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Desigualdad y desarrollo en
América Latina: La discusion
postergada

I. LA REAPERTURA DE LA DISCUSION

os modelos convencionales de andlisis de los problemas de América Latina

y de produccién de politicas para superarlos, han demostrado serias limita-

ciones. Sus predicciones bdsicas han demostrado alta falibilidad, no han
conducido a los escenarios esperados, la realidad los desmiente con alta frecuencia. A
los errores repetidamente marcados a los modelos predominantes en los 60, se suma
ahora una extensa lista de errores y desaciertos de los modelos difundidos desde los
80. Voces alramente resperadas dicen que la explicacién del desarrollo y sus caminos,
que tanrto ha pesado en la region en los iltimos afios, debetia ser profundamente
reexaminada. Asi sefiala Joseph Stiglitz (1998), ex Presidente del Consejo de Asesores
Econémicos del actual Presidente de Estados Unidos: “Yo argumentaria que la
experiencia latinoamericana sugiere que deberiamos reexaminar, rehacer y ampliar
los conocimientos acerca de la economia de desarrollo que se toman como verdad”.
Se sugiere que es hora de volver a pensar. Si los modelos no funcionan las culpas no
pueden asignarse a la realidad y quejarse sobre ella. Los modelos deben suftir revisiones
integrales.

Sc¢ ha reabierto el debate sobre el desarrollo a nivel internacional en los dltimos afios
lajo orientaciones no tradicionales. Los supuestos consensos estin dejando de serlo
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bajo el peso de sus dificulrades en los hechos concretos. Temas como la crisis de las
economias del Sudeste Asidtico, y la persistencia y tendencia al agravamiento de los
problemas sociales de América Latina, han puesto en tela de juicio la validez efectiva
de dichos consensos, y se hallan someridos actualmenrte a impugnaciones desde
multiples direcciones.

En la nueva discusién abierta sobre el desarrollo, ha aparecido como un tema central,
¢l del papel de la equidad. Hay una verdadera explosion de investigaciones al respecro
en el mundo desarrollado, se han constituido importantes bases de datos y hay un
cuestionamiento active de las visiones sobre el tema que dominaban el pensamiento
econdmico en los 80. Ha llegado la hora de colocar esa discusion en el lugar donde
debe estar en el debate latinoamericano. Si en algun lugar del planeta la discusién
tiene la mds alca relevancia, es en una regién como esta, que todas Jas fuentes
especializadas coinciden en identificar como la mis inequitativa del orbe y con intensos
procesos de empeoramiento continuo de la inequidad. Los impactos negativos que se
atribuyen a esta situacion son de gran magnitud y profundidad. Entre ellos se asigna
a la inequidad un papel crucial en la continuidad de las altas magnitudes de pobreza
que sigue acusando América Latina ¢n los 90. Se ha estimado que el nimero de
pobres en Ameérica Latina, cercano al 50% de la poblacion, deberia ser la mitad si la
distribucion de los ingresos fuera la que corresponderia normalmente al nivel de
desarrollo de la region.' Como ello no es asi, y el coeficiente de Gini que mide Ja
desigualdad en la distribucion de los ingresos ha empeorado fuertemente desde los
80, hay lo que se denomina un “exceso de pobreza” en la region, de amplisima
dimension.

Sin embargo, a pesar de ello las discusiones sobre equidad y desarrollo no han formado
parte de la corriente central del debarte sobre politicas econdmicas de la América
Latina de las ltimas décadas. Con excepciones fecundas, las investigaciones al respecto
han sido limitadas, la produccion de trabajos cientificos sobre el tema reducida v el
debate publico no ha profundizado la tematica. En la tierra mas desigual del mundo,
la equidad parece no importar mayormente en la busqueda de soluciones a los dificiles
problemas econémicos y sociales. Incluso, es posible advertir que algunos de los
trabajos mas agudos recientes sobre las dificultades de la regién en este campo, han
sido producides fuera de ella, en el mundo desarrollado, donde América Latina es
vista con frecuencia como el caso “antiejemplar” mas relevante en materia de efectos
regresivos de la alta inequidad. ¢Ddnde buscar las causas de la marginacion de un
tema sin ¢l cual no es posible entender las dificultades de la regidn para el desarrollo,
ni Hegar a formular propuestas realmente efectivas? Ello requerird esfuerzos de
investigacion en si mismos. Los efectos de esta marginacién son visibles. La agenda
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publica de discusion carece de un anilisis continuo y activo de una problematica que
internacionalmente es percibida undnimemente como una clave imprescindible para
entender los problemas de América Lacina. Por otra parte, mis alli de esa visién
externa, lo real es que esta pauperizacion de la agenda ha limitado fuertemente la
posibilidad de generar politicas alternativas que actien sobre algunas de las causas
centrales de dichos problemas.

Es hora de terminar con esta “gran ausencia” v reubicar la cuestién de a inequidad en
el centro de los esfuerzos por el desarrollo.

Ello no significard automdticamente respuestas claras al problema. Es de gran
complejidad, y en cierto modo resume muchos procesos relevantes de todo el acontecer
histérico. Pero ponetlo a foco permitird formular interrogantes cruciales sobre su
estructura y evolucion, y construir un fondo de ideas colectivo creciente sobre cémo
enfrentarlo.

Este trabajo se propone aportar algunos elementos a esta discusion impostergable,
que sobte todo puedan estimular esfuerzos colectivos hacia su profundizacién. Para
ello aborda diversos momentos de andlisis sucesivos. En primer lugar se reconstruyen
lineas generales de la discusion internacional actual sobre inequidad y crecimiento.
Luego se revisan diferentes efectos “virtuosos™ del mejoramiento de la equidad sobre
el desarrotlo. Con apoyo en los elementos conceptuales anteriores, se examina el
cuadro que muestra América Latina en materia de desigualdad. A posteriori, se refieren
algunas dindmicas de funcionamiento de la inequidad en la regién. Finalmente, se
examinan algunas respuestas posibles ante la problemitica planteada.

I1. CAMBIO DE RUMBOS EN EL ANALISIS DE LA INEQUIDAD

La ciencia econémica convencional de alta difusién y peso en América Latina, ha
hipotetizado que la desigualdad constituye un rasgo caracteristico de los procesos de
modernizacidn y crecimiento, y en algunas de sus versiones, que los impulsa y favorece,
al posibilitar la acumulacién de ahorro que se transformari en inversidn. Asimismo,
ha sugerido que las desigualdades, funcionales para ¢l desarrollo, tenderian luego a
corregirse. Para Kaldor (1978) es imprescindible para €l crecimiento una acumulacion
importante previa de ahorro. Si el ingreso se concentra en un segmento limitado de
la poblacién con alta propensién a consumir, que serfan los ricos, ello favorecera esta
acurnulacién y el crecimiento. Kaldor supone que Jas ucilidades son una fuente
importante de generacién de ahorro y los salarios, en cambio, una fuente muy limitada.
Kuznets {1970) indica que habria una tendencia secular, en las sociedades desarrolladas,
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a que la poblacién emigre del sector agricola caracterizado por baja desigualdad y
bajos ingresos promedios, hacia el sector industrial donde el ingreso promedio es mas
alto, pero también la desigualdad. En los estadios iniciales del desarrollo ascenderian,
por tanto, el ingreso y la desigualdad. En estadios posteriores seguiria ascendiendo el
crecimiento, pero se reducira la desigualdad. Robinson (1976} observé que este planteo
ha adquirido la fuerza de una “ley econémica”. Sin embargo, en el caso de Kuznets no
hay esa aspiracién de “ley econdmica”. El mismo puntualiza las serias restricciones
de su base de datos de partida, y de las posibles generalizaciones de estos enunciados.
Sus trabajos estuvieron basados en informacién histérica de solo tres paises, Estados
Unidos, Inglaterra y Alemania, que comprendia la primera mitad del siglo XI1X para
las etapas iniciales, y datos de antes y después de la primera guerra mundial para Jas
posteriores. Dice al respecto “Al concluir este estudio somos perfectamente conscientes
de la poca informacién fidedigna que el mismo contiene. Quizas solo un 5% de su
contenido se funda en la experiencia, siendo el resto, mera especulacion”. Previene:
“Es peligroso utilizar simples analogias; no podemos afirmar que puesto que Ja desigual
distribucién de la renta condujo en el pasado, en Europa Occidental, a la acumulacion
de los ahorros necesarios para formar los primeros capitales, para asegurar e} mismo
resultado en los paises subdesarrollados es preciso, por lo tanto, mantener e incluso
acentuar, la desigualdad en la distribucién de la renta”. Y sefiala al respecto, entre
otras reservas: “Es muy posible que los grupos que perciben rentas superiores en
algunos de los paises hoy subdesarrollados, presenten una propensién de consumo
muche mayor y una propensién al ahorro mucho menor, que las que presentaban los
mismos grupos de renta en los paises hoy desarrollados, durante sus primeras fases de
crecimiento”. Sin embargo, a pesar de sus reservas, la denominada curva de Kuznets,
la U invertida, donde en las primeras etapas hay desigualdad que luego va
desapareciendo, se ha estado utilizando ampliamente como base de los razonamientos
en este campo.

Adelmann y Robinson (1988) sefialan al respecto, en una revision de la literatura
relativa al tema, que “Se argumenta que la desigualdad es necesaria para la acumulacion
y, por consiguiente, contiene las raices de eventuales incrementos en el ingreso de
cada uno”.

La visién de la inequidad como necesaria y constituyente, crea fuertes actitudes de
base contrarias a los razonamientos que pudieran considerarse de caracter “redis-
tributivo”. Estarian afectando la formacién de capital, base del despegue econémico,
al asignar recursos a metas de productividad inferior. Fields (1989) indica que las
transferencias de los ricos a los pobres reducitian la acumulacién de capital y dis-
minuirian el crecimiento en algunos modelos.
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UUna oleada de investigaciones de los tltimos afios ha echado por tierra la vision
resefiada, Por un Jado, han resaltado la fuerte valnerabilidad de los daros que le sirven
de sustentacion. Asi Deininger y Squire {1996) senalan: “Casi toclas las investigaciones
empiricas de la curva de Kuzners, desde Ahluwalia (1976) hasta Anand y Kanbur
(1993), estan basadas en data recogida por Jain (1975) que, a pesar de un numero
relativamente grande de observaciones (403), contiene sélo un modesto nimero (61)
de puntos de informacién que satisfagan standards minimos”.

Por otra parte, las nuevas investigaciones han conscruido amplias bases de datos que
han permitido verificar, en la realidad, funcionamientos muy diferentes a los
hipotetizados. La desigualdad inicial no favorece sino, por el contrario, traba el
crecimiento, Deininger v Squire, por ejemplo, han comprobade que una desigualdad
inicial alta en un activo crucial como la tierra puede ser dererminante en que se pro-
duzcan crecimientos deficientes. Segiin sus cstudios, observando la evolucion entre
1960 y 1992, de 15 paises en desarrollo con alra desigualdad inicial en la distribucion
de la tierra (un coeficiente Gini superior a 70, 13 de ellos no lograron obtener un
crecimiento mayor &l 2.9% cn ¢l periodo. Asimismo, la persistencia de la desigualdad
perjudica por muluples conductos el crecimiento. Después de revisar detalladas
correlaciones economécricas Birdsall, Ross v Sabot (1995) sefialan; “Contrariamente
a la sabiduria convencional, la evidencia sugiere que en América Latina, la asociacion
entre un crecimiento lento y una elevada desigualdad, se debe en parte al hecho de
que esa elevada desigualdad puede constituir en si misma un obsrdculo para ¢l cre-
cimiento”. En la misma direccion Benabou (1996) lista y analiza 23 estudios de
campo realizados en los dltimos anos (20 de ellos de 1992 en adelante), con analisis
comparades entre pafses que  concluyen consistentemenre en que la desigualdad cs
lesiva para ¢l crecimiento e identifican diversos efectos negativos de la misma en el
desarrollo. Persson y Tabellini (1994), luego de desarrollar un amplio modelo de
simulacion al respecto, indican que su descubrimiento cencral es “que la desigualdad
estd negativamente refacionada con el crecimiento subsiguiente”. Clarke (1992)
desenvuelve otro modelo con exrensa dara de campo que le lleva a concluir que “la
evidencia empirica fundamenta la asercion que la inequidad inicial estd negativamente
correlacionada con ¢l crecimiento de largo plazo”.

Tampoco tiene ninguna verificacion la hipotesis de la nivelacion en etapas posteriores.
En numerosas sociedades la conformacion de imporrantes desigualdades iniciales, v
su persistencia, parecen actuar en direccidon opuesta, Generan circuitos de incremento
de la desigualdad.

L4 invesugacion empirica reciente tiende en cambio a indicar correlaciones de sentido
mverso. Niveles de equidad significarivos se hallan en la base de algunos  de los
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procesos econémicos mis exitosos y sostenidos de los dltimos 50 afios, como ha sido
el caso del Japén, Canada, los paises nérdicos, paises del sudeste asiitico, paises de
Europa Occidental y otros. Destaca al respecto Stiglitz (1996): “Hay relaciones
positivas entre crecimiento e igualdad. Altas tasas de crecimiento proveen recursos
que pueden ser usados para promover la igualdad, asi como un alto grado de igualdad
ayuda a sostener altas tasas de crecimiento”.

Las refaciones virtuosas entre equidad y crecimiento no son mégicas. Ademds de las
poderosas indicaciones a su favor que la equidad tiene desde el marco de la religion,
de la ética, y del ideario basico de la civilizacion occidental, hay una serie de
funcionalidades concretas, que hacen que favorezca el crecimiento.

Diversas investigaciones recientes Jas han identificado en maltiples campos. Han
partido desde la perspectiva opuesta a la que generd el pensamiento que giraba en
torno a la curva de Kuznets. Es tipica de ellas, por ejemplo, el caso de la de Persson
y Tabellini. Resumiendo su enfoque explican: “El trabajo sobre la curva de Kuznets
tenia que ver con la cuestidén de cémo el nivel de ingreso afecta la distribucion de los
ingresos, miencras que nuestro trabajo en cambio aborda la cuestién de cémo la
distribucién de los ingresos afecta los cambios en el ingreso”.

Al examinar los impactos de los niveles de equidad e inequidad sobre el crecimiento,
desde marcos de andlisis de este tipo, se han identificado v comenzado a explorar,
entre otras, las interrelaciones que a continuacién se presentan sintéticamente.

1. LA EQUIDAD DA RESULTADOS

En primer término las investigaciones recientes plantean que las posibilidades de
mejorar la pobreza son muy disimiles en sociedades con alta inequidad, a las que
existen en contextos de baja inequidad. Ravallion (1997), entre otros, concluye de la
evidencia empirica que la elasticidad de la pobreza ante el crecimiento se reduce
cuando la desigualdad es mayor. La posibilidad de que las mejoras en crecimiento
reduzcan efectivamente pobreza, se halla mediada como un factor central por el
grado de inequidad. Estas constataciones son fundamentales para las estrategias de
lucha contra la pobreza de tanta relevancia en el mundo acrual, y el conrinente,
dadas las dimensiones del problema. Las posibilidades de logros, y avances sostenidos,
son totalmente diferentes si se consigue reducir la inequidad, asi la misma permanece
estancada o se deteriora. Asi, como va se sefialé anteriormente, si América Latina
tuviera los mismos patrones generales de distribucion del ingreso de otras regiones
del mundo, incluida Africa, los grados de pobreza serian mucho menores a los actuales.
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En segundo lugar, la reduccién de las desigualdades crea condiciones propicias para
que aumente significativamente la inversion en la formacion de capital humano. Los
pobres presentan carencias pronunciadas en las dimensiones esenciales para generarlo:
nutricion, salud, y educacién. Su propension marginal a consumir bienes de este
orden es muy alta, dado que son decisivos para la existencia, y percibidos como tales.
El aumento de su participacién en los ingresos significara una clasticidad mayor ain
en términos de gastos en mantener una alimentacién adecuada, v atencion de la
salud. Elio fortificar las bases minimas del capital humano. Asimismo, ello favorecera
su posibilidad prictica de invertir en la educacion de sus hijos. La dnica forma de
ahotro posible no es la financiera. A través de estas inversiones estarian acumulando
capital humano. Dicho capital es percibido, actualmente, como fundamental en la
productividad y competitividad de las naciones.

Ea tercer término, una estrategia de mejoramiento de la equidad puede impactar
muy favorablemente las tasas de ahorro nacional. Las politicas de crecimiento “de
abajo hacia arriba” impulsadas en paises como Japén y Corea, entre otros, estimulando
la pequefia y mediana empresas, v los pequefios agriculrores, favorecieron la equidad.
Los secrores sociales a los que se ofrecieron estas oportunidades reaccionaron a ellas
con toda intensidad. Ante la creacion de condiciones de viabilidad para montar unidades
productivas de este tipo, por los apoyos recibidos en términos tecnoldgicos, crediticios,
posibilidades de insercién en politicas exportadoras, las respuestas fueron reducir
consumos o aumentar el tiempo de trabajo, para mediante ambas formas de ahorro,
poder imvertir en dichas unidades. A suvez, el desarrollo de las mismas crea condiciones
para el ahorro v la reinversién familiar. El capital creado en estas unidades reducidas
ha jugado un rol significativo en la formacion global de ahorro nacional en estos
paises. Mientras que en ellos fas tasas anuales de inversion publica y privada iban de
un 30 a un 40% en otros, como los latinoamericanos, donde las condiciones fueron en
muchos casos desfavorables para unidades productivas de este orden, no pasaban del
20%.

En cuarto lugar, el mejoramiento de la equidad tiene efectos positivos sobre las
posibilidades de desarrollo teenoldgico. Crecientemente en el mundo actual la
competitividad estd ligada al conocimiento. Ello se debe a la composicién de las
nuevas formas de produccidon que estin basadas esencialmente en conocimiento
acumulado. Las industrias de punta a fines del siglo XX, como la informatica, micro-
electrénica, biotecnologia, comunicaciones, roborica, ciencia de los materiales, se
fundan en conocimiento. Las posibilidades de acceder a este conocimiento, manejatlo,
hacer, a partir de él, “innovacion doméstica”, y generar conocimiento nuevo, estin
fuertemente ligadas al nivel educacional de la poblacidn. Siun pais mejora su equidad,
y facilita oportunidades educativas de calificacion significativas a amplios sectores de
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su poblacion, estard construyendo la capacidad bisica para poder operar en el mundo
de las nuevas tecnologias. Ese mundo requiere buenos niveles de formacién en campos
como las matematicas, la logica, las ciencias, la compurtacion, y otros, y familiaridad
con los progresos tecnolégicos. Y se necesita que esa formacion no esté restringida a
elites, sino extendida en la poblacién.

En quinto lugar, la mejor equidad creard también condiciones mds favorables para el
fortalecimiento v desarrollo del capiral social, El mismo comprende aspectos como
los valores compartidos, el grado de asociatividad de una sociedad, sus capacidades
para promover concertaciones, sinergias, construir redes, el clima de confianza mutua
entre sus componentes, las normas soctales, las instituciones. Se ha demostrado que
ese capital es clave para el desarrollo econdmico y social (entre otros, Putnam (1994),
Coleman (1990)). E] mejoramiento de la equidad favorecera aspectos cruciales del
mismo como, entre otros, €l clima de confianza y creard condiciones objetivas mis
favorables para una participacién mas intensa de la poblacion en organizaciones de
base de la sociedad civil.

En sexto lugar, investigaciones recientes llaman la atencién sobre toda una linea de
profundas interrelaciones entre grado de equidad, capital social, y salud pablica. Segiin
Kawachi, Kennedy y Kimberly (1997), cuanto mayor es la desigualdad en una sociedad,
menor es la confianza de unos ciudadanos en otros, menor es la cohesividad social, v
ello wcide directamente en la salud pablica. Cuando mas reducidos los niveles de
conflanza entre las personas, mayor es la tasa de mortalidad. Entre otros aspectos,
segtin indican las investigaciones, las personas con pocos lazos sociales tienen mayores
dificultades de salud, que las que tienen contactos sociales extensivos. Los autores
han generado un modelo que concluye que, por cada une por ciento de incremento en
la desigualdad en los ingresos, la tasa de mortalidad general es dos o tres puntos
mayor a la que deberia ser.

En séptimo lugar, los altos niveles de inequidad afectan duramente en sociedades
democriticas 4 la tan buscada “"gobernabilidad”. La sensacién de “exclusién forzada”
que transmiten a amplios sectores de la sociedad, genera en ellos una baja de credibilidad
en los sectores gobernantes. Pierden legicimidad las.principales insriruciones
representativas: Presidencia, congreso, partidos politicos, grupoes de poder relevantes.
Existe desconfianza hacia ellos y la sensacion de que hay un “juego no limpio” con
pocos ganadores v muchos perdedores, bajo reglas sesgadas. Ello reduce seriamente
los mérgenes de gobernabilidad efectiva. En una realidad de fin de siglo, en donde
continuamente los escenarios de la economia internacional cambian y ello exige
respuestas adaptativas de los gobiernos, en términos de politicas ingovativas, la
posibilidad de que los gobiernos de sociedades inequitativas puedan introducitlas con
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el respaldo social necesario, es limitada. Su margen de maniobra para la innovacién
estd acotado por su escasa credibilidad v capacidad de convocatoria. Por otra parte,
los elevados grados de tensién latentes en sociedades con alta inequidad crean
permanentes tendencias a la inestabilidad politica, y a Ja incertidumbre, con efectos
negativos, entre otros planos, sobre la inversion,

Las conductas esperables no obedecen ademds a esquemas mecdnicos, pueden adoptar
muleiples formas. Investigaciones recientes tienden a desmentir asi el lamado teorema
del “elector promedio”. Segin ¢l mismo, en las sociedades muy desiguales, los electores
promedio votardn por politicas rediscribuidas que pueden desalentar la inversion y
dafiar ¢l crecimiento. Deininger y Squire plantean quessi ello fuera cierto, la desigualdad
afectaria al crecimiento en los sistemas democriticos, pero no en los paises sin
democracia, Testan esa hiporesis en su amplia base de datos, y encuentran que la
desigualdad inicial afecta el crecimiento futuro en sociedades no democraticas. Por
ende concluyen que “nuestra data no avala el teorema del votante promedio como
una explicacién para las relaciones entre inequidad y crecimiento”. Lo mismo indican
los estudios de Clarke (1992) y Alessina y Rodrik (1994). Son otros, y no la supuesta
conducta electoral del vorante promedio, los factores que a partir de la inequidad
restringen el crecimiento. Por otra parte, una conducta tipica de los sectores mis
afectados por la inequidad en sociedades democriticas, no es fa supuesta por el reorema,
sino su retraimiento electoral, Se abstienen de participar por su falta de expecrarivas
respecto 4 cambios.

Pueden sumarse a las lecturas anteriores de la realidad, otras desde angulos adicionales
como, entre ellos, el impacto de la equidad en la ampliacién de los mercados internos,
en fa reduccion de las distancias de remuneraciones entre campo y ciudad, y en la
productividad laboral. El cuadro que va sutgiendo en su conjunto es el que las sociedades
que tienden a fortalecer la2 equidad, y mejorarla, tienen mejores resultados econdmicos,
soctales y politicos en el largo plazo. Estan poniendo cn marcha circuitos virruosos en
campos como los descritos: la reduccidn de la pobreza, la formacion de capital humano,
el progreso tecnologico, el desarrollo del capital social, la gobernabilidad democritica,
la estabilidad. Efectivamente ¢s posible apreciar ¢como, analizando los ultimos 50
anos de historia cconémica mundial, muchas de las sociedades con desarrollo mas
sostenido en el largo plazo, presentan niveles de equidad superiores y se han preocupado
por preservarlos v mejorarlos, Los altos niveles de equidad comparativa son
caracteristicos, por ejemplo, de sociedades como Canada, Succia, Noruega, Dinamarca,
Finlandia, Holanda, Bélgica, Israel, Costa Rica, Uruguay y otras y, en todas ellas la
equidad ha producido consistentes y sostenidos resulrados en la historia de mediana y
larga duracién,
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¢Cémo operan las inequidades y la exclusién que resulta de ellas en el caso
“anticjemplar” preferido en las investigaciones internacionales, América Latina? En
la seccién signiente se exploran las realidades de la regida.

IV. AMERICA LATINA, EL CASO “ANTIEJEMPLAR”

América Latina es considerada, a nivel internacional, la regidn con los mis elevados
niveles de desigualdad. Las investigaciones expertas arrojan datos comparativos
consistentes, al respecro. Shadid Burki (Vicepresidente para América Latina del Banco
Mundial, 1996) destaca: “La regién de América Latina y el Caribe tiene la més pro-
nunciada disparidad en los ingresos de todas las regiones en desarrollo en ¢l mundo”.
Medios masivos como el New York Times (1997) la han senalado editorialmente
como la region “que tiene la mayor brecha entre ricos y pobres”.

Las cifras indican que la distribucién del ingreso tradicionalmente desigual en la
region, mejord en la década del 70, empeoro seriamente en Ia década del 80, y no ha
registrado mejoras e, incluso en diversos casos, ha continuado deteriorandose en los
90. El siguiente cuadro permite apreciar su regresividad en términos comparativos:

CUADRO 1
DISTRIBUCION DEL INGRESO POR QUINTILES EN DIVERSAS
REGIONES DEL MUNDO 1990

Africa del L. OECD v

Region Norte y Medio Ame.rlm Sur‘lle Su_l{efte I'-lu'ruua n_aises con

Oriente Latina Asia Asidtico Oriental ingresos

altos

Quintil | 6.90 4.52 8.76 6.84 283 6.26
Quintil 2 10.91 870 12,91 11.30 13.36 12.15
Quintil 3+ 4 36,84 33,84 iR 42 37.53 40.01 11,80
| Quintil §_ 4533 52,91 39,9 44,33 37.80) 39,79

* Fuenee: Deininger y Squire. “Measuring [ncome Incquality. A new data-base.” Wirkd Bank Foonsinic Review, 1996,

Como se observa, el 20% mis rico de la poblacién tiene, en América Latina, el
52.24% del ingreso, proporcién muy superior a la de rodas las otras areas del mundo,
incluso a la de Africa del Norte y Medio Oriente (45.35%). Del otro extremo, el
20% mas pobre sélo accede al 4.52% del ingreso, el menor porcentaje internacional,
atn menor al de Africa del Norte y Medio Oriente (6.90%).

La polarizacion crece cuando las comparaciones se efectiian entre los estratos mds

extremos de riqueza v pobreza de la estructura social, como lo indica el cuadro
siguiente construido por Londofio y Szekely:
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CUADRO 2
POLARIZACION DEL INGRESO EN AMERICA LATINA
1970-1995
(Paridad de compra anual (PPP) ajustada por el
Producto Bruto Nacional per capira)

Subgrupo 1970 1975 1980 Aﬂowss 1990 1995
1% mis pobre $1i2 $170 $184 $193 $180 $159
1% mis rico $40.711 | $46.556 | $43.685 | $54.929 | $64.948 $66.363
Brecha 363 274 237 285 361 417

* Fuente: Londofky y Szekely, “Persistent poverty and excess inequality: Latin America, 1970-1995."
BID, 357 Working Paper Serter, 1997,

En 1970, el 1% mds rico de la poblacién ganaba un promedio de 40,711 délares per
cdpita anuales (paridad de poder de compra, 1985 afio base) frente a 112 délares per
cdpita anuales del 1% mads pobre. La distancia era de 363 a 1. Esa distancia se redujo,
del 70 al 80, a 237 veces. Peto a partir de alli sigui6 creciendo fuertemente, llegando
en 1995, a 417 veces. Entre 1990 y 1995 ascendié en casi un 15.5%.

Una de las metodologias méas generalizadas para la medicién de los grados de
desigualdad en la distribucion de los ingresos, es el coeficiente de Gini. Sintetizandola
conceptualmente, el coeficiente de Gini seria 0, si la equidad fuera la mdxima posible;
es decir, si el ingreso estuviera distribuido igual entre todos los miembros de la
poblacién. Sus valores van indicando en qué medida se aleja la discribucién real de
esa equidad madxima, y van de 0 a 1.

Algunos de los paises mds equitativos del mundo como Suecia, Finlandia, Espafia, y
otros, registran coeficientes Gini encre 0.25 y 0.30. La mayoria de los paises
desarrollados estin alrededor de 0.30. La media mundial oscila en el 0.40. Los paises
mis desiguales del mundo estin en el 0.60. América Latina estaria, en 1995, en 0.57
{estimaciones de Londofio, Szekely).

La evolucién medida por el coeficiente Gini indicaria que, de 1970 a 1980, se produjo
una mejora sensible en el coeficiente, volvié a ascender fuertemente entre 1980 y
1990, y ha permanecido insensible a pesar del mejor crecimiento de la década del. 90,
respecto a la del 80.

Los paises de mayor poblacién de la region registran deterioros sensibles en la
distribucién de los ingresos.
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En el caso del Brasil la evolucién ha sido la siguiente:

CUADRO 3
EVOLUCION DE LA DISTRIBUCION DEL
INGRESO EN BRASIL

Sector de la poblacion Porcentaje del Ingreso Nacional
1970 1994
1°6 mas rico 8 15
25% mas pobre 16 12

* Fuente: $e Koo, 29 de abril de 13,

Como se observa, en el periodo que va de 1970 a 1994, el porcentaje del ingreso
nacional del 1% mis rico, se ha casi duplicado mientras, que el del 25% mas pobre,
ha descendido. E1 19 de la poblacida tenia, en 1994, un porcentaje del ingreso nacional
superiof, en una cuarta parte, 2l 25% de la poblacion.

En México el coeficiente de Gini aumenté permanentemente desde 1984.°

En Argentina, segin los datos del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC),
las cifras serian las siguientes:

CUADRO 4
EVOLUCION DE LA DISTRIBUCION DEL
INGRESO EN ARGENTINA

Sector de la poblacién Porcentaie del Ingreso Nacional

1975 ! 1997

20% mas rico 410 51,2
1% nuis polire 31 1O

* Fuenee: Drn Clarsn, 3 de mayo de 1998 en base a estudios INDEC,

Las distancias aumentaron significativamente. Se estima que, mientras en el 73, el
10% mis rico recibia ocho veces mis ingresos que el 10% mas pobre, esa cifra es
ahora de 22 veces.

La magnitud v evolucion de la desigualdad en los paises latinoamericanos parece

hallarse en el centro de las dificulcades para reducir los amplios potcentajes de pobreza.
Diversos estudios han simulado cconométricamente cudl deberia ser la pobreza

bl¢]
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latinoamericana, teniendo en cuenta el nivel de desarrollo de la regién, y si la
desigualdad hubicra tenido una evolucién menos regresiva.

Birdsall v Londono (1997) han reconstruido cudl seria la curva de pobreza de la
region, si la desigualdad hubiera seguido en los 80, el mismo patrén que tenia en los
70. Los datos resultantes son los que siguen:

GRAFICO 1
EL IMPACTO DE LA DESIGUALDAD SOBRE LA POBREZA EN
AMERICA LATINA 1970-1995

160

140

120

100

80

60

1970 1974 1978 1982 1986 1990 1994

Fucnee: Birdsall, N., Londofio, L. “Asset inequality matters: an assessment of the World Bank’s approach to
poverty reduction”, Amesian Fronomit Review, May, 1997,

La linea solida del cuadro mide la evolucion de la pobreza, en millones de pobres,
entre 1970y 1995,
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La linea quebrada mide cual hubiera sido la evolucién de ta pobreza manteniéndose la
estructura de distribucion de ingresos de los 70. Como se advierte, esta ultima linea
arroja cifras marcadamente menores a la anterior. La diferencia es lo que se puede
llamar el “exceso de pobreza” de América Latina, fuertemente ligado al empeoramiento
de sus niveles de inequidad. Los autores estiman que si no hubiera empeorado la
distribucién de ingresos, los aumentos de pobreza entre 1983 y 1995 hubieran sido la
mitad de lo que fueron. El “exceso de pobreza por aumento de desigualdad™ los ha
duplicado.

Si la comparacion se hace interregionalmente, se obtienen resultados en la misma
direccion. La pobreza latinoamericana seria mucho mas reducida si América Latina
tuviera el patrén de distribucion de ingresos del Sudeste Asidtico, por ejemplo.

Albert Berry (1997) denomina a este cuadro, una situacion de “pobreza innecesaria”
porque seria mucho menor si los dltimos deciles de la tabla de distribucién del
ingreso no tuvieran una fraccién tan limitada del mismo,

La evolucion registrada permite ademas inferir una proyeccion de gran relevancia
hacia el futuro. El patrén de alta inequidad de la region influye en que la elasticidad
de la pobreza hacia el crecimiento sea reducida. No pueden esperarse, del solo cre-
cimiento, cambios profundos en pobreza, si no se altera este patrén desfavorable.

Es imprescindible investigar a fondo los contenidos detallados del patrén de inequidad
latincamericano, clave de los problemas de la regién. Saber cémo funciona concre-
tamente. Los estudios sistemdticos al respecto son limitados en la region.

V. ALGUNAS DINAMICAS DE LA INEQUIDAD

Una revision de algunas conclusiones recientes de investigacion sobre los
funcionamicntos inequitativos en accion, permite recoger “'sefales”, como las
siguientes, sobre la magnitud y profundidad de los problemas en desarrollo:

a. Las brechas de capacidades de funcionamiento basicas alcanzan niveles muy
significativos. Asi, si bien las rasas de mortalidad infantil generales de la region se
han reducido sensiblemente, son muy importantes las brechas entre paises, y al
interior de los mismos. Mientras que las mismas son muy reducidas en paises
como Costa Rica, 13.7 por mil y Chile, 14 por mil, alcanzan del otro lado a 86.2
en Haiti, 75.1 en Bolivia, 57.7 en Brasil, 55.5 en Peri. El patrén de la morralidad
infancil se conecta estrechamente con el de la inequidad. Sefiala un estudio cercano
(CELADE-BID, 1996): “Se ha encontrado una correspondencia sistemadtica entre
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fos mayores niveles de mortalidad infantil y la residencia en zonas rurales, el
menor nivel de educacion de las madres y los padres, los mas bajos estratos
ocupacionales, condiciones mis deficientes en la calidad de las viviendas, v la
pertenencia & comunidades indigenas”.

La persistencia en largos periodos de altas cifras de pobreza ¢ inequidad puede producir,
en amplios sectores, problemas de funcionamiento bisico muy severos. Se ha constarado
que cn Centroamérica una tercera parte de los nifios menores de cinco afios de edad,
presenta una talla inferior a la que debiera tener. Hay alli efectos acumulativos de
circuitos de pobreza y desnutricién materna e infantil, vinculados a los patrones de
inequidad.

Una expresion extrema del impacto de la inequidad sobre el funcionamiento, se
encuentra en las esperanzas de vida. La esperanza de vida de los nifios al nacer en
grupos pobres de algunocs paises cenrroamericanos, es 10 afios menor a la de los nifics
de grupos no pobres de la poblacién.

b. Tes indices de desigualdad en el acceso a fa propiedad de un activo basico como es
la tierra, son cn la region muy superiores a otras. Aplicando el coeficiente de Gim
para estimar esa inequidad, el valor que se obtiene es cercano a 0.80. Superaala
mayor parte de las regiones del mundo, como puede apreciarse en el cuadro
siguiente:

CUADRO 5
COEFICIENTE GINI DE DISTRIBUCION INICIAL
DE LA TIERRA POR REGION 1950-1990

19508 1960s 1970s 1980s 1990s

Sudestc Askitico 6718 39,56 61,9 Gl 44 58.33
OECD ¢ Inarcsos Allos 58,43 39,43 32.26 34,02 59,03
Asia Oniental v Pacilico 44.84 17.32 48.806 46.94 41.12
Medig Orichie v Alrica del Norle 78.30 64,36 71.90 67,53

Subsahara Aflvicine 18 60 30,88 46.73 4908
Lattnpamerica 82 () 31,19 8133 80, 17 77.42

* Fuente: Deininger y Squire. "New ways of looking at old issucs: incyuality and growth.”

npubilished, World Bank, 1996,

Las diferencias en acceso a la propiedad de la tierra y tamafo promedio de las
explotaciones, que es mucho mayor en América Latina, influyeron significativamente
en la mas baja productividad agricola, v la demanda menor de mano obra para el
campo que revela la regién.
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En materia de acceso al crédito se ha estimado que cerca del 90% de las
organizaciones empresariales de América Latina son pequenas y mediznas. Sin
embargo, sdlo les ha correspondido el 5% del crédito asignado en la region. Esas
unidades reducidas pueden cumplir un rol vital en el empleo de sectores de bajos
ingresos. Sin embargo, excluidas de los circuitos de crédito, tienen que auto-
financiarse con las utilidades que puedan generar, y por ende, la utilizacién de su
potencial de creacién de empleos se halla altamente limitada, y con frecuencia su
supervivencia misma tiene bases vulnerables.

Las desigualdades en la posibilidad de acceso a la formacion de capital humano
son muy severas en la region, Ese es actualmente un activo decisivo en Jos mercados
de trabajo. Su formacién estd vinculada centralmente a dos grandes procesos: la
preparacién obtenida en el marco educativo formal, y los elementos recibidos en
la familia. En ambos casos se observan marcadas inequidades de oportunidades y
logros. Las concreciones educativas de los sectores de los Gltimos quintiles de la
distribucion de ingresos, son marcadamente menores, y la calidad de la educacion
que reciben es inferior. En cuanto a las familias, investigaciones recientes han
sefialado que su peso sobre el desempefio educativo es muy relevante (CEPAL,
1997). Han identificado cuatro variables influyenres: el clima educativo de la
casa, los ingresos del hogar, el grado de hacinamiento, y la organicidad del mi-
cleo familiar. En todos esos planos se advierte que los sectores mas desfavorecidos
econémicamente, presentan desventajas. La carga de capital educativo de la que
son portadores los padres es limitada, los ingresos reducidos, el grado de
hacinamiento puede ser alto en un continente donde hay un déficit de cerca de 50
millones de viviendas, y los nicleos familiares pobres han sido especialmente
sacudidos por el avance de la pobreza. Cerca del 30% de los hogares de la regidn
son actualmente familias con un solo ticular al frente de ellas, la madre. En la
mayor parte de los casos los hogares con mujeres solas, jefas de hogar, son en
América Latina hogares pobres. Las dificulrades socioeconémicas han rensado al
miéximo las posibilidades de mantener el equilibrio familiar. Como se ha
diagnosticado (Karzmann, 1992) la desercién del miembro masculino se halla
fuertemente ligada a las mismas. Las dos fuentes de formacién de capital humano
presentan marcadas deficiencias en los estratos pobres, que van a dar lugar a
acumulaciones reducidas, que los van a colocar en dificultades serias en el mercado
de trabajo,

Todos los factores anteriores v otros, van a determinar posibilidades muy
diferenciadas de ingreso al mercado de trabajo. Las tasas de desempleo abierto de
la region de caracter elevado estan estrechamente correlacionadas con los estratos
sociales, demostrando el funcionamiento activo de patrones de inequidad
subyacentes, y reforzindolos. Ello puede apreciarse en el cuadro siguiente:
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) CUADRO 6
DISTRIBUCION DE LOS DESEMPLEADOS POR DECILES DE
INGRESOS
(Porcentajes)

Argenting Brasil Colombia Chile Méxica

1992 (a) 1990 (b) 1992 (¢) 1992 (d) 1992 (e)
Tl 100 16} i Fiil fo)
I 336 25.6 18.6 290 13.8
2 19.2 131 154 15.3 17.0
3 9.8 12.2 11.9 4.4 13.2
4 14.0 15,04 to 9.2 102
s 7.8 0.6 10,6 9.7 11.3
& RN | 6.7 1.4 5.6 7.4
7 5.2 7.1 0.2 38 10,8
R 4.9 36 7.4 iy 2.3
9 2l i4 5.4 4.9 7.3
1() 2.4 35 27 2.2 42

af Buenos Aires, b San Pablo y Rio de Janeiro, <f Bugatd, dfGran Saatiago, of Arcas de alea densidad
* Fuente: CEPAL basada en tabulaciones de encuestas de hogares. Incluido en Jiménez y Ruedi ( 1998).

Puede verificarse que en los cince paises examinados, €l desempleo es mucho mayor
eni los primeros deciles, que son los mds pobres de la estructura de distribucion de los
ingresos. La posibilidad de ser desempleado, perteneciendo al 30% mads pobre de la
poblacién, muleiplica en todos los casos muchas veces la posibilidad similar en el

30% mids rico.

£ Se ha desarrollado una brecha de oportunidades creciente en materia de empleo
que discrimina particularmente a los grupos jévenes. Las tasas de desempleo de
los mismos son fuertemente superiores a las tasas de desempleo promedio, como
puede apreciatse a continuacion:
CUADRO 7
TASAS DE DESEMPLEO ABIERTO ENTRE LOS JOVENES
ZONAS URBANAS

Tasa dc Tava de

Desempleo, desempleo.

Pais Sexn Tatal de 1a nroblacifn
Poblacion entre

15-24 afigy
Arpenting forel 15.0 218
Houibires L3 2403
Migerey 135 26,7
Brasil Fenedd 7.4 143
Hombres 6.4 12,4

bMujcres L 17.0 _

Colombin Feral R0 1n,2
Hemifires 54 11
Nujeres 11.0 21.0
Chile Tostal 0.8 Lol
Hemifires 5.9 L4.0
Vinpores 84 193
Ulrngman Frater! 0.7 247
Hemtbres 7.3 IR
Aieres 13.0 213

* Fuente: CEPAL, Panorama Sodad de América Lutina, 1996, imencionado por Minujim, A. "Vulnerabilidad y exclusion en Américu Lacina”,
en Busteloy Minujin, Tcos entean, TINLCEF, Santilluni, 1998
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g. El mercado de trabajo se ha ido segmentando crecientemente con clara direccién
a acentuar las brechas. Un andlisis reciente (Kritz, 1997} establece una sugerente
tipologia, concebida en funcién de Argentina, pero con importantes posibilidades
de aplicacion a muchas otras realidades nacionales de la region. Advierte en los
nuevos mercados de trabajo las siguientes situaciones bdsicas:

- de acuerdo al grado de proteccion legal del trabajador: prosegido-no provegids
- segln la naturaleza de la relacion de trabajo: regular-cainal

- segin el tipo de contrato de trabajo: permanente-temporario

- de acuerdo al estrato de insercién: formai-informal

- segin el estatus legal: de superficie-subtervdneo

Utilizando esta tipologia de situaciones Kritz distingue, en la realidad, tres grandes
categorias de trabajos:

*  Buena calidad laboral: empleos estables y protegidos (con seguridad social)
Patron
Cuenta propia regulares con capital
Asalariados estables en blanco

* Calidad laboral restringida: empleos que carecen de estabilidad o de proteccion
Cuerta propia regulares sin apital
Asalariados no estables en blanco
Asalariados estables en negro

*  Baja calidad laboral: empleos que carecen tanto de estabilidad como de
proteccion

Asalariador no estables en negro

Cuenta ropia cuasi-aialaviadss (trabajadores por cuenta propia que

no tienen capital v trabajan para un solo diente)

Trabajadores vcasionales

Servicio doméstico asalariadp

Servicio doméstica por bovas

Trabajadores sin salario

La exploracién estadistica detallada de estas categorias probablemente encuentre
correlaciones significativas con las grandes lineas de los patrones de inequidad de la
region. Los sectores de bajos ingresos estan crecientemente restringidos a la
desocupacién o los empleos de baja calidad laboral. Las exigencias en términos de
calificaciones de los empleos de buena calidad laboral los hacen inaccesibles para
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porcentajes significativos de la poblacion. Por ejemplo, en Brasil el 70% de la mano
de obra activa urbana ha cursado menos de 10 afios de educacién, o sea, no ha terminado
estudios secundarios que seria un requisito minimo para los empleos de buena calidad.
Por otra parte, las brechas salariales entre estos diferentes tipos de insercién laboral
estin aumentando crecientemente. Segan CEPAL (1997), los que trabajan en la
economia informal ganan en promedio el 50% de los que trabajan en empresas
modernas, y trabajan mas horas. Asimismo, las diferencias salariales entre los
profesionales y técnicos, y los trabajadores en sectores de baja productividad, crecieron
entre un 40 y un 60% entre 1990 y 1994. Un sector particularmente perjudicado ha
sido el de los que ganan el salario minimo. Ademis de su exigiiidad, el valor real de
dicho salario se ha reducido en casi un 30% entre 1980 y 1995.

En una visualizacion general de lo que estd sucediendo en materia de mercados laborales
en la regién, en los ultimos afios, la OIT (1996) analiza las tendencias en 16 paises
entre 1990 y 1996. Conforma un indicador compuesto, constituido por cinco variables:
desempleo, informalizacién, salarios industriales, salarios minimos y productividad.
En 11 de los 16 paises que incluyen los més poblados de la regién, observa que los
indices muestran tendencias regresivas o estancamiento.

h. La inequidad social y econémica puede tener consecuencias en planos multiples
de la vida cotidiana. Una expresion severa de sus efectos en las “capacidades de
funcionamiento bésico” a que se refiere Amartya Sen, es lo que se esta dando en
las poblaciones mds desfavorecidas en materia de ascenso de la violencia. La
region registra un aumento considerable de los indicadores de criminalidad en los
dltimos afios. Se considera que un escenario de criminalidad moderada en términos
comparativos internacionales, es una tasa inferior a 5 homicidios por cada 100,000
habitantes de poblacién por afio. Es la propia de buena parte de los paises de
Europa Occidental. La de América Latina, segin las estimaciones (Ratinoff,
BID, 1996), cuadruplica holgadamente dicha tasas configurando un escenario
denominado de “criminalidad epidémica”. En el mismo, la criminalidad se esta
instalando profundamente, y expandiendo, siendo su base grupos organizados.
The Economist (1996) senala que todas fas cindades de América Latina son hoy
mis inseguras que 10 anos atris. Todo ello deteriora la calidad de vida de la
poblacion, creando inseguridades de diverso orden. Este proceso estd vinculado
con el ascenso de los escenarios de pobreza, y de dificultades ocupacionales severas
antcs mencionado.

Se ha revisado la magnitud y profundidad de la inequidad en América Latina, v

recorrido someramente algunas de sus dreas de expresion. Siendo una rendencia
presente en gran parte de la historia de la regidn, vy productora de los multiples
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efectos regresivos que se detallaron en las secciones antetiores, surge naturalmente el
interrogante de por qué se ha agravado en las dos dltimas décadas, como lo indican
las cifras disponibles. Este es un campo de analisis en si mismo, que debe llevar a
incursiones sistemaricas sobre como funcionan las estructuras productoras de inequidad
en este Continente. Algunos investigadores del tema sugieren algunas pistas que
deberian considerarse en el andlisis. Albert Berry en un reciente trabajo “The income
distribution threat in Latin America” (1997) realiza una exploracién detallada de
correlaciones observables entre los grandes cambios macroeconémicos realizados en
la region y el proceso de empeoramiento de las desigualdades. Inicia su exploracion
indicando: “La mayorfa de los paises latinoamericanos que han introducido reformas
econémicas pro mercado en el curso de las dltimas dos décadas han sufrido también
serios incrementos en la desigualdad. Esta coincidencia sistemdtica en el tiempo de
los dos eventos sugiere que las reformas han sido una de las causas del empeoramiento
de la distribucion”. Estima que hay un aumento del coeficiente de Gini que va a de
5 a 10 puntos acompanando las reformas, y que pareciera que ello resulta dé un salto
en la participacion en el ingreso total del 10% mis rico, particularmente dentro de
¢l, del 5% mis rico, o el 195 mas rico, mientras que la mayoria de los deciles mas
pobres de la distribucion perdié. Altimir (1994), después de analizar los casos de 10
paises de la regién, considera que “hay bases para suponer que la nueva modalidad de
funcionamiento y las nuevas reglas de politica pablica de estas economias pueden
implicar mayores desigualdades de ingresos”.

Una Comision de personalidades de la region presidida por Patricio Aylwin (CEPAL,
PNUD, BID, 199%) que evalud detenidamente la situacion social de fa region, establece
tendencias en similar direccidn a los investigadores anteriores. Destaca: “"Aun cuando
la pobreza es un problema de larga data en la regién, los procesos de ajuste y
reestructuracion de los anos ochenta acentuaron la concentracidn del ingreso, y elevaron
los niveles absolutos v relativos de la pobreza”. Desde otra perspectiva enfocada en
los comportamientos de las elites Birdsall, Ross ¥ Sabot, analizando comparativamente
los casos de América Latina y el Sudeste Asidtico, sefialan: “En América Latina las
clites gobernantes aparentermnente se vieron menos impulsadas a percibir un vinculo
entre su bienestar futuro y el fururo bienestar de los pobres; en la mayoria de los
paises latinoamericanos, las politicas adopradas fueron congruentes con la percepcion
opuesta, o sea que las elites podrian prosperar independientemente de lo que ocutriera
con quienes se hallan en el tercio inferior de la distribucion del ingreso”,

Algunas de las causas cenrrales por las que América Latina se convirtié en el
“antiejemplo” obligado en esta materia crucial parecen hallarse en exploraciones
como las mencionadas. Urge abordar el tema para poder extraer conclusiones en
términos de accidén hacia el fururo.
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Tratando de aprender de las realidades de la inequidad en la regién para buscar
soluciones, en la seccion siguiente se agrega a los analisis generales planteados, la
indagacién de su accién en un campo especifico, la educacién,

VI. ACERCA DE MITOS Y REALIDADES EN EDUCACION

La educacién aparece a fines de siglo como un motor fundamental del crecimiento
ccondmico y de la competitividad en los nuevos mercados globalizados. La calidad
cn conocimientos de la poblacion de un pais constituye en los actuales escenarios
ccondmicos un factor diferenciador estratégico. Contar con una mano de obra calificada
abre paso a la incorporacién de progreso tecnoldgico en las organizaciones, les permite
innovar y realizar cambios sabiendo que su personal puede manejarlos, crea condiciones
para avanzar gerencialmente hacia un perfil de “organizaciones que aprenden
permanentemente”, considerado ¢l perfil ideal en nuestros dias. Los niveles de educacion
de su personal van a repercutir fuertemente tanto en el rendimiento individual, como
en los rendimientos colectivos de las organizaciones. Los trabajadores calificados
tienen una incidencia técnica positiva sobre su grupo y apuntalan la productividad de
conjunto.

Por todas estas y otras razones, la educacion es percibida como una de las inversiones
de mis elevado retorno sobre la inversién. Las empresas de punta en el mundo, han
aumentado en los Ultimos afios significativamente sus asignaciones en capacitacion
de los miembros de la organizacidn y la concepcién de la capacitacion en general se
ha expandido transformindose en Desarrollo de Recursos Humanoes (DHR).

A nivel de personas y de familias la educacién es vista como uno de los mayores
canales de movilidad social. Se observa estadisticamente que hay correlaciones
significativas, no mecanicas, dado que interviene la situacion de la demanda laboral
entre los niveles de educacidn y las remuneraciones que las personas pueden alcanzar.

Dadas todas estas vircualidades y otras anadibles, se concibe normalmente a la educacién
como una estrategla central para mejorar las desigualdades. El razonamiento bdsico
es sumariamente que su expansion generard mejores calificaciones que serdn un
instrumento decisivo en “rompet” desigualdades.

Sin embargo, las realidades empiricas parecen senalar que las relaciones entre educacion
y desigualdad son mis complejas, y que es necesario atender en forma realista a esa
complejidad para poder movilizar las porencialidades de la educacién como agente
de cambio y mejoramiento.
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Veamos algunas de las principales tendencias observables en América Latina al respecto.
Ante todo ha habido en la regién un proceso vigoroso y positivo de expansion
matricular. La cobertura de la escuela primatia se ha extendido fuertemente. Las
tasas de inscripcién en primaria superan el 90% en la mayoria de los paises. También
han aumentado considerablemente las tasas de insctipcién en secundaria, y en educacién
superior. La legislacién contiene la obligatoriedad de la educacién primaria, y la
poblacién tiene libre acceso a inscribirse en ella. La proporcién de analfabetos descendié
de un 34% en 1960, a un 13% en 1995.

Pero todo ello es una parte del panorama educativo. La otra que preocupa
profundamente en los medios educativos de la regidn, tiene que ver con los serios
problemas que se afrontan en las dreas de desercidn, repeticion y calidad de la educacién.

En lo que se refiere a desercién, la gran mayoria de los nifios en edad escolar comienzan
la escuela primaria pero, segin las estimaciones, menos de la mirad la finalizan.

También la mayoria de los que inician la secundaria no la completan. Se forma asi un
amplisimo grupo de nifios y jévenes con primaria incompleta, y secundatia incompleta.
Su peso cuantitativo es observable en las estadisticas sobre el nivel de preparacién de
la mano de obra activa potencial de la regién. Ubicados fuera de los marcos de la
educacién formal, vy con dificultades importantes para insertarse laboralmente,
constituyen un extenso grupo social que esta de hecho excluido de aspectos basicos de
la vida de la sociedad.

E! frente de la repeticion es de gran debilidad en América Latina. El Banco Mundial
(1995) ha resaltado “el alto nivel de repeticién, uno de los mds altos del mundo en
desarrollo”. Jeffrey Puryear (1997) estima que un alumno promedio de la region estd
cerca de siete afios en la escuela primaria paro llegar a terminar sdlo cuatro grados.
Ese promedio surge de las elevadas repeticiones. Cerca de Ja mitad de los alumnos
repiten el primer grado, y la tasa de repeticién promedio es de un 30% en cada afio de
estudios. El porcentaje de nifios que se gradian de 6° grado, sin repeticion, es muy
bajo en la regién como puede apreciarse en el cuadro siguiente:
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CUADRO 8
"TASAS DE REPETICION DE CURSO
América Latina y el Caribe, 1989-1990

Pais Porcentaie de repitentes de Porcentaie gue se gradia de 6°
primer grado 1990 grado sin repeticién

Argentina 298 17
Brasil 337 i

Chile 19.6 41
Colombia 339 26
Cosla Rici 23.4 31
Rep. Donunicana 9.8 3

Guatemala 359 9

Meéxico 293 23
Nicaragua 54.8 wa
Pem 0.0 21
Venesmiela 19.7 14

* Fuente: UINESCO 1996, WA, L, Schicttlbein E., ¥alenzucla “Improving the qualiey of primary educacion in Lacin America towards the 217
Cemury”. The World Bank, 1993,

Como sc observa en varios de los paises terminan la escuela sin haber repetido menos
del 10% de los nifios.

Piras (BID, 1997) ha calculado el tiempo necesario para terminar sexto grado en
diversos paises de la regién. Estos son los resultados:

GRAFICO 2
TIEMPO NECESARIO PARA GRADUARSE DE SEXTO GRADO
1988-1992

Panama ]
Uruguay ]

Colombia

Chile ]

Venezuela ]
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Nicaragua 1
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* Fuente: Publicudiones varias del Buaco Muadial. Tncluide en Claudia Piras “Una herramicnta pura mejorar la educacidn: mayor podet para
las escuelas”. Paffisus o Deaarmdfn, Boletin de investigaciin, BID, marzo de 1997,

al



| DESIGUALDAD Y DESARROLLC EN AMERICA LATINA. LA DISCUSION POSTERGADA l

—

En cuatro de los paises centroamericanos, un nifio tarda 10 o més anos en terminar
una escuela de seis afos. En el Peni casi 9, en Venezuela mds de 8.

Cuando se desagregan estas tasas de desercidn y repeticion se observa que las mismas
varian agudamente segiin los estratos sociales. Andlisis del BID (1998) constatan que
completan el quinto afio de escolaridad en varios paises de América del Sur, promediados
{Bolivia, Brasil, Colombia y Peri), €l 93% de los nifios de los estratos altos, y sélo el
63% de los nifics de estratos pobres. En paises de Centroamérica y el Caribe (Guatemala,
Haiti, Republica Dominicana) el 83% de los nifios de estratos altos terminan el
quinto grado, y sélo el 32% de los de estratos pobres,

Estudiande los nifios rezagados (desertores y repetidores) por nivel de ingresos y
lugar de residencia, un escudio sobre seis paises de la regién arroja los siguientes
datos:

GRAFICO 3
PORCENTAJE DE NINOS DE 7 A 14 ANOS REZAGADOS EN SUS
ESTUDIOS POR RESIDENCIA Y CUARTILES DE INGRESO EN PAISES
SELECCIONADOQOS, 1990
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— Y |
Honduras . 503
: 1584
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: 5 3504
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*Fuente: CEPAL, 1993. Incluide en CELADE, BID, “Impacts de las cendencias demuogrificas sobre los sectores sociales en América Lutina”,
1996,
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Puede advertirse que el rezago aparece fuertemente correlacionado con el estrato
social y el drea de residencia. El 25% de la poblacién de menores ingresos tiene
porcentajes de nifios rezagados que, por ejemplo en el caso de Brasil, quintuplican a
los que presenta el 25% de la poblacién de mayores recursos. Los pobres de las zonas
ruraies tienen los mayores rezagos de todos. Cuanto menor es el nivel de ingreso
mayor es la posibilidad de desertar y repetir.

Los altos niveles de desercidn y repericién de la regién estan por ende profundamente
vinculados a la pobreza y al patron de inequidad general de la misma. Los nifios de
familias pobres tienen posibilidad de ingresar al sistema educativo, pero su probabilidad
de completar el mismo esed totalmente condicionada por su situacién socicecondmica.
Carencias maltiples, que van desde la desnutricién que impide un rendimiento
educativo minimo, hasta el hacinamiento, pasando por la presién para que trabajen
desde edades muy tempranas para allegar recursos, van a bloquear en los hechos su
acceso real a la educacion. Asi lo ilustran, por ejemplo, las cifras mencionadas
anteriormente para Centroamérica. Los promedios de duracién de la primaria que
pasan los 10 afios, v la elevada desercidn, estan vinculados directamente al hecho de
que en los paises de esa subregion, con excepcidn de Costa Rica y Panami, la pobreza
tiende a exceder el 709% de la poblacién, y como se refirid, 2 que una rercera parte de
los nifios presenten ya desde muy temprano sintomas serios de déficits nutricionales
acumulados {talla menor a la normal para su edad).

Bajo el impacto de estas condiciones el sistema educativo no cumple las expectativas
de constituir un canal de movilidad. Van surgiendo niveles de preparacion altamente
estratificados que van a ser la base después de brechas de gran magnitud en el mercado
laboral.

En un anilisis de la situacién en 15 paises de la regién (BID, 1998), se ha verificado
que en cllos los jefes de hogar del 10% mds rico de la poblacién tienen 11.3 afios de
educacién, casi siete anos mas que los jefes de hogar del 30% miés pobre. Estas tan
amplias distancias promedio son aun mayores en México, donde la diferencia entre
unos y otros es de 9 anos, y en Brasil, Panamai y El Salvador, donde son de 8 a 9 afios.

Las desigualdades en desercion, repeticién y afios de escolaridad, expresan de por si
un cuadro de inequidad aguda en materia educativa, pero corresponde agregar otro
plano de anlisis: la calidad de la educacién. No sélo importa cudnros afos de escolaridad
reciben los ninos v los jovenes, sino cudl es el grado de acrualidad y relevancia del
conocimiento recibido en relacién con las demandas de fin de siglo y cudl es la
eficiencia de las metodologias instruccionales utilizadas.
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América Lartina ofrece indicadores que se estin distanciando de los standards del
mundo desarrollado, v de grupos de paises del mundo en desarrollo, como los def Su-
deste Asiatico. En Jas mediciones internacionales como el Third International Marh
& Science Study (TIMSS), que compara los rendimientos educativos en ciencias y
matemditicas de mds de medio milién de nifios de 13 afios de edad, los pocos paises
latinoamericanos participantes ocuparon algunos de los tltimos puestos entre los
mis de 40 que fueron medidos. Pero los rendimientos deficientes no son caracteristicos
de toda la sociedad. En cuanto se ingresa a observar datos sobre los desempefios edu-
cativos por sectores sociales, se advierte que hay marcadas disparidades hacia el interior
de un pais segin cual sea el sector social al que pertenecen los alumnos. Schifelboim
(1995} construye ¢l siguiente cuadro sobre la base de datos TIMSS:

CUADRO 9
LOGRO EN MATEMATICAS Y CIENCIAS EN VARIOS PAISES
por Tipo de Colegio
(El estudio piloto TIMSS para logros en estudiantes de 13 ahos, 1992)

Privados de :a ":zdz::lfcﬂ:ﬁ Piblicos de | Pabli
elite ! . clase baia Rurales
clase baja

Matemuiticas
Argentina 50 41 33 24
Colombia 66 32 27 35
Costa Rica 72 39 44 43
Rep. Dominicana on 41 29 k3|
Prowedio Nacional para Tailandia 30
Promedio Nacional para EE.UU. 52
Cicncia
Argenting 45 43 37 28
Colombia 47 29 6 37
Costa Rica 66 59 50 30
Rep. Dominicana 32 EH] 29 29
Promedio Nacional para 33
Tailandia >
Promedio Nacienal para EE. UU

* Fuente: Schicfedl:ein, 1995

Como se advierte, los rendimientos en Matematicas y Ciencias de nifios de 13 afios
de las escuelas privadas de elite, a los que asiste un nimero muy reducido de los nifios
en edad escolar, son muy superiores a los de la escuela piblica que concentra a la gran
mayoria de los nifios. Las diferencias de rendimiento no estan al alcance de la voluntad
de los nifios. Tienen que ver con variables muy concretas. En todos los aspectos
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claves las primeras tienen condiciones mucho mas favorables. Los nifios que asisten a
escuelas privadas tienen mas cle 1,200 horas de clase anuales, los de escuelas puablicas
menos de 800 y los de escuelas rurales 400. Los maestros de escuelas privadas ganan
en promedio de 5 a 10 veces el sueldo de los maestros de escuelas publicas. Las
condiciones de infraestructura y los materiales que utilizan son de calidad muy superior.

A todo ello se suma la incidencia del medio familiar. Como se indicé con anterioridad,
el peso de la situacion familiar en el rendimiento educativo es muy alto, Se han
observado correlaciones significativas entre los niveles educativos de padres y nifios.
En los hogares pobres el aporte educativo de los padres es limitado, el nimero promedio
de personas en el hogar suele ser muy alto en relacién a su reducido espacio, las
familias atraviesan por dificultades continuas ante el embate de la pobreza. Todo ello
afecta el rendimiento,

Las diferencias combinadas de condiciones favorables y desfavorables que surgen de
escuelas y hogares estratificados, van a generar niveles de calificacién muy disimiles.

En el panorama de conjunto la posibilidad de completar estudios primarios, y Hevar
adelante estudios secundarios, estdn altamente ligados en la regién al sector social de
pertenencia. Asimismo, la calidad de dichos estudios tiene importances saltos segiin
el marco escolar al que se asiste. Como lo describe Puryear (1997): “Los sistemas de
educaciéon primaria y secundaria de América Latina estdn fuertemente segmentados
en funcién del estatus econdmico de las personas, quedando fas mas pobres relegadas
al sistema publico, en tanto que los ricos ¥ la mayoria de la clase media asisten a
colegios privados. Como resultado se tiene un sistema profundamente segmentado,
en el cual los pobres reciben una educacion que es abiertamente inferior a la que
reciben los ricos. Un nimero desproporcional de aquellos que repiten v aquellos que
desertan, son pobres. Incluso cuando los pobres permanecen en el colegio, tienden a
aprender menos”.

Si bien Jos avances en obligaroriedad legal de fa educacidn primaria y las cifras de
matriculacion representan progresos muy positivos, el problema total resulta mucho
mas amplio. El derecho a la educacién, que surge de la ley, es dificil de ejercer en la
practica social.

Birdsall (1995) subraya su fragilidad: “Los pobres han recibido un derecho habrd

cducacion universal. Pero sin recursos, la calidad de esa educacién y, por consiguiente
el valor de ese derecho, se ha derrumbado”.
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En la realidad estin operando de hecho “circuitos educativos”. A las escuelas que
tienen una oferta de educacién relevante en standards del mundo actual, ingresan
nifios de ciertos sectores sociales que, a su vez, cuentan con marcos familiares que
han acumulado significativas dosis de capital humano. Como plantean Alessina y
Perotti (1994), el campo de la educacion es el de un mercado pronunciadamente
imperfecto en términos econdémicos. La mayoria de las personas dependen de sus
propios recursos para invertir en educacién. Por lo tanto la distribucién inicial de
recursos determinard qué tipo de escuela seleccionarin.

Frente a este circuito, que conduce a una educacién comperitiva en términos de los
mercados laborales, se generan otros circuitos, en donde se halla la mayoria de la
poblacion en muchos de los paises. La misma asiste a escuelas con restricciones
operativas concretas; infraescructuras deficientes, falta de materiales, bajas remu-
neraciones docentes, limitado nimero de horas de clase anuales. Las dificultades del
medio familiar a su vez son desfavorables para el rendimiento. La repeticién y la
desercion recorren este circuito en todos sus tramos.

Operando a través de procesos de esta indole, la promesa de movilidad social latente
en la educacion no se ve correspondida en la prictica. De cada 100 nifios que comienzan
la primaria en Bolivia, Brasil, Colombia y Pert, sélo llegan a nueve anos de escolaridad,
15. De cada 100 que la inician en Guatemala, Haiti y Republica Dominicana, sélo
legan a dicho nivel 6 (BID, 1998). Ademis, la calidad de lo recibido tiene serias
restricciones. Para los otros 85, ¢ 94, la promesa se ha desvanecido. La educacién ha
sido para ellos una etapa marcada por severas inequidades, Ellas van a conducir a
inserciones marginales ¢ precarias en el mercado laboral que, a su vez, los haran
formar parte de las familias sociceconémicamente desfavorecidas, que en los cuadros
estadisticos anteriores, tienen nifios' con mds desercion y repeticion, y menot
rendimiento. La inequidad original a la que se refiere rodo este trabajo, permed en
todos sus segmentos y fases, el proceso educativo.

¢Coémo se enfrenta este “circulo perverso” en donde la educacion sujeta a las inequi-
dades identificadas en las secciones antetiores, aparece a su vez como fuente reproduc-
tora de inequidad? En la \ltima seccidn de este trabajo se aborda el campo de la
bisqueda de soluciones para mejorar la “antiejemplar” inequidad latincameticana.

VII. EN BUSCA DE RESPUESTAS
Silenciosamente los procesos de inequidad sumarizados crean profundas dificultades

estructurales a las sociedades latinoamericanas. La inequidad atenta contra el crecimiento
econdmico sostenido. Como se ha verificado, las condiciones iniciales de inequidad
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son predictoras de severos bloqueos para el crecimiento a través de los mecanismos
antes identificados. Entre otros aspectos, limita el empleo por la sociedad de las
capacidades productivas de un amplio sector de la poblacién.

La inequidad obstruye el desarrollo social. Sus estructuras acotan y reducen la
participacidn de los pobres en el crecimiento. Los estimados sobre “pobreza
innecesaria” previamente referidos, dan cuenta de sus impactos. Es posible, incluso,
que la situacién sea mds severa alin que la que surge de difundidos estimados
internacionales, si se tiene en cuenta que la base de medicién que con frecuencia
utilizan, estd sujeta a serias reservas segin diversos especialistas. As{ Londofio y
Szekely (1997) hacen referencia a que la mayoria de la literatura emplea dos definiciones
de la linea de pobreza. Para medir pobreza extrema, toma como linea las personas
que reciben menos de un délar diario (PPP ajustado 1983), y para medir pobreza
moderada, los que reciben menos de dos délares diarios (PPP ajustado 1985). Se
argumenta usualmente que este standard facilita la comparacién internacional de Ja
pobreza. Los autores subrayan al respecto: “Esta metodologia tiene la ventaja de
permitir [a comparacién entre paises, pero deberia tenerse en cuenta que su aplicacién
puede dejar afuera a personas que, de acuerdo a las caracreristicas del pais, deberian
ser clasificadas como pobres. Deberia también considerarse que la aplicacién de lineas
nacionales especificas de pobreza en los paises de América Latina y el Caribe,
sistemdticamente arroja estimaciones de pobreza mayores que las obtenidas con este
método”. La pobreza real, medida con lineas nacionales, resulta mayor que la
informada por la metodologia convencional.

La inequidad pronunciada caracteristica de América Latina crea, asimismo, serias
tensiones sociales, y genera tendencias desestabilizadoras. La poblacidn de la region
tiende a tener conciencia de la gravedad de las polarizaciones y no las acepta. Segun
los datos del LatinBarémetro (1993) en una medicidn en varios paises, quienes
consideran que la “riqueza estd injustamente distribuida (bastante injusta y muy
injusta), ascienden a mas de los dos tercios de los encuestados en Brasil y en Paraguay,
78% y 76%, respectivamente; acontinuacién estin los mexicanos, 68%, los
venezolanos, argentinos y uruguayos, cada unc de ello con el 66%; por altimo estan
los chilenos, con el 61%. Esa amplia disconformidad va a ser un elemento influyente
en la pérdida de credibilidad de las autoridades, partidos politicos, y otras institucio-
nes, que se observa en dreas de la regién. Mediciones posteriores (Latin-Baromerro
1996 en adelante) evidencian una correlacién entre paises con mayor polarizacién y
grado de descreimiento en las instituciones.

En las dos ditimas décadas han ido quedando atrds diversas “lusiones” respecto a la
inequidad. Se sostuvo en reorfas econdmicas en boga que la inequidad era una erapa
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transitoria de la curva, que después irfa atenuindose, y ello no sucedid; se acentud. Se
creyé en el marco de lo que se denominé el modelo del derrame, que si la sociedad
realizaba los maximos sacrificios para asegurar estabilidad, equilibrios macro-
econémicos, y competitividad, luego el crecimiento a cravés del rrickle down effect
{derrame, chorreo) llegaria a los sectores mis desfavorecidos y los sacaria de la pobreza.
La realidad refuté severamente la existencia de este efecto. Siendo imprescindible
que una sociedad alcance estabilidad macroecon6mica, competitividad, y crecimiento,
ello no garantiza un derrame.

Desde miltiples dngulos, andlisis cercanos desmienten que el desarrollo funcione de
este modo. Los estudios sobre Desarrollo Humano del sistema de Naciones Unidas,
sobre mas de 130 paises, no han encontrado corroboraciones de los supuestos del
derrame, El Banco Mundial ha llegado a similar conclusién en informes recientes
(1995). Un respetado medio masivo, el New York Times (1997) editorializa: “Unos
pocos afios atrs, a pesar de las advertencias de numerosos economistas, politicos en
América Latina y Washington asumian que el crecimiento econémico solo, tomaria
cuidado ain de los latinoamericanos mis pobres. Mucha gente lo crefa. Ya no creen
mds. El crecimiento ha sido demasiado lento y en América Latina, que tiene la
mayor brecha entre ricos y pobres, las ganancias han ido principalmente a los ricos.
Se compran demasiados teléfonos celulares y no suficiente arroz”.

Las ilusiones fundadas en modelos de andlisis como la U invertida y la teoria del
dérrame, han demostrado ser infundadas, a costos sociales altisimos. El problema del
desarrollo es mds complejo, excede a estas visiones que lo han simplificado. El
pensamiento reciente estd reconociendo crecientemente la necesidad de superar la
vision donde el desarrollo social seria una consecuencia del desarrollo econdmico y
poner el foco en las multiples y complicadas interrelaciones entre ambos. En estas
nuevas lecturas® ambos desarrollos se potencian mutuamente. El crecimiento es
imprescindible para dar viabilidad al desarrollo social, pero este es decisivo para que
pueda haber un crecimiento sostenido.

Asimismo, se enfatiza la necesidad de ampliar totalmente las dimensiones del andlisis.
Siendo las variables econémicas indispensables, el tema del desarrollo es polifacético
y deben incluirse necesariamente variables de otros campos si se aspira a poder actuar
de modo efectivo. Entre otros, Atkinson (1998) sefiala que deben integrarse al andlisis
de la inequidad, para que pueda tener validez, la dimensidn politica y la de las normas
sociales. Afirma “Ja evolucién de la desigualdad no puede ser explicada solamente en
términos de ingresos de la produccién; la divergencia de las experiencias nacionales
estd reflejando diferencias en las politicas gubernamentales y en las instituciones
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sociales”, Efectivamente, los procesos politicos, las huchas de podet, las asimetrias en
la capacidad de presién de los diversos sectores, la conformacion de las estructuras
politicas y otros aspectos de lo politico, juegan un rol esencial en los desarrollos
econémicos, entre ellos los relativos a la desigualdad. Asi puede observarse que las
posibilidades de actuar sobre la inequidad son muy diferentes en los regimenes
autoritarios que en los democrdticos. En los primeros, entre otros aspectos, la capacidad
de articular intereses legitimos en su contra y a favor de reglas de juego justas, serd
muy restringida. La concentracién de poder que suponen normalmente, inclinari sus
decisiones hacia el entorno inmediato al poder, propiciando la patrimonializacién e
inequidades marcadas. También serdn campo ideal para el florecimiento de procesos
de corrupcion en escala, dada su falta de control pablico. Entre otros casos recientes,
el régimen de Suharto en Indonesia, unos de los paises mas poblados del mundo,
derribado por la presién de la poblacién, expresaba nitidamente estos mecanismos de
ultra concentracién econdémica y corrupcién en grandes proporciones a favor del
poder. Esas realidades poliricas condicionaban el funcionamiento econémico. En los
sisternas democriticos es posible se articulen continuamente los intereses legitimos
de diversos sectores sociales para presionar por cambio pro mejoramiento de la equidad.
La corrupcion, a su vez, en si misma una fuente formidable de creacién de desigualdad,
tiene los contrapesos de las obligaciones de rendir cuentas, Ia opinién piblica, los
medios de informacion, y la ciudadania organizada de diversas formas. Parece relevante
tener en cuenta la recomendacion de Alessina y Perotti (1994): “... la economia sola
no puede explicar las enormes variaciones entre los paises en crecimiento y mads
generalmente en resultados econémicos y elecciones de politicas. La economia politica
es el resultado de luchas politicas dentro de la estructura instirucional, El investigador
empiricamente orientado y el asesor en politicas deben estar bien conscientes de
cérmo la politica influye el proceso de elaboracién de politicas”.

Las normas sociales, a su vez, tienen importante peso en los procesos econdémicos
reales. Asi, por ejemplo, las actitudes prevalentes en una sociedad respecto a las
brechas salariales, las diferencias educativas, la desocupacién, influirin fuertemente
sobre las politicas que se adopten.

Desde este orden de perspectivas: la visualizacién integradora que no escinde lo
econdémico y lo social y no subordina este dltimo plano a un rol secundario, y la
puesta en marcha de un abordaje que supera reduccionismos puramente economicistas
para comprender los problemas existentes y enfrencarlos, estdn surgiendo estrategias
renovadas de accién en cuanto al desarrollo en general, y la inequidad en especial. La
inequidad marginada en el modelo del derrame, y postergada en los anilisis
reduccionistas reaparece en estas perspectivas como una linea central de los bloqueos
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al desarrollo, productora de desajustes mulriples que se van imbricando y tienden a
reproducirla.

¢Es enfrentable la inequidad? ¢No constituye una especie de fatalidad histérica
inexorable? ¢O, como abogan algunas voces, encararla activamente no perturbard
severamente las posibilidades de crecimiento econdmico?

La realidad, uinico patrén verificador de la bondad de las teorfas, sefala que hay paises
que practican politicas sistematicas de mejoramiento de la equidad en sus sociedades,
que derrotando toda visién fatalista logran resultados efectivos, y que no solo eso no
bloquea su crecimiento econdmico, sino que por lo conrrario, lo ha favorecido de
modo muy relevante, generando “circulos virtuosos” de crecimiento, y los resultados
han sido estimulantes. Asi, entre las sociedades con algunos de los coeficientes de
Gini maés bajos, se halla las que integran el llamado “Modelo Escandinavo™: Suecia,
Dinamarca, Noruega y Finlandia,* Canada, paises de Europa Occidental como Holanda,
y Bélgica. Todos ellos son lideres en competitividad econdmica, tienen un dinamico
progreso tecnolégico, estabitidad macroeconémica, altas tasas de crecimiento en el
largo plazo, y cifras favorables en equidad. Su preocupacién respecto a ella ha sido
permanente. Entre muchisimos otros aspectos citables, Suecia tiene un Ministerio
para la Equidad que ha influido en el logro de los niveles mas altos del globo de
equidad de género. También paises como Japon, Corea, Israel, entre otros, han puesto
en, practica politicas que han favorecido la equidad, y sus resultados economicos de
largo plazo fueron muy relevantes. Amartya Sen (1992) refiere en sus investigaciones
cémo Costa Rica y el Estado de Kerala, en la India, ambos con recursos econémicos
de partida muy limirados, han logrado dar a sus poblaciones altos standards de esperanza
de vida, educacion, salud, y desarrollo humano en general, teniendo como base de
esos logros, politicas que favorecieron activamente la equidad.

La equidad es, por tanto, enfrentable, no responde a determinismos histéricos
insalvables, y ademas de que encararla hace al ideario de cualquier democracia que
debe garantizar igualdad de oportunidades es, segin lo han verificado numerosas
investigaciones recientes, un motor fundamental para el crecimiento.

¢Cudles serfan las estrategias apropiadas para abordar el problema en América Latina?
Estan apareciendo significativas lineas de trabajo en el marco de lo que la Cumbre
Social Mundial de Copenhague perfilé como un nuevo modelo de desarrollo, el
“modelo de desarrollo compartido”, basado en la participacién de todos los integrantes
de la sociedad, sin exclusiones. Excede al objetivo de este trabajo explorarlas deta-
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lladamente. Esa exploracion constituye el gran desafio abierto para obtener avances
reales en lucha contra fa pobreza y desarrollo real en América lating, y plantea una
enorme tarea colectiva. Sefialaremos resumidamente alguna de las lineas que de
acuerdo a los analisis sobre las causas de la inequidad deberian ser centrales en la
accién. A ellas deben sumarse muchas otras, peto estas son claramente muy relevantes
e ilustran sobre la vasta agenda concreta que se puede avanzar en esa drea.

a. Un primer tema de tratamiento impostergable es el de la salud. Asegurar un
acceso universal a una nutricién adecuada, y a sistemas de salud piiblicos de
buena calidad, son metas que deben estar al tope de las prioridades de cualquier
pais. Estan fuera de discusidn, son fines dltimos de toda sociedad. Se hallan en las
Constituciones de todas las naciones de la regién, en la esencia de la promesa de
igualdad de oporrunidades de la democracia, y deberian convertirse en realidades
a través de politicas sisterndticas. Las politicas de salud deberian considerarse una
real “cuestién de Estado”. Al respecto se han sefialado los marcados déficits y
brechas que se presentan en América Latina en campos claves como la esperanza
de vida, la mortalidad infantil y la mortalidad materna. Se han indicado las claras
diferencias que se dan a nivel de estrato social, zonas de los paises, género y
edades, Asimismo se ha planteado el peso sobre estas violaciones al derecho
humano mas bdsico como lo es la salud, de factores como la desnutricién, las
debilidades en cobertura y calidad de la atencién en salud disponible, las carencias
de agua potable, instalaciones sanirarias y electricidad, las interrelaciones negativas
entre los vacios educativos y la salud.

Hay un enorme trabajo por delante que tiene en su apoyo los radicales avances
producidos en los tltimos afios en las ciencias médicas. Los progresos conseguidos en
la regidn son considerables y deben defenderse porque en este campo también puede
haber retrocesos, como sucedié con el colera, pero es necesario ir muche mids lejos.
Se debe comprender todo el problema como derivado de las interrelaciones entre la
evolucién econémico-social de la sociedad y la salud. No es exclusivamente una
cuestién resoluble al interior del campo de la salud. Las condiciones de pobreza e
inequidad globales influyen cotidianamente los pardmetros de salud. Go Brutland
(1998) describe con realismo la situacion:

“Existen importantes factores determinantes de una mejor salud que se encuentran
fuera del sistema sanitario. Entre ellos cabe mencionar una mejor educacién, un
ambiente mds limpio y sin riesgos, y la reduccién constante de la pobreza ... Hay que
decirles a los presidentes, los primeros ministros y los ministros de finanzas que ellos
también son ministros de salud”.
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Junto al abordaje de las interrelaciones entre medio y salud, en términos de politicas
que favorezcan la salud, es necesario atacar a fondo los problemas existentes en salud.
Como [o resalta Alleyne (1998) disminuir las inequidades en esta drea debe ser una
meta fundamental, Llevar adelante politicas pablicas ambiciosas en salud, no se halla
fuera de las posibilidades reales de los paises. Ademads de que esta seria una asignacién
de recursos de mayor prioridad a otras, los cilculos de los expertos indican que los
recursos necesarios existen. Con base en ejercicios de simulacién realizados en varios
paises de la region, la OPS (1998) resalta que: “es econdémicamente viable para casi
todos los paises de la regién, proveer cobertura universal de los servicios de salud
actualmente ofrecidos por el sector priblico, y atin ofrecer programas que proveen
miés servicios y tienen mayor grado de complejidad tecnolégica”. Deben tenerse en
cuenta que, como lo marcaba Amartya Sen, los costos respectivos pueden ser bajos
en la regién, dado que los insumos centrales requeridos son mano de obra de médicos,
técnicos y personal paramédico cuyos salarios son comparativamente mucho menores
a los de los paises desarrollados.

A un nivel universal, enfatizando los contrasentidos en la fijacién de prioridades y la
asignacién de recursos que caracterizan a Ja realidad de fines de siglo, estima el
Informe de Desarrollo Humano 1998 de las Naciones Unidas, que proveer servicios
de salud bisica y nutricién a los 4,400 millones de personas que viven en paises no
desarrollados, costaria 13,000 millones de délares anuales. Actualmente se gastan
17,000 millones anuales en alimentos para perros en Europa y Estados Unidos, 35,000
millones anuales en la industria del entretenimiento en el Japén, y 30,000 millones
anuales en cigarrillos en Europa.

Esclarecido el caricter prioritario de la tarea en salud, y visualizada su viabilidad, se
requieren politicas publicas activas. El papel del Estado en este campo es clave en
diversos aspectos. Entre ellos uno central es el disefio de politicas alimenrarias de
largo plazo que enfrenten los delicados problemas nutricionales, concertando los
esfuerzos de actores multiples. La politica piblica de seguridad alimentaria debe ser
una politica unificada y programada, ubicada entre las politicas pablicas de mds alto
rango.

Otro de los campos relevantes es el practicar politicas de discriminacién positiva con
relacién 2 los sectores més pobres. Como destacan Birdsall y Hecht (1995): “resulta
evidente que para lograr la igualdad en resultados de salud, el gasto pablico requerido
por persona es mucho mayor para pobres que para ricos”. En los paises en donde se
han practicado consistentemente politicas de esta indole los resultados han sido muy
importantes. El Banco Mundial (1993) cita como ejemplar el caso de Costa Rica.
Resalta cémo alli el gasto publico en salud siguié favoreciendo a los pobres adn en
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medio de los problemas de la década de los 80 y los recortes de presupuesto publico.
En 1988 cerca del 30% del gasto puiblico para salud iba al 20 % mds pobre de los
hogares, y solamente un 109% al 20% mis rico. Toda la poblacién, en principio, estd
cubierta por los sistemas de seguridad social en salud, aunque sélo el 63% de la mano
de obra activa contribuye a los mismos. Todos los costarricenses disfrutan, subraya el
Banco Mundial, de un acceso y una calidad relativamente iguales. Los resultados han
sido muy concretos. Se reflejan en las altas tasas de esperanza y calidad de vida en
términos de salud que colocan al pais por encima de muchos paises del mundo de
renta per Capita muy superior.

Mejoras importantes en el campo del acceso a la salud significardn restaurar derechos
humanos violades, y serdn una contribucién de fondo en términos de lucha contra la
inequidad. Elevarin el nivel de vida de los pobres en un aspecto decisivo, poniéndolos
en mejores condiciones para enfrentar las otras inequidades. Ayudardn a romper “el
circulo perverso de la pobreza y la exclusidn” en uno de sus puntos de mayor incidencia.

b. La promocién del capital humano aparece como un punto central de un modelo
renovado de desarrollo y de mejoramiento de la equidad. Tiene efectos positivos
a nivel personal, familiar y de las naciones. Es vital para la productividad y la
competitividad. Se le atribuye un porcentaje considerable de las tasas de crecimiento
econémico. La matricula escolar ha aumentado considerablemente y ello es de
alta posibilidad. Pero hay tres problemas muy serios: desetcion, repeticidn y
calidad. El 50% de los nifios deserta antes de terminar la primaria. Las tasas de
repeticion son de las mayores del mundo. La calidad de las escuelas estd ligada a
factores como el miimero de horas anuales de clase, la remuneracién de los maestros,
la inversi6n en infraestructura y en materiales. En todos ellos, la escuela publica
que congrega a la gran mayoria de los nifios, estd en manifiesta inferioridad
respecto a Ja privada. El acceso a educacidn de buena calidad pasa a ser sélo
permitido a un reducido sector social. Superar estos problemas requerira ponerlas
a foco y disefiar estrategias apropiadas a su naturaleza. Es muy importante continuar
con la politica de extension de la cobertura, Todavia quedan amplios grupos de
poblacién que se hallan fuera de la matriculacién en primaria. Pero como se ha
visto, no basta. Debe haber una vigorosa politica de reduccién de la desercién y
la repitencia vy de elevacién de la calidad. Debe fortalecerse activamente la
escuela puiblica. Ello implica recursos adecuados y acciones concretas en las
dreas de la profesidn docente, revisién curricular, materiales de crabajo, e
infraestructura, La sitpacién de [os maestros es un eje basico de la cuestidn.
Se necesita una profesién docente jerarquizada socialmenrte, remunerada
apropiadamente, y que constituya una alternativa atractiva de trabajo para las
nuevas generaciones, abriendo posibilidades de progreso y crecimiento profesional.

JIEN]



J DESIGUALDAD Y DESARROLLO EN AMERICA LATINA. LA DISCUSION POSTERGADA

T T

En las sociedades avanzadas en educacion, esa ha side una de las estrategias maestras
empleadas para obtener dicho resultado. Asi los maestros en diversos paises de
Europa Occidental tienen sueldos superiores al promedio de la poblacién. En
Israel, un pais con muy buenos standards educativos, el Gobierno de Rabin decidis,
sin embargo, en 1994, hacer una gran reforma educativa hacia el Siglo XXI. La
nueva reforma educativa elevé en un 33%, en términos reales, el presupuesto de
educacién nacional. Entre los aspectos claves se incrementé sustancialmente la
remuneracion de los maestros, y se agregaron a su jornada de trabajo, tres horas
pagas destinadas a entrenamiento en sistemas pedagdgicos avanzados e introduccion
de la informatica en todas las aulas del pais. El pais pasé a invertir en educacién
¢l 9% del Producto Bruto Nacional® En Corea se invierte casi €l 10% del
Producto Bruto Nacional en educacién. Estos cuadros contrastan con la situacion
de los maestros en América Latina. Numerosos andlisis de reputados especialistas
coinciden en el diagnéstico. Entre ellos, Puryear (1997) desctibe el estado critico
de las remuneraciones y los desestimulos al ingreso a la profesién del siguiente
modo:  “Se ha permitido el deterioro de la profesién docente. Los profesores de
todos los niveles educacionales estin generalmente mal formadoes y peor pagados,
y tienen pocos incentivos para la excelencia profesional y perfeccionamiento. Un
tercio de los profesores de la region carece de certificados o de grados profesionales
(Banco Mundial, 1993). En los colegios rurales del nordeste brasileio, sélo el
40% de los profesores han completado la ensenanza bésica (Harbison y Hanunshek,
1992). En México, los profesores fueron uno de los pocos grupos ocupacionales
que sufrieron la baja de un decil de sus salarios con respecto a otros durante los
ochenta (de Ibarrola, 1995). Los bajos salarios y las condiciones precarias han
empeorado particularmente el reclutamiento de nuevos profesores. La
investigacién reciente sugiere que aquellos que entran a programas de
adiestramiento docente, tienen desempenos académicos desproporcionalmente
bajos”.

Germin Rama (1993) estudia la evolucién del proceso de deterioro y los escenarios
previsibles: “... formar un buen cuerpo de maestros para todas las escuelas y un buen
sistema de orientacién y supervision, enmarcado el todo en una érica de la funcion
del maestro en la sociedad, llevé en algunas sociedades un esfuerzo de medio siglo.
Politicas de ajuste econémico que, sin proponérselo intencionalmente, pauperizaron
a los maestros, dejaron de mantener y construir focales escolares, y hacinaron a los
nifios, promovieron una profunda crisis de la profesién de maestro. Los mejores
profesores buscaron ocupacién en otra parte, los que quedaron se burocratizaron y
dejaron de creer en lo que hacian - porque a través de las politicas piblicas, se desvalorizé
ese noble acto de ensefiar a los nifos - los jOvenes capaces no quisieron ir a formarse
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a los institutos normales y, en algunos paises, es posible que en el futuro inmediato no
haya jévenes profesionales para sustituir a los antiguos, que se tetiran o abandonan, y
se vuelva a una ensefanza con maestros sin titulo”,

Estos procesos que afectan severamente la calidad, requieren politicas orgnicas para
superarlos. Algunos paises de la regidn las han disefiado, puesto en practica, y estin
obteniendo resultados.

Cosra Rica ha considerado a la educacién, durante sus cincuenta afios de democracia,
un gran proyecto nacional. Consensualmente, sus fuerzas politicas han defendido la
escuela pablica y trabajado permanentemente en su mejora. El Congreso de dicho
pais aprobé, en 1997, una reforma constitucional que incorpora una cliusula que
obliga a los gobiernos a invertir en educacion no mencs del 6% del Producto Bruto
Nacional, porcentaje muy superior al de la mayoria de los paises de América Latina.
Sus logros educarivos han incidido en que ocupe una de las primeras posiciones de la
region en las estadisticas de desarrollo humano, y la calidad de su sistema educativo
se ha convertido en uno de los elementos centrales que han atraido recientemente
inversiones tecnolégicas de punta en gran escala hacia ese pafs. Uruguay, en donde Ia
educacién ha sido una prioridad de la democracia en todo este siglo, estd actualmente
realizando una amplisima reforma educativa que tiene entre sus metas avanzar hacia
la universalizacion de la educacién preescolar (Rama, 1998). Asisten a preescolar,
instancia educativa considerada crucial en el mundo de fines del sigle XX, por su
peso en la formacién de las estructuras bisicas, solo el 14% de los nifios de América
Latina. La cifra uruguaya mulciplica varias veces ese nivel, pero el pais se ha propuesto
llegar a la universalizacion del preescolar para el afio 2000. Asimismo, hay en marcha
uno de los mds ambiciosos programas de jerarquizacidn y desarrollo de la profesion
docente. En Chile, segin refiere Anninat (1998), la democracia ha considerado el
tema de la educacién de la mis alra prioridad y se han iniciado una serie de programas
para mejorar la “calidad y equidad” en la educacién. Se aumentaron considerablemen-
te los presupuestos educativos. Se reforzé la dotacién de materiales y se instalaron
compuradoras en todas las escuelas secundarias y el 50% de las primarias. Se puso en
marcha un vasto programa de renovacién curricular e innovaciones educativas, el
Proyecto Montegrande. Especial énfasis en las reformas ha tenido el fortalecimiento
de la profesién docente. Su aumentaron los sueldos reales de los docentes desde 1990
a la actualidad, en un 80%. Se crearon premios a la excelencia docente, becas para
perteccionamientos en e] exterior, y se mejord la formacién inicial de maestros.

En rodos estos paises hay una enérgica politica de calidad en la educacién pablica,
junto a la de cobertura. Sus medias de rendimiento superan a las deficientes medias
de la region, y sefalan la necesidad y viabilidad de caminar en esa direccion.
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Otra base de sustentacién esencial del desarrollo de capital humano se halla en campos
como la nutricidn y la salud. Como ya se ha visto, la regidon presenta en ambos,
fuertes déficits en aspectos basicos.

Asegurar un acceso universal a una nutricién adecuada y a sistema de salud puablicos
de buena calidad, son metas que deben estar al tope de las asignaciones de recursos.
Se hallan en todas la Constituciones de los paises, en la esencia de la promesa de
igualdad de oportunidades de la democracia, y deberian convertirse en realidades a
través de acciones concretas. Sin avanzar en estos campos, la posibilidad real de
mejoras en los niveles educativos serd precaria, Las altas tasas de desercién y repeticion,
por ejemplo, segun indican las investigaciones en Centroamérica, tienen uno de sus
motivos principales en los cuadros de desnutricién con los que asisten a la escuela
numerosos nifos de familias desfavorecidas.

c. La creacién de capital humano se realiza en dos grandes marcos, uno es el sistema
educativo, otro es la familia. Son dos matcos que interactaan. Ya se ha visto
cOmo las caracteristicas de la familia inciden fuertemente en el desempeiio
educativo de los nifios. Pero por otra parte, la familia en si misma es formadora
en las etapas més basicas del desarrollo. Junto a sus trascendentales roles afectivos,
tiene un papel decisivo en la estructuracién de la personalidad, en la formacién de
los criterios de discernimiento ético, en la conformacidn de capacidades para el
razonamiento creativo y ctitico,® proporciona las bases para pautas de compor-
tamiento en ¢l campo de la salud preventiva. Su influencia es determinante en la
dotacién de capital humano de los nifios y jévenes. Mejorar la equidad requiere
vigorosas politicas de fortalecimiento de la unidad familiar hoy agobiada en
América Latina por los embates de la pobreza, y las tensiones por encontrar y
mantener fuentes de trabajo e ingresos. Reconociendo el papel clave de la familia,
diversos paises avanzados han ido expandiendo cada vez mds sus politicas
protectoras de las mismas, Ellas incluyen actualmente en Europa Occidental:
cuidado médico publico garantizado a todos los aspectos del embarazo y del
parto, para asegurar la salud de la madre y del nifio a nacer, licencias especiales
para madres y padres (van de 3 meses en Portugal hasta 7 meses en Dinamarca),
preservacion de la ocupacidn de la madre, subsidios por hijo, desgravaciones
fiscales. En América Latina la politica social deberia tomar como un objetivo en
si, a la proteccién y fortalecimiento de la unidad familiar, deberian reforzarse y
ampliarse los programas existentes, y generar programas innovativos adaptados
al tipo de problemas concretos que se plantean en las familias desfavorecidas.

d. El capital social ha devenido, a fin de siglo, en una categoria fundamental en los
andlisis sobre el desarrollo. Investigaciones como las de Putnam (1994), Coleman
(1990), trabajos recientes de investigacién (Knack y Keefer, 1997), han demostrado
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su peso en los resuleados macroeconémicos, en la estabilidad politica, y en el
desarrollo social. El capital social de una sociedad comprende, como se ha referido,
aspectos como valores compartidos, normas sociales, cultura, tasa de
asociacionismo, es decir la capacidad de construir concertaciones, redes, sinergias,
“clima de confianza” entre los diversos actores sociales, inteligencia de las
instituciones, orientacién al ctrabajo voluntario. Putnam concluye que la
superioridad en la performance econémica de Italia del Norte sobre Italia del Sur,
tiene parte de su explicacion en el mayor capital social acumulado en la primera.
Coleman (1990} dice que: “El capital social hace posible el logro de ciertos fines
que serfan inalcanzables en su ausencia”. Knack y Keefer han corroborado
empiricamente que elementos bdsicos del capital social como la confianza, y la
cooperacion social, tienen significativos impactos sobre el desempefio econdémico
de los paises.

América Latina requiere llevar adelante politicas sistemiticas de movilizacién de los
inmensos activos latentes en la regidn en esta materia. Se necesitan programas activos
en campos como la movilizacién de la cultura popular, que puede tener miiltiples
funcionalidades para el desarrollo social, la promocién del asociacionismo, la apertura
de canales concretos para la accidn voluntaria. El veluntarismo, por ejemplo, dimension
destacada del capital social, es intensamente promovido y estd jugando un papel
significativo en diversas sociedades avanzadas. En los paises de Europa Occidental
crece la participacién de jovenes en tareas voluntarias de desarrollo. En Israel, el
25% de la poblacién aporra servicios voluntarios, fa mayor parte de ellos de caracter
social, generando €l 8% del producto bruto nacional en bienes y servicios de esta
indole. La potenciacion del capital social contribuird por multiples vias al mejoramiento
de la equidad. Entre otros aspectos, revalorizara la cultura popular, democratizara el
acceso a la cultura, contribuird a la elevacién de la auroestima de los sectores
desfavorecidos, incrementara su participacion, afianzar y estimulard mecanismos de
cooperacion, creara vinculos de solidaridad actuantes al interior de la sociedad.’

A su vez se ha determinado que la equidad contribuye a fortalecer el clima de confianza
y las normas de cooperacion ciudadana. Los estudios empiricos de Knack y Keefer
(1997) han encontrado que hay cotrelacién entre bajos niveles de desigualdad en un
pais, y el desarrollo de dichos aspectos del capital social.

e. Privilegiar la educacién, la familia, y el capiral social, requiere una amplia
concertacion hacia el interior de las sociedades latinoamericanas. Serd’
imprescindible que haya cambios de valores y actitudes. Se debe avanzar para
ello la compresién de que el crecimiento del capital humano y del capital social
va a definir el perfil mismo de la sociedad, su calidad de vida, serd decisiva para
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la mejora de la equidad, y €s al mismo tiempo una palanca poderosa de crecimiento
econémico. La idea de “gasto social” que asocia la asignacién de recursos a lo
social 2 un gasto, y le agrega con frecuencia la connotacién de que se estd distrayendo
recursos de desarrollos productivos genuinos, no incide con los hechos. Aplicar
recursos a proteger nutricionalmente a los nifios, a mejorar la calidad en educacién,
a fomentar la cultura popular, a impulsar el voluntarismo, no es un gasto, es una
inversién de alta tasa de retorno. Existen mediciones crecientes al respecto. La
“acumulacién de capital humano y social” que producen estas inversiones es
decisiva para que exista progreso tecnoldgico, competitividad y crecimiento
sostenidos, y mejore la equidad. Se impone en América Latina poner en marcha
amplios Pactos Nacionales en esta materia.

f. El Estado tiene que cumplir un rol central en la promocién de estos Pactos
Nacionales, y en su implementacién efectiva. Crecientemente se piensa que el
“Estado deseable” no se obtiene reduciendo simplemente el tamaiio del Estado.
La cuestién de fondo no es el ramafio sino tener un Estado centrado en las funciones
histéricas que es imprescindible cumpla, y con la capacidad institucional para
llevarlas a cabo con eficiencia. Entre ellas, claramente resalta el tema de la equidad
y el del desarrollo social en genetal. En su opormunidad se preguntaba un pionero
en la lucha contra fa pobreza en el Continente, Sergio Molina: “¢Quién se hara
cargo del tema de la equidad en nuestras sociedades?”, y se contestaba que hay
alli un rol insustituible para la accién estatal. Se presentan multiples planos de
accién posibles al respecto. El reforzamiento y eficientizacién de la inversién
social es uno de ellos. La asignacién de recursos para contribuir a garantizar los
derechos minimos de subsistencia de los mds pobres, es otro. No desdefiable por
cierto. El informe de la Comisién presidida por Patricio Aylwin (1995) sefiala
que: “Aun cuando la relacién crecimiento-empleo es clave para superar la pobreza,
no se debe subestimar la importancia de las transferencias, servicios y programas
especificos. Seguin estimaciones del BID y del PNUD (1993), estas pueden Legar
a constituir cerca de la mitad de los ingresos de las familias pobres de la region.
El gasto social tiene importancia crucial en la supervivencia de los hogares con
mis carencias y constituye para algunos la diferencia entre pobreza ¢ indigencia.
En otros casos menos extremos de familias que han logrado mantener una
infraestructura doméstica, el gasto social puede evitar que desciendan por debajo
de la linea de pobreza, de producirse caidas importantes en los niveles salariales”.

Un anélisis teciente de la economia chilena (PNUD, 1997) resalta el efecto de
los subsidios estatales sobre la equidad: “Los subsidios monetarios cumplen un
importante papel en mejorar la distribucién de las oportunidades. En efecto,
vista segiin quintiles de ingresos, la diferencia entre los extremos, antes de las
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transferencias hechas por el fisco, es de 14.4 veces. Luego de ellas la distancia se
acorta a sdlo 8.6 veces” (discurso sobre el Estado de la Hacienda Publica, Ministro
de Hacienda, 1997).

Asi como el Estado debe practicar una activa politica de inversién social en sociedades
con déficits sociales de la magnirud de los latinoamericanos, deben efectuarse todos
los esfuerzos para mejorar la calidad de la “gerencia social” aplicada. Ello implica,
entre otros aspectos: redisefiar las estructuras institucionales hacia perfiles mas abiertos,
horizontalizados, orientados hacia los modelos de kaming organizations, mejorar pot
todas las vias las coordinaciones hacia el interior de los sectores sociales y con otros
sectores, aprender a conformar y gestionar redes interinstitucionales, descentralizar
los programas sociales hacia las regiones y los municipios, propiciar activamente la
participacién de las comunidades con carencias en todos los aspectos del disefio e
implementacion de los programas sociales, introducir una cultura gerencial avanzada
y ajustada a los dilemas gerenciales propios de la accién en el campo social, establecer
sistemas de monitoreo y evaluacién en tiempo real, desenvolver concertaciones entre
gobierno, ONGs, sectores claves de la sociedad civil, y comunidades con carencias
para llevar adelante grandes programas de enfrentamiento de la pobreza y mejora de
la equidad.?

El tema fiscal es otro tema ineludible. Tiene incidencias directas sobre la equidad.
Las fuentes fiscales de América Latina difieren marcadamente de las de paises como
los de Europa Occidental. Mientras en estos, casi dos terceras partes de [a recaudacion
fiscal proviene de impuestos directos que gravan progresivamente a los contribuyentes,
segiin su patrimonio e ingresos, y s6lo un tercio de impuestos indirectos en donde el
gravamen es regresivo al ser per cdpita (i.e. impuestos al consumidor), en América
Latina la situacién es inversa. S6lo un tercio viene de impuestos directos, y dos
tercios de los indirectos. Esta regresividad fiscal se ve aumentada significativamente
si se tiene en cuenta que los sistemas fiscales de la regidn presentan altas tasas de
evasién, y que la misma proviene principalmente de sectores en mejor situacion
econoémica. Hay alli amplias lineas de trabajo por delante. Asimismo, fiscalmente
deberian alentarse modalidades que incentiven la participacion de las empresas y de
la sociedad civil en los programas sociales. '

g. Un campo totalmente crucial para el mejoramiento de la equidad es el del empleo.
Como se refirié anteriormente, las mayores cifras de desempleo se hallan en los
estratos mas pobres. A nivel comparado se observa que algunos de los mejores
resultados en esta materia han sido obtenidos por las estrategias de crecimiento
de “abajo para arriba”. En paises como, entre otros, Japén, Corea, Italia, Israel,
con modalidades desde ya muy diversas, ha jugado un rol central en el empleo el
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apuntalamiento de la pequefia y mediana empresa, a través de factores como la
facilitacién de garantias, el apoyo crediticio y la asistencia recnolégica. Alli se
conforma una base productiva dinamica generadora de empleo dirigido
especialmente a los sectores mas desfavorecidos. Las posibilidades asociativas de
las PYMES entre si, pueden dar lugar también a combinaciones productivas muy
interesantes como las producidas en Italia. En América Latina un interna-
cionalmente reconocido programa en gran escala orientado hacia ellas, el Programa
Bolivar, ha logrado crear innovativamente maltiples redes que involucran a
gobiernos, bancos, universidades y otros actores sociales relevantes en favor del
fortalecimiento, proyeccién creciente de las PYMES, y acceso a las mismas a los
mercados mundiales. Los impactos obtenidos en todos esos aspectos han sido de
gran consideraciéon..” El fortalecimiento de la pequefia y media empresa rural,
también puede jugar un rol relevante en este crecimiento desde la base. Se requiere,
en general en la regién, potenciar actividades productivas intensivas en empleo,
y exportaciones con fuerte carga de emplec. Junto a ello pueden hacer aportes
significativos iniciativas innovativas como, entre otros, los programas orientados
a vincular a los jévenes con dificultades laborales con el mundo de las empresas,
por ejemplo el exitoso programa Chile Joven, programas dirigidos especificamente
a la incorporacién productiva de las mujeres solas, jefas de hogar, como los
desarrollados en Costa Rica,'® apoyos efectivos en términos de facilidades para
cuidado de nifios que permitan a las mujeres pobres realizar actividades productivas
como los programas de madres cuidadoras en Venezuela.

La experiencia ha ensefiado que para el éxito de estos programas el enfoque no puede
set puramente técnico. Siendo imprescindible la capacitacién de los jévenes
desempleados o las mujeres humildes, jefas de hogar, en habilidades que les permitan
ingresar en la produccién, los'grupos vulnerados por largos periodos de desocupacion
necesitan también que los programas les ayuden a devolverles confianza en si mismos,
autoestima, creencia en su potencial. Los resultados logrados con cursos y trabajos de
este tipo en los programas con las mujeres desfavorecidas en Costa Rica son indicativos
de la importancia de este abordaje amplio.

Estas y otras vias forman parte de los caminos que desde una democracia es posible y
necesario emprender para atacar la inequidad. En el tema se juega mucho el perfil de
sociedad que sera América Latina en el siglo XXI. El mismo estard ligado a las
decisiones que se adopten en este campo. Se necesita imaginacidn en los disefios.
Joseph Stiglicz, economista jefe del Banco Mundial (1998), plantea la necesidad de lo
que llama un consenso post-Washington. En su opinién, el mismo “reconoce tanto
que un conjunto mis amplio de instrumentos es necesario (que los incluidos en el
Consenso} como que nuestras metas son también mds amphias”. Sugiere respecro a
las metas: “Buscamos incrementos en los niveles de vida incluyendo mejoras en
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salud y educacion, no solamente incrementos en el Producto Interno Bruto que se
calcula. Buscamos el desarrollo sostenible que incluye la preservacidn de los tecursos
naturales y el mantenimiento de un ambiente sano. Buscamos el desarrollo equitativo,
que garantice que todos los grupos de la sociedad, no sélo el estrato alto, disfruten los
beneficios del desarrollo. Y buscamos el desarrollo democritico, en el que los
ciudadanos participen de varias formas en las tomas de decisiones que afectan sus
vidas”.

La inequidad es uno de los obsticulos mds formidables hacia metas como las
mencionadas. Los costos que se estdn pagando por ella son de enorme magnitud.
Obstaculiza el camino al crecimiento. Como lo sefalara Birdsall (1997): “es posible
que las tasas de crecimiento en América Latina no puedan ser mds del 3 6 el 4%, a
distancia de las necesarias, en tanto no se cuente con la participacidn y el aporte de la
mitad de la poblacién que estd comprendida en los percentiles mas bajos de ingresos”.

Los procesos de polarizacién social en curso, estdn reemplazando el perfil de sociedades
duales con que con frecuencia se describid a las latinoamericanas, con dreas de
modernidad y de atraso, por otro distinto. Las sociedades pasan a estar integradas por
dos grupos basicos: los incluidos y los excluidos.

Los procesos de exclusién van mds alli de las divisiones trazadas por las dualidades.
Producen profundas segregaciones. Un porcentaje significativo de Ia poblacién no
tiene acceso a trabajos productivos, a una educacién de calidad, a la cultura, al mercado.
Se van creando en las grandes ciudades dreas cerradas para excluidos e incluidos, con
limitadas comunicaciones entre si. Se multiplican en los excluidos destinos ineluctables
de pobreza, que se reproducen generacionalmente. Se debilita la unidad familiar,
base de una vida humana plena. Los excluidos sienten temblar sus bases estratégicas
de vida y su posibilidad de formar parte. ¢Por qué aceptar todo ello? Va contra las
éticas pregonadas por Jesis y Moisés, tan decisivas en Occidente. Atenta contra el
ideario del sistema democritico basado en la inclusién, en la apertura igual de
oportunidades. Crea tensiones profundisimas en las entrafias de la sociedad. Degrada
el perfil general de la misma. Ta inequidad no es una ley de la naturaleza. La oleada de
investigaciones recientes arroja evidencia empirica abrumadora al respecto.
Resumiéndola, destacan Deininger y Squire (1996): “Mas que estar gobernada por
una ley histérica inamovible, la evolucién del ingreso y la desigualdad es afectada por
las condiciones iniciales y las politicas posibles”. ¢Dejaremos que siga minando el
crecimiento, la democracia, y la ética, o generaremos desde la democracia vastas
concertaciones sociales para rescatarlos y renovar la esperanza en los excluidos de
América Latina?
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NOTAS

! Pucde verse af respecro Londofio, Juan Luis, Seckely, Migud. ~Persistent poverey and excess inequaliy: Laun Amerca 19701995, Working Paper.
BID, weeubre de 1997
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México, 1994,
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BID, 1998,
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* Pucden verse los contenidus de la reforma en Amnon Rubinseein, Shimshon Shoshani. Minusery of Education, «There s anocher say. The Government
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BDesocracia, Revista del CLAD, NLH, 1997,
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Bolivar, 1994,
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