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AJUSTE Y POLITICAS SOCIALES
EN AMERICA LATINA

Adolfo Figueroa *

Para los economistas liberales, la equidad es una cuestién
ética solamente. As{ abstraen un factor esencial para entender
- el proceso econémico de la crisis.

LA FUNCION INDIVIDUAL

EL individuo tiene una evaluacién
del grado de equidad en que vive.
La sociedad en que vive le puede
parecer justa o injusta. En el primer
caso estarid dispuesto a aceptar la
desigualdad existente pero en el se-
gundo no lo estar4.

¢C6mo construir una teorfa sobre la

evaluacién que tiene el individuo
sobre el grado de aceptacién a la

desigualdad? Primero, hay que esta-
blecer el contexto macroeconémico.
Consideramos una economfa capi-
talista, donde la propiedad de los re-
cursos primarios es privada y donde
las relaciones econdémicas entre los
individuos se establece a través de
los mercados.

En ese contexto, el individuo tiene
una funcién de utilidad que ordena
sus preferencias por los bienes. Su
comando sobre los bienes lo esta-

* Departamento de Economia, Universidad Catélica del Per, Lima, 1992
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blece, en una economfa de mercado,
su ingreso real. A este ingreso real
le denominaremos aquf ingreso ab-
soluto. Luego, sobre un ingreso ab-
soluto, el individuo tendrd una or-
denacién muy simple: mayor ingreso
absoluto es preferido a menor ingreso
absoluto. (Aquf haremos abstraccién
de la eleccién entre ingreso real y
0c¢i0).

Ahora incluiremos en su funcién de
utilidad el ingreso de los demis
miembros de la sociedad. Supon-
dremos que el individuo también
hace una evaluacién de su ingreso
en términos relativos, compardndo-
lo con el ingreso de los individuos
que forman su grupo de referencia.
Asf tenemos otra variable en su fun-
cién de utilidad, su ingreso relativo.

(Quienes forman su grupo de refe-
rencia?Parasimplificarsupondremos
que el grupo de referencia es el con-
junto de miembros de la sociedad en
la que vive el individuo. Luego, su
ingreso lo comparari con el ingreso
medio de la sociedad. Ser4 una me-
dida de su posicién relativa en la
pirdmide social de ingresos, evaluada
por el propio individuo.

La introduccién del ingreso relativo
en la funcién de utilidad del indivi-
duo tiene la consecuencia de llevarlo

a evaluar no solo su propia situacién
econdmica sino a evaluar también la
posicién que ocupa en la sociedad.
La evaluacién que nos interesa en
este iltimo caso se refiere a la per-
cepci6n del individuo sobre el grado
de equidad que hay en la sociedad
en la cual vive.

Podemos expresar la funcién de uti-
lidad del individuo asf:

u, =0y, y/y) 1)

donde y, es el ingreso absoluto del
individuo; y; / j, es su ingreso rela-
tivo al grupo k; y donde f,> 0, f > 0.

Todas las combinaciones de ingresos
absolutos y relativos serdn ordenados
por el individuo de acuerdo a sus
preferencias. Aquellas combina-
ciones que tengan més de ambos in-
gresos serdn preferidas a combina-
ciones que tengan menos de ambos.
Ademds, para una combinacién dada
de ingresos, habrd un conjunto de
combinaciones que le merezcan el
mismo grado de aceptacién. Existiré
una cafda en su ingreso relativo que
compense un aumento dado en su
ingreso absoluto, y viceversa. Se
supone, pues, que hay curvas de in-
diferencia entre combinaciones de
ingresos. Asf, todo el espacio de los
ingresos, que podrfamos denominat
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el espacio distributivo, queda com-
pletamente ordenado.

Las preferencias del individuo es-
tardn ordenadas de acuerdo a un solo
criterio de evaluacién. No conside-
raremos la posibilidad de una or-
denacio6n lexicogréafica, pues no hay
argumentos en favor de situaciones
de saturacion.

La funcién f se puede interpretar
como el grado de aceptacién del in-
dividuo a la distribucién del ingreso
en su comunidad. Mide su grado de
tolerancia a la desigualdad, dado su
nivel de ingreso absoluto. Es un fn-
dice ordinal de su evaluacién acerca
del grado de equidad que existe en
la sociedad. Debido a que su ingreso
absoluto es evaluado también en re-
lacién al ingreso de los demds, su
funcién de utilidad depende de la
distribuci6n del ingreso.

Si su ingreso aumenta en términos
absolutos y relativos, el individuo
tendré una alta evaluacién del grado
de equidad de la sociedad. Serd un
defensor del sistema. Si su ingreso
disminuye, en términos absolutos y
relativos, esa evaluacién serd negati-
va. Consideraré que el sistema es in-
justo. Luego, la funcién f puede in-
terpretarse como la funcién de
equidad social del individuo. Una

verdadera funcién de bienestar social
del individuo.

Ante aumentos importantes en ambos
ingresos, que le signifiquen posi-
ciones elevadas en la pirdmide social,
el individuo puede modificar su 16-
gica econémica. Puede tomar ac-
ciones destinadas a compartir su
riqueza con los individuos menos
afortunados. La caridad aparece asf
como una forma de defender el sis-
tema. El comportamiento altruista
tiene asf una explicacién econémica:
depende del nivel del ingreso abso-
luto y relativo.

Por otro lado, si el individuo sufre
reducciones importantes en ambos
ingresos, su empobrecimiento abso-
luto y relativo le llevars a rechazar
la distribuci6n del ingreso imperante.
Cuanto mayor es su empobrecimien-
to, menor serd su nivel de bienestar
social y mayor su rechazo a las reglas
de produccién y distribucién del sis-
tema econémico.

Ciertamente, el individuo tomard
acciones para defender ambos in-
gresos. Desarrollard estrategias de
sobrevivencia. Si a pesar de sus es-
fuerzos no lo logra, su frustracién
serd mayor y su grado de rechazo al
sistema aumentard. Si el empobre-
cimiento continda, puede cruzar el

141



umbral que lleve al individuo a
colocarse en abierta oposicién al sis-
tema.

En efecto, aquf supondremos la exis-
tencia de un umbral en su empobre-
cimiento, absoluto y relativo, pasa-
do el cual el individuo ya no acepta
el orden social. En términos de la
funcién de equidad, este umbral se
puede definir como el conjunto de
combinaciones de ingresos, absolu-
to y relativo, que tienen un valor
igual a u*, tal que este valor es el
lfmite inferior de la funcién de utili-
dad u. Claramente, este umbral es
una curva de indiferencia: y es la
curva que se encuentra en el limite
inferior del mapa de curvas de indi-
ferencia del individuo.

Como en todo andlisis que se basa
en la existencia de umbrales, un
proceso de empobrecimiento que lo-
gre sobrepasar ese umbral significar4
un cambio cualitativo en la raciona-
lidad econ6micadel individuo. Habra
una modificacién en la funcién de
equidad. Luego, la ecuacién (1)
habrfa que reescribirla asf:

u= (yj, Y, ly)u>-=u¥ )

Ciertamente, el rechazodel individuo
al sistema le inducird a la violencia.
Pero su mismo empobrecimiento lo

limitar4 a realizar acciones de poca
intensidad. No puede, de manera in-
dividual, y sujeto a realizar tareas de
sobrevivencia, operar como un de-
lincuente poderoso. La tecnologia
para la alta delincuencia estd fuera
de su alcance. (Esto explica la delin-
cuencia masiva que hay dentro de
los mismos barrios pobres de las
grandes ciudades. Son muy pobres
para sufragar los costos de transac-
cién para obtener ingresos no con-
tractuales).

LA AGREGACION AL GRUPO
O CLASE SOCIAL

La funcién de equidad del individuo
puede extenderse al grupo o clase
social al cual éste pertenece. Esta
agregacién serd facil de realizar si
se supone que todos los miembros
del grupo tienen la misma funcién
de equidad. Este supuesto implica
que todos los miembros del grupo
tienen el mismo mapa de curvas de
indiferencia y, sobre todo, el mismo
umbral u*.

Asf, los obreros de una ciudad
pueden ser considerados como un
grupo social con una misma funcién
de equidad. Luego, una misma com-
binacién de ingresos absolutos (aho-
ra expresado como ingreso prome-
diodel grupo) y relativos tendr4, para
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todos los obreros, un valor similar
como evaluacién del grado de equi-
dad del sistema.

Claramente, no estamos aquf su-
mando indices ordinarios de bienes-
tar de distintos individuos. Estamos,
més bien, introduciendo el supuesto
de que la ordenacién del espacio
distributivo es la misma para todos
los individuos de la misma clase so-
cial; y, lo mis importante, que los
umbrales de rechazo al sistema son
también los mismos. El grado de
tolerancia a la inequidad es el mis-
mo entre todos los individuos de un
grupo social.

La funcién de equidad social del
grupo social J se puede expresar asf:

U =F(Y,Y,/Y).U>=U*@3)

donde Y| es el ingreso absoluto pro-
medio del grupo J; Y /Y, es el in-
greso relativo del grupo en relaci6n
al grupo K, que es el resto de la
sociedad; y donde U * es el umbral
de tolerancia a la desigualdad del
grupo J. Todo el espacio distributivo,
compuesto ahora del ingreso prome-
dio del grupo y de la relacién de
éste con el ingreso promedio del
resto de la sociedad, queda asf com-
pletamente ordenado. Claramente, F|
y F, son positivos.

Si el grupo social en referencia es
un grupo con significacién en la so-
ciedad, la ecuacién (3) muestra las
condiciones del equilibrio social. El
grupo social en referencia acepta el
grado de desigualdad existente en la
sociedad. También acepta los cam-
bios que ocurran en esa desigualdad,
siempre y cuando no sobrepasen el
umbral de ingresos que la llevarfa a
un valor de U,, inferior a U *.

LA CRISIS DISTRIBUTIVA

En la agregaci6én aparecen, sin em-
bargo, nuevos resultados que son
cualitativamente distintos. El com-
portamiento del grupo no es la sim-
ple suma de comportamientos indi-
viduales. Si la pobreza, absoluta y
relativa, sobrepasa el umbral de la
tolerancia, la accién colectiva de re-
chazo al sistema se convierte en ines-
tabilidad social. Pasado ese umbral
el pacto social, es decir, el equilibrio
social, se rompe. Se produce una
crisis social, es decir, de equilibrio.
Hay una crisis distributiva. Este
grupo social ya no acepta el grado
de desigualdad social. Habr4, por lo
tanto, un cambio cualitativo en el
funcionamiento de la sociedad.

La crisis distributiva significa el re-
chazo del grupo en cuestién a las
reglas de produccién y distribucion.
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Estas reglas dan paso a otras. Prime-
ro, los ingresos no contractuales
aparecen y cobran mayor importan-
cia social. Esto ocurre, por ejemplo,
con los asalariados del sector piblico
y privado. La corrupci6n se expande.
Segundo, los derechos de propiedad
empiezan a no ser respetados. Los
robos, secuestros y asaltos se ex-
tienden.

Asf aparece una violacién social que
surge cuando la combinacién de
ambos ingresos, absolutos y rela-
tivos, sobrepasa el umbral de la to-
lerancia de un grupo social. Luego
el colapso de la distribucién ocurre
sea porque a un nivel dado de ingreso
absoluto, el grupo considera que su
ingreso relativo es muy bajo (en me-
dio de tanta pobreza la desigualdad
se ha hecho més pronunciada); sea
porque a un nivel de ingreso relativo
dado, el grupo considera que su in-
greso absoluto es muy bajo (en me-
dio de tanta desigualdad la pobreza
se ha agudizado). No es solo la
mayor desigualdad, ni solo la mayor
pobreza absoluta lo que lleva a la
inestabilidad social. Es la com-
binacién de ambas.

En las comunidades campesinas
andinas, por ejemplo, hay mucha
pobreza y sin embargo no hay vio-
lencia social. La razén es simple: all{

la desigualdad es poco pronunciada
(Figueroa, 1981).

EQUILIBRIO SOCIAL EN LAS
TEORIAS ECONOMICAS

El equilibrio social es el objeto de
todas las teorfas econémicas. Sin
embargo, ninguna ha incorporado la
distribucién del ingreso como ele-
mento de ese equilibrio.

En la teorfa neoclésica, el equilibrio
social es el resultado del equilibrio
general de los mercados. Los merca-
dos tienen una solucién no negativa
de precios y cantidades y estos va-
lores implican una distribucién del
ingreso. [Esta distribucién puede
tomar cualquier valor. La teorfa no
impone ninguna restriccién social a
tal distribucién. La combinacién de
los ingresos absolutos y relativos
pueden caer en cualquier punto del
espacio distributivo. En términos de
la teorfa del bienestar, no puede
haber falla del mercado en el aspecto
distributivo.

La formulacién tedrica desarrollada
aquf ha hecho dos modificaciones a
la teorfa neocldsica del bienestar.
Primero, se ha incluido el ingreso
relativo en la funcién de bienestar
del individuo, con lo cual la dis-
tribucién del ingreso también ha in-
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gresado en la funcién de bienestar
individual. Segundo, se han incorpo-
rado umbrales a la funcién de bienes-
tar individual. Con estos nuevos
axiomas a nivel microeconémico, los
teoremas de la  “economia del
bienestar” ya no se cumplirdn.

En la teorfa Keynesiana, el equilibrio
general de los mercados se da con
excesos de demanda u oferta en al-
gunos mercados. La existencia de
precios fijos nominales est4 a la base
de tal resultado. En particular el
mercado laboral opera con exceso de
oferta. Esta diferencia con la teoria
neoclésica, siendo fundamental para
muchos aspectos de politica
econémica, es irrelevante para la
cuestién que nos ocupa aquf: el
equilibrio social. La teorfa Keyne-
siana tampoco impone restriccién
alguna a la distribucién del ingreso
resultante del mercado.

En la teorfa clisica, en cambio, si
existe una restriccién social a la
solucién de su particular equilibrio
general. El salario real que arroje el
mercado no puede ser arbitrario.
Tiene que ser igual o mayor que el
ingreso de subsistencia, el cual es
socialmente determinado. Este sala-
rio asegurarfa la reproduccién del
sistema econémico y social. Pero,
segun esta teorfa, todo lo que impor-

ta para el equilibrio social es el in-
greso absoluto. En esta teorfa el in-
greso relativo, es decir, la dis-
tribucién del ingreso, es inmaterial
para la estabilidad del sistema.

Han sido, més bien, los trabajos re-
cientes en la teorfa microeconémica
de los mercados laborales donde se
ha empezado a utilizar el criterio
distributivo para explicar la determi-
nacién de los precios y cantidades,
Solow (1990) ha expresado esta
cuestién con mucha claridad: “... the
concept of fairness, and beliefs about
what is fair and what is not, plan an
important part in Jabor market be-
havior” (p.5).

La teorfa de los salarios de eficien-
cia, por ejemplo, introduce un crite-
rio distributivo, los salarios relativos
de los empleados en relacién a los
ingresos de los no empleados en la
empresa, para explicar el funcio-
namiento del mercado: asf, la pro-
ductividad del trabajo resulta depen-
diendo de los salarios relativos. En
realidad, es por esta raz6n del papel
que juegan los salarios relativos,
como ingresos de equidad, como in-
gresos que representan fairness, que
el mercado de trabajo no puede ser
asimilado a los mismos principios
que gobiernan el funcionamiento del
mercado de papas.
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En este sentido, la funcién f, de-
sarrollada arriba, puede ser interpre-
tada como un fndice de equidad o
fairness index, para el individuo.

LA POBREZA COMO CATE-
GORIA DISTRIBUTIVA

Lateorfa desarrollada aquf se puede
poner a prueba empfrica. La
proposicién principal de la teorfa es
que en un sistema social dado hay
limites a la desigualdad. Y si la
desigualdad sobrepasa esos limites
(Umbrales), la sociedad deja de ope-
rar como antes. Si esta teorfa es cierta
se deberfa observar un cambio social
asociado al empobrecimiento masivo
observado en América Latina .

Segiin nuestra teorfa, la distribucién
del ingreso debe ser expresado en
términos de ingreso absoluto y rela-
tivo. El problema de la equidad, de
fairness, tiene que ver con ambas
categorfas. Por simplicidad llamare-
mos a la combinacién de la inversa
de ambos ingresos, ¢l nivel de po-
breza. Este nivel aumentara cuando
aumente la pobreza absoluta y la po-
breza relativa de un grupo social

Usualmente se utilizan esas dos me-
didas por separado. La pobreza ab-
soluta se mide utilizando la “linea
de pobreza”. Aquf hay dos indices

de uso comiin: la proporcién de per-
sonas pobres, es decir, de personas
que se encuentran por debajo de la
lfnea de pobreza; y la brecha de po-
breza, que es la proporcién en la que
hay que elevar el ingreso de los po-
bres para que todos ellos tengan un
ingreso igual a 1 que indica la lfnea
de la pobreza.

La pobreza relativa, es decir, la
desigualdad, se mide utilizando va-
rios coeficientes de concentracién.
Entre ellos los méds populares son la
relacién entre segmentos de la dis-
tribucién, como relacién entre deciles
extremos, quintiles extremos, cuar-
tiles extremos y también el coefi-
ciente de Gini.

Segiin la teorfa expuesta aquf ningu-
no de esos fndices tomados por
separado servirfan para analizar la
cuestién de la vinculacién entre la
crisis distributiva y el equilibrio so-
cial. Los que utilizan la pobreza
absoluta razonan, implicitamente,
como si el factor de estabilidad so-
cial fuera solo el nivel de pobreza.
La desigualdad les es irrelevante.
En el otro caso, lo dnico que im-
porta es la desigualdad y el nivel
de pobreza es irrelevante. La
proposicién desarrollada aqui es
que la estabilidad social depende
de ambos.
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Dado el interés que tiene este traba-
jo en las consecuencias de la expan-
sién de la pobreza, preferimos utili-
zar el nivel de pobreza, tal como este
ha sido definido aquf. Luego, a
mayor pobreza de un grupo social,
mayor la inestabilidad social. El
umbral que hace inaceptable la po-
breza serd aquella combinacién que
conduce a 1!'U* . Una mayor po-
breza ya no serfa socialmente acep-
table.

POBREZA E INVERSION PRI-
VADA

La inversién privada, esa variable
clave para el crecimiento, y que se-
gun varios tedricos depende del “es-
pfritu animal” de los capitalistas, n.
puede ser independiente de la pobre-
za y desigualdad. Tal vez no sabemos
lo suficiente sobre los factores ex-
plicativos de la inversién privada,
pero el clima social parece funda-
mental.

A nivel microeconémico, la teorfa
neocldsica de la inversién privada
sostiene que los inversionistas re-
visan en cada perfodo la cantidad de
bienes de capital que desean tener
como stock. Este nivel de capital
deseado es, segidn la teorfa, un re-
sultado de la decisién del inversio-
nista de buscar no solo un nivel de-

seado de riqueza, sino también de
una decisién sobre el portafolio en
que desea mantener esa riqueza. Es-
tas decisiones las toma el inversio-
nista de manera simultanea y bajo
las restricciones que establece su
flujo de ingresos del perfodo.

La diferencia entre el stock deseado
y el acumulado determinard la in-
versién neta . Luego, para una tec-
nologfa dada y para un grado de in-
certidumbre también dado, la inver-
sién en e 1 perfodo t, que denomi-
naremos I(t) depende de la tasa de
interés real, r(t), y del stock acumu-
lado de capital, k(t-1).

{C6mo afecta un cambio en el grado
de incertidumbre en la inversién? No
hay respuestas sencillas a esta pre-
gunta. Primero, ;Qué es grado de
incertidumbre? Incertidumbre en la
teorfa neocldsica es ausencia de in-
formacién sobre el futuro (Arrow
1984). La incertidumbre implica
riesgos, es decir, el peligro de sufrir
una pérdida econémica. Pero, por lo
mismo, también implica la posibili-
dad de obtener una ganancia
econdémica.

Los riesgos son de dos tipos: medi-
bles y no medibles. En el primer caso
se puede hacer un célculo proba-
bilistico de las pérdidas y ganancias.
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Se conoce la distribucién de las
probabilidades. En el segundo caso,
no se conoce la distribucién de
probabilidades (Hicks, 1989). El
grado de incertidumbre es mayor,
cuando més se acerca al segundo
caso; es decir, cuando menos se
conoce la distribucién de probabili-
dades.

Cuando se pasa de una situacién de
baja inflacién a alta inflacién, es
decir, cuando hay inestabilidad ma-
croecondémica, la incertidumbre au-
menta para los inversionistas. La in-
versiébn privada disminuird en tal
contexto. Pero, el grado de incerti-
dumbre también puede aumentar de-
bido a la inestabilidad politica. Si no
se preserva la estabilidad de las ins-
tituciones politicas, la transparencia
del sistema juridico, y si las reglas
del juego econémico se modifican a
cada cambio ‘de gobierno, el grado
deincertidumbre también aumentars.

Los cambios en el contexto debido
a la inestabilidad social, causados
por una crisis distributiva, también
deberfa aumentar el grado de incerti-
dumbre. Pero este factor rara vez se
incluye en el andlisis. Ciertamente,
si las reglas de produccién y dis-
tribucién se vuelven inciertas, esta
crisis distributiva llevar4 a la inesta-
bilidad total de la sociedad. (social,

econémica y polftica). Aqui pro-
ponemos la hipStesis de que un
cambio de esta naturaleza modifica
la funcién de la inversién.

Sin embargo, en los cfrculos politicos
se razona como si el clima social
inestable, asociado a la crisis de la
distribucién, no tuvieran ninguna
importancia sobre la inversién pri-
vada . Se ignora el hecho de que en
el mundo de los negocios existe el
andlisis de riesgo por paises. Y si
estos riesgos son altos, la tasa de re-
torno a la inversién tendrd que ser
realmente elevada para compensar el
riesgo. Asf, solo proyectos de muy
alta rentabilidad atraerfan la atenci6n
de los inversionistas privados, na-
cionales y extranjeros. Esto no es,
entonces, un clima donde se puede
producir un desarrollo sostenido.

Por lo tanto se puede expresar la
funcién de inversién de acuerdo a
los contextos:

I =g (1), k(t-1)), P<- P* (4)

(1) =h P@), r(t), k(t-1), P> P*
&)

donde g <0, g,<0, h <0, h,<0, h<0.

La teorfa convencional, expresada en
la ecuacién (4), supone implicita-
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mente un contexto de estabilidad so-
cial, donde la distribuci6n del ingreso
es socialmente aceptada. Cuando se
produce la crisis distributiva, el
comportamiento de los inversionis-
tas, sufre una modificaci6n cualitati-
va. La inversi6n se vuelve ahora,
sencilla al nivel de pobreza de la so-
ciedad. En este rango de progreso,
por debajo del nivel socialmente to-
lerable, cuanto mis se agudiza la
pobreza menor es la inversién. Esto
es lo que muestra la ecuacién (5).
Asf mismo, a igual nivel de tasa de
interés real le corresponderd un
menor nivel de inversién que en la
ecuacion (4).

Las razones que inducen a los inver-
sionistas a reducir su inversién en
un contexto de inestabilidad social
son evidentes.

Primero, hay un efecto sobre el ho-
rizonte econémico. Debido a la in-
certidumbre, el horizonte temporal de
planeaci6n se acorta. Segundo, ante
la ruptura de las reglas de produccion
y distribucién, el riesgo de obtener
la tasa de retorno esperada se hace
mayor. La crisis econémica y polfti-
ca implica incertidumbre sobre si el
derecho a la propiedad se respetar4;
y si la convertibilidad de las maneras,
para facilitar el trdnsito de las capi-
tales se respetaré.

Por otro lado, se puede argumentar
que la menor inversién tendrd el
efecto de aumentar la pobreza. Los
modelos dualistas del desarrollo
predicen usualmente este resultado
(Figueroa, 1992). Esta relacién se
puede expresar asf:

P+1)=L @), Q(t+1),S (t+1))
©

donde Q es el nivel de la produccién,
S es el nivel del gasto social real del
gobierno. La inversién de hoy creard
capacidad productiva y empleo y re-
ducird la pobreza maiiana. El nivel
de pobreza también depende del
nivel de produccién del periodo. Se
ha incorporado el gasto social en la
ecuacién (5) porque se considera que
el gasto social tiene un efecto directo
en la pobreza.

Claramente, las ecuaciones (5) y (6)
conforman un sistema dindmico.
Ellas dan origen a ecuaciones en
diferencias de primer orden. Aquf
supondremos que la trayectoria del
equilibrio dindmico es convergente.
Esto dltimo requiere que la pendiente
de la curva (5) sea mayor que el de
la curva (6) en el punto de cruce.

Este modelo muestra, en suma, que
bajo un contexto de inestabilidad
social se produce una relacién per-
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versa entre la pobreza y la inversion.
La inversién es baja por que la po-
breza aumenta y la pobreza aumenta
porque la inversién es baja. La
economfa se encuentra, asf, atrapada
en un lamentable cfrculo vicioso.

LA EVIDENCIA EMPIRICA:
EL CASO DE AMERICA LATI-
NA

La teorfa propuesta aquf establece
que el empobrecimiento continuo en
las masas de una sociedad lleva a
la crisis distributiva. Esta crisis esta-
blece un nuevo contexto social.
Como respuesta a ese nuevo contex-
to, los inversionistas modifican su
comportamiento y la inversién pasa
a depender del nivel de la pobreza: a
mayor pobreza menor inversién.
Esta interrelacién entre pobreza e
inversién explica un equilibrio con
bajo nivel en la inversién y con alto
nivel de pobreza. ;Es esto lo que se
observa en América Latina?.

En la dltima década la pobreza ha
aumentado en América Latina. En
términos de pobreza absoluta, se
puede mencionar, en primer lugar,
el aumento en la pobreza global. El
ingreso per cépita de la regién de
1991 fue 8% inferior al de 1980. Y
apenas fue similar al de 1977. Lue-
go, la pobreza extrema también au-

mentS. Para una lfnea de pobreza
dada, la poblacién debajo de esa
Ifnea aument$ de 136 millones de
personas en 1980 a 183 millones en
1989 (CEPAL y PNUD, 1990).

La informacién sobre la pobreza re-
lativa es més escasa. Un célculo he-
cho por PREALC (1990) sefiala que
la participacién de las ganancias en
el ingreso nacional aument6, para
toda la regién, de 55% en 1980 a
58% en 1989. En todo caso, la drés-
tica cafda en los salarios reales hace
dificil imaginar que la clase media y
la clase alta hayan experimentado
semejante produccién en sus in-
gresos. Parece verosimil suponer que
la pobreza relativa de los asalariados
ha aumentado en la regién como un
todo. Y aun si la pobreza relativa
fuera la misma, el tremendo aumen-
to en la pobreza absoluta sugiere que
el fndice de pobreza debe haberse
elevado significativamente.

La violencia social ha aumentado de
manera considerable en la regién
durante la ltima década. Mo-
vimientos populares dirigidos a bus-
car la redistribuci6n del ingreso por
sus propios medios han caracterizado
estos afios de crisis. Los “caracazos”
y “cordobazos” han sido frecuentes
también cn otros pafses. Los asesi-
natos de niiios abandonados que
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cometian hurtos en el Brasil también
son los signos lamentables de los
tiempos. La inseguridad en las ciu-
dades, los secuestros y la expansién
de la industria de la proteccién son
también sefiales claras de la violen-
cia. A todo ello hay que agregar los
movimientos subversivos y la vio-
lencia asociada al narcotrifico en
varios pafses, los cuales también son
resultado de la crisis.

En cuanto a la inversién privada, los
cdlculos para una muestra de siete
pafses mostré una cafda en la tasa
de inversi6n bruta, como proporcién
del PBI, de 26% en 1981 al 18% en
1987 (BID, 1989). Aunque estos da-
tos se refieren a la inversién total,
piblica y privada, deben reflejar
esencialmente el comportamiento de
la inversién privada, pues su peso
relativo es preponderante.

POLITICAS DE AJUSTE Y PO-
BREZA

{Como se explica esta situacién de
un bajo nivel de inversién y un alto
nivel de pobreza? ;Cémo es que
salarios reales tan bajos no han ele-
vado la inversién privada? ;C6mo
es que las politicas de estabilizacién
y de ajuste estructural aplicadas ex-
tensamente en la regién no nos han
llevado a una situacién mejor? En

otras palabras, jes este circulo vicio-
so un resultado obtenido a pesar de
esas politicas o debido a ellas?
Nuestro modelo permitiré esclarecer
estas preguntas.

Con la crisis de la deuda y las pri-
meras medidas de ajuste, a inicios
de los 80, la economfa latinoameri-
cana debié sobrepasar los umbrales
de la pobreza tolerable. Asi se llegé
a la crisis distributiva. Ya en esa si-
tuacién critica se aplicaron més in-
tensivamente las politicas de estabi-
lizacién y ajuste. Estas politicas es-
taban orientadas a controlar la in-
flacién y a sentar las bases para la
inversién privada, en ese orden. En
términos de nuestro modelo se bus-
caba un desplazamiento auténomo de
la curva de la inversién (5): que al
mismo nivel de pobreza se diera un
aumento en la inversién. A este
nuevo nivel de inversién le seguirfa.,
en el perfodo siguiente, una dismi-
nucién de la pobreza, con lo cual la
inversién volverfa a subir y asf suce-
sivamente.

(Por qué no se dio este resultado?
Una explicacién da nuestro modelo.
Estas polfticas también trasladaron
la funcién de la pobreza (6), la otra
curva del sistema. Las polfticas de
ajuste redujeron el nivel del produc-
to y también el nivel del gasto social.
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Los datos sobre gasto social en la
regién nos muestra, en efecto, una
cafda importante. Para la regién en
su conjunto, el gasto social real por
persona cay6 en 18% entre 1980 y
1985; mientras que el gasto social
como proporcién del gasto piblico
(excluyendo los intereses de la deu-
da) baj6é de 23% a 20% en ese mismo
perfodo (World Bank, 1990).

Como consecuencia,. la curva de la
pobreza se desplaz6 hacia afuera. Las
politicas afectaron, entonces, las dos
curvas del sistema a la vez. Por su
efecto a través de la curva de la in-
version, la economfa debfa dirigirse
a una solucién con mayor inversién
y menor pobreza. Por medio de la
curva de la pobreza, la economfia de-
bfa dirigirse a una solucién con
menor inversién y mayor pobreza.
Dos efectos de sentidos opuestos
darén como resultado un efecto neto
que dependerd de la fuerza de cada
uno. La evidencia empirica mostrada
arriba revela que el efecto de la cur-
va de la pobreza fue dominante.

Este resultado empirico ha puesto en
dificultades a los economistas libe-
rales. Al parecer, ellos pensaban que
las politicas liberales harfan el tra-
bajo de estabilizar la economia y
hacerla crecer. No tenfan que preo-

cuparse por la pobreza. Segiin ellos,
la polftica podrfa aumentar la pobre-
za, pero solo por un corto perfodo.
Por ello, el ajuste se tendrfa que
acompaiiar con politicas de compen-
sacién social. Luego de la transicion,
que serfa un perfodo muy corto, el
crecimiento tomarfa lugar y la po-
breza se reducirfa. El costo social del
ajuste serfa méds compensado.

Cuando las politicas no daban los
resultados esperados, los economis-
tas liberales opinaban que la dosis
deberfa ser mayor. Faltaba radica-
lizar més la polftica econémica. Y
como estas medidas tampoco fun-
cionaban, pedfan mayor dosis y asf
sucesivamente. Segin nuestro mo-
delo, la razén de la dificultad era
otra: a mayor dosis de las politicas
liberales el efecto de la curva de la
pobreza terminaba imponiéndose. Y
como ellos no le daban importancia
a la crisis distributiva, no podfan en-
tender las relaciones entre pobreza e
inversién.

Para los economistas liberales, la
equidad es, usualmente, una
cuestién, ética solamente. Ellos
hacen abstraccion de un factor que
es esencial para entender el
proceso econémico de una crisis.
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POLITICAS SOCIALES Y A-
JUSTE

La politica social es un conjunto de
acciones, consistentes entre sf, di-
rigidas a proteger y promover el de-
sarrollo de los recursos humanos de
un pafs. (Esta definicién estd inspi-
rada en el trabajo de Dreze y Sen,
1991). Hay acuerdo de que los bienes
y servicios bdsicos que conforman
insumos para el desarrollo de los re-
cursos humanos son: el empleo, los
servicios de salud y educacién el sa-
neamiento ambiental y los bienes ali-
menticios. La politica de combate a
la pobreza a consistido, conven-
cionalmente: en que esos bienes y
servicios sean ofrecidos a los pobres
como bienes publicos. Pero, durante
la recesién, también la oferta de
bienes piiblicos ha disminuido, y en-
tre ellos los bienes y servicios so-
ciales.

Una polftica de ajuste tiene el obje-
tivo de acabar con la recesi6n y rei-
niciar el proceso de crecimiento
econ6mico sostenido a la brevedad
posible. En esa nueva situacién de
crecimiento econémico, el grado de
pobreza disminuir4. El crecimiento
econémico es, segin la hipobtesis
sefialada arriba una condici6én nece-
saria para la reduccién de la pobreza.
La cuestibn es entonces, c6mo

definir una politica que haga el trén-
sito de la recesién o estancamiento
al crecimiento sostenido, al m{nimo
costo y en el més breve plazo.

Hay, sin embargo, el peligro que du-
rante el trdnsito, la pobreza empeore
a tal punto que el proyecto se vuelva
socialmente inviable. Por esta razén
usualmente se propone un programa
complementario, un programa que
compense a los pobres por el costo
del ajuste. Los supuestos beneficia-
rios del ajuste en el largo plazo,
deberfan también ser protegidos de
los costos del ajuste en el corto plazo.
Esta es la l6gica econ6mica de los
disefiadores de la politica de ajuste.
Asf ha aparecido en los dltimos afios
la modalidad de crear los llamados
programas de compensacién social.

El primer programa de compensacién
social de este tipo se aplicé en Bo-
livia. Aunque, solo, a quince meses
de iniciar el shock, se estableci6 el
fondo de emergencia social en
Noviembre de 1986. El manejo de
estos fondos se hizo creando una ins-
titucién auténoma alejada de Ia bu-
rocracia estatal, pero vinculada di-
rectamente al presidente de la repi-
blica. Esta institucién era solo finan-
ciadora.
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Los proyectos a ser financiados eran
presentados por los Gobiernos lo-
cales o por las organizaciones no
gubernamentales y tenfan un énfasis
en proyectos pequeiios, de infraes-
tructura, que generarfan empleos
masivos, aunque temporales. La
ejecucion de los proyectos estaban a
cargo de empresas privadas, bajo la
forma de subcontratacién. Todo el
sistema de distribucién de los fondos
se organizé como si se tratara de una
actividad privada, como una empre-
sa para que supuestamente funcione
con rapidez y eficiencia. El progra-
ma era de caricter temporal. En cua-
tro afios el fondo transfirié 230 mi-
llones de d6lares.

Este “modelo boliviano” se ha di-
fundido a otros pafses. El Fondo de
Emergencia Social Boliviano ha to-
mado el nombre de Fondo de Com-
pensacién 'y Desarrollo Social
(FONCODES) en el Peri, Fondo
Hondureiio de Inversién Social en
Honduras, y, Fondo de Desarrollo
Social en Venezuela.

Para evaluar el impacto de un pro-
grama de compensacién social hay
varios criterios: como lo han
sefialado Newman y sus colegas,
(1991), este programa puede cumplir
hasta cuatro objetivos: a) como una
medida para contrarrestar en algo la

recestéon que inducird el ajuste; b)
como un mecanismo para transferir
la ayuda externa a los pobres; c¢)
COMmO un programa para compensar
a los que resulten directamente per-
judicados con las medidas del ajuste;
d) como un programa para proteger
a los més pobres durante el ajuste.

En el caso de Bolivia, se ha hecho
una evaluacién en términos del cri-
terio (d). Se consider6 que los bene-
ficiarios del programa de empleo en
obras piblicas eran los trabajadores
de los proyectos. Se estima que el
30% de los trabajadores provenfan
de los dos deciles inferiores y el 70%
de los cuatro deciles inferiores de la
distribucién del ingreso nacional.
Asf, una proporcién importante de
los beneficiarios del programa de
empleo pertenecian a los estratos de
bajos ingresos. Si la proporcién no
fue mayor es porque las empresas
ejecutoras operan con criterio em-
presarial y por lo tanto emplearon
pagando los salarios del mercado y
empleando trabajadores con alguna
calificacion.

Estas empresas buscaban asegurar
la calidad de las obras. Pagando sala-
rios mas bajos y utilizando mano de
obra no calificada no hubieran podi-
do cumplir con los contratos estipu-
lados.
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Hay que notar que, en este caso, los
mineros y empleados pdblicos des-
pedidos por la politica de ajuste (20
mil y 15 mil respectivamente), no
fueron compensados por el fondo.
Con el criterio (c), el programa no
fue un éxito.

En el caso del Perd, el ajuste dréstico
(shock) que se aplic6 a partir de
Agosto de 1990, también estuvo
acompaiiado de un programa de
compensacién social. Este programa
tuvo un alcance muy limitado. Ini-
cialmente, se habfa prometido 418
millones de d6lares para atender a 7
millones de personas en pobreza ex-
trema, por un perfodo de cinco me-
ses; como en el caso boliviano, se
esperaba controlar la hiper-inflacién
en ese perfodo.

Con el shock la pobreza aumenté
dristicamente. Segin algunas esti-
maciones de entidades independien-
tes subi6 a cerca de 12 millones de
personas, mis del 50% de Ila
poblacién peruana. En esos meses
los comedores populares que tenfan
previsto atender SO raciones diarias
enfrentaban colas de 150 personas.

Y, sin embargo, solo se gast6 en ese
perfodo la suma de 90 millones de
délares.

Adn més, en esos mismos meses, €l
gasto social convencional se redujo,
en términos reales, como promedio
mensual, a la mitad del nivel que
tenfa en los siete meses anteriores
(Figueroa y Ascarza, 1991). Al
parecer, el gobierno decidi6 dejar de
gastar en servicios sociales conven-
cionales porque ya existia el progra-
ma de compensacién social. Se dio
asi un “efecto de desplazamiento”
(Crowding out effect) del programa
de corto plazo sobre los gastos de
largo plazo. En 1991 los montos
transferidos no llegaron a $100 mi-
llones. Esto representé cerca del
0,2% del PBI.

En el caso peruano, la mayor parte
de las transferencias (80%) se han
destinado a los programas de ali-
mentos (comedores populares, pro-
grama del vaso de leche) y cerca del
15% a programas de empleo. Para la
ejecucién de los proyectos se han
utilizado organizaciones privadas
(Caritas, Care), fundaciones y
ONG’s.

A diferencia del caso boliviano, en
el Pert no se ha trabajado en relacién
directa con los gobiernos munici-
pales. No hay hasta el momento una
evaluacion del impacto del programa
sobre la pobreza.
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EL PAPEL DE LA POLITICA
SOCIAL

Es usual considerar al problema dis-
tributivo solo como una cuestién éti-
ca. Si nuestra hipGtesis es cierta, la
politica distributiva es también una
cuestién de eficiencia. Una situacién
de desigualdad o pobreza muy mar-
cada puede ser econémicamente ine-
ficiente. En tal contexto, los indivi-
duos se verfan impedidos de explo-
tar todas las oportunidades de inter-
cambio que ofrece el sistema. Asf,
los inversionistas se verfan impedi-
dos de colocar su capital en el siste-
ma y a no obtener una ganancia. Es
por razones de eficiencia, en reali-
dad de eficiencia dinamica, que el
disefiador de politica econémica
deberia preocuparse por reducir
la pobreza y la desigualdad.

Es en este sentido, de eficiencia y
no solo por un criterio extra-
econémico, como el moral o huma-
nitario, que se puede incluir la exce-
siva desigualdad en la distribucién
del ingreso que resulta del funcio-
namiento del mercado como una falla
del mercado. En una economia
moderna, las fallas del mercado
indican que el estado tiene alli un
papel a jugar. La actual situacién en
la regién se puede interpretar, en-
tonces, como la de un equilibrio in-

deseable: la inversi6n privada es baja
porque la pobreza es muy alta y el
nivel de la pobreza es muy alta
porque la inversién es baja. ;Cémo
salir de este cfrculo vicioso? jCudles
son las variables ex6genas del mo-
delo?

El argumento de este trabajo es que
una variable ex6gena en la primera
relaci6n del modelo es la polftica
social. Mediante esta politica se
puede desplazar la curva de pobreza
hacia la izquierda, de modo que al
mismo nivel de inversién se tendrfa
un menor nivel de pobreza. Dado que
la segunda ecuacién se mantiene en
su misma posicién, la nueva solu-
cién del sistema serd a un mayor
nivel de inversién y un menor nivel
de pobreza.

Evidentemente, hay otros factores
que deben haber influido en la crisis
actual de la regién y que son respon-
sables de la cafda en la inversién y
el aumento en la pobreza. No es el
objeto de este trabajo dar cuenta de
todo el proceso. El modelo presenta-
do aquf intenta seiialar, més bien, el
papel del gasto social en ese proceso:
su reduccién contribuyé a la crisis y
su aumento puede ayudar a salir de
ella. En la literatura sobre la crisis
de América Latina esta variable ha
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estado ausente O incorrectamente
entendida.

La politica social, como proteccién
y promocién de los recursos hu-
manos, juega un papel central en la
formaci6n de una base social para el
crecimiento sostenido. No solo eleva
la productividad del trabajo, con lo
cual crea nuevas oportunidades de
empleo y da opciones al trabajador
para que tenga acceso a €sas oOp-
ciones; sino que crea condiciones
sociales aparentes para que esas
oportunidades no se queden sin ex-
plotar. Pero, sobre todo, el gasto so-
cial es un instrumento para poner
limites a la pobreza.

El gasto social es, en este concepto,
un gasto de inversién: eleva la pro-
ductividad del trabajador. Evidente-
mente, si se deja de hacer gastos so-
ciales la sociedad no estard re-
poniendo ni siquiera su stock de
capital humano. Y se estard pro-
duciendo no solo una degradacién
de un factor productivo, el trabajo,
sino una degradacién social. El
gasto social es un instrumento que
integra los objetivos de corto plazo
y de largo plazo.

El gasto social como proteccién del
recurso humano tendrfa prioridad en
las actuales circunstancias. Tendrfa

que dirigirse a establecer una plata-
forma social, un nivel de seguridad

- social. Una sociedad moderna es

aquella que ha establecido esta
plataforma come parte de su siste-
ma social y politico, es decir, como
parte del mecanismo del mercado
y de la democracia. Una economia
moderna no es solo produccién de
bienes privados; es también pro-
duccién de bienes piiblicos. Es
también solucién colectiva a las
fallas del mercado. Es, por eso
mismo, una economia con un sis-
tema de seguridad social. Una
economia moderna no es solo li-
bertad de mercado y destruccién
del estado, como se la estd conci-
biendo actualmente en Ameérica
Latina.

La polftica de ajuste tendrfa que in-
corporar en su agenda el problema
distributivo. Y deberfa hacerlo seria-
mente. Los programas de compen-
sacién social no pueden realizar la
tarea de atacar las raices de la po-
breza. Es una ilusién pensar que se
puede compensar a los perjudicados
directamente con las reformas
econémicas. Y solo a ellos, pues solo
los nuevos pobres tendrfan derecho
a esa compensacién. En un mar de
miseria, como el que existe ahora en
muchos pafses de la regién es préc-
ticamente imposible hacer prela-
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ciones entre los pobres, a menos que
los criterios sean socialmente
aceptados.

Los programas de compensacién
social han jugado, en realidad, un
papel fundamentalmente politico:
el de hacer viable un determinado
programa de ajuste, por un deter-
minado grupo politico y tec-
nocritico. Su l6gica politica es la de
buscar disgregar o reducir la opo-
sicién politica a los programas de
ajuste. Un ajuste con “rostro hu-
mano” tiene mayor posibilidad de ser
ejecutado. Le da al politico licencia
para hacer los cambios dentro de una
teoria determinada, en lugar de bus-
car mejores opciones. Es la anes-
tesia que permite hacer todo tipo
de operaciones, necesarias o no,
eficientes o no. Por eso, el “rostro
humano”’ tiene que ser politizado,
tiene que ser exhibido como pro-
paganda.

En el caso del Per, por ejemplo, un
grupo de consultores de una oficina
de las Naciones Unidas propuso un
criterio para asignar los fondos so-
ciales: segin la tasa de mortalidad
infantil de los departamentos. Esta
propuesta implicaba que Puno reci-
biera 11% de los fondos y Lima
17%, Puno recibié 1% y Lima 60%.
(Abugattas, 1991).

De otro lado, los programas de com-
pensacién son de corto plazo, tem-
porales, de emergencia. Por lo tan-
to, no se institucionaliza, no crea
derechos.

Aiin més, como se indic6 antes, es-
tos fondos desplazan parte de los
gastos sociales convencionales.
Tienen, en suma, una 16gica funda-
mentalmente politica.

Los programas de compensaci6n han
creado, sin embargo, algo muy posi-
tivo para la polftica social. Han
puesto a prueba varios métodos de
transferencia de ingresos. Y aquf se
han logrado algunas innovaciones
institucionales importantes. El uso de
entidades con mayor autonomfa para
manejar los fondos. La vinculacién
directa con los gobiernos locales. El
uso de programas de empleo como
medios de transferencia de ingreso.
La participacién del sector privado
y las organizaciones no guberna-
mentales.

Son todos, elementos valiosos para
diseiiar, ahora en serio, polfticas so-
ciales que ataquen las causas de la
pobreza. A la luz de estas experien-
cias, en lo que sigue discutiremos
algunos programas concretos para la
politica social.
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PROGRAMAS DE EMPLEO
PUBLICO

La reciente literatura latinoamerica-
na ha mostrado que, en contra del
argumento de que el desempleo es
un lujo y solo afecta a los sectores
medios, una proporcién importante
de los desempleos pertenecen al
grupo de las familias més pobres.
(Figueroa, 1991). Luego, un progra-
ma de seguro al desempleo con-
tribuirfa a establecer la plataforma
social. Hay dos formas de ejecutar
este programa. Se puede establecer
un subsidio monetario al desemplea-
do, al estilo del sistema que existe
en los pafses ricos: o alternativa-
mente se puede establecer programas
de empleo en obras puiblicas.

En la regi6n, la experiencia es mayor
con los programas de trabajos piibli-
cos. Los més conocidos son: Frentes
del Trabajo del Noreste de Brasil,
Programa de Empleo Minimo y Pro-
grama de Empleo de Jefes de Hogar
en Chile, Programa de Apoyo al In-
greso Temporal en el Perd. Una des-
cripcién detallada de cada uno de
estos programas se encuentra en
PREALC (1988).

Las evaluaciones que se han hecho
de estos programas han dado re-
sultados ambiguos. Entre sus venta-

jas se cita el hecho de que efectiva-
mente llegan a las familias mis po-
bres. Como desventajas principales
se sefiala la poca productividad del
trabajo y las filtraciones de los fon-
dos. Se considera que estas dificulta-
des tienen su origen en la debilidad
institucional del estado para aplicar
estos programas, como la debilidad
para generar buenos proyectos pro-
ductivos y de manera répida, y tam-
bién para administrar eficientemente
un programa donde intervienen mu-
chas personas y muchas tareas.
(Klein y Wurgaft, 1985; Rodriguez
y Wurgaft, 1987).

El Programa de Apoyo al Ingreso
Temporal del Perd, ejecutado entre
1985 y 1987, daba empleo en obras
publicas por tres meses y pagando
el salario mfnimo legal. Este progra-
ma revel6 dos cosas (Bernedo, 1989).
Primero, atrajo al programa, de
manera predominante a mujeres
adultas, jefes de hogar o c6nyuges
(80% de los empleados). Debido a
que las familias con jefe mujer se
ubican, en una proporcién impor-
tante, en los estratos bajos de ingreso,
claramente el programa llegé de
manera importante a los pobres, es-
pecialmente a los urbanos.

Segundo, atrajo no solo desocupados
(24% del empleo) y a ocupados en
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otras actividades (42%), sino tam-
bién a una gruesa poblacién de inac-
tivos (32%). Ese hecho parece su-
gerir la existencia de una poblacién
importante en condiciones de deso-
cupacién oculta, es decir, los que han
dejado de buscar trabajo. Esta
poblacién “desanimada”, ante una
opcién clara de empleo, se reincor-
pora a la fuerza laboral. Las estadfs-
ticas convencionales deben subesti-
mar la magnitud del desempleo.

Posiblemente un sistema de subsidio
al desempleo sea m4s eficiente. Pero
este sistema todavfa encuentra opo-
sicién en muchos cfrculos polfticos.
La oposicién parte de la teorfa que
sostiene que los pobres estdn volun-
tariamente desempleados. De aqui se
concluye que los pobres son pobres
porque son ociosos. Luego segtin
esta interpretacién, no deberfa sub-
sidiarse esa ociosidad.

Si se parte de la otra teorfa sobre el
desempleo, la que la interpreta como
involuntaria, el desempleo es una
imposicién social; es resultado del
funcionamientode la economfa. Ante
esta falla del mercado, en los pafses
ricos se ha decidido que la sociedad
debe asumir parte de ese riesgo. Y
por eso se ha establecido el subsidio
al desempleado. Esta interpretacién

parece ser también la mis relevante
para el caso de América Latina.

Visto en una perspectiva histérica,
la opcién de utilizar programas de
empleo piblico para enfrentar el
desempleo es una idea primitiva. En
varios pafses ricos de hoy el seguro
de desempleo tomé originalmente
esta forma. En Inglaterra, por ejem-
plo, los gobiernos locales tenfan estos
programas de empleo mucho antes
que W. Churchill estableciera, en
1908, el seguro de desempleo en su
forma actual (Garraty, 1978).

En base a la experiencia acumulada,
un programa de empleo piblico en
América Latina podrfa tener la si-
guiente forma. A un salario prefijado,
que podrfa ser el salario mfnimo le-
gal, se darfa empleo temporal a toda
persona que los solicitara. La du-
racién del empleo pudiera ser, diga-
mos, por seis meses. Naturalmente,
la oferta de trabajo que enfrentarfa
el programa dependerfa del salario y
el tiempo ofrecido. Aquf hay grados
de libertad para adecuar un presu-
puesto dado a los objetivos de ge-
nerar salarios y empleo.

Las unidades ejecutoras serfan los
gobiernos locales, a nivel de provin-
cias o distritos. Esto asegurarfa que
los trabajadores urbanos y rurales

160



tuvieran acceso al programa. Los
gobiernos locales generarfan los
proyectos. La entidad ejecutora pu-
diera ser una empresa privada o una
ONG. En lo que se refiere a fisca-
lizacién, autonomfa y descentraliza-
cién se podrfa seguir el modelo del
Fondo de Emergencia Social boli-
viano.

Para que el diseiio de las obras tenga
respaldo técnico, los gobiernos lo-
cales tendrfan que recibir asistencia
técnica. También se buscaria mejorar
la capacidad de gestién de los gobier-
nos locales. Siendo ellos la base de
la organizacién politica en cada pafs
de la regién, estos programas de
asistencia técnica serfan una forma
de fortalecer las instituciones de-
mocréticas.

Una experiencia concreta llevada a
cabo por el gobierno municipal del
Cusco apoya estas ideas. Este go-
bierno diseii6é un programa de pro-
teccién del medio ambiente, que in-
clufa la proteccién de los suelos
agricolas y el mejoramiento del sa-
neamiento ambiental en la ciudad del
Cusco. En los Andes, la erosién
eblica e hidrica de los suelos es agu-
day afecta no solo la agricultura sino
también a las ciudades por las aveni-
das que esa erosién origina. La téc-
nica para el tratamiento de la Regién

Cusqueifia la obtuvieron de los estu-
dios y propuestas de profesionales y
técnicos de la zona. Este fue un
proyecto rural-urbano.

Una de las tareas ha consistido en
arborizar la zona de Cusco con un
millén de plantas. La entidad aseso-
ra y ejecutora es una ONG. Y se ha
dado empleo principalmente a fa-
milias de bajos ingresos. El muni-
cipio estd entrando ahora a una se-
gunda etapa del proyecto, a una es-
cala mayor, y tiene la suficiente ca-
pacidad y experiencia como para
diseilar, con la asistencia de la ONG,
el perfil de la nueva etapa y obtener
el financiamiento respectivo.

OFERTA DE SERVICIOS BASI-
COS

Como parte de la plataforma social
se tendria que establecer metas para
una oferta universal en los servicios
sociales més basicos. Pero la meta
tendrfa que referirse a cantidad y
calidad. El acceso de la poblacién a
la educacién primaria y a la atencién
primaria de salud deberfa estar ga-
rantizada. Asf mismo, el acceso al
agua potable y al saneamiento am-
biental deberfa ser universal. La epi-
demia del cblera en el Perd es tal
vez la prueba més elocuente del cos-
to social que significa que una pro-
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porcién importante de la poblacién
no tenga acceso a estos servicios.

El costo de la oferta de estos servi-
cios bdsicos no es tan alto como
usualmente se cree. Ciertamente, no
se trata de imitar necesariamente los
tipos de servicios con que cuenta la
clase media y alta. Tampoco se trata
de ofrecer a los pobres servicios de
baja calidad. En el caso de sanea-
miento ambiental y provisién de agua
limpia, por ejemplo, hay métodos
desarrollados para ofrecerlos a costos
muy bajos.

Sobre los programas de alimentos,
la plataforma social implica reducir
dristicamenteladesnutriciéninfantil.
Un reciente trabajo de Philip Mus-
grove (1991) muestra las experien-
cias de los programas de distribuci6n
de alimentos de América Latina. Su
evaluacién es que los recursos fi-
nancieros que se utilizan en todos
esos programas serfan mds que sufi-
cientes para eliminar, o reducir drés-
ticamente, la desnutricién que sufren
cerca de 10 millones de nifios en la
regién. Y esto tomando en cuenta la
necesidad de llegar a més personas
que esos nifios, como las madres, por
ejemplo. Pero estos programas no
llegan a muchas otras personas, su-
fren filtraciones, y asf se diluyen.

Habrfa que modificar la manera
como vienen operando estos progra-
mas. Musgrove propone varias me-
didas. Primero, habrfa que concentras
la acci6én de estos programas en los
nifios desnutridos. Asf se puede evi-
tar que los recursos se diluyan. Se-
gundo, habria que hacer un diseiio
del programa con una mayor inte-
gracién de cuidados de salud y edu-
cacién. Finalmente, habrfa que tener
evaluaciones permanentes de estos
programas para afinar sus métodos
y hacerlos més eficientes. Estos pro-
gramas se evaldan solo ocasional-
mente.

FINANCIAMIENTO

La consecuencia de nuestro modelo
para la polftica econémica es evi-
dente: hay que elevar el nivel y
cambiar la composicién de los gastos
sociales. Para empezar, en serio,
la modernizaciéon en América
Latina hay que invertir en la gente
y especialmente en la gente pobre.
La cuestion es, sin embargo, c6mo
hacerlo en medio de la crisis y de
los programas de ajuste. En reali-
dad, no hay conflicto entre el
equilibrio fiscal y el equilibrio so-
cial: se puede lograr el equilibrio
fiscal a varios niveles del gasto so-
cial.
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Se ha argumentado aqui que una
manera de atacar las causas de la
pobreza masiva es dedicando parte
de los gastos sociales a establecer
una plataforma social. La organiza-
cién del financiamiento de estos
gastos tiene que ser discutido en ese
contexto.

Evidentemente los llamados Fondos
de Emergencia Social no podrian
cumplir con ese objetivo de largo
plazo. Estos Fondos persiguen, més
bien, solo objetivos de corto plazo.
Pero es claro que la sociedad necesita
tener fondos para enfrentar situa-
ciones de emergencia social. Los
desastres naturales, las epidemias, las
guerras son riesgos que enfrenta toda
sociedad. Si se asigna al Fondo de
Emergencia Social el objetivo de
cubrir ese tipo de riesgos, el Fondo
contribuirfa a la mantencién perma-
nente de la plataforma social. Estarfa
integrado a una estrategia de largo
plazo.

En varios pafses de la regién se ha
entendido las limitaciones que tiene
un Fondo de Emergencia Social para
atacar los problemas estructurales de
la pobreza. Asf han surgido progra-
mas y fondos de combate a la pobre-
za con una visién mds permanente.
Se puede citar aqui el Plan Nacional
de Rehabilitacién en Colombia; el

Fondo de Solidaridad e Inversion
Social en Chile; el Fondo de Inver-
sién Social en Guatemala y el Pro-
grama Nacional de Solidaridad en
México. Estos programas contienen
varias de las caracterfsticas que se
han sefialado aquf como necesarias
para que un programa sea eficaz.
Estos programas nuevos son parte de
las innovaciones institucionales que
estdn ocurriendo en la regién, indu-
cidas por la creciente preocupacién
de la clase politica por los proble-
mas de la pobreza.

El gasto social dirigido a establecer
y mantener la plataforma necesitard
de un fondo, un Fondo de Inversién
Social. Este fondo estarfa a cargo de
un organismo independiente del
aparato burocritico del estado. Serfa
un organismo financiero y de ase-
sorfa pero no de ejecucién de los
programas. La distribucién de los
fondos lo harfa a través de los go-
biernos locales.

Un organismo asf, centralizador y
descentralizador de los fondos, ten-
drfa un presupuesto Unico y una
l6gica econémica de asignacién.
Todos los proyectos, de corto y largo
plazo, competirfan por los mismos
fondos. No habrfa efectos de despla-
zamiento (crowding our effect)
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como sf podfa ocurrir en el caso de
los fondos de emergencia social.

El financiamiento del Fondo de In-
versién Social vendrfa del presu-
puesto piblico y de las donaciones.
Este Fondo competirfa con los demés
usos del presupuesto publico. La
asignacién que obtenga el Fondo serd
expresién de una eleccién social, re-
sultado del juego democritico, de un
juego donde una proporcién impor-
tante de los electores sufren carencias
bésicas. Los pobres podrian utilizar
este resquicio que les ofrece la de-
mocracia. El programa y el Fondo
respectivo estarfan asf totalmente ins-
titucionalizados.

No es fécil establecer el costo de un
programa como el propuesto aqui.
El gasto en el programa de alimentos
es, segin Musgrove, del orden del
0,2% del PBI de la regi6én. Un pro-
grama de empleo piiblico en el Perd,
que cubriera el 10% de la fuerza
laboral con un salario mensual de
770 dblares, estarfa cerca del 1% del
PBI. Dependiendo de los pafses, el
costo de la plataforma social podrfa
ubicarse entre 1 - 2% del PBI. Este
orden de magnitud es financiera-
mente viable.

Finalmente, la politica social pro-
puesta aquf requiere que el sistema

tributario nacional sea profunda-
mente progresivo. Este es una con-
dicién necesaria para que, por el lado
del gasto piblico se pueda hacci
efectiva una transferencia de ingreso
a los pobres.

CONCLUSIONES

Si América Latina aspira convertirse
en una sociedad moderna, con una
economfa principalmentede mercado
y con un sistema polftico democréti-
co la politica social tendrd que
ocupar un lugar central en la politi-
ca de ajuste actual. Los pafses capi-
talistas y modernos de hoy producen
no solo una montafia de mercancfas
privadas, sino también otra montaiia
de bienes piblicos. Tienen, ademds,
sistema de seguridad social muy de-
sarrollados. Todo eso los hace de-
sarrollados. Si América Latina
quiere usarlos como paradigma, tiene
que adoptar el modelo completo.

Desafortunadamente, no es eso lo
que la clase dirigente estd haciendo
en América Latina. La desigualdad
econdmica y la pobreza de las masas
todavfa no tienen prioridad en la
politica econ6mica real. Todavia se
razona con la teoria de que la pobre-
za es solo una cuestién ética y que
la recuperacién de la economia de-
pende de varios factores pero es in-
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dependiente de la agudizacién de la
pobreza. La mayor pauperizacién no
tiene, segiin esta visién, efecto algu-
no sobre el funcionamiento del sis-
tema econémico. Asi, hay precios
correctos que se deben buscar ali-
near, pero entre ellos no figura el
salario. La violencia y la pauperiza-
cién se consideran hechos indepen-
dientes.

La explicacién de nuestro modelo es
distinta. No se puede estabilizar la
economia a cualquier nivel de
progreso. Cuando la pobreza cru-
2a ciertos umbrales, la estabilidad
social se convierte en una parte
necesaria del ajuste. No se puede
lograr la estabilizacion en América
Latina manteniendo el actual nivel
de pobreza, aunque se lograran los
equilibrios fiscal y externo. Para lo-
grar una estabilizacién conducente al

BIBLIOGRAFIA

Abugatids, Javier (1991)

crecimiento. Es decir una verdadera
estabilizacion, se tiene que reducir
esa pobreza. Se tiene que reconstruir
el contrato social.

Luego, la pobreza actual no es solo
un problema ético. Hay que reducir-
la por razones estrictamente eco-
némicas, por razones de eficiencia.
Y de eficiencia dindmica: para esta-
bilizar efectivamente la economia y
asf asegurar una senda de crecimien-
to sostenido en e] futuro. No hay,
pues, conflicto entre eficiencia y
equidad. Se equivocan quienes
creen que hay que estabilizar y
ajustar primero, para luego cre-
cer y solo al final de la cadena re-
distribuir ingresos. Parafraseando
a Keynes, se podria decir que en
ese largo plazo, ya estaremos todos
muertos.

Entrevista en la Mujer Urbana, No. 15. Abril-Octubre . Lima.

Arrow, Kenneth (1984)

The Economics of Information. Cambaridge USA: Harvard University Press.

Banco Interamericano de Desarrollo (1989)
Economic and Social Progress in Latin America. 1989 Report. Washington, D.C,

165



Bernedo, Jorge (1990)
PAIT. Fundamentos, Procesos y Opciones. Lima: Fundacion F. Ebert.

Dreze, Jean and Sen, Amartya (1991)
“Public Action for Social Security: Foundations and Strategy”. in E. Ahmand, et.
al; Social Security in Developing Countries. Oxford University Press.

Fields, Gary (1990)
“Poverty and Inequality in Latin America: Some New Evidence”. Cornell Universi-
ty. October (drafs).

Figueroa, Adolfo (1984)
Capitalist Development and the Peasant Economy in Peru. Cambridge, UK: Cam-
bridge University Press.

——— 1991
Programas de las Organizaciones Financieras para combatir la pobreza. Informe
preparado para el Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, D.C. Febrero.

Figueroa, Adolfo e lliich Ascarza (1991)
“El Efecto Distributivo de la Politica Fiscal: Peri, 1970-1990” Departamento de
Economia, Universidad Catdlica del Peri. Junio.

Figueroa, Adolfo (1992)
Teortas Econdmicas del Capitalismo. Lima: Fondo Editorial, Universidad Catdli-
cadel Peri.

Garraty, John (1978)
Unemployment in History. New York: Harper Clophon Books.

Hicks, John (1989)
A Market Theory of Money. Oxford: Clarenden Press.

Klein, Emilio y José Wurgaft (1985)
La Creacién de Empleos en Periodos de Crisis: Santiago: PREALC

Musgrove, Philip (1991)
Feding Latin America’s Children, An Analyt cal Survey of Food Programs.
Washington-Human Resources Division, The World Bank, Report No. 11, November.

166



Newman, John, et. al (1991)

“How Did Workers Benefit fron Bolivia’s Emergency Social Fund”. The World Bank

Economic Review. Vol. 5 No. 2 May.

PREALC (1988)
Empleos de Emergencia. Santiago.

Rodriguez, Jorge y José Wurgaft (1987)

La Proteccién Social a los Desocupados en América Latina. Santiago: PREALC.

Solow, Robert (1990)

The Labor Market as a Social Institution. Cambridge, USA: Brasil Blackwell.

World Bank (1990)

World Development Report 1990. Washington D.C.

ediciones

caap

Medicina Andina: Situaciones y
Respuestas - Aufores - Mauro Cifuen-
tes, José Sola, Harvey Paredes, José
Bedoya, José Sinchez-Parga

Los trabajos que se presentan en este
volumen de nuestra serie “Estudios y
Anilisis”, demuestran la compleja tra-
ma de relaciones existentes entre los
recursos sanitarios, los cambios opera-
dos en la cultura terapéutica y la crisis
de salud en el mundo rural.

La intencionalidad de esta edicién es el
ir creando opinién piblica y cientifica
favorable a 1la instauraci 6n de un
modelo de “atencién para la salud”
mds democritico y respetuoso de la di-
versidad e iniciativas que sobre el
hecho, provienen de la sociedad.
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