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AJUSTE Y POLITICAS SOCIALES 
EN AMERICA LATINA 

Adolfo Figueroa * 

Para los economistas liberales, la equidad es una cuestión 
ética solamente. Así abstraen un factor esencial para entender 

· el proceso económico de la crisis. 

LA FUNCION INDIVIDUAL 

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

¿Cómo construir una teoría sobre la 
evaluación que tiene el individuo 
sobre el grado de aceptación a la 

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

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

* Departamento de Econonúa, Universidad Católica del Perú, Lima, 1992. 
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blece, en una economía de mercado, 
su ingreso real. A este ingreso real 
le denominaremos aquí ingreso ab
soluto. Luego, sobre un ingreso ab
soluto, el individuo tendrá una or
denación muy simple: mayor ingreso 
absoluto es preferido a menor ingreso 
absoluto. (Aquí haremos abstracción 
de la elección entre ingreso real y 
ocio). 

Ahora incluiremos en su función de 
utilidad el ingreso de los demás 
miembros de la sociedad. Supon
dremos que el individuo también 
hace una evaluación de su ingreso 
en términos relativos, comparándo
lo con el ingreso de los individuos 
que forman su grupo de referencia. 
Así tenemos otra variable en su fun
ción 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 comparará con el ingreso 
medio de la sociedad. Será una me
dida de su posición relativa en la 
pirámide social de ingresos, evaluada 
por el propio individuo. 

La introducción del ingreso relativo 
en la función de utilidad del indivi
duo tiene la consecuencia de llevarlo 

a evaluar no solo su propia situación 
económica sino a evaluar también la 
posición que ocupa en la sociedad. 
La evaluación que nos interesa en 
este último caso se refiere a la per
cepción del individuo sobre el grado 
de equidad que hay en la sociedad 
en la cual vive. 

Podemos expresar la función de uti
lidad del individuo así: 

(1) 

donde y., es el ingreso absoluto del 
individu~; yi 1 jk es su ingreso rela
tivo al grupo k; y donde f1 >O, f.> O. 

Todas las combinaciones de ingresos 
absolutos y relativos serán ordenados 
por el individuo de acuerdo a sus 
preferencias. Aquellas combina
ciones que tengan más de ambos in
gresos serán preferidas a combina
ciones que tengan menos de ambos. 
Además, para una combinación dada 
de ingresos, habrá un conjunto de 
combinaciones que le merezcan el 
mismo grado de aceptación. Existirá 
una caída 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. Así, todo el espacio de los 
ingresos, que podríamos denominar 
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el espacio distributivo, queda com
pletamente ordenado. 

Las preferencias del individuo es
tarán ordenadas de acuerdo a un solo 
criterio de evaluación. No conside
raremos la posibilidad de una or
denación lexicográfica, pues no hay 
argumentos en favor de situaciones 
de saturación. 

La función f se puede interpretar 
como el grado de aceptación del in
dividuo a la distribución del ingreso 
en su comunidad. Mide su grado de 
tolerancia a la desigualdad, dado su 
nivel de ingreso absoluto. Es un ín
dice ordinal de su evaluación acerca 
del grado de equidad que existe en 
la sociedad. Debido a que su ingreso 
absoluto es evaluado también en re
lación al ingreso de los demás, su 
función de utilidad depende de la 
distribución del ingreso. 

Si su ingreso aumenta en términos 
absolutos y relativos, el individuo 
tendrá una alta evaluación del grado 
de equidad de la sociedad. Será un 
defensor del sistema. Si su ingreso 
disminuye, en términos absolutos y 
relativos, esa evaluación será negati
va. Considerará que el sistema es in
justo. Luego, la función f puede in
terpretarse como la función de 
equidad social del individuo. Una 

verdadera función de bienestar social 
del individuo. 

Ante aumentos importantes en ambos 
ingresos, que le signifiquen posi
ciones elevadas en la pirámide social, 
el individuo puede modificar su ló
gica económica. Puede tomar ac
ciones destinadas a compartir su 
riqueza con los individuos menos 
afortunados. La caridad aparece así 
como una forma de defender el sis
tema. El comportamiento altruista 
tiene así una explicación económica: 
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 llevará a rechazar 
la distribución del ingreso imperante. 
Cuanto mayor es su empobrecimien
to, menor será su nivel de bienestar 
social y mayor su rechazo a las reglas 
de producción y distribución del sis
tema económico. 

Ciertamente, el individuo tomará 
acciones para defender ambos in
gresos. Desarrollará estrategias de 
sobrevivencia. Si a pesar de sus es
fuerzos no lo logra, su frustración 
será mayor y su grado de rechazo al 
sistema aumentará. Si el empobre
cimiento continúa, puede cruzar el 
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umbral que lleve al individuo a 
colocarse en abierta oposición al sis
tema. 

En efecto, aquí 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 
función 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 
límite inferior de la función de utili
dad u .. Claramente, este umbral es 

J 
una curva de indiferencia: y es la 
curva que se encuentra en el límite 
inferior del mapa de curvas de indi
ferencia del individuo. 

Como en todo análisis que se basa 
en la existencia de umbrales, un 
proceso de empobrecimiento que lo
gre sobrepasar ese umbral significará 
un cambio cualitativo en la raciona
lidad económica del in di vi duo. Habrá 
una modificación en la función de 
equidad. Luego, la ecuación (1) 
habría que reescribirla así: 

u.= (y, y. 1 yk) u>- = u* (2) 
J J J 

Ciertamente, el rechazo del individuo 
al sistema le inducirá a la violencia. 
Pero su mismo empobrecimiento lo 

limitará 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 tecnología 
para la alta delincuencia está 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
ción para obtener ingresos no con
tractuales). 

LA AGREGACION AL GRUPO 
O CLASE SOCIAL 

La función de equidad del individuo 
puede extenderse al grupo o clase 
social al cual éste pertenece. Esta 
agregación será fácil de realizar si 
se supone que todos los miembros 
del grupo tienen la misma función 
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*. 

Así, los obreros de una ciudad 
pueden ser considerados como un 
grupo social con una misma función 
de equidad. Luego, una misma com
binación de ingresos absolutos (aho
ra expresado como ingreso prome
diodel grupo) y relativos tendrá, para 
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todos los obreros, un valor similar 
como evaluación del grado de equi
dad del sistema. 

Claramente, no estamos aquí su
mando indices ordinarios de bienes
tar de distintos individuos. Estamos, 
más bien, introduciendo el supuesto 
de que la ordenación del espacio 
distributivo es la misma para todos 
los individuos de la misma clase so
cial; y, lo más 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 función de equidad social del 
grupo social J se puede expresar así: 

donde YJ es el ingreso absoluto pro
medio del grupo J; Y/Y K es el in
greso relativo del grupo en relación 
al grupo K, que es el resto de la 
sociedad; y donde UJ* 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 relación de 
éste con el ingreso promedio del 
resto de la sociedad, queda así com
pletamente ordenado. Claramente, F1 

y F2 son positivos. 

Si el grupo social en referencia es 
un grupo con significación en la so
ciedad, la ecuación (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 llevaría a 
un valor de UJ, inferior a UJ *. 

LA CRISIS DISTRIBUTIVA 

En la agregación 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 acción 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. Habrá, por lo 
tanto, un cambio cualitativo en el 
funcionamiento de la sociedad. 

La crisis distributiva significa el re
chazo del grupo en cuestión a las 
reglas de producción y distribución. 
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Estas reglas dan paso a otras. Prime
ro, los ingresos no contractuales 
aparecen y cobran mayor importan
cia social. &to ocurre, por ejemplo, 
con los asalariados del sector público 
y privado. La corrupción se expande. 
Segundo, los derechos de propiedad 
empiezan a no ser respetados. Los 
robos, secuestros y asaltos se ex
tienden. 

Así aparece una violación social que 
surge cuando la combinación de 
ambos ingresos, absolutos y rela
tivos, sobrepasa el umbral de la to
lerancia de un grupo social. Luego 
el colapso de la distribución 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 más 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
binación de ambas. 

En las comunidades campesmas 
andinas, por ejemplo, hay mucha 
pobreza y sin embargo no hay vio
lencia social. La razón es simple: allí 

la desigualdad es poco pronunciada 
(Figueroa, 1981). 

EQUILIBRIO SOCIAL EN LAS 
TEORIAS ECONOMICAS 

El equilibrio social es el objeto de 
todas las teorías económicas. Sin 
embargo, ninguna ha incorporado la 
distribución del ingreso como ele
mento de ese equilibrio. 

En la teoría neoclásica, el equilibrio 
social es el resultado del equilibrio 
general de los mercados. Los merca
dos tienen una solución no negativa 
de precios y cantidades y estos va
lores implican una distribución del 
ingreso. &ta distribución puede 
tomar cualquier valor. La teoría no 
impone ninguna restricción social a 
tal distribución. La combinación de 
los ingresos absolutos y relativos 
pueden caer en cualquier punto del 
espacio distributivo. En términos de 
la teoría del bienestar, no puede 
haber falla del mercado en el aspecto 
distributivo. 

La formulación teórica desarrollada 
aquí ha hecho dos modificaciones a 
la teoría neoclásica del bienestar. 
Primero, se ha incluido el ingreso 
relativo en la función de bienestar 
del individuo, con lo cual la dis
tribución del ingreso también ha in-
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gresado en la función de bienestar 
individual. Segundo, se han incorpo
rado umbrales a la función de bienes
tar individual. Con estos nuevos 
axiomas a nivel microeconómico, los 
teoremas de la "economía del 
bienestar" ya no se cumplirán. 

En la teoría 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 está a la base 
de tal resultado. En particular el 
mercado laboral opera con exceso de 
oferta. Esta diferencia con la teoría 
neoclásica, siendo fundamental para 
muchos aspectos de política 
económica, es irrelevante para la 
cuestión que nos ocupa aquí: el 
equilibrio social. La teoría Keyne
siana tampoco impone restricción 
alguna a la distribución del ingreso 
resultante del mercado. 

En la teoría clásica, en cambio, sf 
existe una restricción social a la 
solución 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 aseguraría la reproducción del 
sistema económico y social. Pero, 
según esta teoría, todo lo que impor-

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

Han sido, más bien, los trabajos re
cientes en la teoría microeconómica 
de los mercados laborales donde se 
ha empezado a utilizar el criterio 
distributivo para explicar la determi
nación de los precios y cantidades, 
Solow ( 1990) ha expresado esta 
cuestión 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 teoría de los salarios de eficien
cia, por ejemplo, introduce un crite
rio distributivo, los salarios relativos 
de los empleados en relación a los 
ingresos de los no empleados en la 
empresa, para explicar el funcio
namiento del mercado: así, la pro
ductividad del trabajo resulta depen
diendo de los salarios relativos. En 
realidad, es por esta razón 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 función f, de
sarrollada arriba, puede ser interpre
tada como un índice de equidad o 
faimess index, para el individuo. 

LA POBREZA COMO CATE
GORJA DISTRIBUTIVA 

La teoría desarrollada aquí se puede 
poner a prueba empírica. La 
proposición principal de la teoría es 
que en un sistema social dado hay 
límites a la desigualdad. Y si la 
desigualdad sobrepasa esos límites 
(Umbrales), la sociedad deja de ope
rar como antes. Si esta teoría es cierta 
se debería observar un cambio social 
asociado al empobrecimiento masivo 
observado en América Latina . 

Según nuestra teoría, la distribución 
del ingreso debe ser expresado en 
términos de ingreso absoluto y rela
tivo. El problema de la equidad, de 
faimess, tiene que ver con ambas 
categorías. Por simplicidad llamare
mos a la combinación de la inversa 
de ambos ingresos, el nivel de po
breza. Este nivel aumentará cuando 
aumente la pobreza absoluta y lapo
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". Aquí hay dos índices 

de uso común: la proporción de per
sonas pobres, es decir, de personas 
que se encuentran por debajo de la 
línea de pobreza; y la brecha de po
breza, que es la proporción 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 línea 
de la pobreza. 

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

Según la teoría expuesta aquí ningu
no de esos índices tomados por 
separado servirían para analizar la 
cuestión de la vinculación entre la 
crisis distributiva y el equilibrio so
cial. Los que utilizan la pobreza 
absoluta razonan, implícitamente, 
como si el factor de estabilidad so
cial fuera solo el nivel de pobreza. 
La desigualdad les es irrelevante. 
En el otro caso, lo único que im
porta es la desigualdad y el nivel 
de pobreza es irrelevante. La 
proposición desarrollada aquí 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
sión de la pobreza, preferimos utili
zar el nivel de pobreza, tal como este 
ha sido definido aquí. Luego, a 
mayor pobreza de un grupo social, 
mayor la inestabilidad social. El 
umbral que hace inaceptable la po
breza será aquella combinación que 
conduce a 1 !UJ* . Una mayor po
breza ya no sería socialmente acep
table. 

POBREZA E INVERSION PRI
VADA 

La inversión privada, esa variable 
clave para el crecimiento, y que se
gún varios teóricos depende del "e"
píritu 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 inversión privada, 
pero el clima social parece funda
mental. 

A nivel microeconómico, la teoría 
neoclásica de la inversión privada 
sostiene que los inversionistas re
visan en cada período la cantidad de 
bienes de capital que desean tener 
como stock. Este nivel de capital 
deseado es, según la teoría, un re
sultado de la decisión del inversio
nista de buscar no solo un nivel de-

seado de riqueza, sino también de 
una decisión 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 período. 

La diferencia entre el stock deseado 
y el acumulado determinará la in
versión neta . Luego, para una tec
nología dada y para un grado de in
certidumbre también dado, la inver
sión en e 1 período t, que denomi
naremos l(t) depende de la tasa de 
interés real, r(t), y del stock acumu
lado de capital, k(t-1). 

¿Cómo afecta un cambio en el grado 
de incertidumbre en la inversión? No 
hay respuestas sencillas a esta pre
gunta. Primero, ¿Qué es grado de 
incertidumbre? Incertidumbre en la 
teoría neoclásica es ausencia de in
formación sobre el futuro (Arrow 
1984). La incertidumbre implica 
riesgos, es decir, el peligro de sufrir 
una pérdida económica. Pero, por lo 
mismo, también implica la posibili
dad de obtener una ganancia 
económica. 

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

Cuando se pasa de una situación de 
baja inflación a alta inflación, es 
decir, cuando hay inestabilidad ma
croeconómica, la incertidumbre au
menta para los inversionistas. La in
versión privada disminuirá en tal 
contexto. Pero, el grado de incerti
dumbre también puede aumentar de
bido a la inestabilidad política. Si no 
se preserva la estabilidad de las ins
tituciones políticas, la transparencia 
del sistema jurídico, y si las reglas 
del juego económico se modifican a 
cada cambio ·de gobierno, el grado 
de incertidumbre también aumentará. 

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

económica y política). Aquí pro
ponemos la hipótesis de que un 
cambio de esta naturaleza modifica 
la función de la inversión. 

Sin embargo, en los círculos políticos 
se razona como si el clima social 
inestable, asociado a la crisis de la 
distribución, no tuvieran ninguna 
importancia sobre la inversión pri
vada . Se ignora el hecho de que en 
el mundo de los negocios existe el 
análisis de riesgo por paises. Y si 
estos riesgos son altos, la tasa de re
tomo a la inversión tendrá que ser 
realmente elevada para compensar el 
riesgo. Así, solo proyectos de muy 
alta rentabilidad atraerían la atención 
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 
función de inversión de acuerdo a 
los contextos: 

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

1 (t) = h (P(t), r(t), k(t-1 ), P> P* 
(5) 

La teoría convencional, expresada en 
la ecuación (4), supone implícita-
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mente un contexto de estabilidad so
cial, donde la distribución del ingreso 
es socialmente aceptada. Cuando se 
produce la crisis distributiva, el 
comportamiento de los inversionis
tas, sufre una modificación cualitati
va. La inversión 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 más se agudiza la 
pobreza menor es la inversión. Esto 
es lo que muestra la ecuación (5). 
Así mismo, a igual nivel de tasa de 
interés real le corresponderá un 
menor nivel de inversión que en la 
ecuación (4). 

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

Primero, hay un efecto sobre el ho
rizonte económico. Debido a la in
certidumbre, el horizonte temporal de 
planeación se acorta. Segundo, ante 
la ruptura de las reglas de producción 
y distribución, el riesgo de obtener 
la tasa de retomo esperada se hace 
mayor. La crisis económica y políti
ca implica incertidumbre sobre si el 
derecho a la propiedad se respetará; 
y si la convertibilidad de las maneras, 
para facilitar el tránsito de las capi
tales se respetará. 

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

P (t+ 1) = L (l(t), Q (t+ 1), S (t+ 1)) 
(6) 

donde Q es el nivel de la producción, 
S es el nivel del gasto social real del 
gobierno. La inversión de hoy creará 
capacidad productiva y empleo y re
ducirá la pobreza mañana. El nivel 
de pobreza también depende del 
nivel de producción del período. Se 
ha incorporado el gasto social en la 
ecuación (5) porque se considera que 
el gasto social tiene un efecto directo 
en la pobreza. 

Claramente, las ecuaciones (5) y (6) 
conforman un sistema dinámico. 
Ellas dan origen a ecuaciones en 
diferencias de primer orden. Aquí 
supondremos que la trayectoria del 
equilibrio dinámico es convergente. 
Esto último 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 relación per-
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versa entre la pobreza y la inversión. 
La inversión es baja por que la po
breza aumenta y la pobreza aumenta 
porque la inversión es baja. La 
economía se encuentra, así, atrapada 
en un lamentable círculo vicioso. 

LA EVIDENCIA EMPIRICA: 
EL CASO DE AMERICA LATI
NA 

La teoría propuesta aquí 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 inversión pasa 
a depender del nivel de la pobreza: a 
mayor pobreza menor inversión. 
Esta interrelación entre pobreza e 
inversión explica un equilibrio con 
bajo nivel en la inversión y con alto 
nivel de pobreza. ¿Es esto lo que se 
observa en América Latina?. 

En la última 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 cápita de la región de 
1991 fue 8% inferior al de 1980. Y 
apenas fue similar al de 1977. Lue
go, la pobreza extrema también au-

mentó. Para una línea de pobreza 
dada, la población debajo de esa 
línea aumentó de 136 millones de 
personas en 1980 a 183 millones en 
1989 (CEPALy PNUD, 1990). 

La información sobre la pobreza re
lativa es más escasa. Un cálculo he
cho por PREALC ( 1990) señala que 
la participación de las ganancias en 
el ingreso nacional aumentó, para 
toda la región, de 55% en 1980 a 
58% en 1989. En todo caso, la drás
tica caída en los salarios reales hace 
difícil imaginar que la clase media y 
la clase alta hayan experimentado 
semejante producción en sus in
gresos. Parece verosímil suponer que 
la pobreza relativa de los asalariados 
ha aumentado en la región como un 
todo. Y aun si la pobreza relativa 
fuera la misma, el tremendo aumen
to en la pobreza absoluta sugiere que 
el índice de pobreza debe haberse 
elevado significativamente. 

La violencia social ha aumentado de 
manera considerable en la región 
durante la última década. Mo
vimientos populares dirigidos a bus
car la redistribución del ingreso por 
sus propios medios han caracterizado 
estos años de crisis. Los "caracazos" 
y "cordobazos" han sido frecuentes 
también en otros países. Los asesi
natos de niños abandonados que 
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cometían hurtos en el Brasil también 
son los signos lamentables de los 
tiempos. La inseguridad en las ciu
dades, los secuestros y la expansión 
de la industria de la protección son 
también señales claras de la violen
cia. A todo ello hay que agregar los 
movimientos subversivos y la vio
lencia asociada al narcotráfico en 
varios países, los cuales también son 
resultado de la crisis. 

En cuanto a la inversión privada, los 
cálculos para una muestra de siete 
países mostró una caída en la tasa 
de inversión bruta, como proporción 
del PBI, de 26% en 1981 al 18% en 
1987 (BID, 1989). Aunque estos da
tos se refieren a la inversión total, 
pública y privada, deben reflejar 
esencialmente el comportamiento de 
la inversión privada, pues su peso 
relativo es preponderante. 

POLITICAS DE AJUSTE Y PO
BREZA 

¿Cómo se explica esta situación de 
un bajo nivel de inversión y un alto 
nivel de pobreza? ¿Cómo es que 
salarios reales tan bajos no han ele
vado la inversión privada? ¿Cómo 
es que las políticas de estabilización 
y de ajuste estructural aplicadas ex
tensamente en la región no nos han 
llevado a una situación mejor? En 

otras palabras, ¿es este círculo vicio
so un resultado obtenido a pesar de 
esas políticas o debido a ellas? 
Nuestro modelo permitirá esclarecer 
estas preguntas. 

Con la crisis de la deuda y las pri
meras medidas de ajuste, a inicios 
de los 80, la economía latinoameri
cana debió sobrepasar los umbrales 
de la pobreza tolerable. Así se llegó 
a la crisis distributiva. Y a en esa si
tuación crítica se aplicaron más in
tensivamente las políticas de estabi
lización y ajuste. Estas políticas es
taban orientadas a controlar la in
flación y a sentar las bases para la 
inversión privada, en ese orden. En 
términos de nuestro modelo se bus
ca ha un desplazamiento autónomo de 
la curva de la inversión (5): que al 
mismo nivel de pobreza se diera un 
aumento en la inversión. A este 
nuevo nivel de inversión le seguiría., 
en el período siguiente, una dismi
nución de la pobreza, con lo cual la 
inversión volvería a subir y así suce
sivamente. 

¿Por qué no se dio este resultado? 
Una explicación da nuestro modelo. 
Estas políticas también trasladaron 
la función de la pobreza (6), la otra 
curva del sistema. Las políticas 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 
región nos muestra, en efecto, una 
caída importante. Para la región en 
su conjunto, el gasto social real por 
persona cayó en 18% entre 1980 y 
1985; mientras que el gasto social 
como proporción del gasto público 
(excluyendo los intereses de la deu
da) bajó de 23% a 20% en ese mismo 
período (World Bank, 1990). 

Como consecuencia,. la curva de la 
pobreza se desplazó hacia afuera. Las 
políticas afectaron, entonces, las dos 
curvas del sistema a la vez. Por su 
efecto a través de la curva de la in
versión, la economía debía dirigirse 
a una solución con mayor inversión 
y menor pobreza. Por medio de la 
curva de la pobreza, la economía de
bía dirigirse a una solución con 
menor inversión y mayor pobreza. 
Dos efectos de sentidos opuestos 
darán como resultado un efecto neto 
que depeoderá de la fuerza de cada 
uno. La evidencia empírica mostrada 
arriba revela que el efecto de la cur
va de la pobreza fue dominante. 

Ec>te resultado empírico ha puesto en 
dificultades a los economistas libe
rales. Al parecer, ellos pensaban que 
las políticas liberales harían el tra
bajo de estabilizar la economía y 
hacerla crecer. No tenían que preo-

cuparse por la pobreza. Según ellos, 
la política podría aumentar la pobre
za, pero solo por un corto período. 
Por ello, el ajuste se tendría que 
acompañar con políticas de compen
sación social. Luego de la transición, 
que sería un período muy corto, el 
crecimiento tomaría lugar y la po
breza se reduciría. El costo social del 
ajuste sería más compensado. 

Cuando las políticas no daban los 
resultados esperados, los economis
tas liberales opinaban que la dosis 
debería ser mayor. Faltaba radica
lizar más la política económica. Y 
como estas medidas tampoco fun
cionaban, pedían mayor dosis y así 
sucesivamente. Según nuestro mo
delo, la razón de la dificultad era 
otra: a mayor dosis de las políticas 
liberales el efecto de la curva de la 
pobreza terminaba imponiéndose. Y 
como ellos no le daban importancia 
a la crisis distributiva, no podían en
tender las relaciones entre pobreza e 
inversión. 

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

La política social es un conjunto de 
acciones, consistentes entre sí, di
rigidas a proteger y promover el de
sarrollo de los recursos humanos de 
un país. (Esta definición está inspi
rada en el trabajo de Dreze y Sen, 
1991 ). Hay acuerdo de que los bienes 
y servicios básicos que conforman 
insumos para el desarrollo de los re
cursos humanos son: el empleo, los 
servicios de salud y educación el sa
neamiento ambiental y los bienes ali
menticios. La política de combate a 
la pobreza a consistido, conven
cionalmente: en que esos bienes y 
servicios sean ofrecidos a los pobres 
como bienes públicos. Pero, durante 
la recesión, también la oferta de 
bienes públicos ha disminuido, y en
tre ellos los bienes y servicios so
ciales. 

Una política de ajuste tiene el obje
tivo de acabar con la recesión y rei
niciar el proceso de crecimiento 
económico sostenido a la brevedad 
posible. En esa nueva situación de 
crecimiento económico, el grado de 
pobreza disminuirá. El crecimiento 
económico es, según la hipótesis 
señalada arriba una condición nece
saria para la reducción de la pobreza. 
La cuestión es entonces, cómo 

definir una política que haga el trán
sito de la recesión o estancamiento 
al crecimiento sostenido, al mínimo 
costo y en el más breve plazo. 

Hay, sin embargo, el peligro que du
rante el tránsito, la pobreza empeore 
a tal punto que el proyecto se vuelva 
socialmente inviable. Por esta razón 
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, 
deberían también ser protegidos de 
los costos del ajuste en el corto plazo. 
Esta es la lógica económica de los 
diseñadores de la política de ajuste. 
Así ha aparecido en los últimos años 
la modalidad de crear los llamados 
programas de compensación social. 

El primer programa de compensación 
social de este tipo se aplicó en Bo
livia. Aunque, solo, a quince meses 
de iniciar el shock, se estableció el 
fondo de emergencia social en 
Noviembre de 1986. El manejo de 
estos fondos se hizo creando una ins
titución autónoma alejada de la bu
rocracia estatal, pero vinculada di
rectamente al presidente de la repú
blica. Esta institución era solo finan
dadora. 
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Los proyectos a ser financiados eran 
presentados por los Gobiernos lo
cales o por las organizaciones no 
gubernamentales y tenían un énfasis 
en proyectos pequeños, de infraes
tructura, que generarían empleos 
masivos, aunque temporales. La 
ejecución de los proyectos estaban a 
cargo de empresas privadas, bajo la 
forma de subcontratación. Todo el 
sistema de distribución de los fondos 
se organizó 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 carácter temporal. En cua
tro años el fondo transfirió 230 mi
llones de dólares. 

Este "modelo boliviano" se ha di
fundido a otros países. El Fondo de 
Emergencia Social Boliviano ha to
mado el nombre de Fondo de Com
pensación y Desarrollo Social 
(FONCODES) en el Perú, Fondo 
Hondurefio de Inversión Social en 
Honduras, y, Fondo de Desarrollo 
Social en Venezuela. 

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

recesión que inducirá el ajuste; b) 
como un mecanismo para transferir 
la ayuda externa a los pobres; e) 
como un programa para compensar 
a los que resulten directamente per
judicados con las medidas del ajuste; 
d) como un programa para proteger 
a los más pobres durante el ajuste. 

En el caso de Bolivia, se ha hecho 
una evaluación en términos del cri
terio (d). Se consideró que los bene
ficiarios del programa de empleo en 
obras públicas eran los trabajadores 
de los proyectos. Se estima que el 
30% de los trabajadores provenían 
de los dos deciles inferiores y el 70% 
de los cuatro deciles inferiores de la 
distribución del ingreso nacional. 
Así, una proporción importante de 
los beneficiarios del programa de 
empleo pertenecían a los estratos de 
bajos ingresos. Si la proporción 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 
calificación. 

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 públicos des
pedidos por la política de ajuste (20 
mil y 15 mil respectivamente), no 
fueron compensados por el fondo. 
Con el criterio (e), el programa no 
fue un éxito. 

En el caso del Perú, el ajuste drástico 
(shock) que se aplicó a partir de 
Agosto de 1990, también estuvo 
acompañado de un programa de 
compensación social. Este programa 
tuvo un alcance muy limitado. Ini
cialmente, se había prometido 418 
millones de dólares para atender a 7 
millones de personas en pobreza ex
trema, por un período de cinco me
ses; como en el caso boliviano, se 
esperaba controlar la hiper-inflación 
en ese período. 

Con el shock la pobreza aumentó 
drásticamente. Según algunas esti
maciones de entidades independien
tes subió a cerca de 12 millones de 
personas, más del 50% de la 
población peruana. En esos meses 
los comedores populares que tenían 
previsto atender 50 raciones diarias 
enfrentaban colas de 150 personas. 

Y, sin embargo, solo se gastó en ese 
período la suma de 90 millones de 
dólares. 

Aún más, en esos mismos meses, el 
gasto social convencional se redujo, 
en términos reales, como promedio 
mensual, a la mitad del nivel que 
tenía en los siete meses anteriores 
(Figueroa y Ascarza, 1991). Al 
parecer, el gobierno decidió dejar de 
gastar en servicios sociales conven
cionales porque ya existía el progra
ma de compensación social. Se dio 
así 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 representó 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 
ejecución de los proyectos se han 
utilizado organizaciones privadas 
(Caritas, Care), fundaciones y 
ONG's. 

A diferencia del caso boliviano, en 
el Perú no se ha trabajado en relación 
directa con los gobiernos munici
pales. No hay hasta el momento una 
evaluación 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 cuestión éti
ca. Si nuestra hipótesis es cierta, la 
política distributiva es también una 
cuestión de eficiencia. Una situación 
de desigualdad o pobreza muy mar
cada puede ser económicamente ine
ficiente. En tal contexto, los indivi
duos se verían impedidos de explo
tar todas las oportunidades de inter
cambio que ofrece el sistema. Asf, 
los inversionistas se verían 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 dinámica, que el 
diseñador de política económica 
debería preocuparse por reducir 
la pobreza y la desigualdad. 

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

deseable: la inversión privada es baja 
porque la pobreza es muy alta y el 
nivel de la pobreza es muy alta 
porque la inversión es baja. ¿Cómo 
salir de este círculo vicioso? ¿Cuáles 
son las variables exógenas del mo
delo? 

El argumento de este trabajo es que 
una variable exógena en la primera 
relación del modelo es la política 
social. Mediante esta política se 
puede desplazar la curva de pobreza 
hacia la izquierda, de modo que al 
mismo nivel de inversión se tendría 
un menor nivel de pobreza. Dado que 
la segunda ecuación se mantiene en 
su misma posición, la nueva solu
ción del sistema será a un mayor 
nivel de inversión y un menor nivel 
de pobreza. 

Evidentemente, hay otros factores 
que deben haber influido en la crisis 
actual de la región y que son respon
sables de la caída en la inversión y 
el aumento en la pobreza. No es el 
objeto de este trabajo dar cuenta de 
todo el proceso. El modelo presenta
do aquí intenta sefialar, más bien, el 
papel del gasto social en ese proceso: 
su reducción contribuyó 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 política social. como protección 
y promoción de los recursos hu
manos, juega un papel central en la 
formación 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 esas op
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 
límites a la pobreza. 

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

El gasto social como protección del 
recurso humano tendría prioridad en 
las actuales circunstancias. Tendría 

que dirigirse a establecer una plata
forma social, un nivel de seguridad 
social. Una sociedad moderna es 
aquella que ha establecido esta 
plataforma como parte de su siste
ma social y político, es decir, como 
parte del mecanismo del mercado 
y de la democracia. Una economía 
moderna no es solo producción de 
bienes privados; es también pro
ducción de bienes públicos. Es 
también solución colectiva a las 
fallas del mercado. Es, por eso 
mismo, una economía con un sis
tema de seguridad social. Una 
economía moderna no es solo li
bertad de mercado y destrucción 
del estado, como se la está conci
biendo actualmente en América 
Latina. 

La política de ajuste tendría que in
corporar en su agenda el problema 
distributivo. Y debería hacerlo seria
mente. Los programas de compen
sación social no pueden realizar la 
tarea de atacar las raices de la po
breza. Es una ilusión pensar que se 
puede compensar a los perjudicados 
directamente con las reformas 
económicas. Y solo a ellos, pues solo 
los nuevos pobres tendrían derecho 
a esa compensación. En un mar de 
miseria, como el que existe ahora en 
muchos países de la región es prác
ticamente imposible hacer prela-
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ciones entre los pobres, a menos que 
los criterios sean socialmente 
aceptados. 

Los programas de compensación 
social han jugado, en realidad, un 
papel fundamentalmente político: 
el de hacer viable un determinado 
programa de ajuste, por un deter
minado grupo político y tec
nocrático. Su lógica política es la de 
buscar disgregar o reducir la opo
sición política a los programas de 
ajuste. Un ajuste con "rostro hu
mano" tiene mayor posibilidad de ser 
ejecutado. Le da al político licencia 
para hacer los cambios dentro de una 
teoría 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 Perú, por ejemplo, un 
grupo de consultores de una oficina 
de las Naciones Unidas propuso un 
criterio para asignar los fondos so
ciales: según la tasa de mortalidad 
infantil de los departamentos. Esta 
propuesta implicaba que Puno reci
biera 11% de los fondos y Lima 
17%, Puno recibió 1% y Lima 60%. 
(Abugattás, 1991). 

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

Aún más, como se indicó antes, es
tos fondos desplazan parte de los 
gastos sociales convencionales. 
Tienen, en suma, una lógica funda
mentalmente política. 

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

Son todos, elementos valiosos para 
diseñar, ahora en serio, políticas 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 
política 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 proporción importante 
de los desempleos pertenecen al 
grupo de las familias más pobres. 
(Figueroa, 1991). Luego, un progra
ma de seguro al desempleo con
tribuiría 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 países ricos: o alternativa
mente se puede establecer programas 
de empleo en obras públicas. 

En la región, la experiencia es mayor 
con los programas de trabajos públi
cos. Los más conocidos son: Frentes 
del Trabajo del Noreste de Brasil, 
Programa de Empleo Mínimo y Pro
grama de Empleo de Jefes de Hogar 
en Chile, Programa de Apoyo al In
greso Temporal en el Perú. Una des
cripción 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 más po
bres. Como desventajas principales 
se señala 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 rápida, y tam
bién para administrar eficientemente 
un programa donde intervienen mu
chas personas y muchas tareas. 
(Kiein y Wurgaft, 1985; Rodriguez 
y Wurgaft, 1987). 

El Programa de Apoyo al Ingreso 
Temporal del Perú, ejecutado entre 
1985 y 1987, daba empleo en obras 
públicas por tres meses y pagando 
el salario mínimo legal. Este progra
ma reveló dos cosas (Bernedo, 1989). 
Primero, atrajo al programa, de 
manera predominante a mujeres 
adultas, jefes de hogar o cónyuges 
(80% de los empleados). Debido a 
que las familias con jefe mujer se 
ubican, en una proporción impor
tante, en los estratos ha jos de ingreso, 
claramente el programa llegó 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 población de inac
tivos (32% ). Ese hecho parece su
gerir la existencia de una población 
importante en condiciones de deso
cupación oculta, es decir, los que han 
dejado de buscar trabajo. Esta 
población "desanimada", ante una 
opción clara de empleo, se reincor
pora a la fuerza laboral. Las estadís
ticas convencionales deben subesti
mar la magnitud del desempleo. 

Posiblemente un sistema de subsidio 
al desempleo sea más eficiente. Pero 
este sistema todavía encuentra opo
sición en muchos círculos políticos. 
La oposición parte de la teoría que 
sostiene que los pobres están volun
tariamente desempleados. De aquí se 
concluye que los pobres son pobres 
porque son ociosos. Luego según 
esta interpretación, no debería sub
sidiarse esa ociosidad. 

Si se parte de la otra teoría sobre el 
desempleo, la que la interpreta como 
involuntaria, el desempleo es una 
imposición social; es resultado del 
funcionamiento de la economía. Ante 
esta falla del mercado, en los países 
ricos se ha decidido que la sociedad 
debe asumir parte de ese riesgo. Y 
por eso se ha establecido el subsidio 
al desempleado. Esta interpretación 

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

Visto en una perspectiva histórica, 
la opción de utilizar programas de 
empleo público para enfrentar el 
desempleo es una idea primitiva. En 
varios países ricos de hoy el seguro 
de desempleo tomó originalmente 
esta forma. En Inglaterra, por ejem
plo, los gobiernos locales tenían 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 público en 
América Latina podría tener la si
guiente forma. A un salario prefijado, 
que podría ser el salario mínimo le
gal, se daría empleo temporal a toda 
persona que los solicitara. La du
ración del empleo pudiera ser, diga
mos, por seis meses. Naturalmente, 
la oferta de trabajo que enfrentaría 
el programa dependería del salario y 
el tiempo ofrecido. Aquí hay grados 
de libertad para adecuar un presu
puesto dadoa los objetivos de ge
nerar salarios y empleo. 

Las unidades ejecutoras serían los 
gobiernos locales, a nivel de provin
cias o distritos. Esto aseguraría que 
los trabajadores urbanos y rurales 
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tuvieran acceso al programa. Los 
gobiernos locales generarían los 
proyectos. La entidad ejecutora pu
diera ser una empresa privada o una 
ONO. En lo que se refiere a fisca
lización, autonomía y descentraliza
ción se podría seguir el modelo del 
Fondo de Emergencia Social boli
viano. 

Para que el diseño de las obras tenga 
respaldo técnico, los gobiernos lo
cales tendrían que recibir asistencia 
técnica. También se buscaría mejorar 
la capacidad de gestión de los gobier
nos locales. Siendo ellos la base de 
la organización política en cada país 
de la región, estos programas de 
asistencia técnica serían una forma 
de fortalecer las instituciones de
mocráticas. 

Una experiencia concreta llevada a 
cabo por el gobierno municipal del 
Cusco apoya estas ideas. Este go
bierno diseñó un programa de pro
tección del medio ambiente, que in
cluía la protección de los suelos 
agrícolas y el mejoramiento del sa
neamiento ambiental en la ciudad del 
Cusco. En los Andes, la erosión 
eólica e hídrica de los suelos es agu
da y afecta no solo la agricultura sino 
también a las ciudades por las aveni
das que esa erosión origina. La téc
nica para el tratamiento de la Región 

Cusqueña 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 
millón de plantas. La entidad aseso
ra y ejecutora es una ONO. Y se ha 
dado empleo principalmente a fa
milias de bajos ingresos. El muni
cipio está entrando ahora a una se
gunda etapa del proyecto, a una es
cala mayor, y tiene la suficiente ca
pacidad y experiencia como para 
diseñar, con la asistencia de la ONO, 
el perfil de la nueva etapa y obtener 
el financiamiento respectivo. 

OFERTA DE SERVICIOS BASI
COS 

Como parte de la plataforma social 
se tendría que establecer metas para 
una oferta universal en los servicios 
sociales más básicos. Pero la meta 
tendría que referirse a cantidad y 
calidad. El acceso de la población a 
la educación primaria y a la atención 
primaria de salud debería estar ga
rantizada. Así mismo, el acceso al 
agua potable y al saneamiento am
biental debería ser universal. La epi
demia del cólera en el Perú es tal 
vez la prueba más elocuente del cos
to social que significa que una pro-
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porción importante de la población 
no tenga acceso a estos servicios. 

El costo de la oferta de estos servi
cios básicos 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 provisión de agua 
limpia, por ejemplo, hay métodos 
desarrollados para ofrecerlos a costos 
muy bajos. 

Sobre los programas de alimentos, 
la plataforma social implica reducir 
drásticamenteladesnutricióninfantil. 
Un reciente trabajo de Philip Mus
grave (1991) muestra las experien
cias de los programas de distribución 
de alimentos de América Latina. Su 
evaluación es que los recursos fi
nancieros que se utilizan en todos 
esos programas serían más que sufi
cientes para eliminar, o reducir drás
ticamente, la desnutrición que sufren 
cerca de 10 millones de niños en la 
región. Y esto tomando en cuenta la 
necesidad de llegar a más personas 
que esos niños, como las madres, por 
ejemplo. Pero estos programas no 
llegan a muchas otras personas, su
fren filtraciones, y así se diluyen. 

Habría que modificar la manera 
como vienen operando estos progra
mas. Musgrove propone varias me
didas. Primero, habría que concentrar 
la acción de estos programas en los 
niños desnutridos. Así se puede evi
tar que los recursos se diluyan. Se
gundo, habría que hacer un diseño 
del programa con una mayor inte
gración de cuidados de salud y edu
cación. Finalmente, habría que tener 
evaluaciones permanentes de estos 
programas para afinar sus métodos 
y hacerlos más eficientes. Estos pro
gramas se evalúan solo ocasional
mente. 

FINANCIAMIENTO 

La consecuencia de nuestro modelo 
para la política económica es evi
dente: hay que elevar el nivel y 
cambiar la composición de los gastos 
sociales. Para empezar, en serio, 
la modernización en América 
Latina hay que invertir en la gente 
y especialmente en la gente pobre. 
La cuestión es, sin embargo, cómo 
hacerlo en medio de la crisis y de 
los programas de ajuste. En reali
dad, no hay conflicto entre el 
equilibrio fascal 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 aquí 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
ción del financiamiento de estos 
gastos tiene que ser discutido en ese 
contexto. 

Evidentemente los llamados Fondos 
de Emergencia Social no podrían 
cumplir con ese objetivo de largo 
plazo. Estos Fondos persiguen, más 
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 
contribuiría a la mantención perma
nente de la plataforma social. Estaría 
integrado a una estrategia de largo 
plazo. 

En varios países de la región se ha 
entendido las limitaciones que tiene 
un Fondo de Emergencia Social para 
atacar los problemas estructurales de 
la pobreza. Así han surgido progra
mas y fondos de combate a la pobre
za con una visión más permanente. 
Se puede citar aquí el Plan Nacional 
de Rehabilitación en Colombia; el 

Fondo de Solidaridad e Inversión 
Social en Chile; el Fondo de Inver
sión Social en Guatemala y el Pro
grama Nacional de Solidaridad en 
México. Estos programas contienen 
varias de las características que se 
han señalado aquí como necesarias 
para que un programa sea eficaz. 
Estos programas nuevos son parte de 
las innovaciones institucionales que 
están ocurriendo en la región, indu
cidas por la creciente preocupación 
de la clase política por los proble
mas de la pobreza. 

El gasto social dirigido a establecer 
y mantener la plataforma necesitará 
de un fondo, un Fondo de Inversión 
Social. Este fondo estaría a cargo de 
un organismo independiente del 
aparato burocrático del estado. Sería 
un organismo financiero y de ase
soría pero no de ejecución de los 
programas. La distribución de los 
fondos lo haría a través de los go
biernos locales. 

Un organismo así, centralizador y 
descentralizador de los fondos, ten
dría un presupuesto único y una 
lógica económica de asignación. 
Todos los proyectos, de corto y largo 
plazo, competirían por los mismos 
fondos. No habría efectos de despla
zamiento (crowd.ing our effect) 
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como sí podía ocurrir en el caso de 
los fondos de emergencia social. 

El financiamiento del Fondo de In
versión Social vendría del presu
puesto público y de las donaciones. 
Este Fondo competiría con los demás 
usos del presupuesto público. La 
asignación que obtenga el Fondo será 
expresión de una elección social, re
sultado del juego democrático, de un 
juego donde una proporción impor
tante de los electores sufren carencias 
básicas. Los pobres podrían utilizar 
este resquicio que les ofrece la de
mocracia. El programa y el Fondo 
respectivo estarían así totalmente ins
titucionalizados. 

No es fácil establecer el costo de un 
programa como el propuesto aquí. 
El gasto en el programa de alimentos 
es, según Musgrove, del orden del 
0,2% del PBI de la región. Un pro
grama de empleo público en el Perú, 
que cubriera el 10% de la fuerza 
laboral con un salario mensual de 
70 dólares, estaría cerca del 1% del 
PBI. Dependiendo de los países, el 
costo de la plataforma social podría 
ubicarse entre 1 - 2% del PBI. Este 
orden de magnitud es financiera
mente viable. 

Finalmente, la política social pro
puesta aquí requiere que el sistema 

tributario nacional sea profunda
mente progresivo. Este es una con
dición necesaria para que, por el lado 
del gasto póblico se pueda hacc1 
efectiva una transferencia de ingreso 
a los pobres. 

CONCLUSIONES 

Si América Latina aspira convertirse 
en una sociedad moderna, con una 
economía principalmente de mercado 
y con un sistema político democráti
co la política social tendrá que 
ocupar un lugar central en la políti
ca de ajuste actual. Los países capi
talistas y modernos de hoy producen 
no solo una montaña de mercancías 
privadas, sino también otra montaila 
de bienes públicos. Tienen, además, 
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 está haciendo 
en América Latina. La desigualdad 
económica y la pobreza de las masas 
todavía no tienen prioridad en la 
política económica real. Todavía se 
razona con la teoría de que la pobre
za es solo una cuestión ética y que 
la recuperación de la economía de
pende de varios factores pero es in-
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dependiente de la agudización de la 
pobreza. La mayor pauperización no 
tiene, según esta visión, efecto algu
no sobre el funcionamiento del sis
tema económico. Así, hay precios 
correctos que se deben buscar ali
near, pero entre ellos no figura el 
salario. La violencia y la pauperiza
ción se consideran hechos indepen
dientes. 

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