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ROLANDO FRANCO 
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INTRODUCCION
 

Suele decirse que America Latina es la region con la distribu
cion del ingreso mas regresiva del mundo desde que existen estadis
ticas al respecto (Morley, 2000). Reconocer este rasgo estructural y 
de larga duracion, no debe hacer olvidar empero los avances logra
dos, que colocan a la region en un estadio intermedio de desarrollo, 
ni las mejoras que lenta pero constantemente muestran sus indica
dores sociales. Tampoco puede desconocerse que los cambios en la 
economia mundial -la denominada globalizacion-i- han introduci
do nuevas especificidades, que deben ser tomadas en consideracion 
cuando se intenta explicar 10 que ocurre hoy en la region, y los de
safios que ha de enfrentar en el futuro. 

En este trabajo se analiza el estado actual del desarrollo social, 
fundamentado en la igualdad de oportunidades y en el aseguramien
to de ciertos minimos de bienestar para todos. Esto exige superar 
barreras demograficas, economicas y sociales, por 10 cual se descri
be 10 que sucede en la region en esos aspectos, y se plantea una 
agenda con los temas que son c1aves para poder avanzar en la supe
racion de las desigualdades que dificultan la realizacion del poten
cial de cada individuo y en la concrecion de una sociedad social
mente mas equitativa. 
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LA EVOLUCION RECIENTE DE LA REGION 

Los afios ochenta constituyen un parteaguas en la historia lati
noamericana. Colapsa allf el largo periodo de la sustitucion de im
portaciones, a consecuencia de la crisis de la deuda contraida funda
mentalmente durante la decada anterior por los sectores publico y 
privado, y comienza una etapa de reformas, orientadas a recuperar 
los equilibrios macroeconomicos, redefinir la funci6n del Estado, 
acrecentar el espacio de los actores privados, y orientar las econo
mfas hacia el mereado intemacional. EI nuevo periodo ha estado 
marcado por avances, estancarnientos y retrocesos, cuyas caracterfs
ticas mas notorias se analizaran posteriormente. Cabe resaltar que to
do ella se produjo en un marco de recuperacion dernocratica. 

EI marco demografico 

La situacion latinoamericana muestra un cambio acelerado de 
variables dernograficas clave. Por un lado, hay una atenuacion del 
ritmo de incremento de la poblacion, que convierte a la region en la 
primera experiencia en que se da una transicion demografica avan
zada en un contexto de subdesarrollo economico y social (CELADE, 
2002). Hoy se encuentra en la cuspide de su expansion juvenil, pero 
dada la rapida moderacion del crecimiento de la poblacion joven, su 
peso en la poblacion total tendencialmente disminuira, facilitando 
asf la acelerada expansi6n de la proporcion de adultos mayores y el 
consiguiente envejecimiento demografico acelerado. Estas transfor
maciones se dan en el marco de una "urbanizacion" de la poblaci6n 
y de la agenda publica, con una fuerte concentracion metropolitana 
y procesos de segregacion y movilidad intrametropolitana. 

Inestabilidad del crecimiento 

America Latina tuvo una recuperaci6n econ6mica importante 
luego de la "decada perdida" alcanzando un peak en 1997 con una 
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tasa de incremento del PIB de 5,3%. Luego, la volatilidad financie
ra internacional se expreso en diversas crisis que mostraron la vul
nerabilidad de la region, cuya tasa promedia de crecimiento dismi
nuyo a 2,6% entre 1995-2000 (Grafico 1). Este ritmo de expansion 
ha sido inferior al historico (5,5% anual entre 1945 y 1980) Y tam
bien al recomendado para que la region pudiera dar un salta que ase
gurara su crecimiento, la generacion de empleo y el desarrollo social. 

Grafico 1 
America Latina: Tasa de crecimiento promedio anual 

(1954-2000) 
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Fuente: CEPAL 

En 2000 se inicio una breve recuperacion, que quedo trunca en 
2001, cuando el producto regional crecio apenas (0,5%), generan
do expectativas poco alentadoras. Los aspectos positivos se en
cuentran en que, pese a los factores adversos, las economias de la 
region han evitado recaer en graves desequilibrios, can la excep
cion de Argentina, la inflacion ha seguido disminuyendo y el au
menta del deficit externo ha sido modesto. 
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Grafico 2 
America Latina: Evolucion de la tasa de desempleo abierto 

(1991-2000) 

6.5 

Desocupacion e informalidad 

Otro problema de la regi6n estriba en un desempleo elevado y 
en aumento, durante la decada de los noventa (Grafico 2). Ello se 
explica no solo por el lento crecimiento econ6mico, sino tambien 
por la rapida incorporaci6n de nuevas tecnologias y la reorganiza
ci6n del proceso de producci6n, apoyado -entre otros factores
en la flexibilizaci6n de los sistemas de contrataci6n y despido de 
trabajadores. Debe destacarse ademas las caracteristicas que dicha 
desocupaci6n asume: afecta a mas personas, durante periodos mas 
extensos, con 10 cual erosiona decisivamente el patrimonio de los 
hogares, produce efectos psico16gicos y problemas familiares agu
dos, y obliga a los trabajadores a aceptar fuertes reducciones sala
riales para poder reincorporarse al mercado de trabajo. 
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En cuanto a la evoluci6n de la desocupaci6n en la region, con
viene distinguir dos situaciones. Mientras Mexico y algunos parses 
centroamericanos y caribeiios mostraron un apreciable dinamismo 
economico acompaiiado de la disminucion del desempleo, este au
ment6 en los pafses sudamericanos que enfrentaron problemas de 
estancamiento. En Chile, la tasa de desempleo paso de 6,4% en 
1996 a 10,6% en 2000, para luego descender levemente. En Argen
tina, una caida de 3% en el producto, elev6 la desocupaci6n a 
14,3%, y fue seguida mas tarde por el derrumbe de 2002 que, segun el 
economista-jefe del Banco Interamericano de Desarrollo, ha constitui
do la crisis mas grande que se ha dado en el mundo en tiempo de paz. 

Tambien hubo un aumento de la precariedad. Esto se aprecia en 
el incremento de la ocupaci6n no permanente, aunque existe una he
terogeneidad muy grande entre los casos nacionales que, en 1997, va 
desde 9,5% (Costa Rica) a 45,1% (Ecuador), y tiene un ascenso ex
tremo en Colombia, donde pasa de 6,6% en 1980 a 20,0% en 1997. 
Este tipo de empleo temporal es mas comtin en las microempresas, 
y entre los menores de 30 afios, las mujeres y las personas de bajo 
nivel educativo (Martinez y Tokman, en CEPAL, 2000:99), 

Se incrementa, asimismo, el mimero de ocupados sin contrato 
de trabajo. En 1996, la proporcion de asalariados en esta situacion 
fluctuaba entre 65% y 22% segun los paises. Una importante pro
porci6n de trabajadores no cuentan con proteccion de la seguridad 
social y de salud. Las diferencias nacionales son notables: van de 
mas de 60% en Bolivia y Paraguay a una proteccion casi total en 
Uruguay (CEPAL, 2000:101). 

La desocupacion, tambien, afecta relativamente mas a las muje
res, a los j6venes y a las personas de estratos de ingresos bajos y 
medios, que encuentran mayores dificultades para competir en el 
mercado de trabajo (Grafico 3). 
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Grafico 3 
Perfil del desempleo urbano en pafses mas afectados par 

la desocupaci6n entre 1994 y 1999 

EI coeficiente de Orshanski es el valor por el cual corresponde multiplicar el costa 
de la canasta alimentaria para dar cuenta de las otras necesidades basicas. Ese valor 
aumenta con el nivel de desarrollo del pais y se estima mediante encuestas especia
les que permiten apreciar la participaci6n que los alimentos tienen en el consumo de 
esos estratos de poblaci6n. Para mayor desarrollos, vease CEPAL (2001). 

2 N6tese la diferencia tanto de la definici6n como de la forma de medici6n respecto 
a las utilizadas habitualrnente, tanto por la OCDE como por el Banco Mundial y 
otros organismos internacionales y gobiernos. 

Fuente: CEPAL. Tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos 
paises. 

La pobreza se define y se mide de diferentes maneras. En Ame
rica Latina suele manejarse un concepto de pobreza absoluta, que 
toma en consideracion el ingreso de los hogares, y estima si este 
permite cubrir las necesidades basicas, que se expresan en el costo 
de una canasta minima de alimentos, para medir la indigencia, y de 
dos canastas minimasl , para estimar la pobreza-, Esta medici6n, 
adecuada a economfas de mercado, se viene realizando desde hace 
tiempo para un conjunto amplio de pafses de la regi6n. 
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Durante los afios noventa, la pobreza disminuy6 en 11 y aument6 
en 4 pafses, En el periodo considetado, 43,8% de la poblaci6n lati
noamericana estaba por debajo de la linea de pobreza; esto implica 
una mejora respecto a la situaci6n de fines de los ochenta (48,3%), 
pero sigue siendo mayor que la proporci6n de poblaci6n que estaba 
en la pobreza, antes de la crisis de la deuda, que era de 40,5% (Gra
fico 4). El mimero absoluto de pobres lleg6 a 211,400.000 en 1999 
(Grafico 5), 10 que se explica fundamentalmente porque el creci
miento demografico sigue siendo alto (CEPAL, 2001b). En ese afio, 
habia 89 millones de indigentes, 10 que significaba 18,5% de la po
blaci6n total, una proporci6n superior a la de hace dos decadas. 

Grafico 4
 
America Latina:
 

Porcentaje de poblaci6n en situaci6n de pobreza e indigencia, 1980-1999
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Grafico 5 
America Latina: Volumen de poblacion pobre e indigente 1980-1999 (millones) 
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Fuente: CEPAL. 

La pertenencia generacional influye de diversas maneras. Entre 
1990 y 1999, el total de menores de 20 afios en la pobreza aument6 
de 110 a 114 millones. Este crea un gran desaffo regional por cuanto 
"gran parte de las oportunidades para toda la vida se determinan por 
el modo como [ella] comienza" (CEPALIUNICEF/SECIB, 2001). 

Tambien cabe mencionar la importancia de la ubicaci6n geo
grafica 0 regional. La incidencia de la pobreza rural es mayor que 
la urbana (64% y 37% de la poblaci6n, respectivamente), pese a 
10 cual los pobres urbanos son casi el doble que los rurales (134 
millones y 77 millones, respectivamente), como consecuencia del 
notable proceso de urbanizaci6n que ha tenido lugar en los paises 
latinoamericanos. 
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Distribucidn del Ingreso 

Durante los alios ochenta, los gobiemos centraron su preocupa
cion en el crecimiento econornico y el alivio de la pobreza. Se su
ponfa que ambos objetivos se Iograrfan al recuperar los equilibrios 
macroeconomicos, acabar con la inflacion , retirar al Estado de cier
tas areas, y ampliar espacios para el sector privado. La distribucion 
del ingreso no era un objetivo de la polftica publica. Hoy, en cam
bio, ha vuelto a ganar espacio, tanto porque el crecimiento econo
mico no la ha mejorado, como porque el debate econornico la rela
dona con tres temas relevantes. 

En oposicion al argumento clasico de que, por 10 menos en las 
primeras fases del proceso de desarrollo, e1 ingreso tiende a concen
trarse en quienes tienen capacidad de ahorrar e invertir, se afirma 
que una distribucion del ingreso mas igualitaria promueve el creci
miento economico: "cuanto mas desigual sea un pais, menos efecti
vo sera el crecimiento para reducir la pobreza" (Lustig et al., 2001). 
Otros sostienen que no es posible para America Latina superar tasas 
de crecimiento de 3 a4%,justamente, porque la mitad de su pobla
cion no participa en e1 esfuerzo de crecimiento, debido a su escasa 
participacion en e1 ingreso nacional y a su pobreza (Birdsall, 1998). 

Tambien se ha argumentado que hoy existiria una pobreza "in
necesaria" en America Latina (Berry, 1997) ya que, de haberse man
tenido la [ya concentrada] distribucion del ingreso de comienzos de 
los alios ochenta, el aumento del mimero de pobres derivado de la 
crisis habria sido 50% inferior (Londofio y Szekely, 1997). Tambien 
se ha recordado que" ... si America Latina tuviera la distribucion del 
ingreso que corresponde a su nivel de desarrollo de acuerdo con los 
patrones intemacionales, la incidencia de la pobreza serfa la mitad 
de 10 que es realmente" (BID, 1998). 

Finalmente, se sostiene que la reduccion de las desigualdades 
incrementa la estabilidad de los sistemas politicos democraticos, 
mientras que la concentracion crea riesgos derivados de la reaccion 
de los grupos perdedores. 

Esta nueva centralidad de la distribucion del ingreso, lleva a mi
rar con mayor interes la situacion de America Latina en los alios no
venta, a traves de varios indicadores. 
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Grafico 6 
America Latina (14 paises): Variacion promedio anual del PIB per capita y de 

la incedencia de pobreza, 1990-1999. (Porcentajes) 
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El coeficiente de Gini indica que en el periodo 1990-99 aumen
to la desigualdad en 8 paises y se redujo solo en 3 (Grafico 7), pe
ro con grandes diferencias dentro del conjunto heterogeneo de na
ciones que conforman la regi6n. En este aspecto, los polos estan re
presentados par Brasil y Uruguay. 

El porcentaje de hogares cuyo ingreso es inferior al promedio 
de la sociedad pas6 de 67% a 75%, entre 1970 y 1990, aument6 en 
9 paises, y solo disminuy6 en tres durante la ultima decada (Grafi
co 6). Esto permite afirmar que la evoluci6n del ingreso promedio 
no representa bien 10 que les esta sucediendo a tres cuartas partes de 
la poblaci6n latinoamericana. 
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fl Total Urbano 

Grafico 7 
America Latina (16 pafses): Cambios en el coeficiente de GIN! 

de la distribuci6n del ingreso ai, 1990-1999 
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La razon entre los ingresos obtenidos por ell0% mas rico de la 
poblaci6n y el 40% de menores ingresos es muy expresiva de los 
problemas distributivos latinoamericanos: ellO% superior capta, en 
la mayoria de los paises, mas del 35% y, en general, el ingreso de 
ese estrato es 20 veces el del 40% mas pobre (Grafico 8). 
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Grafico 8 
America Latina (17 paises): Participaci6n en el ingreso total del 40% de los 

hogares mas pobres y del 10% mas rico, 1999 aI (en porcentajes) 

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de 
los respectivos paises. 

aI Hogares del conjunto del pais ordenados segun su ingreso per capita. 
bl Gran Buenos Aires. 
cl Total Urbano. 

Malestar politico 

En los comienzos de los afios noventa, la preocupaci6n principal 
de los latinoamericanos se centraba en los procesos inflacionarios 
que corrofan sus ingresos. Los gobiernos que tuvieron exito con la 
estabilizaci6n recibieron respaldo electoral (Mora y Araujo 1992). 
Solo algunos sectores, en especial los ocupados en el sector publico, 
reaccionaron frente a las perdidas relativas de salarios y beneficios 
(CEPAL, 1996). El resto de la ciudadanfa apost6 a que en el futuro 
tambien ellos recibirfan su parte de los frutos del crecimiento. 

Hoy, en cambio, predomina la incertidumbre. La situaci6n 
econ6mica y social descrita ha contribuido a diluir esperanzas y 
ha hecho que aflore, en muchos casos, el cansancio con el ajuste 
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permanente. Encuestas de opini6n realizadas en 16 pafses seiialan 
que, aproximadamente, 67% de los entrevistados considera que la 
distribuci6n de la riqueza es injusta, y 61% sostiene que su pais no 
se esta desarrollando (CEPAL, 1998a). 

Obviamente, tales opiniones estan fuertemente basadas en la 
experiencia personal de quienes las emiten. No piensan igual los 
grupos emergentes, que quienes estan saliendo de la pobreza, 0 los 
miembros de sectores medios hoy empobrecidos, que pueden com
parar su nivel de vida actual con el que disfrutaron en el pasado. 
Existen, por 10 dernas, otras diferencias. La generaci6n actual sien
te que dispone de menos oportunidades que la generaci6n que la an
tecedi6, y que aquella que la sucedera (Latinobarometro, 2000:11). 
Es muy comtin que los j6venes demuestren insatisfacci6n par las di
ficultades que afrontan para encontrar un empleo acorde con sus as
piraciones. Esta percepci6n parece justificarse en la evoluci6n del 
mercado de trabajo y en las dificultades de inserci6n que enfrentan 
los j6venes con un capital educativo insuficiente. 

En Chile - donde las refarmas econ6micas han madurado 
mas que en otros lados y se han alcanzado impartantes niveles de 
crecimiento-, se aprecia una creciente preocupaci6n par la desi
gualdad , que ha tendido a desplazar a la pobreza concebida como 
carencia de recursos. "Este cambio implica que la poblaci6n pres
ta particular atenci6n al diferente ritmo con que los beneficios del 
progreso econ6mico alcanzan a diferentes sectares de nuestra so
ciedad" (Manzi-Catalan, 1998:555). Los opinantes de sectares 
bajos y medios consideran que los niveles de pobreza y desigual
dad vigentes no se condicen con el crecimiento alcanzado. Pien
san que esa incongruencia deriva de la propia dinamica del siste
ma y de quienes toman las decisiones, a los que critican su falta 
de sensibilidad. 

Todo se traduce en el distanciamiento de la actividad politica, 
sea por desilusi6n 0 porque ya no se percibe que ella sea la instan
cia donde corresponde realizar la defensa de los intereses grupales. 
Sin embargo, se mantiene el apoyo a la democracia como el mejar 
sistema de gobierno, aunque solo el 37% de los latinoamericanos 
esta satisfecho con su desempeiio (Latinobarometro, 2000:6). 
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LA AGENDA DEL DESARROLLO SOCIAL 

El complejo panorama social descrito muestra que el desaffo 
latinoamericano del nuevo siglo sera la construcci6n de socieda
des mas desarrolladas y mas equitativas, en las cuales se asegure 
la igualdad ante la ley, y se compensen las limitaciones econ6mi
cas y sociales que dificultan la realizaci6n del potencial indivi
dual. La desigualdad en el acceso a bienes y servicios y, en gene
ral, al consumo, suele apoyarse en alguna adscripci6n (etnica, 
etaria, de genero, de origen socioecon6mico, etc.) que, en ciertas 
circunstancias, se utilizan como justificaci6n para discriminacio
nes que atentan contra los derechos humanos. La ausencia de 
participacion en la toma de decisiones societales de quienes su
fren las citadas situaciones constituye un doble obstaculo para la 
realizaci6n del potencial individual, porque obstaculiza el ejerci
cio de la ciudadania politica e impide, asimismo, la defensa de los 
propios intereses individuales y grupales y obstruye la ciudada
nia social (Marshall, 1950). 

El desarrollo social exige el acuerdo de los diferentes actores 
que participan en la toma de decisiones econ6micas y sociales en 
tomo a una agenda cuyos principales temas se presentan a continua
ci6n: superaci6n de la pobreza, desarrollo de sociedades mas igua
litarias, que se preocupen par la superaci6n de la pobreza que, ade
mas, incorporen al consumo a sectores que hoy estan excluidos, y 
que permitan la movilidad social. 

Hacia sociedades mas igualitarias 

Las decadas recientes no han permitido avances en la reducci6n 
de las desigualdades. Pero conviene enfatizar que estos problemas 
no existen solo este periodo, "ya que tambien caracterizaron al an
terior y [a] los que le antecedieron. Reflejan, de esta manera, y no 
debe ocultarse, problemas fundamentales de la estructura economi
ca y social" (Ocampo, 2000:125). 
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Asimismo, esa tendencia a la desigualdad, no es exclusiva -por 
10 menos hoy- America Latina. Se esta dando tambien en el mun
do desarrollado, aunque a partir de otros niveles de concentraci6n. 
En Estados Unidos de America, por ejemplo, varios analistas han 
hecho notar que las tecnologfas de la informacion incrementan las 
oportunidades de empleo e ingresos para los "analistas simbolicos", 
como se designa a aquellos trabajadores altamente calificados dedi
cados a producir bienes inmateriales intensivos en conocimiento 
(Reich, 1993). A la inversa, los obreros de la lfnea de montaje, son 
afectados por la creciente exigencia de tener calificaciones informa
ticas, y porque las empresas trasladan los procesos rutinarios de 
producci6n a otros pafses (Thurow, 1992). Asimismo, en 1aComu
nidad Europea se han percibido notables diferencias entre "las retri
buciones de los sectores acomodados de la poblaci6n [que] estan 
aumentando de manera significativa" y las posibilidades de ocupar
se, las caracterfsticas del tipo de empleo que consiguen, y las remu
neraciones que obtienen, las personas del cuarenta por ciento infe
rior (Dahrendorf, 1996:44). Por ello ha surgido la discusi6n sobre 
la desigualdad "tolerable" en esas sociedades y las alternativas via
bles para desarrollar (0 mantener) la proteccion de los vulnerables 
(Giddens, 1998). 

Los esfuerzos de avanzar en la reducci6n de la desigualdad en 
America Latina estan afectados por las caracterfsticas que impo
ne la globalizacion, pero tambien por factores especfficos de la 
region que no son modificables en el corto plazo. Hay cuatro es
pecialmente relevantes. La distribucion del patrimonio en la re
gi6n es aun mas concentrada que la del ingreso total. El prome
dio de su concentracion se sinia en el percentil 85 (CEPAL, 
1998a), 10 cual indica que 85% de la poblacion latinoamericana 
tiene un acceso al patrimonio menor que el nivel promedio de la 
sociedad. Hay tambien un componente demografico, ya que los 
hogares de menores ingresos tienen mas miembros (en promedio 
cinco 0 mas personas) que los hogares de mayores ingresos. Si
gue existiendo una alta concentracion del capital educativo.Solo 
la mitad de los que ingresan en primaria terminan el ciclo, y quie
nes 10 logran tienen un rendimiento promedio muy inferior al de 
sus pares de los paises industrializados. Tambien es alta la tasa de 
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repitencia, De los 9 millones de nifios que ingresan anualmente en la 
educacion, alrededor de 4 rnillones fracasan en el primer afio. Se cal
cula que el costa adicional de ensefiar a los repitentes llega a 4.200 
rnillones de dolares anuales. Finalmente, la densidad ocupacional, 
vale decir, la cantidad de ocupados en relacion con el total de rniem
bros del hogar, explica buena parte de las diferencias de ingreso de 
los hogares. En algunos paises, el estrato alto dobla a los estratos ba
jos, en este indicador. Dada la importancia que tiene el ingreso labo
ral en el total del ingreso del hogar, esta diferencia explica buena par
te de la alta concentracion distributiva. La distancia que separa a quie
nes se ubican en el primer decil de la distribucion del ingreso y los 
que estan en el 40 por ciento inferior se incrementa por el ya anotado 
distanciamiento creciente de las remuneraciones entre ocupaciones 
modemas y empleos de baja productividad (Grafico 9). 

Grafico 9
 
America Latina: Brechas de remuneraci6n laboral entre trabajadores calificados
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Fuente: CEPAL. 

Se suele insistir en la importancia de la educaci6n para la com
petitividad y tarnbien para mejorar la distribuci6n del ingreso. Sin 
duda, es una recomendaci6n adecuada, pero conviene recordar que 
los esfuerzos que se hagan en dicha direcci6n no se traduciran en 
mejoras distributivas en la pr6xima decada, Ello se explica porque 
la rotaci6n de personas en la fuerza de trabajo se realiza a un ritmo 
de 2% 6 3% anual, 10 cual hace que el perfil ocupacional del 80% 
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de los trabajadores que estaran en funciones hacia fines de la proxi
ma decada, ya esta incorporado hoy al mercado laboral. Por ello, 
no obtendra ventaja alguna de las mejoras en el sistema educacio
nal, que se orienta justamente a quienes min no se han incorporado 
al mercado laboral. 

Pero la preocupacion por construir sociedades mas igualitarias 
va mas alla de 10 economico y de 10 relacionado con el bienestar 
material. Hay otras formas de igualdad sin las cuales no existe una 
buena sociedad. Algunas constituyen incluso prerrequisitos para el 
buen funcionamiento del propio mercado. Asi sucede con la igual
dad ante la ley, expresada en las constituciones latinoamericanas, 
pero que dista mucho de darse en la realidad. Las reformas a los sis
temas de justicia que se encuentran en marcha en algunos pafses de 
la region constituyen el reconocimiento de las carencias existentes, 
que tambien se dan en otros lugares don de todavia no se ha avanza
do en ese punto. Tarnbien es un requisito ineludible asegurar la 
igualdad de oportunidades, 10 que implica remover las conexiones 
que existen entre las posibilidades de bienestar y ciertas caracteristi
cas personales que no pueden ser modificadas 0 solo son diffcilmen
te alterables (etnia, genero), 0 que derivan del nacimiento en una fa
milia con deterrninados atributos (nivel socioeconornico, casta, etc.). 

En definitiva, incluso cuando se privilegia la libertad, corres
ponde asegurar una igualdad de libertades; esto es, "preocuparse 
igualmente, al nivel que sea, por todas las personas implicadas" 
(Sen, 1999:7). 

Tambien corresponde promover la igualdad de posibilidades de 
expresion del pensamiento. En cualquier pais, existen multiples 
perspectivas sobre como organizar la sociedad, y las personas, las 
comunidades y los grupos de mas diverso tipo tienen que disponer 
de la posibilidad de desarrollar su propia perspectiva sobre las dife
rentes dimensiones del comportamiento humano y asf desenvolver 
sus "hechos diferenciales", 10 que lleva al pluralismo cultural y al 
derecho a expresar sus preferencias y a organizarse para sostenerlas 
en el debate democratico. 

Muchos de esos principios son fundamentales para un adecua
do funcionamiento de la democracia. El principio de "un hombre, 
un voto" tiene que ser respetado para que la democracia funcione. 
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Se requiere, por tanto, igualdad ciudadana. Si bien se habla del 
"mercado politico", no puede aceptarse que el mercado (econ6mi
co) determine las decisiones politicas. Asf debe cautelarse "que 
quienes pesan y valen distinto en el mercado a partir de 10 que tie
nen, adquieran peso y valor equivalente a la hora de ejercer como 
ciudadanos, sus derechos civicos y politicos, sociales y laborales, 
val6ricos e ideol6gicos" (Hardy, 2000). La igualdad de derechos 
ciudadanos lleva a que las diferencias personales no se transformen 
en privilegios de algunos y exclusiones de otros. 

Integracion a la sociedad de consumo 

En America Latina, la mayorfa de los hogares no obtiene ingre
sos suficientes para acceder a un nivel minimo del consumo de ma
sas. Este es una dimensi6n no solo del bienestar material, sino de 
estatus y de integraci6n, crecientemente valorada por la sociedad. 
Pese a ello, es cormin que se insista en denunciar 10 que denominan 
"consumismo", que serfa una desviaci6n de ciertos patrones cultu
rales, la que derivaria del efecto de demostraci6n que lleva a adop
tar modas "propias" de otros estratos sociales y de otros paises. 

En general, solo de 2 a 3 de cada 10 hogares urbanos registran 
actualmente un ingreso per capita suficiente para integrarse a la so
ciedad de consumo de dimensiones y calidades latinoarnericanas-'. 
En las areas rurales, la situaci6n es aun menos favorable. Como ex
cepci6n, en Uruguay alrededor de la mitad de los hogares tiene esa 
posibilidad; en otros paises, un tercio. Una hip6tesis optimista sos
tiene que, en 2005, Argentina y Chile se podnan incorporar al gru
po de pafses latinoamericanos con mas de la mitad de sus hogares 
integrados al consumo (Gerstenfeld, 1998). 

Probablemente, son los miembros de estos hogares no pobres 
urbanos con ingresos insuficientes para integrarse plenamente al 

Para integrarse a la sociedad de consumo, se requiere un ingreso per capita del ho
gar superior a tres lineas de pobreza. En ese punto, la distribuci6n muestra un cla
ro saito en el nivel de gasto. Recuerdese que una linea de pobreza es, justamente, 
el nivel de la pobreza; percibir un ingreso de hasta dos lineas de pobreza muestra 
vulnerabilidad y riesgo de sufrir esa situaci6n en alguna etapa de la vida .. 
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Reduccion de la pobreza 
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4 El ex -Presidente uruguayo llama la atenci6n sobre el uso de la expresi6n "modelo" 
como "chivo expiatorio". Sostiene que no hay en el hemisferio un modelo rfgido, co
mo puede verse en el notable desnivel de presencia del Estado y su presi6n tributaria 
consecuente (entre 10 y 30% del PIB) y el gasto social (ente 5 y 25%). Teme, final
mente, que tal utilizaci6n permita sustentar propuestas demag6gicas muy conocidas 
que han lIevado siempre a la desestabilizaci6n (El Pals, Madrid, 8 de mayo de 2002). 

consumo, los que mas influyen en la sensaci6n de frustraci6n que 
detectan las encuestas (Gerstenfeld, 1998). 

Pueden extraerse tres conclusiones de 10acaecido en este periodo 
en relaci6n con la pobreza y la indigencia: a) hay un impacto positivo 
fundamental del crecimiento econ6mico sobre la reducci6n de la po
breza; b) los episodios recesivos tienen un efecto negativo que lleva a 
que en unafio de recesi6n se pierda entre la mitad y todo 10 ganado en 
reducci6n de pobreza durante cuatro 0 cinco afios de crecimiento; c) 
pafses que crecen a la misma tasa alcanzan resultados diferentes en 
cuanto a la reducci6n de la pobreza, 10 que pone de relieve la impor
tancia de las especificidades nacionales y obliga a evitar los t6picos 
sobre el "modelo" (Sanguinetti, 2002)4 y a preocuparse por aprove
char los grados de libertad con que cuenta cada naci6n y cada gobier
no para generar polfticas publicas adecuadas (Grafico 10). 

Grafico 10 
America Latina (14 paises): Variaci6n promedio anual del PIB per capita y de 

la incidencia de pobreza, 1990-1999. (Porcentajes) 
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La Cumbre del Milenio de Naciones Unidas ha fijado la meta 
de reducir la pobreza extrema a la mitad en los proximos 15 aDOS. 
~Cu<Hes son las posibilidades que tienen los paises latinoamericanos 
y del Caribe de lograrlo? Para pasar de 18% a 9% de indigentes, la 
region debe mantener un crecimiento economico anual de 3,8% 
(Cuadro 1). Si se considera que la region se encuentra en un estadio 
de desarrollo intermedio, tal vez el desaffo deberia ser mayor, por 
10 cualla CEPAL ha insistido en que deberia intentarse reducir a la 
mitad la pobreza (no la indigencia) en dicho lapso. En tal caso, el 
crecimiento economico necesario debe ser de 4,4% anual. El de
sernpefio economico reciente, como se ha visto, esta lejos de per
mitir alcanzar no solo las metas ambiciosas, sino tambien las me
nos desafiantes. 

Cuadro 1
 
America Latina: Tasa de crecimiento econ6mico requerida para reducir a la
 

mitad la proporcion de poblaci6n en pobreza extrema en los pr6ximos quince
 
afios (meta de la Cumbre del Milenio)
 

Pobreza extrema (%) Crecimiento (promedio anual) 

Actual Meta PIS total PIS pic 

America Latina 18 9 3,8 2,3 

Pais con 
menor pobreza 1/ 

11 5,5 3,5 2,2 

Pais con 
mayor pobreza" 25 12,5 4,5 2,7 

Fuente: CEPAL.
 

1/ Respecto del promedio regional en 1999.
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Movilidad social 

Una sociedad abierta, moderna, preocupada por la equidad de
beria caracterizarse por la fluidez de su movilidad social. Una ma
nera de asegurar el buen desernpefio de los roles sociales es que 
existan posibilidades e incentivos para acceder a las posiciones 
mejor remuneradas 0 de mayor estatus, con base en los meritos 
personales. En las sociedades tradicionales, en cambio, los roles se 
asignan por principios de adscripci6n que reservan esas posicio
nes segun nacimiento. 

En las primeras fases de desarrollo, tiene lugar un tipo de mo
vilidad "estructural", par la cual se crean aceleradamente nuevas 
posiciones de mejor nivel, a las cuales se accede independientemen
te de la preparaci6n para ejercer esas funciones. En fases mas avan
zadas, la movilidad se torna "circular", en el sentido de que la ge
neraci6n de nuevas posiciones es menor y el cambio tiene que dar
se par rotaci6n; esto es, par el abandono de alguno de los ocupan
tes de la posici6n mas elevada (par retiro, muerte 0 desempleo) y re
quiriendose en el que asciende credenciales adecuadas para su de
sempefio (Pastare y Silva, 2000:5). 

Los estudios muestran que, en la regi6n, solo tuvieron movili
dad educacional dos de cada cuatro j6venes urbanos, y uno de cada 
cuatro rurales. En consecuencia, cabe concluir que la probabilidad 
de movilidad social se encuentra practicamente sin cambio desde 
1980 (CEPAL, 1998a). La alteraci6n de ese patr6n esta ligada, fuer
temente, al sistema educativo. 

Conviene destacar aqui que la sociedad meritocratica, donde las 
posiciones son desempefiadas por poseer ciertas capacidades, puede 
sumir en la exclusi6n y en la pobreza a aquellos que no las posean. 

Especial referencia conviene hacer a una forma de movilidad 
social horizontal es la migracien internacional. Ella tiene un fuer
te y sostenido incremento entre pafses de la regi6n y desde diversas 
zonas de America Latina hacia los pafses desarrollados, pese a las 
polfticas restrictivas de entrada que estos practican. 

La migraci6n, por un lado, genera problemas de indocumenta
ci6n, de control fronterizo y genera vulnerabilidad de los migrantes, 
quienes son en ocasiones vfctimas de mafias. Pero, por otro lado, 
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tiende a generar mejoras en las condiciones de vida de quienes la 
practican, por cuanto se trasladan a paises necesitados de mana de 
obra y con niveles salariales mas elevados que los vigentes en las 
zonas de origen de los migrantes. Por otro lado, esos migrantes han 
demostrado capacidad de ahorro, 10 cualles permite enviar dinero a 
familiares que permanecen en sus paises de origen. Estas remesas 
tienen, sin duda, una gran potencialidad social y economica, Segun 
el Fondo Multilateral de Inversiones del BID (FOMIN), la region re
cibe anualmente unos 20.000 millones de dolares de sus inmigran
tes en el extranjero. Para seis paises latinoamericanos, las remesas 
representan mas de 10 por ciento de su producto bruto intemo. Se 
calcula que, en 200 1, los envios de los salvadorefios residentes en el 
exterior alcanzaron un monto superior al de los dafios economicos 
causados por los terremotos sufridos por el pais ese afio, En paises 
de mayor tamafio, como Mexico, sin duda, representan una propor
cion menor del ingreso nacional, pero siguen siendo una de las prin
cipales fuentes de divisas. Dichas remesas pueden alterar la distri
buci6n del ingreso en los paises que las reciben, por cuanto es pro
bable que sus receptores sean familias de bajos ingresos. 

Los vinculos con los emigrados constituyen un nexo importante 
para sus paises de origen. En primer lugar, aquellos constituyen un 
mercado para bienes tradicionales -gastron6micos, en especial
10 que dinamiza la produccion de esos bienes en el pais de origen. En 
segundo lugar, dinamizan la econornia local de pequefias comunida
des rurales donde habitan los receptores de las remesas. En tercer lu
gar, los emigrados calificados (cuya formacion fue financiada por los 
paises de origen subdesarrollados y sera aprovechada por los paises 
receptores desarrollados) que mantienen nexos con su pais pueden 
constituirse en una correa de transmision que contribuya a la moder
nizacion del pais, y al establecimiento de redes academicas. 
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lCOMO CONCRETAR LA AGENDA? 

Perspectivas de politica publica 

Las polfticas public as son cruciales en ellogro de los objetivos 
de crecimiento y equidad, mediante decisiones econ6micas y socia
les adecuadas. Una buena polftica econ6mica tiene efectos sociales 
positivos, ya que se traduce en crecimiento, que es una condici6n 
fundamental para crear empleos y mejorar los salarios. Incluso, 
cuando solo se crean ocupaciones con productividad e ingresos ba
jos, como ha sucedido predominantemente en estos afios, ellos per
miten que los hogares pobres incrementen su densidad ocupacional 
y, consecuentemente, su ingreso per capita, con 10 cual aumenta la 
probabilidad de que puedan salir de la pobreza. La importancia que 
tiene la existencia de un segundo aportante al ingreso del hogar que
da en evidencia cuando se comparan quintiles extremos de la distri
buci6n (Grafico 11). El crecimiento, asimismo, genera mas ingresos 
publicos que pueden destinarse a financiar polfticas sociales. 

Grafico 11 
America Latina: Familias nucleares con mas de un aportante de ingresos, 1999 (0/0) 
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Fuente: CEPAL, sobre la base de las tabulaciones especiales de las encuestas de hoga
res de los respectivos paises. 
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Por otro lado, es claro que las polfticas sociales coadyuvan al 
crecimiento econ6mico mediante la generacion de capital humano, 
e influyen, directa e indirectamente, en la disminucion de la pobre
za y la mejora de las condiciones de vida. Sin embargo, no se les 
puede responsabilizar en exclusiva del bienestar de la poblacion. 
Este solo sera producto de la articulacion de una buena politica eco
nomica con correctas politicas sociales. 

Las tres funciones basicas de las politicas sociales, en las que 
conviene poner enfasis aqui, son la inversion en capital humano, la 
compensacion social y la cohesion social. 

a)	 Inversion en capital humano: educacion, salud, vivienda. 
Cuando el principal factor productivo es el conocimiento, ya no 
es necesario recurrir solamente a argumentos eticos, filantropi
cos, 0 de solidaridad, para justificar la conveniencia de hacer 
polftica social. Los pafses no podran ser competitivos si carecen 
de una fuerza laboral adecuadamente forrnada y capacitada, que 
pueda incorporar ese conocimiento en su trabajo. Es posible, 
entonces, concebir la competitividad y la equidad como objeti
vos que pueden perseguirse simultaneamente y retroalimentar
se. Desde ese punto de vista, la polftica social que se orienta a 
invertir en capital humane se convierte en un prerrequisito del 
crecimiento econ6mico. 

EI capital humane es tambien crucial a efectos de disponer de 
oportunidades de bienestar. Sin embargo, es necesario reconocer 
que se trata de un bien que, en estas sociedades, se hereda. Hay 
una transmision intergeneracional de las oportunidades de 
bienestar (CEPAL, 1998a), a traves de varios eslabones. 

En primer lugar, el hogar de origen tiene un papel fundamental 
en el aprovechamiento escolar. Hay varios factores de este que in
fluyen: i) el nivel socioeconomico, que afecta la nutricion y el acce
so a la salud; ii) las condiciones habitacionales (si hay hacinamien
to 0 no), 10 que destaca la importancia que tienen las polfticas de vi
vienda; iii) la organizacion familiar (que puede ser monoparental, 0 

con ambos padres presentes, en la cual influye tambien el tipo de 
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uni6n); y IV) el clima edueacional, definido como la cantidad de 
afios de estudio que posean los adultos del hogar. 

En segundo lugar, la escuela constituye un eslab6n crucial, 10 
que muestra la importancia de las politicas de construcci6n de in
fraestructura, de ampliaci6n de la cobertura, de retenci6n escolar y 
de mejoramiento de la calidad de la educaci6n, como la formaci6n 
de profesores, la dinamica en el aula y el metodo pedag6gico, las bi
bliotecas y el curriculum. Conviene resaltar en este punto la impor
tancia de losfaetores extraeseolares, que exige esfuerzos orientados 
a su compensaci6n. Solo asi podra evitarse que el sistema educati
vo funcione como un mecanismo de reproducci6n de diferencias 
preexistentes. 

Otros dos fen6menos educativos que hay que considerar en el 
proceso de la generaci6n de capital humano son la devaluaci6n edu
cacional y el umbral educativo. 

La devaluacion edueacional consiste en la perdida de importan
cia de ciertos niveles academicos a medida que se generaliza su ob
tenci6n; en definitiva, da cuenta de la necesidad de cursar cada vez 
mas afios de educaci6n formal para acceder a la misma ocupaci6n 0 

para obtener un salario similar al que la generaci6n precedente al
canzaba con menor educaci6n formal. La experiencia muestra que 
cuanto menor sea el nivel educativo, mayor es la devaluaci6n. 

El umbral edueativo, a su vez, es el mimero de afios que deben 
cursarse como minimo, en cada momenta determinado, para obte
ner una ocupaci6n que asegure una alta probabilidad de evitar la po
breza a 10largo del ciclo de vida. Hoy se situa en torno a los 12 afios 
(CEPAL, 1999b) Y solo 10 alcanza un tercio de los j6venes en las zo
nas urbanas y un decimo en las rurales. Este aspecto resulta crucial 
para el establecimiento de la responsabilidad del Estado en cuanto 
a los afios de estudio que debe poner a disposici6n de la poblaci6n. 
Lo que era razonable en la generaci6n pasada, hoy resulta totalmen
te insuficiente. Ya no basta la educaci6n basica para incorporarse ra
zonablemente a la fuerza de trabajo. 

La ocupacion se encadena con los eslabones ya mencionados. 
Quienes tienen menos de 8 afios de estudio, solo podran acceder a 
ocupaciones que les proporcionaran ingresos que se sinian en tor
no ados y media lineas de pobreza, que son insuficientes para un 
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bienestar mfnimo. En el otro extremo, los que tienen 12 0 mas afios 
de estudio, se desempefiaran como tecnicos, gerentes 0 propietarios 
y, en esas ocupaciones, obtendran ingresos superiores a las cuatro 
lfneas de pobreza. Quienes se encuentren en una posicion interme
dia (9-11 afios de estudio), trabajaran como vendedores en general 
o en profesiones similares, recibiendo un ingreso que, en ciertas eta
pas de su ciclo de vida --cuando hayan constituido una familia y 
sus hijos lleguen a la adolescencia-, puede no proporcionarles un 
nivel de bienestar rnfnimo (CEPAL, 1998a). 

Tempranamente, entonces, se decide el futuro de las nuevas ge
neraciones, diferenciando entre los integrados y los excluidos, 
aquellos que tienen una educacion insuficiente para ocupar empleos 
bien remunerados, por 10que no alcanzaran niveles de vida adecua
dos, ni estaran en condiciones de aportar a la competitividad, debi
do a que carecen de los conocimientos y de la flexibilidad para uti
lizar el progreso tecnico en su contribucion a la produccion. 

b)	 Compensaci6n social: Redes de protecci6n social. La lucha 
por la superacion de la pobreza y la indigencia seguira siendo 
central. Cobran importancia las redes de proteccion social; vale 
decir, aquellos "conjuntos de intervenciones compensatorias, 
que incrementan el ingreso y otros activos mediante transferen
cias focalizadas, y que estan disefiados especfficamente para sos
tener 0 aumentar el bienestar de los grupos pobres 0 vulnerables 
en periodos de transicion [0 crisis] economica" (Graham, 1994). 

Estas redes deben ser estables, por 10 cual corresponde que for
men parte de sistemas institucionales permanentes, con personal es
pecializado y cuenten con mecanismos de elegibilidad de quienes 
seran beneficiarios de sus servicios, asf como de carteras de proyec
tos que puedan llevarse a cabo y metodologfas comprobadas de mo
nitoreo y evaluacion de estos. De no ser asf, no estaran en condicio
nes de responder oportunamente a las necesidades de protecci6n en 
momentos de crisis. 

Desde los afios ochenta, esta protecci6n se ha basado en progra
mas de empleo de emergencia, programas contra la pobreza, y los 
fondos de inversion social, con los que se procuro complementar los 
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tradicionales programas de asistencia social. Pero tambien cabe re
currir a medidas que mantengan la ocupaci6n, adelantando la inver
si6n programada en infraestructura 0 promoviendo obras piiblicas 
en comunidades que hayan enfrentado desastres naturales 0 coyun
turas econ6micas desfavorables (Iglesias, 2001). 

Es propio de la naturaleza de estos programas que operen en pe
riodos de recesi6n; vale decir, en momentos en que se contrae la eco
nomia, Pero suele prestarse poca atenci6n a este aspecto, pese a que 
se ha demostrado que en un tfpico proceso recesivo el gasto social 
focalizado en los pobres disrninuye 2% por cada 1% de reducci6n 
del producto (Hicks y Wodon, 2001). En definitiva, no se previeron 
los recursos que serian necesarios para superar la emergencia. No se 
consider6 el caracter contracfclico que debe caracterizar la red. 

La decisi6n en torno a recursos va mas alla de la politica social 
y tiene que ver con las polfticas fiscales, que suelen ser procfclicas, 
basicamente porque los gobiernos tienen dificultades para resistir 
las presiones politicas de aumentar el gasto durante las epocas de 
bonanza econ6mica. Esto no solo impide que se haga la reserva de 
los recursos que podrfan financiar la red de protecci6n social cuan
do ella deba actuar (en la recesi6n), sino que afecta tambien la ere
dibilidad gubernamental frente a los acreedores, que se muestran re
luctantes a nuevos prestamos 0 exigen mayores tasas de interes, 

La soluci6n podrfa buscarse en el establecimiento de una regla 
fiscal flexible que exija mantener superavit moderado y previsible 
durante periodos de bonanza y la creaci6n de un fondo de estabili
zaci6n que permita financiar las redes de protecci6n social en los 
periodos de crisis (Perry, 2002). 

c)	 Cohesion social. Una sociedad integrada es aquella en la cual 
la poblaci6n se comporta segiin patrones socialmente aceptados 
y genera un ajuste entre las metas culturales, la estructura de 
oportunidades para alcanzarlos y la formaci6n de capacidades 
individuales para aprovechar tales oportunidades. Por cierto, 
siempre hay comportamientos que no se ajustan a esas pautas, 
que pueden variar la cohesi6n social 0 producir procesos de de
sintegraci6n, que usualmente estan vinculados a fen6menos de 
exclusi6n; vale decir, a circunstancias en que la sociedad no po
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ne a disposici6n de las personas los medios (oportunidades) 
adecuados para alcanzar las metas propias de la respectiva cul
tura (CEPAL, 1997:III.73). 

La preocupacion par la cohesion no implica la biisqueda de la 
homogeneizaci6n. Por el contrario, corresponde asegurar el respeto 
a la identidad cultural propia y valorar la diversidad, junto con los 
aportes que derivan de la creatividad. Par ello, una sociedad cohe
sionada es la que comparte objetivos globales y normas, y deja es
pacio para una amplia gama de metas particulares, tanto individua
les como grupales. Esto es de especial importancia en sociedades 
multietnicas y multiculturales. 

La incorporacion de los excluidos por discriminaciones de di
verso tipo (etnicas, de genero, etc.) es una tarea pendiente. En ella, 
la acci6n afirmativa 0 discriminacion positiva es un medio funda
mental para avanzar en la superacion de las desigualdades adscritas 
y superar asimismo los problemas de baja integraci6n que presenta 
la region (pobreza, segmentaci6n social, segregaci6n residencial), a 
los que se suman fen6menos que tal vez no son nuevos, pero han al
canzado una relevancia notable en la actualidad, como la violencia 
en diversas formas, la inseguridad ciudadana, el narcotrafico y la 
corrupci6n. 

Principios orientadores de la politica social 

La politica social tiene que perseguir la universalidad y el im
pacto, para 10 cual debe resolver los temas de la institucionalidad a 
traves de la cual se llevaran a cabo sus programas y la eficiencia con 
la que dispondra de los recursos disponibles. Utilizara instrumentos 
como lafocalizaci6n y metodologias adecuadas para el monitoreo y 
la evaluaci6n. 

EI universalismo ha sido parte del discurso tradicional de los 
gobiemos latinoamericanos, y se 10 ha interpretado como el esfuer
zo por generalizar una oferta de servicios igual para todos, adu
ciendo que ello contribuiria a la integraci6n social. Pero la practi
ca latinoamericana siempre mostro desigualdades notorias en esa 
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provision, par 10 cual se ha hablado de universalismo excluyente, en 
unos casos, y estratificado, en otros (Gordon, 1996). La primera 
acepci6n pone enfasis en los que quedan al margen de cualquier 
protecci6n; la segunda, acennia que, si bien muchos son atendidos, 
las prestaciones que se otorgan varian en monto y calidad. Esas di
ferencias no tienen que ver con las necesidades, mayores 0 menores 
de cada cual, sino con e1 estatus de los beneficiarios. Los mejor 
atendidos pertenecen a los sectores mas instruidos, mas inforrnados, 
mas organizados, 0 viven en areas mejor dotadas de servicios, y son 
personas que disponen recursos para hacer frente a los costos de 
transacci6n (transporte, tiempo) en los que se debe incurrir para re
cibir los servicios. En carnbio, el acceso a esa oferta ha side siem
pre diffcil para quienes, aun teniendo mayares necesidades, carecen 
de las caracterfsticas enunciadas. 

En educacion, por ejemplo, si bien las constituciones establecen 
que el Estado tiene la obligaci6n de asegurar determinado mimero 
de afios de educaci6n a su poblacion, hay una proporci6n nada des
defiable de cada cohorte que no ingresa siquiera en la escuela y otra 
que la abandona rapidamente. Entre los excluidos estan sobrerrepre
sentados los miembros de los grupos de menores ingresos. 

Las polfticas universalistas asf entendidas tienen alto costa y ba
jo impacto. Es evidente que una oferta que atienda igualmente a to
dos resultara muy cara. Para ajustarla a los recursos disponibles, 
suele disminuirse la calidad de las prestaciones y, par tanto, se de
teriora casi seguramente el impacto del programa sobre los benefi
ciarios, 0, bien, se recorta la "universalidad" por criterios no trans
parentes que orientan los servicios hacia los grupos ya menciona
dos, en perjuicio de los mas necesitados. 

Par ello, hay que entender la universalizaci6n como la busque
da de la satisfacci6n de las necesidades reales de todas las perso
nas. Para superar las diferencias existentes, es necesario tratar de
sigualmente a quienes son socioecon6micamente desiguales, me
diante la acci6n afirmativa 0 discriminaci6n positiva. Asf, lograr 
que los hijos de familias pobres asistan a la escuela y se manten
gan en ella exige asignarles, ademas de una educaci6n de buena 
calidad, un horario instruccional mas extenso que permita compen
sar limitaciones que se originaron en el hogar. Exige, asimismo, 
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proporcionar programas nutricionales e, incluso, un subsidio por el 
costa de oportunidad que significa optar por la escuela vis avis algu
na inserci6n laboral (Levin, 1995). Programas como Bolsa Escola 
de Brasil tienen por objeto enfrentar justamente este aspecto. 

Estas precisiones son necesarias porque en los ultimos afios, se 
ha generado "una gran confusi6n" entre los instrumentos --como la 
focalizaci6n (...)- y los principios que deben guiar las reformas del 
sector social" (Ocampo, 2000). Hoy, afortunadamente, aumenta el 
consenso en cuanto a que "la focalizaci6n( ...) no se contrapone a la 
universalizaci6n de los derechos sociales y mucho menos significa 
desmontar los derechos conquistados", sino que "se trata de una 
(forma) de discriminacion positiva de grupos especiales de la po
blaci6n que estan demandando atenciones especiales para permitir 
su efectiva inclusi6n en el acceso a la riqueza y a los bienes y ser
vicios socialmente producidos, capaces de situarlos en un estadio de 
dignidad" (Silva e Silva, 2001: 14). Tambien se ha concordado en 
que "la focalizaci6n no significa la disminuci6n de los gastos en 
programas sociales", sino "elevar el patr6n de eficacia del gasto so
cial" (Draibe, 1997:24, en Silva e Silva et al., 2001:139). Por 10ex
puesto, entonces, cabe concluir que aumenta el consenso sobre que 
"La focalizaci6n debe considerarse un instrumento para que los ser
vicios sociales tengan una cobertura universal y nunca como un sus
tituto de la universalidad" (Ocampo, 2001). 

En el mismo sentido, Barry (2001 :52), cuando intenta recuperar 
los principios liberales clasicos, "ciegos a la diferencia", afirma que 
el universalismo de los derechos econ6micos y sociales constituye 
un avance dentro de la tradici6n de la Ilustraci6n. Entiende que en 
ese marco cabe la "accion afirmativa", "para ayudar a los grupos 
cuyos miembros sufren carencias sistematicas", ..."siempre y cuan
do la 'carencia' se defina en terminos universales --como la falta de 
cosas (recursos y oportunidades) cuya posesi6n sena considerada 
en general como ventajosa". Y concluye, afirmando que esa focali
zaci6n en "quienes sufren carencias sistematicas seria una manera 
de ayudar a satisfacer la demanda liberal igualitaria de que los indi
viduos no deben tener menos recursos y oportunidades que otros 
cuando la desigualdad ha sido el producto de circunstancias en cu
ya generaci6n ellos no tuvieron responsabilidad". 
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La institucionalidad se relaciona con el papel del Estado y de 
otros actores en la polftica social. Se ha dado, en los iiltimos afios, 
mayor participaci6n ala sociedad civil y al mercado, y se ha busca
do que otros niveles estaduales asuman responsabilidades y utilicen 
recursos propios y traspasados para la politica social. Sin embargo, 
el Estado ha seguido teniendo una gran importancia en la practica, 
10 cual ha influido seguramente en que tarnbien hayan sido crecien
temente abandonadas las posturas mas radicales en la discusi6n te6
rica contemporanea, 

La tendencia hist6rica latinoamericana ha sido centralizadora, 
tanto en la matriz unitaria tfpica predominante, como en el centra
lismo larvado que caracteriz6 a los pafses que adoptaron estructuras 
federales. En los iiltimas afios, empero, las experiencias de las poll
ticas sociales, en especial las orientadas a superar la pobreza, mos
traron muchos defectos del centralismo que lleva a tomar decisio
nes sin considerar adecuadamente las peculiaridades locales y opta 
por soluciones homogeneas para realidades heterogeneas. Esto con
dujo a muchos esfuerzos descentralizadores que procuraban promo
ver la participaci6n local y crear condiciones para el control de los 
programas y su ejecuci6n por los beneficiarios. Mostraban, asimis
mo, que en los niveles locales es posible realizar un mejor calculo 
de los costos y los beneficios de las acciones que se pretende imple
mentar e, incluso, cabe la posibilidad de experimentar con metodos 
altemativos para proveer el mismo servicio. No todas las experien
cias descentralizadoras fueron exitosas. Tal vez influy6 en muchos 
de los fracasos la falta de experiencia en tomar decisiones en asun
tos de interes propio. Cabe aqui recordar que suele decirse que "los 
problemas de la democracia, solo se solucionan con mas dernocra
cia", aunque corresponde tambien llamar la atenci6n sobre la uto
pia comunitaria que hay detras de muchos planteos descentraliza
dores que creen que allf no existe poder, ni luchas intemas por re
cursos escasos ni riesgos de corrupci6n. En tal sentido, la perspec
tiva de futuro en materia de institucionalidad tiene que orientarse 
a evitar decisiones generales, aprender de las experiencias ya exis
tentes, tener en cuenta las capacidades locales caso por caso, y re
forzar ese nivel cuando muestra debilidades que imposibilitan la 
ejecuci6n adecuada de los proyectos, al mismo tiempo que se 
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define el cuantum de descentralizacion que es posible en cada ca
so. Siempre habra funciones que corresponden a un nivel central, 
que no es conveniente delegar, como las de indole normativa, fisca
lizadoras, y otras como la de financiamiento que, aunque se quiera, 
no podran transferirse totalmente. Pero debe superarse la perspecti
va de que el Estado sabe cuales son los problemas y como solucio
narlos, y crear espacios para la participacion de otros actores socia
les y otros niveles estaduales, afirmando que la capacidad de inno
vacion se encuentra diseminada en la sociedad. 

No es posible llevar a cabo polfticas sociales efectivas si se ca
rece de recursos. Por ello, es conveniente hacer una revision de 10 
que ha sucedido con el gasto social. A consecuencia de la crisis de 
los afios ochenta, muchos pafses, no todos, 10redujeron. En cambio, 
durante la decada de los noventa, America Latina y el Caribe ha 
destinado a 10 social el mayor monto de recursos de su historia, tan
to si se considera su participacion en el PIB (Grafico 12), como la 
cantidad de dolares per capita asignados a tal destino (Grafico 13). 
El gasto social por habitante aumento en 50% durante los afios no
venta y paso de 360 dolares a 540 dolares per capita en el promedio 
regional, y solo dos pafses registraron una disminucion en terminos 
reales. El aumento fue mayor al del producto por habitante. Por ello, 
a 10 largo de la decada se incremento la importancia relativa de 10 
destinado a 10 social: de 10,4% a 13,1% del PIB. 

96
 



ROLANDO FRANCO 

Grafico 12
 
America Latina (17 pafses): gasto publico social como porcentaje del PIB
 

1990-1991 Y 1998-1999 

Q 0 50 100 150 200 25 (l 

Fuente: CEPAL, Division de Desarrollo Social; base de datos sobre gasto social.
 
al La citra inicial corresponde al promedio 1994-1995.
 
bl Promedio simple de los paises, excluidos Bolivia y EI Salvador.
 

Grafico 13
 
America Latina (17 pafses): gasto publico social por habitante
 

1990-1991 y 1998-1999 (En d61ares de 1997)
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Fuente: CEPAL, Division de Desarrollo Social; base de datos sobre gasto social.
 
al La cifra inicial corresponde al promedio 1994-1995.
 
bl Promedio simple de los paises, excluidos Bolivia y El Salvador.
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Llaman la atenci6n las significativas variaciones en la magnitud 
del gasto, segiin los pafses. Mientras Argentina y Uruguay ternan un 
gasto social que supera los 1.500 d6lares por habitante, Honduras, Ni
caragua, El Salvador y Guatemala no alcanzan a los 100 d6lares. Son 
situaciones claramente diferentes. Unos pafses deben incrementar los 
recursos disponibles, 10 que exige el comprorniso tanto del gobiemo 
como de la sociedad civil y el apoyo de la cooperaci6n intemacional. 
Para los otros, en cambio, la mayor preocupaci6n debe estar en con
servar ---dada la situaci6n econ6rnica imperante- el nivel de recur
sos para 10 social de que dispusieron durante los afios noventa. 

Pero en ambas situaciones es imperativo que hagan esfuerzos en 
utilizar mejor los recursos disponibles, preocupandose por elevar su 
impacto redistributivo. Aunque algunas partidas sean redistributi
vas, el gasto social como un todo no 10 es suficientemente. Si se 
otorga valor monetario a las prestaciones que las personas reciben 
de las polfticas publicas excluyendo la seguridad social, la distribu
ci6n mejora y puede afirmarse que el 20% de hogares mas pobres 
recibe una fracci6n del gasto social que en promedio sextuplica su 
participaci6n en la distribuci6n del ingreso primario (28,2% del gas
to social en comparaci6n con 4,8% del total del ingreso). Dichas 
transferencias representan 43% de 10 percibido por los estratos de 
menores ingresos. Pese a ello, los grupos de menos necesitados si
guen recibiendo una proporci6n enorme del gasto social, cuando se 
incluye la seguridad social. 

La "ventana de oportunidades", que otorg6 a la regi6n el au
mento del gasto social --que se acompafi6 ademas de 10 que se ha 
denominado "bono demografico" 5_, no ha sido aprovechada a ca
balidad. En definitiva, "gastar mucho no necesariamente implica 
gastar bien". Los recursos pueden ser utilizados con mayor 0 menor 
eficiencia y los programas pueden producir impactos diferentes: me
jorar los deficit que presentaban en el momenta en que se puso en 
marcha el programa, ser neutros e, incluso, agravar los problemas. 

EI "bono dernografico" es la ventaja que se deriva para la regi6n latinoamericana 
de un crecimiento de la poblaci6n mas pausado, que provoca un aumento de la 
proporci6n de los adultos en el total de la poblacion, 10 cual hace que en teona 
disminuya la tasa de dependencia (CEPALICELADEI BID, 1996). 
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Por 10mismo, las tareas pendientes de la polftica social latinoa
mericana requieren mejorar la eficiencia en el uso de recursos esca
sos, y el impacto de los programas. 

La eficiencia busca la altemativa que minimice los costos por 
unidad de producto (bien 0 servicio) proporcionado por el progra
rna. Muchas veces esto es considerado "economicista", olvidando 
que los recursos siempre son escasos y las necesidades, en cambio, 
crecientes. Lo que se malgasta en un caso, no podra destinarse a cu
brir otra necesidad. 

Pero la pura eficiencia no justifica los programas. Ello debe al
canzar el objetivo para el cual son implementados. En educaci6n, 
por ejemplo, el fin perseguido no es construir escuelas 0 pagar a los 
maestros. Estos son solo medios para obtener el verdadero fin, que 
es proporcionar conocimientos y valores a los educandos. Par tan
to, en la polftica social la clave es el impacto, que consiste en la 
magnitud del beneficia recibido por la poblaci6n objetivo a conse
cuencia del programa. Asi, en uno de naturaleza nutricional, se tra
ta de apreciar el porcentaje de reducci6n de la desnutrici6n de gra
do 1 y 2 en el grupo meta (Cohen y Franco, 1992). 

La preocupaci6n por la eficiencia y el impacto exige prestar una 
especial atenci6n a la [ocalizacion. Focalizar es identificar con la 
mayor precisi6n posible a los beneficiarios potenciales y disefiar el 
programa con el objetivo de asegurar un impacto per capita eleva
do sobre el grupo seleccionado, mediante transferencias monetarias 
o entrega de bienes 0 servicios (Franco, 1990a y 1995). Asi se me
jora el disefio de los programas, ya que cuanto mas precisa sea la 
identificaci6n del problema (carencias par satisfacer) y de quienes 
10 padecen (poblaci6n objetivo), mas facil resultara disefiar medidas 
diferenciadas y especificas para su soluci6n; aumenta, ademas, la 
eficiencia en el uso de los recursos escasos; y eleva el impacto pro
ducido par el programa al concentrar los recursos en la poblaci6n de 
mayor riesgo. 
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CONCLUSION 

La situaci6n econ6mica, social y politica de America Latina no 
es satisfactoria. El crecimiento econ6mico no consigue alcanzar el 
ritmo necesario para mejorar los niveles de vida en toda la pobla
ci6n. Las politicas sociales, por su parte, han recibido recursos muy 
importantes, que no sera facil mantener si no se asienta el creci
miento econ6mico, y que en todo caso exigen mejorar la eficiencia 
en su utilizaci6n, asf como la eficacia en ellogro de los objetivos y 
el impacto de los programas sobre la poblaci6n beneficiaria. 

Conviene insistir en la importancia de la democracia y de la ca
lidad de esta. Ella es un ingrediente basico para una buena sociedad. 
Las democracias de analfabetos no son tales democracias y, con 
much a facilidad, abren camino al clientelismo y al populismo. Las 
sociedades de excluidos tambien son el caldo de cultivo de la vio
lencia y la inseguridad ciudadana y terminan afectando el funciona
miento de la democracia. Deterioran, asimismo, las condiciones de vi
da no solo de los pobres, sino tambien de los integrados, que pasan a 
vivir en bunkers, a no circular con tranquilidad por su propia ciudad, 
y a fomentar el desarrollo de la industria de la seguridad privada. 

Uno de los debates europeos actuales gira en tomo a la socie
dad de dos tercios; esto es, aquella donde solo dos de cada tres per
sonas estan integradas. Hoy, en America Latina predominan socie
dades de un tercio. La preocupaci6n por tanto esta aquf agravada. 

Como se dijo en el texto, la buena sociedad y el desarrollo so
cial no se logran solo con politica social. Es necesario que la polfti
ca econ6mica haga su parte, y que genere un crecimiento de buena 
calidad; esto es, que cree puestos de trabajo formales. Es evidente 
que la regi6n muestra una gran vulnerabilidad frente a los cambios 
imprevisibles del mercado financiero intemacional, pero tambien 
debe reconocerse que existen grados de libertad como para hacer las 
cosas mejor 0 peor a traves de las polfticas piiblicas. Asumir esta 
responsabilidad por los gobiemos y por los otros actores societales, 
es crucial para tener exito en los temas aqui planteados. 
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