion se proyectd el compor-
tamiento de las pensiones hasta el afio 2050, considerando que a partir
de 2003 la pension media tendrd un crecimiento real anual de 1%.
Para la segunda opcidn la proyeccion se realizd bajo el supuesto de
que la relacién entre la pensién minima y la pensiéon media en el 2003
se mantendra igual.

Dentro del escenario A se incluye un caso especial en el que la
poblacidn a subsidiar seria la totalidad de personas de 65 afios y mas
no protegidas, incluyendo a los no pobres. El calculo respectivo fi-
gura en el punto a), inciso iv). Una de las opciones toma en cuen-
ta una cantidad equivalente al beneficio de la pensidén media, y la otra

una cantidad equivalente a la pensién minima, ambas del Régimen
IVM.

- Escenario A

Diagrama de opciones segun los supuestos modelados

Pension media

Pobreza
constante Pension minima Escenario A2
Pension media Escenario A3
Pobreza
- creciente Pension minima Escenario A4
Escenario A
Pension media Escenario AS
Pobreza
decreciente Pension minima Escenario A6
- Pension media }—’1 Escenario A7 ‘
Sin tomar en
cuenta pobreza Pension minima H Escenario A8 ‘
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Escenario B

El escenario B identifica dos grupos de poblacién objeto de los
subsidios a las cotizaciones: la poblacion en edad de trabajar inacti-
va, excepto pensionados, estudiantes y rentistas; y la poblacion eco-
ndémicamente activa que no cotiza en ningin Régimen de pensiones.

Los escenarios asumen la informacidn de la proyeccion financie-
ra-actuarial del Estudio actuarial del seguro de invalidez, vejez y
muerte del afio 2003, publicado por la Direcciéon Actuarial y de Pla-
nificacion Econdmica del Seguro Social de Costa Rica. En esta pro-
yeccidn, la cobertura de IVM crece lentamente en el largo plazo,
hasta alcanzar “a lo sumo” 55% de la PEA en el afio 2050. La hip6-
tesis puede parecer conservadora, pero recoge la experiencia del
estancamiento de la cobertura contributiva de los tltimos 25 afios. Por
otra parte, el perfil de beneficios y requisitos considerado en las pro-
yecciones del Régimen IVM ¢s el vigente hasta finales del afio 2004,
segun el reglamento respectivo.

Las cotizaciones promedio para calcular el subsidio al gasto se
basan en las primas proyectadas a largo plazo por el Régimen IVM,
las cuales inician con un nive!l de 7,5% en el afio 2003 (vigente) y
suben escalonadamente hasta alcanzar el 14,25% de los salarios
cotizables en el afio 2050. En las proyecciones oficiales de la CCSS
disponibles al momento de elaborar este trabajo, las primas son su-
ficientes para equilibrar el programa hasta el afio limite.

A continuacion, un resumen de los criterios para disefiar los esce-
narios y sus principales diferencias.

Los criterios para definir ambas estrategias merecen una explica-
cion adicional en términos de los resultados esperados en uno y otro
escenario y de los criterios para evaluarlos.

En primer lugar, el enfoque proactivo (por el lado de las contri-
buciones) generaria derechos pensionarios para los participantes, lo
que no ocurriria en el esquema de asistencia social basado en la en-
trega de pensiones no contributivas. Tales derechos incluirfan la
cobertura del pago de derechos por pensiones de invalidez y muer-
te, lo cual no ocurriria en el esquema no contributivo, donde la pen-
sién se entregaria a beneficiarios con la edad minima requerida, de
modo que los beneficios para los sobrevivientes (conyuge y huér-
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Esquema de subsidios a las contribuciones

Quintil de ingreso % de subsidio  Poblacién subsidiada Cotizacién promedio  Monto a subsidiar
(ambos sexos) (ambos sexos) (por sexo) {por sexo) {por sexo)

20% de la PEA
no cotizante +
| 100% PETI

Cotizacién
promedio *
poblacién
subsidiada *

0,
20% de la PEA % subsidio

excluida

BIRIEIN
Q01010

fanos) no estarian garantizados en caso de fallecimiento del pen-
sionado.

Por otra parte, las estrategias tienen diferencias significativas en
términos de la cantidad de personas objeto de los beneficios. En el
Escenario A, la poblacion objeto de los subsidios (al gasto) son las
personas pobres de 65 afios y mas no protegidas. En cambio, en la
estrategia que subsidia las cotizaciones, la poblacion objeto es la PEA
excluida (no cotizante), mas la PETI (poblacién econémicamente in-
activa en edad de trabajar). La diferencia es fundamental.

Dado lo anterior, se espera que en los primeros afios, conforme
avanza el envejecimiento, el gasto incurrido por el sistema basado en
subsidios a las cotizaciones sera mayor que el incurrido mediante el
pago de las pensiones no contributivas de los pobres. Naturalmente,
esta relacion estara condicionada por la proporcion de adultos ma-
yores pobres en un momento dado.

Por otra parte, el subsidio al financiamiento y no al gasto supone
que, si el régimen no es plenamente financiado, la administracion del
programa acumulara reservas para financiar, aunque sea de mane-
ra parcial, el gasto futuro generado por los derechos de jubilacion
acumulados bajo el esquema contributivo. Por lo tanto, ¢l subsidio a
las cotizaciones supone una estrategia en la que el programa contributi-
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Recuadro 1

RESUMEN COMPARATIVO DE CRITERIOS PARA LA
FORMULACION DE ESCENARIOS DE UNIVERSALIZACION
DE LA COBERTURA EN PENSIONES

Caracteristicas

Escenarios A
(enfoque pasive)

Escenarios B
(enfoque proactivo)

;Qué se subsidia?

El gasto en poensiones.

Las cotizaciones.

Riesgo cubierto

Vejez (jubilaciones).

Invalidez, vejez y muerte.

Caracter contributivo
0 no contributivo

No contributivo.

Contributivo, con subsidio a
los aportes de cuotas.

Poblacion
beneficiaria

Poblacion total de 65 afios y mas,
o poblacidn pobre de 65 y mas
(con tres escenarios de pobreza).

20% de 1a PEA no cotizante,
o el 100% de la poblacién en
edad de trabajar econdémica-
mente inactiva (excepto pen-
sionados, estudiantes y rentis-
tas).

Base del subsidio

Monto de la pension de IVM.

Salario medio cotizable a
[VM, o salario minimo coti-
zable IVM.

Nivel del subsidio

Dos escenarios: prestacion equi-
valente a la pension minima vi-
gente en el Seguro [VM, o pension
media vigente en [VM.

Cotizacion estatal comple-
mentaria: creciente de 0%
para el Quintil 5 de ingresos,

hasta 100% para el Quintil 1.

Fuente: Elaboracion propia.

vo de pensiones es autofinanciable. Esto implica diferencias sustan-
tivas con la organizacion financiera y los compromisos financieros
futuros basados en impuestos generales.

Por lo anterior, el subsidio a las contribuciones supone una apli-
cacién de recursos publicos planificada, mas ordenada y uniforme a
lo largo del tiempo. Por el contrario, el subsidio al gasto concentra-
ria las erogaciones a partir de cierto momento futuro, sujeto a la di-
namica de envejecimiento de la poblacidén. En ese sentido podria
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afirmarse que, frente al reto de financiar pensiones no contributivas
futuras, la alternativa basada en el financiamiento de las cotizacio-
nes ordenaria el financiamiento estatal.

Debido a estas caracteristicas, la mayor ventaja del enfoque
proactivo no es precisamente ahorrar costos, sino lograr que la po-
blacidon obtenga:las prestaciones bajo un esquema de derechos de
jubilacién consolidados y no de asistencia social. En los paises
de América Latina y el Caribe, el financiamiento de las pensiones no
contributivas estd usualmente supeditado a decisiones fiscales a
menudo cambiantes e inestables en funcién de la disponibilidad de
recursos y las prioridades fiscales del momento.

Como quedé dicho, la principal ventaja del enfoque proactivo no
es necesariamente su costo fiscal, sino su utilidad como instrumen-
to ordenador y distribuidor temporal del financiamiento, por un lado,
y de formacion de derechos pensionarios para una amplia proporcién
de la poblacidn, por el otro; esto en razén de que los regimenes no-
contributivos normalmente no garantizan derechos de jubilacién, ni
un nivel “prometido” de beneficios, y normalmente tienen impacto
solamente sobre la poblacién que califica estrictamente como pobre.

Es importante enfatizar, por lo tanto, que el objetivo principal de
este ejercicio no es hacer una comparacién de costos entre ambas es-
trategias, sino determinar su factibilidad fiscal y econémica. Por lo
mismo, hay que recalcar que la cantidad de beneficiarios no seria
equivalente en ambos enfoques, de modo que no se puede evaluar su
bondad o eficiencia en términos de costos.

En este punto conviene dar cuenta de algunas limitaciones de este
trabajo. El modelo utilizado no permite capturar un conjunto de efec-
tos multiples o de “varias bandas”, para usar el simil del juego de bi-
Ilar, muy recurrido en la teoria de modelos cuantitativos de equilibrio
general. No estan capturados el impacto de cada escenario sobre el
nivel de ahorro nacional —y por ende sobre el mercado financiero, de
capitales y los niveles de consumo e inversion—, ni el efecto de los
subsidios a las cotizaciones sobre ¢l costo de 1a mano de obra y otros
efectos fiscales. Para obtener mediciones de efectos multiples habria
que combinar modelos actuariales con modelos de equilibrio gene-
ral computables dindmicos que representaran las modificaciones tem-
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porales del valor de los parametros, como las que presupone el mo-
delado de cambios estructurales enddgenos.

2. Resultados

A continuacion se presentan los resultados de cada escenario. En
el escenario A se analizaron ocho opciones, y en el escenario B seis.

ESCENARIO A:

Escenario Al: Esquema de subsidios al gasto en pensiones de la
poblacién pobre de 65 afios y més no protegida, suponiendo que su
cobertura se alcanzaria con un beneficio equivalente a la pension
media del Régimen de IVM y que el nivel de pobreza permanece
constante a lo largo del tiempo.

Escenario A2: Esquema de subsidios al gasto en pensiones de la
poblacion pobre de 65 afios y mas no protegida, suponiendo que
la cobertura se alcanzaria con un beneficio equivalente a la pension
minima del Régimen de IVM y que el nivel de pobreza permanece
constante a lo largo del tiempo.

Escenario A3: Esquema de subsidios al gasto en pensiones de la
poblacion pobre de 65 afios y mas no protegida, suponiendo que su
cobertura se alcanzaria con un beneficio equivalente a la pensidn
media del Régimen de IVM y que para afio 2050 el nivel de pobreza
creceria hasta 10% mas que en el afio 2003.

Escenario A4: Esquema de subsidios al gasto en pensiones de la
poblacién pobre de 65 afios y mas no protegida, suponiendo que su
cobertura se alcanzaria con un beneficio equivalente a la pension
minima del Régimen de IVM y que para afio 2050 el nivel de pobreza
creceria hasta 10% mas que en el afio 2003.

Escenario A5: Esquema de subsidios al gasto en pensiones de la
poblacién pobre de 65 afios y mas no protegida, suponiendo que su
cobertura se alcanzaria con un beneficio equivalente a la pension
media del Régimen de IVM y que para afio 2050 el nivel de pobreza
decreceria hasta 50% respecto del afio 2003.
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Escenario A6: Esquema de subsidios al gasto en pensiones de la
poblacién pobre de 65 afios y més no protegida, suponiendo que su
cobertura se alcanzaria con un beneficio equivalente a la pension
minima del Régimen de IVM y que para afio 2050 el nivel de pobreza
decreceria hasta 50% respecto del afio 2003.

Escenario A7. Esquema de subsidios al gasto en pensiones de la
poblacion pobre y no pobre de 65 afios y mas no protegida, suponien-
do que su cobertura se alcanzaria con un beneficio equivalente a la
pension media del Régimen de TVM.

Escenario A8: Esquema de subsidios al gasto en pensiones de la
poblacién pobre y no pobre de 65 afios y méas no protegida, suponien-
do que su cobertura se alcanzaria con un beneficio equivalente a la
pension minima del Régimen de TVM.

ESCENARIO B

Escenario BI: Esquema de subsidios estatales a las cotizaciones
sociales de la poblacion excluida, escalonados en relacion inversa a
su capacidad contributiva. Los subsidios se aplicarian a la PEA no
cotizante. A la PETI se le subsidiaria el 100% de las cotizaciones. El
monto de la cotizacidn a subsidiar se calcula mediante el salario pro-
medio cotizable del Régimen I[VM.

Escenario B2: Esquema de subsidios estatales a las cotizaciones
sociales de la poblacion excluida, escalonados en relacién inversa a
su capacidad contributiva. Los subsidios se aplicarian a la PEA no
cotizante. A la PETI se le subsidiaria el 100% de las cotizaciones. El
monto de la cotizacién a subsidiar se calcula mediante el salario
minimo cotizable de [IVM.

Escenario B3: Esquema de subsidios estatales a las cotizaciones
sociales de la poblaciéon excluida, escalonados en relacion inversa a
su capacidad contributiva. Los subsidios se aplicarian a la PEA no
cotizante. A la PETT se le subsidiaria el 100% de las cotizaciones. El
monto de la cotizacion a subsidiar se calcula mediante el salario
minimo general de Costa Rica.

Escenario B4: Esquema de subsidios estatales a las cotizaciones
sociales de la poblacion excluida, escalonados en relacion inversa a
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su capacidad contributiva. Los subsidios se aplicarian a la PEA no
cotizante. A la PETI se le subsidiaria el 100% de las cotizaciones. El
monto de la cotizacion a subsidiar se calcula mediante el salario pro-
medio cotizable de IVM. Sélo se subsidiaria a la poblacién de los dos
primeros niveles de trabajadores de menor ingreso con 100 y 75%.

Escenario B5: Esquema de subsidios estatales a las cotizaciones
sociales de la poblacion excluida, escalonados en relacién inversa a
su capacidad contributiva. Los subsidios se aplicarian a la PEA no
cotizante y a la PETI. A la PEA no cotizante se aplicarian tres nive-
les de subsidio, 100% al primero, 75% al segundo y 25% al tercero.
Ala PETI se le aplicarian todos los niveles de subsidio. El monto de
la cotizacioén a subsidiar se calcula mediante el salario minimo
cotizable de IVM.

Escenario B6: Esquema de subsidios estatales a las cotizaciones
sociales de la poblacion excluida, escalonados en relacion inversa a
su capacidad contributiva. Sélo se subsidiaria a la PEA no cotizante.
El monto de cotizacion a subsidiar se calcula mediante el salario
promedio cotizable de [IVM.,

De acuerdo con el estatus de la proteccion, las proyecciones de-
mograficas arrojan una proporcién de poblacién adulta mayor de 65
afios y mas no protegida, que varia desde el 65% en el afio 2005 al
60% en el afio 2050, segin las cifras del cuadro 6. Este comporta-
miento esta influido por las hipdtesis de cobertura incluidas en las
proyecciones de los regimenes contributivos de pensiones.

La cantidad de poblacién que requerira subsidios y la estimacion
de la PEA y de la PEA no cotizante se presentan en el cuadro 7.

Los cuadros 8 y 9 presentan los resultados finales de los escena-
rios con Ja informacion de los costos de financiamiento de las pen-
siones para la poblacion excluida proyectada (Escenario A) y para el
financiamiento de las contribuciones (Escenario B).

Como queda dicho, el proposito de estos ejercicios de simulacidén
no es comparar los costos relativos de ambas estrategias, pues, como
se establece en la formulacién misma de los escenarios, son politi-
cas publicas completamente distintas en términos de sus soluciones
para los beneficiarios finales y del impacto en los niveles de cober-
tura horizontal {poblacién cubierta) y vertical (nivel de beneficios).
Una estrategia despliega los beneficios como acumulacion de dere-
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Cuadro 6

COSTA RICA: POBLACION DE 65 ANOS Y MAS, SEGUN
ESTATUS DE PROTECCION EN PENSIONES 2005-2050

Afio Nacional Protegida No protegida No protegida
: (porcentaje)
2005 241 103 84 643 156 460 64,9
2010 283 359 96 950 186 409 65,8
2020 444 117 144 734 299 383 67,4
2030 720 288 235 660 484 628 67,3
2040 932 893 338914 593 979 63,7
2050 1 157 980 458 655 699 325 60,4

Fuente: CCSS, Direccion Actuarial, con base en las proyecciones de poblacién, 2002. Ela-

boracién propia a partit de las hipdtesis de cobertura empleadas en este estudio.

Cuadro 7

COSTA RICA: POBLACION EN EDAD DE TRABAJAR,

PEA, POBLACION EN EDAD DE TRABAJAR INACTIVA Y
PEA NO COTIZANTE, 2005-2050

Afiliados PEA no

Afio PET PEA PETI cotizante cotizante

2005 3300 278 1931 663 606 128 936 129 995 534
2010 3625216 2 160 385 645 259 1 068 378 1 092 007
2020 4 286 445 2 529 442 745 506 1 306 946 1222 496
2030 4 899 740 2 844 860 814 876 1537 554 1 307 306
2040 5323 381 3058114 832 689 1 726 861 1331 253
2050 5587 803 3183315 801 984 1 803 140 1380175

Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones demograficas de este estudio.
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Cuadro 8

COSTA RICA: COSTO DE SUBSIDIOS AL GASTO COMO
PORCENTAIJE DEL PIB, 2005-2050

Escenario A
Ao Al A2 A3 A4 A5 A6 A7 A8
2005 1,0 0,6 1,0 0,6 1,0 0,6 1,7 1,1
2010 I,1 0,7 1,1 0,7 1,0 0,6 1,8 1,2
2020 1,4 0.9 1,4 0,9 1,1 0,7 2,4 1.5
2030 1,9 1,2 2,0 1,2 1,3 0,8 3,2 2,0
2040 1,9 1,2 2,0 1,3 1,1 0,7 33 2,1
2050 1,8 1,2 2,0 1,3 0,9 0,6 3,1 2,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones demograficas.

Cuadro 9

COSTA RICA: COSTO DE SUBSIDIOS A LAS
COTIZACIONES COMO PORCENTAIE DEL PIB, 2005-2050

. Escenario B

Afio B1 B2 B3 B4 BS B6
2005 2.3 1,0 1,4 2,0 0,6 1,1
2010 24 1,0 1,4 2,1 0,7 1,1
2020 2,9 1,2 1,7 2.5 0,8 1,3
2030 32 1,4 1,9 2,8 0,9 1,5
2040 3,0 1,3 1,8 2,6 0,8 1,4
2050 2,5 1,0 1,4 2,1 0,7 1,2

Fuente: Elaboracion propia a partir de las proyecciones demograficas.

chos de jubilacién con prestaciones monetarias equivalentes a los de
un programa contributivo (enfoque proactivo). La otra no busca con-
solidar derechos de jubilacion, supedita el beneficio a la calificacion
del ingreso individual o familiar de los beneficiarios potenciales y

otorga prestaciones equivalentes a las prestaciones no contributivas
minimas.
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Sin embargo, como el costo no deja de ser un elemento importante
para la factibilidad econémica de las estrategias en el largo plazo, a
continuacion se ilustra el ejercicio con un ordenamiento de los esce-
narios en tres momentos, ubicandolos en posiciones de izquierda a
derecha, en orden del menor al mayor costo como porcentaje del PIB.

Cuadro 10

COSTA RICA: ORDENAMIENTO DE ESCENARIOS SEGUN
COSTOS COMO PORCENTAJE DEL PIB, DE MENOR A
MAYOR Y POR PERIODOQOS

Inicial (2005)
Intermedio (2020)
Final (2050)

Fuente: elaboracion propia con base en cuadros previos.

Como se puede apreciar, los 6rdenes de magnitud de los costos
proyectados en ambos escenarios se intercalan, lo cual denota la de-
pendencia de las estrategias del nivel de costos, no sélo en funcién
del enfoque (pasivo o proactivo), sino de las hipotesis especificas de
cada escenario. Por otra parte, se observa que los escenarios “tipo A”
predominan en las posiciones de menor costo en el afio inicial, pero
conforme transcurre el tiempo los escenarios “tipo B” van ganando
posiciones hacia la izquierda, es decir, hacia rangos de menor costo
en comparacion con los escenarios “tipo A”.

Aunque no se presentan proyecciones mas alla del afio 2050, lo
esperable es que la tendencia identificada se profundice con el enveje-
cimiento de la poblacidn a largo plazo, pues en una estrategia pasiva de
subsidios al gasto, habria una proporcion de gasto mayor por pensio-
nes no contributivas que el costo de financiar pensiones concentra-
das en el futuro, al menos hasta que la transicion demografica cese.

Por el contrario, es de esperar que los costos de subsidiar las co-
tizaciones se distribuyan de una manera mas uniforme a lo largo del
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tiempo, en comparacion con un enfoque de subsidio directo del gas-
to; esto es, los subsidios a las cotizaciones podrian ser considerados
como un “‘ordenador” del gasto en el tiempo. Un supuesto subyacente
a este andlisis es que una politica de subsidio a las cotizaciones ha-
ria posible que el programa contributivo de pensiones sea autofinan-
ciable a largo plazo, por lo cual no demandaria recursos fiscales para
sostener su gasto.

En el caso de las politicas de subsidios al gasto en pensiones, y
con base en los supuestos asumidos, los subsidios llegarian a alcan-
zar un nivel entre el 1% y el 2% del PIB a largo plazo, considerando
que solo se financiarian los gastos de la poblacion pobre excluida.

En los escenarios de pobreza creciente, la politica de financia-
miento del gasto de toda la poblacién pobre excluida arrojaria una
proyeccion mas costosa en relacién con el PIB, pero aun dentro de
limites razonables. Estos resultados corresponden a las opciones A3
y A4.

Por otra parte, en las hipotesis de pobreza decreciente, es decir, las
que suponen que la tendencia de Costa Rica mostrada en las ul-
timas décadas se mantendra, las proyecciones incrementan la factibi-
lidad de los subsidios al gasto, generando costos que rondan el 1%
del PIB en el largo plazo. Si ello se combina con la hipétesis de fi-
nanciar pensiones equivalentes a la pension minima de IVM, el gas-
to no llegaria a alcanzar el 1% del PIB en ningin momento.

Una politica que intente universalizar las pensiones a toda la po-
blacion excluida pobre y no pobre mayor de 65 afios, generaria cos-
tos crecientes relativamente fuertes respecto al PIB, que podrian 1le-
gar hasta el 3.1% en el afio 2050 (en el caso de subsidiar pensiones
equivalente a la pension media de IVM) y del 2% en el mismo afio
(en el caso de subsidiar pensiones equivalente a la pensiéon minima
de IVM). Evidentemente, estos costos bajarian si se superara el es-
tancamiento histérico de las tasas de cobertura contributiva, pues en
todos los casos se estan suponiendo niveles de cobertura relativamen-
te conservadores en el largo plazo, que generarian una alta propor-
cién de poblacién excluida de beneficios y, por ende, costos de
financiamiento del gasto mas altos.

En cuanto al escenario de subsidios a las cotizaciones, se observa
que no en todos los casos resultaria mas costoso subsidiar las coti-
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zaciones que el gasto; ello dependeria de las hipétesis adoptadas, en
especial las relacionadas con el nivel de salario utilizado como base
para aplicar el subsidio y con la poblacién objeto (1a PEA excluida,
la PETI, o ambas).

Si se subsidian las cotizaciones, las opciones mas costosas serian
B1 y B4, lo cual se explica porque en ambas no sélo se financian las
cotizaciones de la PEA (en la opcién B4 sélo se subsidia la PEA
no cotizante ubicada en los dos primeros quintiles de ingreso) y las
cotizaciones de la PETI (la poblacion inactiva en edad de trabajar),
sino que se toma como base de calculo de los subsidios el salario
medio cotizable en el Régimen de [IVM.

En caso de que los subsidios fueran dirigidos sélo a la PEA no
cotizante (con escalonamiento segin niveles de ingreso), los costos
se reducirian sustancialmente, segiin lo muestran los resultados de la
opcion B6. Esto significa que subsidiar a la poblacién inactiva genera
un importante nivel de costos adicionales, el cual estaria medido por
la diferencia de costos de las opciones B1 y B6: subsidiar el 100%
de las cotizaciones de la PETI generaria un costo incremental equi-
valente a 1,3% del PIB hacia el final de la proyeccion.

No cabe duda que financiar la universalizacion de las pensiones
es un gran reto en términos de disponibilidad de recursos estatales;
sin embargo, las cifras aqui mostradas evidencian que, en el caso de
Costa Rica, los costos incrementales que generaria una politica en esa
direccidn se encuentran dentro de margenes economicamente viables.

El beneficio garantizado equivalente a la pension minima repre-
sentaria un costo equivalente al 29% del PIB per cdpita en el afio
2005, costo que para el afio 2050 decreceria hasta 19% del PIB per
cdpita. El beneficio de la pension media por sexo representaria 40%
del PIB per cdpita para las mujeres y 56% para los hombres, ya que
la pensién media del Régimen IVM para el sexo femenino tiende a
ser menor que la del masculino; para el afio 2050 estos porcentajes
disminuirian de manera considerable, llegando hasta 25% y 35% del
PIB per capita, respectivamente.
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IV. CONCLUSIONES

A pesar de los avances de Costa Rica en extension de la cobertu-
ra de la seguridad social en pensiones, los cuales ubican al pais en
alta posicidn en el contexto latinoamericano, persisten notables bre-
chas de exclusion social.

La poblacion costarricense es demograficamente joven, y entre
la poblacidn adulta mayor predominan las edades mas jovenes de la
pirdmide. Los adultos mayores tienen un nivel educativo bajo a causa
de coberturas educativas histéricas mucho mas bajas que las actua-
les, situacién muy marcada en el ambito rural.

La mayoria de los adultos mayores, sobre todo las mujeres, resi-
den en areas urbanas. Pero en los adultos mayores pobres predomi-
na el perfil rural y su ingreso mas precario, lo cual refleja desnive-
les del alcance y €xito de las politicas de proteccion social segun el
ambito territorial.

Como es obvio, los adultos mayores tienen un bajo nivel de inser-
cion productiva y de ingreso en comparacion con la poblacion mas
joven. Un 17% de los adultos mayores, en su mayor parte hombres,
siguen incorporados a la fuerza de trabajo, pero con un ingreso pro-
medio de 70% respecto del ingreso medio de la poblacion activa. El
de las mujeres es de 50%. Los porcentajes son mucho menores en los
adultos mayores pobres, cuyo ingreso promedio equivale a 20% del
promedio en el caso de los hombres, y a 15% en el caso de las mu-
jeres.

Una alta proporcion de los adultos mayores son jefes de hogar. En
el caso de los adultos mayores, el 87% de los hombres y el 44% de
las mujeres cumplen la funcién de jefe de hogar.

La extension de la proteccion social en salud, que alcanza a cerca
del 95% de la poblacion adulta mayor (100% en el caso de los adul-
tos mayores pobres), constituye un elemento compensador de la ex-
clusion social en pensiones y es en general un factor atenuante de la
insuficiencia de ingresos de la poblacion adulta mayor.

Pese a los cambios de la fecundidad y las transformaciones cul-
turales, los hogares extendidos siguen predominando, lo cual prolon-
ga asi las ventajas de las redes no formales de proteccion social,
basadas en alianzas intergeneracionales y el apoyo familiar mutuo.
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Mas de 40% de los adultos mayores viven en hogares de cuatro o mas
miembros y solo 10% de los ancianos viven solos. Los adultos ma-
yores que viven en pareja predominan por escaso margen, pero las
mujeres son las que en mayor medida viven la vejez en soledad, en
parte porque los hombres optan por parejas mas jévenes y en parte
por la mayor longevidad del sexo femenino.

En el largo plazo, horizonte crucial para planificar politicas publi-
cas de proteccion social en pensiones, este panorama cambiara al
reducirse las redes de proteccion basadas en la cooperacion familiar.
A la vez, los cambios previstos en los patrones reproductivos in-
crementaran la presion sobre los sistemas formales de proteccion.

Un tema de suma relevancia en este estudio es la aportacion de los
adultos mayores y sus pensiones al ingreso total de sus hogares. Un
hallazgo importante es que las pensiones constituyen una porcion
importante del ingreso personal de los adultos mayores a nivel indi-
vidual y del hogar. En los hogares unipersonales representan ¢l 61%
del ingreso total, 22% en los hogares de dos miembros y 4% en los
de nueve y mas miembros.

No obstante, solo una pequefia fraccion de los adultos mayores
pobres recibe pensidn contributiva, y la mayoria de ellos son hom-
bres. Casi 80% de los adultos mayores pobres no recibe pension
contributiva, y quienes reciben pension no contributiva padecen ni-
veles de pobreza superiores a la media nacional. De manera que, sin
lugar a dudas, Costa Rica sigue teniendo un considerable déficit de
proteccion social de los adultos mayores en materia de pensiones.

Como resultado de una transicion demografica en pleno desarro-
llo, la poblacién costarricense envejece a un ritmo cada vez mas
acelerado, la expectativa de vida a la edad de jubilacién es alta y se
prevé que seguira creciendo en las proximas décadas. En consecuen-
cia, las brechas de cobertura de los programas de pensiones contri-
butivas se traducirdn en pasivos actuariales crecientes de las pensio-
nes no contributivas. Lo que el pais no invierta en el corto y mediano
plazo para financiar este déficit deberd cubrirlo tarde o temprano
mediante el financiamiento de una creciente cobertura no contribu-
tiva.

Ante la pregunta critica de si la universalizacion de la cobertura
de pensiones es viable, este informe aporta evidencia clara de que los
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costos proyectados de una universalizacion basada en los subsidios
a las contribuciones se ubican dentro de limites razonables en fun-
c16n de la capacidad de la economia y las finanzas publicas del pais.

Las politicas de universalizacion de la cobertura basadas en el
subsidio a las cotizaciones, que este informe aborda bajo la denomi-
nacion de “enfoque proactivo”, son una alternativa al tradicional
subsidio del gasto o enfoque pasivo basado en el pago de pensiones
asistenciales o no contributivas. Independientemente de sus costos,
el enfoque proactivo supone ventajas superiores a su posible impac-
to fiscal: en primer lugar, a diferencia del enfoque asistencial, garan-
tiza la formacion de derechos de jubilacion y, en segundo, cumple la
funcion de ordenador de la aplicacion y distribucién de recursos fis-
cales a lo largo del tiempo. Por tanto, ofrece ventajas instrumentales
que impiden la acumulaciéon de pasivos pensionarios y su concentra-
cion en determinados momentos.

Introducir subsidios al gasto en pensiones de la poblacion adulta
mayor excluida significaria una inversion anual entre el 1% y el 2%
del PIB en las siguientes cuatro décadas, dependiendo de la base
sobre la cual se calculen las prestaciones. Este calculo podria elevarse
o disminuir segiin la evolucién del nivel de pobreza y de la cobertu-
ra contributiva del Régimen de Pensiones [VM del Seguro Social. Por
ejemplo, si el nivel de pobreza decrece 50% y la cobertura contribu-
tiva se mantiene en el rango del 50% al 60% de la PEA en los siguien-
tes 50 afios, los subsidios al gasto rondarian entre el 0,6% y el 1%
del PIB anual proyectado.

En el enfoque alternativo de subsidios a las cotizaciones sociales
destinadas a pensiones, los diferentes escenarios generarian costos
futuros que, bajo los supuestos adoptados, oscilarian en un rango del
0,7% al 2,5% del PIB, con variaciones importantes segun la base
salarial utilizada para calcular el subsidio y la poblacion objeto del
subsidio, ya sea so6lo la PEA que no cotiza, o afiadiéndole toda la
poblacién en edad de trabajar econdmicamente inactiva.

Pese a que las reformas legales recientes establecen la obligacion
de universalizar la cobertura, el actual nivel de inversion de Costa
Rica para financiar la universalizacion de la cobertura sigue siendo
bajo y requiere revisarse para cumplir los objetivos establecidos en
el nuevo marco juridico previsional vigente desde inicios de la dé-
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cada. Este estudio aporta suficiente evidencia para afirmar que tan-
to en un escenario de subsidios a las cotizaciones (enfoque
“proactivo™) como de subsidios al gasto (enfoque “reactivo™), la
universalizacion es fiscalmente viable, pues los costos de ambas
politicas estan dentro de limites razonables respecto de la capacidad
historica de la economia costarricense.

Debe anotarse ademds que la ausencia de una politica proactiva
de universalizacion de la cobertura generaria un pasivo actuarial de
magnitudes considerables que, tarde o temprano, repercutiria en las
cuentas fiscales en la forma de mayor gasto en pensiones no contri-
butivas o, en ausencia de ellas, de una pobreza creciente entre los
adultos mayores excluidos. Por el contrario, la estrategia proactiva
argumentada en este trabajo, incluida de hecho en la reforma costa-
rricense de pensiones del afio 2000, parece mas adecuada para evi-
tar la acumulacion de pasivos fiscales en la forma de pago futuro de
las pensiones no contributivas con recursos del gobierno central, e
incluso para atenuar los niveles futuros de pobreza de la poblacién
de la tercera edad.

El uso de subsidios a las cotizaciones es s6lo una de las formas de
la estrategia proactiva de universalizacion del sistema de pensiones.
Vista de una manera mas integral y aprovechando los instrumentos
legales e institucionales vigentes, tendria que complementarse con
acciones mas contundentes de control y compulsion para garantizar
la obligatoriedad contributiva y disminuir la evasién de cuotas, y
fortalecer la cultura previsional en la poblacidn.
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FACTORES SOCIOECONOMICOS
QUE INTERVIENEN EN LA PARTICIPACION
CIUDADANA DE LAS MUJERES
POBRES EN MEXICO

Cecilia Loria Savirion

INTRODUCCION

Si para la mayoria de las mujeres la ciudadania plena sigue sien-
do una aspiracién, mas atn lo es para las que viven en situacién de
pobreza, porque el respeto a sus derechos humanos estd muy lejos
de ser realidad y la igualdad democratica no ha llegado a sus vidas.
La ciudadania de las mujeres no se limita al ejercicio del voto. Im-
plica contar con condiciones igualitarias, entendida la igualdad como
el desarrollo de capacidades y oportunidades, condiciones indispen-
sables para que las personas gocen de autonomia con una vida pro-
ductiva, creativa y libre de toda forma de discriminacién y exclusion.

El ejercicio de la ciudadania debe incluir el derecho basico a de-
cidir. Las personas a quienes se les impide hacerse cargo de si mis-
masy se les limita su posibilidad de discernimiento tienen coartadas
sus libertades basicas como seres humanos y como ciudadanas.

La autonomia en la toma de decisiones es un factor sustantivo,
tanto respecto de los asuntos personales, como el propio cuerpo, la
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sexualidad y la reproduccion, como de decisiones que afectan a la
colectividad, como la participacién en organizaciones comunitarias,
o decisiones mds amplias relacionadas con el sentido del voto o por
cual partido votar. Sabemos que la autonomia, la capacidad para
decidir y los espacios de participacion estan relacionados con una
serie de factores como son: los culturales, las relaciones de poder, la
cultura politica, los roles tradicionales femeninos y masculinos pre-
valecientes, que impiden la participacion plena de las mujeres al
considerar que el espacio publico por naturaleza les es ajeno. Pero
otros factores también influyen de manera definitiva en la construc-
cion de la ciudadania femenina. Nos referimos a las condiciones
economicas, laborales, familiares y a las relaciones entre trabajo
doméstico y la situacién laboral que cuando se dan en situaciones
precarias se enmarafian y sobrecargan su vida. La pobreza aqueja a
26 millones de mujeres mexicanas que, por sus condiciones de vida,
no tienen libertad para decidir en relacion con cuestiones esenciales
relativas a si mismas, su familia, su comunidad, y su pais.

Por ello este trabajo realiza una primera aproximacion al vinculo
entre la satisfaccion de las necesidades basicas de las mujeres y su
capacidad para ejercer la libertad y la autonomia para desarrollarse
como personas y, sobre todo, para ejercer sus derechos ciudadanos.
En torno a este planteamiento nos hacemos las siguientes preguntas:

(Existen condiciones econdmicas, sociales y culturales que posi-
bilitan o impiden la participacién ciudadana de las mujeres? Es de-
cir, la construccidn de la ciudadania de las mujeres en situacion de
pobreza, ;depende de coOmo se establecen las relaciones y contradic-
ciones entre el trabajo doméstico y el trabajo asalariado? La situa-
cion laboral de las mujeres, el nivel de ingreso y la proporcién que
guarda con el ingreso familiar, json factores que inciden en su par-
ticipacion ciudadana? Es decir, ;qué relacion existe entre la autono-
mia econdmica de las mujeres y la construccién de ciudadania? Visto
esto, se considera su autonomia real para decidir sobre su reproduc-
cion y su participaciéon comunitaria y politica.

JInfluyen el tipo de familia o pareja? ;Existe alguna relacion con
la edad de 1a mujer al formar su pareja? ;Influye la edad para actuar
en relacién con su sexualidad o con su participacion ciudadana? Fi-
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nalmente, ;las mujeres tienen tiempo para ser ciudadanas, cumplir
las tareas del hogar, cuidar de los hijos y trabajar de manera remu-
nerada o tal ciimulo de tareas les impide su participacion ciudadana?

I. LAS POLITICAS DE DESARROLLO DIRIGIDAS A LAS
MUJERES Y LA NECESIDAD DE UN NUEVO ENFOQUE
EN LA POLITICA SOCIAL

En las ultimas cuatro décadas se ha buscado implementar politi-
cas y programas de desarrollo social para las mujeres que han ten-
dido a conceptualizarlas como madres o como trabajadoras, asig-
nandoles asi un papel social estereotipado.

Entre las estrategias que han orientado las politicas hacia las mu-
jeres pueden enumerarse las siguientes:

1) Estrategia de bienestar, que caracteriza a la mujer por su funcion
primordial de madre e implementa politicas para mejorar la crian-
za y el cuidado de los nifios y nifias. En México podemos recor-
dar las experiencias de la asistencia privada y publica.

2) Estrategia de equidad cuya premisa es crear los mecanismos para
incorporar a las mujeres como asalariadas o como pequefias em-
presarias y enfatiza la importancia de lograr su independencia
econdmica. Para ello demanda politicas de redistribucion que tie-
nen una incidencia importante en la transformacion de la discri-
minacion de género.

3) Estrategia antipobreza, que enfatiza la idea de la feminizacion de
la pobreza y propone aumentar las oportunidades de la mujer
de escasos recursos con programas que les generen ingresos. Se
reconoce que el mejoramiento de la condicion de la mujer acarrea
importantes beneficios en los niveles de vida y de educacion del
conjunto de la sociedad.

Sin embargo, ninguno de estos enfoques ha conceptualizado a las

mujeres como ciudadanas, ni ha generado acciones que estimulen su
participacion como sujetos activos en la defensa de sus derechos y
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en la transformacion de todas las formas de desigualdad, discrimina-
cion y exclusion. Por ello se requiere un nuevo enfoque de la politi-
ca social que busque transformar las condiciones de desigualdad
social y econdmica y, al mismo tiempo, promueva el desarrollo de
la ciudadania plena para las mujeres. Para lograr este objetivo se
requiere avanzar en dos dimensiones diferentes, pero convergentes
y complementarias: las politicas de igualdad de oportunidades, por
un lado, y las transformaciones estructurales que coloquen a las
mujeres en igualdad de condiciones en todos los planos y dimensio-
nes de la vida social y politica, por el otro.

Mientras la politica social no incorpore el factor sustantivo del
reconocimiento de la ciudadania plena de las mujeres, mientras no
promueva el desarrollo de competencias ciudadanas como la delibe-
racidn y la participacion activa en las decisiones que les competen,
y no contribuya a que las mujeres tomen conciencia de que son su-
jetos de derechos y participen activamente en su defensa y construc-
ci6n, los propositos que animan la politica social seran parciales y sus
resultados insuficientes. En este sentido, vale recordar el concepto de
agencia activa de Amartya Sen, quien argumenta la necesidad
de incidir en estas dos dimensiones:

La agencia activa de las mujeres no puede pasar por alto la acuciante
necesidad de rectificar muchas desigualdades que arruinan el bienes-
tar de las mujeres y las someten a un trato desigual; por lo tanto, el
papel de la agencia también tiene mucho que ver con el bienestar de
las mujeres. Del mismo modo y en sentido contrario, cualquier inten-
to practico de mejorar el bienestar de las mujeres ha de basarse en la
agencia de las propias mujeres para conseguir ese cambio. Por lo tan-
fo, el aspecto del bienestar y el aspecto de la agencia de los movimien-
tos feministas se entrecruzan y, sin embargo, son fundamentalmente
distintos, ya que el papel de una persona como “agente” es distinto
(aunque no independiente) del papel de esa misma persona como *“pa-
ciente (Sen, 2000).

Para Sen, las dimensiones de agencia activa y de superacién de las
desigualdades interactian, formando un “circulo virtuoso™ que po-
sibilita mayor bienestar, crecimiento y desarrollo para las mujeres,
ya que cuanto mas activo sea el rol de las mujeres en la vida econo-
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mica y comunitaria, mas contribuirdn a mejorar la calidad de vida,
y mas se fortaleceran como personas.

Por eso, “Tal vez la razén mas inmediata para centrar la atencién
en la agencia de las mujeres sea precisamente el papel que puede
desempeflar esa agencia en la erradicacion de la inequidades que
reducen su bienestar” (ibid.). En esta interaccion entre mejores con-
diciones de vida y agencia -mayor participacion ciudadana de las
mujeres— plantea el autor cuatro capacidades que influyen de mane-
ra importante en el bienestar de las mujeres:

1) ganar una renta independiente

2) encontrar trabajo fuera del hogar

3) gozar de derechos de propiedad

4) saber leer, escribir y tener un nivel de educacion que les permita
participar en las decisiones que se toman tanto en la familia como
fuera de ella.

Como veremos mas adelante, los resultados preliminares de una
encuesta realizada recientemente muestran que tres de las capacida-
des que se analizan: a) ganar un ingreso propio, b) participar en el
trabajo extradoméstico y ¢) tener un nivel escolar, tienen una influen-
cia significativa en la autonomia para la toma de decisiones de las
mujeres pobres.

I1. LA PROPUESTA DUAL COMO UNA ESTRATEGIA
EN LA QUE CONFLUYEN LA SUPERACION DE LAS
DESIGUALDADES Y EL FORTALECIMIENTO
DE LAS MUJERES

Las politicas publicas que buscan erradicar todas las formas de
inequidad y discriminacidn por causa de género han tenido un deve-
nir interesante, ya que se ha pasado de la reivindicacién general por
igualdad de trato a la busqueda de acciones positivas encaminadas a
garantizar la igualdad de oportunidades y a la construccién de una
estrategia denominada enfoque integrado de género, que consiste “en
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integrar la perspectiva de género en un conjunto de ideas y practicas
de la corriente o pensamiento general”.

Para describir esta propuesta pasamos a revisar el planteamiento
de la Unidad de Igualdad de Género de la Junta de Andalucia (Insti-
tuto Andaluz de la Mujer, 2001) cuyo andlisis histérico sobre el de-
sarrollo de las politicas de igualdad plantea que:

Las Politicas Especificas de Igualdad, han supuesto el instrumento
politico-institucional, empresarial o cultural por medio del cual se han
ordenado de forma mas o menos coherente la ejecucion de las medi-
das o actuaciones dirigidas a favorecer la participacion de las muje-
res en la sociedad.

Por ello, las politicas especificas de igualdad han estado encami-
nadas a cubrir las necesidades practicas que afectan a la mayoria de
las mujeres destinatarias por medio de acciones positivas que busca-
ban afectar las condiciones de vida del dia a dia que requerian solu-
ciones urgentes:

al tratarse de las necesidades bésicas, podriamos traducir como las que
dan lugar a los derechos econémicos y sociales con una nueva pers-
pectiva que lleva la equidad de género y la Igualdad de Oportunida-
des como los instrumentos fundamentales de transformacion.

Luego, no se trata s6lo de que las mujeres participen y entren en
los ambitos y roles de los que histéricamente se han visto excluidas,
sino de construir un nuevo modelo de relaciones sociales entre mu-
jeres y hombres que aporte mayor calidad de vida por medio de la
redistribucion social equitativa, compartiendo los espacios publico y
privado, las decisiones, las responsabilidades familiares, profesiona-
les, politicas, econdmicas y los recursos, incluido el tiempo. Sin
embargo, el enfoque tradicional de las politicas de igualdad se ha
centrado en cubrir las necesidades practicas que afectan a la mayo-
ria de las mujeres, sin que se incorporaran los intereses estratégicos.
La Unidad de Igualdad y Género de la Junta de Andalucia presenta
un cuadro comparativo dtil para el analisis.
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Cuadro 1

COMPARACION DE PQLiTICAS DE IGUALDAD
DE GENERO

Necesidades Practicas

Intereses Estratégicos

(A qué se
refieren?

Necesidades inmediatas de las mu-
jeres debido a su rol de género.
Tienen que ver con la condicion de
las mujeres.

Salir de la relacién de subordinacion de
género.

Fortalecer la posicion social, politica y eco-
nomica, esto es. el empoderamiento de las
mujeres.

Tienen que ver con la situacion social que
desempeifian, a titulo individual y como
identidad de género al que pertenecen.

¢ Cudles son”

Salud de las mujeres en general y
reproductiva en particular.
Alimentacion de la familia.
Cuidados de la familia.

Educacion y formacién sin prejuicios de
género y en igualdad de condiciones.
Participacion equilibrada en los diferentes
espacios publicos.

Integracion plena y en igualdad en el mer-
cado laboral.

Reparto de las responsabilidades familiares.

< Qué podemos
hacer?

Disminuir la carga de trabajo de las
mujeres. Asegurar la prevencion y el
mantenimiento de la salud de las mu-
jeres en general y de su salud repro-
ductiva en particular.

Procurar mas y mejores servicios para
las familias de las mujeres.

El gjercicio pleno de todos los derechos
humanos y de ciudadania, de las garantias
individuales y de los derechos humanos es-
pecificos de las mujeres.

Acciones de conciencia social.

Incremento de las oportunidades de educa-
cion para las mujeres en todos los tipos y
niveles de escolaridad.

Favorecer el acceso y mantenimiento a la
autonomia e independencia econdémica.
Acceso equitativo a los puestos de repre-
sentacién, de toma de decisiones y de go-
bierno.

A donde nos
dirige su
satisfaccion?

Tiende a tratar a mujeres y hombres
como beneficiarias/os y a veces como
participantes.

Puede mejorar las condiciones de
vida de las mujeres y/o de los hom-
bres.

En general, no cambia los roles socia-
les y las relaciones de poder existen-
tes.

Es una condicion necesaria para satis-
facer los intereses o necesidades es-
tratégicas.

Permite a fas mujeres y a grupos discrimi-
nados convertirse en agentes activos de su
proyccto de vida.

Puede mejorar la situacion social global in-
cluyendo a mujeres y grupos discriminados.
Puede permitir que las mujeres y los grupos
discriminados participen en la toma de de-
cisiones.

Es una condicion imprescindible para garan-
tizar la igualdad y un desarrollo equitativo
y sostenible.

Fuente: elaborado por Unidad de igualdad y género de la Junta de Andalucia.
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Del cuadro anterior puede deducirse que la satisfaccidn de nece-
sidades practicas es fundamental pero insuficiente, porque por si
misma no puede transformar las relaciones de poder que colocan a
las mujeres en condiciones de subordinacion, desigualdad o desven-
taja. Por ello, esta propuesta incluye los intereses estratégicos y el
desarrollo del mainstreaming como el tnico camino para lograr una
auténtica igualdad, es decir, la necesidad de integrar la perspectiva
de género en todas tas politicas y programas, lo cual ha sido defini-
do por la Comisioén Europea y el Consejo de Europa como:

El mainstreaming de Género implica la movilizacion de todas las
politicas generales y medidas con el proposito especifico de lograr la
igualdad, teniendo en cuenta, activa y abiertamente, en la fase de pla-
nificacion, sus posibles efectos sobre las situaciones respectivas de
mujeres y hombres (Comisién Europea, 1996, citado por Instituto
Andaluz de la Mujer, 2001).

Mainstreaming de género es la reorganizacion, mejora, desarro-
llo y evaluacién de los procesos politicos para incorporar, por parte
de los actores involucrados normalmente en dichos procesos, una
perspectiva de igualdad de género en todos los niveles y fases de
todas las politicas (Consejo de Europa, 1998, citado por Instituto
Andaluz de la Mujer, 2001, pp. 35-36).

Al incorporar el enfoque integrado de género como politicas trans-
versales de género se establecen dos vias que actdan y confluyen de
manera diferenciada y complementaria:

1.— Las politicas especificas de igual-
dad que responden a problemas
concretos y corresponden a politi-

< cas particulares.

2.~ Las politicas transversales de gé-
nero. Estrategias a largo plazo de
implementacidn progresiva.

SISTEMA DUAL

.
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La propuesta de este sistema dual constituye la estrategia mas
avanzada para combatir la desigualdad porque busca incidir de ma-
nera estratégica y estructural en todas las formas de discriminacion
y desigualdad de género. Ahora, siguiendo el planteamiento integrado
del sistema dual, volvamos a la propuesta de Amartya Sen, recupe-
randola en sus propias palabras:

Es posible que estos diferentes aspectos (la capacidad para obtener
ingresos de las mujeres, el papel econdémico que desempefian fuera de
la familia, su nivel de lectura, de escritura y educacion, los derechos
de propiedad, etc. parezcan bastante diversos y dispares). Pero lo que
tienen todos ellos en comun es que contribuyen positivamente a refor-
zar la voz y la agencia de las mujeres por medio de su independencia
y del aumento de su poder. (Sen, 2000, p. 236)

El planteamiento de Sen puede parecer simple y de corto alcance
si lo comparamos con los objetivos estratégicos de llevar el enfoque
integrado de género a las politicas publicas para que las mujeres
que viven en pobreza gocen plenamente de sus derechos y puedan
participar activamente en la transformacion de las condiciones que
producen y reproducen la desigualdad.

Sin embargo, es muy importante retomar las dos perspectivas. En
la de Sen se sientan las bases del desarrollo de la autonomia de las
mujeres, incluyendo la econdémicay el desarrollo de las capacida-
des basicas, especialmente las educativas y laborales. Si equiparase-
mos las capacidades basicas identificadas por Sen y las necesidades
practicas, aunque las primeras equivaldrian s6lo a una parte de las
segundas, su valor reside en que se trata de evidencias empiricas que
pueden constituir el basamento del cual partir para poder remontar
la sttuacion de pobreza y desigualdad de este sector mayoritario de
mujeres.
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III. LA RELACION ENTRE LAS CONDICIONES
SOCIOECONOMICAS Y LA AUTONOMIA EN LA TOMA
DE DECISIONES SEGUN LA ENCUESTA SOBRE
VIOLENCIA Y TOMA DE DECISIONES

Presentaremos ahora los resultados de la Encuesta sobre Violen-
cia y Toma de Decisiones (ENVIT 2004), 1a cual se aplicé el afio pa-
sado a una submuestra de la muestra de hogares empleada para eva-
luar el Programa de desarrollo humano Oportunidades y que se aplica
en areas urbanas y marginadas de 50 000 a un millén de habitantes.
El operativo de campo para levantar la Encuesta de Evaluacién de
los Hogares Urbanos (ENCELURB 2004) posibilité realizar la
ENVIT, gracias’al apoyo logistico del programa Oportunidades y a
la coordinacién entre el Instituto Nacional de Salud Publica (INSP),
Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL) y el Fondo de
Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM).

La ENVIT tiene como objetivo principal medir la magnitud de la
violencia de pareja contra las mujeres en zonas urbanas y margina-
das, asi como determinar si existe una asociacion significativa entre
la incidencia del programa Oportunidades y la violencia de pareja.
Actualmente el andlisis de esta asociacion esta siendo realizada por
el Instituto Nacional de Salud Publica en el marco de las evaluacio-
nes externas al programa. Se trata de una encuesta importante en tanto
permite una primera aproximacién a establecer relaciones entre va-
riables relativas a las condiciones socioecondmicas y variables que
reflejan grados de autonomia en la toma de decisiones sobre asun-
tos personales y sobre participacion ciudadana.

Una ventaja de que la ENVIT sea un médulo de la ENCELURB
es que permite empatar ambas bases de datos, lo que posibilita ma-
yor riqueza en la informacion para ésta y otras investigaciones. Una
ventaja adicional del disefio del cuestionario de violencia de la
ENVIT es que posibilita comparar la escala de violencia y otros as-
pectos con la ENVIM (Encuesta Nacional sobre Violencia contra las
Mujeres), llevada a cabo por el Instituto Nacional de Salud Publica
y la Secretaria de Salud en el afio 2003.
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Las mujeres pobres! residentes en zonas urbanas y marginadas que
fueron estudiadas guardan las siguientes caracteristicas en relacion
con la edad, escolaridad, nimero de hijos, situacion laboral y segu-
ridad social. El interés principal recae en revisar su situacién labo-
ral como factor que puede incidir en su autonomia econdémica. Dado
que el grupo de mujeres de la muestra se sitia entre los de menores
ingresos, los tipos de ocupacion reflejan una notoria precariedad la-
boral. La mayoria se ubican en el sector informal y s6lo 3.5% tiene
prestaciones por su trabajo (véanse los cuadros 2 y 3).

Cuadro 2

MUIJERES POBRES EN AREAS URBANAS Y MARGINADAS DE
MEXICO: CARACTERISTICAS DEMOGRAFICAS Y SOCIOECONOMICAS?

Porcentaje Mujeres
Grupo de edad 100,0 2737
20a29 24,6 673
30a39 448 1227
40 a 64 30,6 837
Escolaridad 100,0 2702
Sin escolaridad N 20,7 558
Primaria incompleta 30,9 835
Primaria completa 26,0 702
Secundaria y mas 224 607
Numero de hijos 100,0 2714
0 4,5 121
1a3l 60,2 1633
4 y mas 354 960
Condicidn de trabajo 100,0 2711
Trabajo por un ingreso 30,6 830
No trabaja por estar jubilada o incapacitada 2,0 54
Trabajo al interior del hogar 67,4 2711
Seguridad Social 100,0 2711
No tiene 71,6 1942
Si tiene 28,4 769

Fuente: Calculos propios a partir de “Encuesta sobre Violencia y Toma de Decisiones,
ENVIT 2004”, del Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL) y del Instituto Nacio-
nal de Salud Publica (INSP), 2004, y “Encuesta de Evaluacion en los Hogares Urbanos,
ENCELURB 2004”, del Programa Oportunidades, México.

# Segtn clasificacion de pobreza del Programa Oportunidades.

' De acuerdo con la clasificacién de pobreza empleada por el Programa de desarrollo
humano Oportunidades.
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Cuadro 3

MUJERES POBRES EN AREAS URBANAS Y MARGINADAS DE
MEXICO: CARACTERISTICAS DEL EMPLEO?

Porcentaje Mujeres
Situacion en el trabajo 100,0 830
Empleada u obrera 439 364
Trabajadora por su cuenta 52,1 433
Jornalera o pedn 4,0 33
Ocupacion en el empleo 100,0 830
Trabajadora doméstica 358 297
Vendedora ambulante 19,4 161
Servicios/obrero/administrativo 25,5 212
Agricola 13,3 110
Otro 6,0 50
Prestaciones por su trabajo 100,0 830
Si 3.5 29
No 96,5 801
Ingreso mensual por trabajo
El 25% gana $630 mensuales o menos al mes
El 50% gana $1200 mensuales o menos al mes
El 75% gana $1820 mensuales o menos al mes
Ingreso en el hogar 100,0 2568
Ingreso mensual per cdipita por trabajo > a $739.6 308 791
mensuales a/
Ingreso mensual per cdpite por trabajo > a $739.6 692 77
mensuales 2/

Fuente: Calculos propios a partir de “Encuesta sobre Violencia y Toma de Decisiones, ENVIT 2004™,
del Instituto Nacional de Desarrollo Social INDESOL) y del Instituto Nacional de Satud Piblica (INSP), 2004,
y “Encuesta de Evaluacién en los Hogares Urbanos, ENCELURB 2004”, del Programa Oportunidades,
México.

*/ Equivalente a la Linea de Pobreza Alimentaria para el afio 2004, del Comité Técnico para la Medicion
de 1a Pobreza.
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Al investigar la relacion entre el trabajo por un ingreso y el uso
del tiempo en relacién con las tareas domésticas, podemos cuestio-
nar la creencia que existe de que las mujeres que trabajan por un
salario fuera de casa dedican menos tiempo a sus hijos. Los resulta-
dos preliminares de este trabajo nos muestran como pueden variar los
tiempos que se dedican a otras labores, pero no se muestra un cam-
bio importante en cuanto al cuidado de los hijos, la diferencia, aun-
que es estadisticamente significativa, no es considerable. Lo mismo
podemos decir para la preparacion de alimentos (véase el cuadro 4).

Cuadro 4

MUJERES POBRES EN AREAS URBANAS Y MARGINADAS DE
MEXICO: TIEMPO DEDICADO A DIVERSAS ACTIVIDADES
DOMESTICAS, SEGUN CONDICION DE TRABAJO?
(promedio de horas por semana)

Cuidadodela | Cuidado delos | Preparacionde | Compras parala
casa a/ nifios &/ alimento a/ casa a/
Condicién de trabajo
Trabajo por un ingreso 15,1 12,3 11,8 2,5
Trabajo al interior del hogar
17.8 143 13,9 2,3

Fuente: Célculos propios a partir de “Encuesta sobre Violencia y Toma de Decisiones, ENVIT 2004,
del Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL) y del Instituto Nacional de Salud Publica (INSP), 2004,
y “Encuesta de Evaluacion en los Hogares Urbanos, ENCELURB 2004”, del Programa Oportunidades,
México.

a/ p<0.05

Las mujeres con hijos incrementan el nimero de horas dedicadas
a las actividades domésticas en relacion con las mujeres sin hijos
(véase el cuadro 5). Se observa cémo se multiplica y complica la jor-
nada diaria de las mujeres con hijos.
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Cuadro 5

MQJERES POBRES EN AREAS URBANAS Y MARGINADAS DE
MEXICO: TIEMPO DEDICADO A DIVERSAS ACTIVIDADES

DOMESTICAS, SEGUN NUMERO DE HIJOS?
(promedio de horas por semana)

Niimero de hijos
0 hijos
la3l

4 y més

Cuidado de la casa a/ Cuidado de los nifios a/ | Preparacion de alimentos a/
14,2 43 1.5
16,8 13,8 12,8
17,5 14,3 14,1

Fuente: Calculos propios a partir de “Encuesta sobre Violencia y Toma de Decisiones, ENVIT 2004”,
del Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL) y del Instituto Nacional de Salud Piblica (INSP), 2004,
y “Encuesta de Evaluacion en los Hogares Urbanos, ENCELURB 2004”, del Programa Oportunidades,

México.
a/ p<0.05

El patrén se manifiesta también en relacion con el tipo de ocupa-
cion y el uso del tiempo, donde el tiempo para el cuidado de los hi-
Jjos y preparacion de alimentos no varia significativamente entre las
mujeres que son trabajadoras domésticas y entre las que trabajan en
el sector de servicios o areas administrativas (cuadro 6).

Cuadro 6

MUJERES POBRES EN AREAS URBANAS Y MARGINADAS DE
MEXICO: TIEMPO DEDICADO A DIVERSAS ACTIVIDADES
DOMESTICAS, SEGUN OCUPACION EN EL TRABAJO?

(promedio de horas por semana)

Ocupacion
Trabajadora doméstica
Vendedora ambulante

Servicios/obrera/administrativo

Agricola

Cuidado de la | Cuidado de los | Preparacion de| Compras para la
casa a/ nifios a/ alimentos casaa/
14,8 11,6 12,0 23
16,0 13,3 12,3 3,0
14,2 11,5 11,3 2,3
16,5 12,7 12,9 2.2

Fuente: Calculos propios a partir de “Encuesta sobre Violencia y Toma de Decisiones, ENVIT 20047,
del Instituto Nacional de Desarrollo Social INDESOL) y del Instituto Nacional de Salud Publica (INSP), 2004,
y “Encuesta de Evaluacién en los Hogares Urbanos, ENCELURB 2004", del Programa Oportunidades,

México.
a/ p<0.05
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Las actividades y densidad del uso del tiempo cambian de acuer-
do con el tipo de hogar. Entre los hogares nucleares conyugales y
extensos se observa una disminucion del tiempo dedicado a las la-
bores domésticas en estos tltimos. Esto puede deberse a que en este
tipo de hogares participan mas personas en estas labores. Sin embar-
go, en los nucleares conyugales llama la atencion que las mujeres
dediquen mas tiempo al cuidado de la casa y preparacién de alimen-
tos que en los monoparentales (véase el cuadro 7).

Cuadro 7

MUJERES POBRES EN AREAS URBANAS Y MARGINADAS DE
MEXICO: TIEMPO DEDICADO A DIVERSAS ACTIVIDADES
DOMESTICAS, SEGUN TIPO DE HOGAR®
(promedio de horas por semana)

Cuidado de lacasa | Cuidado de los Preparacién de
a/ niiios a/ alimentos a/
Tipo de hogar 16,9 13,6 13,2
Nuclear estricto (pareja sin hijos) 13,5 44 11,6
Nuclear conyugal (pareja con hijos) 173 14,0 13,4
Nuclear monoparental (jefe con hijos) 15,4 16,2 12,7
Extenso/compuesto 15,5 12,8 12,3

Fuente: Calculos propios a partir de “Encuesta sobre Violencia y Toma de Decisiones, ENVIT 20047,
del Instituto Nacional de Desarrollo Social INDESOL) y del Instituto Nacional de Salud Publica (INSP), 2004,
y “Encuesta de Evaluacion en los Hogares Urbanos, ENCELURB 2004", del Programa Oportunidades,
México.

a/ p<0.05

A partir de estos hallazgos nos preguntamos también por la rela-
cion entre la condicidn laboral, las tareas domésticas y el uso del
tiempo, ya que podemos deducir a simple vista que las cargas y res-
ponsabilidades que asumen las mujeres, tanto las que se dedican
exclusivamente al hogar, como las que salen en blisqueda de ingre-
so, absorben la mayoria de su tiempo. Estas consideraciones pueden
incidir en el tiempo y energia que las mujeres en situacién de pobreza
emplean para lograr la supervivencia.
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Sin embargo, como veremos més adelante, las posibilidades que
el trabajo fuera de casa brinda a las mujeres, sobre todo cuando les
reporta un ingreso significativo para el presupuesto familiar, y el
contar con mayor escolaridad son factores que parecen cambiar de
manera importante su relacion de pareja y familiar, cambio que se
expresa en una autonomia relativa en la toma de decisiones y en sus
definiciones de participacion ciudadana y politica.

Antes de referirnos a las variables de escolaridad e ingresos con-
sideraremos la edad de las mujeres cuando se unieron a su pareja en
relacion con la autonomia, considerando la frecuencia con que piden
permiso a su pareja para trabajar. La edad promedio de la primera
unién es menor a medida que aumenta la frecuencia de pedir permi-
sos para trabajar (véase el cuadro 8).

Cuadro 8

MUJERES POBRES EN AREAS URBANAS Y MARGINADAS DE
MEXICO: FRECUENCIA CON LA QUE LA MUJER SOLICITA PERMISO
PARA TRABAJAR SEGUN PROMEDIO DE EDAD A LA PRIMERA UNION®

Edad en la primera union a/

Frecuencia

Nunca 19,0
Pocas veces 18,4
Varias veces 18,5
Casi siempre 18,3

Fuente: Calculos propios a partir de “Encuesta sobre Violencia y Toma de Decisiones, ENVIT 2004",
del Instituto Nacional de Desarrollo Soctal (INDESOL) y del Instituto Nacional de Salud Publica (INSP), 2004,
y “Encuesta de Evaluacion en los Hogares Urbanos, ENCELURB 2004”, del Programa Oportunidades,
México.

a/ p<0.05

Pasemos ahora a la relacion que, siguiendo a Amartya Sen, han
constatado diversos estudios empiricos realizados en diversos luga-
res del mundo: en esta primera aproximacion encontramos algunos
datos sugerentes al relacionar el nivel de escolaridad y la proporcion
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del ingreso familiar aportado por las mujeres como factores relacio-
nados con la mayor autonomia de las mujeres que viven en situacion
de pobreza respecto de la reproduccion, su participacidn en organi-
zaciones y eleccion de partido para votar (véase el cuadro 9).

Cuadro 9

MUJERES POBRES EN AREAS URBANAS Y MARGINADAS DE
MEXICO: FRECUENCIA CON LA QUE LA MUIER SOLICITA PERMISO
PARA REALIZAR DIVERSAS ACTIVIDADES, SEGUN ANOS DE
ESCOLARIDAD Y PROPORCION DEL INGRESO MENSUAL FEMENINO
POR TRABAJO RESPECTO DEL INGRESO MENSUAL DEL HOGAR

(en promedios)

Proporcién del ingreso
de la mujer, respecto al
Aflos de escolaridad | ingreso del hogar en
Frecuencia a/ porcentajes a/
Solicitud permisos

Para utilizar algin Nunca 4,7 42,6
anticonceptivo Pocas veces 4,5 2.4
Varias veces 4,1 327
Casi siempre 42 35,4
Para decidir sobre voto | Nunca 4,6 41,6
electoral Pocas veces 3.8 458
Varias veces 3,7 17.0
Casi siempre 3,7 234
o Nunca 4,7 42,7
z:;,ﬁ;;:f:;ar en alguna Pocas veces 4.4 41,7
Varias veces 4.6 341
Casi siempre 4,2 35,8

Fuente: Calculos propios a partir de “Encuesta sobre Violencia y Toma de Decisiones, ENVIT 20047,
del Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL) v del Instituto Nacional de Salud Publica (INSP), 2004,
y “Encuesta de Evaluacién en los Hogares Urbanos, ENCELURB 2004”, del Programa Oportunidades,
México.

a/ p<0.05
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Como podemos observar, en los casos de pedir permiso para usar
anticonceptivos y por cual partido votar, la escolaridad y la partici-
pacion en el ingreso familiar son significativas para tomar decisio-
nes auténomas. Es decir, las mujeres con mayor escolaridad y cuyos
igresos propios representan mas del ingreso total del hogar, nunca
o con menor frecuencia piden tales permisos u opiniones para deci-
dir. No resulta igual en el caso de participacién en una organizacion,
en cuyo caso solo el ingreso sigue una tendencia clara, al disminuir
conforme aumenta la frecuencia para pedir permiso para participar,
no asi la mayor escolaridad. Asimismo, resulta interesante registrar
que las mujeres que nunca piden permiso para participar en alguna
organizacién dedican menos tiempo al cuidado de la casa y a la pre-
paracion de los alimentos, estableciéndose una probable relacién
entre autonomia para participar en alguna organizacidn y una menor
carga doméstica (véase el cuadro 10).

Cuadro 10

MUIJERES POBRES EN AREAS URBANAS Y MARGINADAS DE
MEXICO: TIEMPO DEDICADO A DIVERSAS ACTIVIDADES
DOMESTICAS, SEGUN FRECUENCIA CON LA QUE LA MUJER SOLICITA
PERMISO PARA PARTICIPAR EN ALGUNA ORGANIZACION a/

(promedio de horas por semana)

Cuidado de la casa a/ 1 Preparacion de alimentos a/
Frecuencia
Nunca 16,3 12,7
Pocas veces 16,6 13.3
Varias veces 17,8 14,1
Casi siempre 18,6 14,2

Fuente: Calculos propios a partir de “Encuesta sobre Violencia y Toma de Decisiones, ENVIT 2004”,
del Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL) y del Instituto Nacional de Salud Piblica (INSP), 2004,
y “Encuesta de Evaluacion en los Hogares Urbanos, ENCELURB 2004", del Programa Oportunidades,
Meéxico.

a/ p<0.05
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IV. A MANERA DE CONCLUSION

La democracia, como expresion de ciudadania plena, no ha liegado
a la vida de las mujeres que viven en situacién de pobreza. La cons-
truccion de la ciudadania plena para las mujeres esta atravesada por
multiples dimensiones y condicionamientos, que se agudizan en con-
diciones de pobreza, desigualdad e inequidad. La ciudadania tiene
como premisa fundamental la posibilidad de elegir, derecho que se
ve limitado por la exclusion, la marginacion y la desigualdad en el
desarrollo de capacidades y oportunidades.

Las politicas de equidad deben garantizar los derechos economi-
cos y sociales para las mujeres. En este sentido es importante impe-
dir el condicionamiento del voto a cambio del acceso a bienes y ser-
vicios publicos, pero también el género debe ser considerado en el
disefio y ejecucion de los programas sociales para fomentar la parti-
cipacion de las mujeres en la toma de decisiones.

La insercidn laboral de las mujeres bajo condiciones justas y con
proteccidn en el empleo es fundamental para su proceso de autono-
mia y capacidad de decision. En el universo de mujeres pobres de la
encuesta destaca el hecho de que, de las que trabajan, solamente 3,5%
cuenta con prestaciones y solo 28% tiene acceso a la seguridad so-
cial. Otra evidencia significativa es que poco mas de la mitad trabaja
por cuenta propia, mas de una tercera parte se ocupa como trabaja-
dora doméstica, y una de cada cinco como vendedora ambulante, lo
cual significa que muchas no cuentan con estabilidad laboral, ni con
un horario regular.

A pesar de ello, contar con un ingreso propio aunque sea preca-
rio, parece tener efecto positivo en la relacion de las mujeres consi-
go mismas, con su familia y la comunidad, y parece modificar las
relaciones de dominio y dependencia a que tradicionalmente han
estado sujetas.

No puede haber participacion ciudadana plena mientras las muje-
res sigan siendo responsables de la mayor carga de trabajo domésti-
co y familiar y no se democraticen las relaciones familiares para que
esta responsabilidad sea equitativamente compartida. También, por
otro lado, mientras no se establezcan los mecanismos ¢ instrumen-
tos de politica publica que armonicen las condiciones laborales y la
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vida familiar se seguira frenando el liderazgo femenino ¢ impidien-
do a las mujeres ejercer plenamente sus potencialidades y capacida-
des.

Garantizar el derecho a la educacion no sexista para las mujeres
tendra un efecto contundente en el desarrollo de sus capacidades y
competencias ciudadanas por lo que este derecho debe ser una estra-
tegia fundamental para lograr la igualdad.

Construir ciudadania para las mujeres pobres significa, entre otras
cosas, construir un proyecto alternativo de sociedad que garantice la
democracia y la igualdad de oportunidades para todos y todas, para
lo cual es necesario que la equidad se reconozea como condicion de
la democracia. Para darle vida a la esperanza se requiere acceder a
un nuevo estadio de civilizacion en que el mundo privado y el mun-
do publico de la sociedad sufran transformaciones de fondo, en las
cuales la equidad de género sea el eje integrador de las politicas de
igualdad.
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