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(1/80628)

"SOBRE UN INSTANTE DADO
COEXISTE SIEMPRE TODA UNA
SERIE DE POSIBLES FUTUROS
Y ASI, CUANDO AQUI HABLO,
ESTOY COMETIENDO UNA
CONSCIENTE SIMPLIFICACION
PROPIAMENTE NO HAY UN
FUTURO, SINO FUTUROS EN
PLURAL™

Carlos Moyo, en
"El Desafio de los avios

go", Fundesco, Madrid,
1986.
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PRESENTACION

El presente documento surge de una
fidea relativamente sencilla: en el
primer dia del Seminario aqul referido
el ILPES se comprometid a intervenir
brevemente dos veces, presentando sus
percepciones sobre las posibilidades de
recuperacién del progreso social en
América Latina, a mediano plazo.

La limitacidén de tliempo unida a la
complejidad del tema Impuso otras dos

restricciones: Primero, : eliminar
conceptos, contenidos, instrumentos,
evaluaciones, estadisticas o© andlisis
comparativos respecto a "politicas de
progreso sccial”, {(usando el término en
la hipétesis hercica, de que todos
nosotros tenemos una concepcidén
"intuitiva" similar de progresc social).
Segundo, trasladar a mnotas de pile de

pdgina toda mencién minimamente
necesaria para precisar mejor la
poslcién del autor sobre los
principales puntos de su exposicién,
buscando asi mantener el texto bdsico
dentro de las dimensiones acordadas.

Los comentarios y las criticas a
este texto serén especlalmente
blenvenidas.
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Parte A
HACIA LA RECUPERACION DEL PROGRESO SOCIAL 1/

1. "América Latina existié siempre bajo el signo de la utopia.
Estoy convencido igualmente de que la utopfa tieme un sitio y
lugar. Estd aqui”. Estas han sido las palabras iniciales de
Darci Ribeiro en un Seminario de 1a UNITAR hace tres atiocs.2/
Probablemente, muchos de nosotros no suscribirf{amos las palabras
apasionadas de aquel antropélogo brasileifio. Quizds nuestro
consenso creciera si el tlempo se trasladara a los afios 90, y 1la
cuestidén se transmutara en la supervivencia o no de la utopia.
Por clerto, me refiero a la utopia de que este continente
conquiste y consolide un patrdén de desarrolloe gque combine

crecimiento y equidad con libertad y preservacién de nuestras

identidades nacionales. Esta me parece una cuestién ilmportante
-y oporéuna - especlalmente porque, como he aprendido con José
Ingenieros, desde mi juventud, "la ilusién tienme tanto valor para

dirigir la conducta como las verdades mds exactas”.

2. Las cuatro iInstituciones intermacionales gque suman sus
esfuerzos para promover este Encuentro se conducen cilertamente

mds por la verdad. La parte de la verdad que interesa mayormente

1/ Este documento se subdivide en dos partes; la primera
contiene las palabras del autor, como Director General del ILPES,
en el Acto Inaugural del "SEMINARIO DE ALTO NIVEL SOBRE
RECUPERACION DEL PROGRESO SOCIAL EN AMERICA LATINA", promovido
por el IDE/Banco Mundial, el ILPES y el UNICEF, con apoyo de la
CEPAL y realizado en Santiago de Chile, del 20 al 24 de junio de
1988. La segunda parte incluye el texto de su intervencidén en el
Panel "Mds All4 de la Crisis Econédmica en América Latina”, que
inauguré aquel evento. En ninguno de ellos se trata
especificamente de la crisis del desarrollo social (sobre esto
véase CEPAL, "lLa Crisis del Desarrolle Social: Retos v

Posibilidades"”, CEPAL/Seminarioc de UNESCO, Bogotd, abril de 1987.

2/ Véase Ribeiro, Darcy: "La Nacién Latinoamericana”,
Caracas, UNITAR/PROFAL, Septiembre de 1985.
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a este encuentro se refiere a nuestra realidad social y a sus
perspectivas de progreso en el futuro inmediato. Todos sabemos
que crece el consenso - en ciertos 4d4mbitos del pensamiento
cientifico - respecto a que "lo que se piensa" de la realidad
social, forma parte de la realidad misma. 3/ Nuestros organismos
-debido a sus propias especialidades 1iInstitucionales- estén

forzados a focalizar su atencién en diferentes aspectos de 1la

realidad social 1latinoamericana. Si como resultado surgen
imdgenes distintas, no hay por qué suponer que ellas sean
incongruentes o incompatibles. En este orden de ideas 1la

realidad social que trataremos aqul se constituye -por lo tanto-
de lo que pensamos que ella sea y, con suerte, de lo que ella
misma es. El que nos reunamos con tantos latinoamericanos
ilustres que, 1inmersos en sus propias realidades mnacionales,
sienten de cerca sus alientos y sus necesidades, nos brindaréd
por lo menos dos grandes beneficios. Por un 1lado, acercard
nuestra visién a aspectos mds actuales de los fenémenos sociales
latinoamericanos. Por otro lado, dar4d material para ampliar mds
nuestro propio didlogo interinstitucional y nuestro

entendimiento reciproco.

3. Las Instituciones que hoy 1los hospedan (CEPAL e ILPES)
tienen entre sus tradiciones méds queridas el haber intentado
siempre wuna interpretacién global del progreso social,
articulidndolo al crecimiento econémico y, por otra parte, al
~propio desarrollo de nuestras instituciones politicas. Sabemos
que no existe una ciencia que explique la globalidad del cambio
social; asimismo, muchos sospechamos que no se puede reducir la
oportunidad de progreso social a un problema de disponibilidad de
recursos fiscales. En este &ltimo.sentido, quizds se pudiera

reconocer que "deuda social"” es un fecundo recurso semdntico

3/ Respecto a percepciones prospectivas de 1la realidad
véase, por ejemplo, LOVERIDGE, Denis J., "Values and Future", en

LINSTONE, H.A. y SIMMONDS, W.H.: Futures Research: New
Directions, Massachusetts, Publ. Addison Wesley, 1977.
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pero que su "pago” es un confuso y esquive problema en nuestras

agendas de preocupaciones gubernamentales.

4. Dado que el ILPES, estd realizando un esfuerzo por renovar
conceptual, metodolégica e instrumentalmente la planificacidén y
la coordinacién de politicas publicas -en particular referidas a
las economias de mercado que son mayoritarias en esta regién-,
debe dispomer de alguna perspectiva de la dindmica econémico-
social a mds largo plazo. En dicho sentido, hemos wvenido
insistiendo en por lo menos cinco fendmenos, 4/ encadenados entre
si, que creemos constituyen una parte del gran "telén de fondo",
delante del cual se producirdn los debates sobre recuperacién
del progresoc socilal. Esos fenémenos son los siguientes.
Primero que en este momento de la evolucién de la humanidad el
conocimiento se acumula obedeciendo a un propésito productive,
sin parangén en épocas pasadas. 5/ Segundo, que dicha
acumulacién favorece y promueve una aceleradisima Innovacién

tecnolégica tanto en términos de productos como de procesos

4/ Véanse al respecto los textos producidos y/o reunidos
por el ILPES para el Coloquio de Alto Nivel sobre "Planificacién
en Economias de Mercado", publicados en Revista de la CEPAL N°
31, abril de 1987. Asimismo, véase el capitule sobre
"Planificacién para uma Nueva Dindmica Econdémica y Social" en el
documento ILPES/NTI/G.5 presentado a la VII Reunién del Consejo
Regional de Planificacién, marzo de 1987.

5/ " _.el saber se ha convertido en los ultimos decenios
en la principal fuerza de produccién, lo que ya ha modificado
notablemente la composicién de las poblaciones activas de 1los
paises desarrollados y que es lo que constituye el principal
embudo para los paises en vias de desarrollo. En la edad post-
industrial y postmoderna, la ciencia conservard y, sin duda,
reforzard mds atn su importanclia en la baterfa de las capacidades
productivas de los Estados Naciones™, Véase LYOTARD, J.F., "La
condicién postmoderna”, Madrid, Edit. Cdtedra, 1986
(Especialmente el Capitule 1I"™ "El saber en las sociedades

informatizadas").
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productivos. 6/ Tercero, que asociado a esto, se asiste a una
proliferacién multivariada de especializaciones de trabajo.7/
Cuarto, que la conjuncién de esos tres fenémenos impacta 1la
realidad social, torndndola mds compleja, tanto en sus elementos
estructurales como en 1las Interrelaciones entre esos
elementos. 8/ Quinto, que como consecuencia de esa
complejizacién social, se dificulta y se altera el ejercicio
tradicional del arte politico y se ensancha 1la brecha entre

"necesidad de gobierno" y "capacidad de gobernar". 93/

5. Estamos convencidos que todos esos fenémenos afectan, de

modos variados y en diversos grados, las posibilidades de

6/ Véase" La Transformacién del Patrén Tecnolégico-

Econémico Mundial™ en NOCHTEFF, H. et al., "Revolucidn
Tecnolégica, Autonomia Nacional v Democracia", Buenos Alires,

FLACSO, monografia 59, agosto/1987.

1/ El fenémeno ya era claramente advertido hace por 1lo
menos veinte afios. Véase, por ejemplo, el trabajo del Presidente
del Instituto de Estudios Diplomdticos de Washington, Donald
Michael, "Algunas Reflexiones sobre el 1Impacto Social de 1la
Tecnologia”, en MORSE, D. y WARNER, A., Renovacién Tecnolégica y
Sociedad, Columbia University Press. Ed. Freitas Bastos, 1966.
Se ha venido acelerando también el cambio del concepto de

"trabajo". Véase HOPENHAYN, M., "El Trabajo: Itinerario de un
Concepto", Santiago, CEPAUR/Dag Hammarskjold Foundation, 1985.

8/ Es altamente conveniente consultar los trabajos de
PRIGOGINE, I., "New Perspectives on Complexity"; BOULDING, K.,
"Learning by Simplifying Complexity...™ y GIARINI, 0., "The

Consequences of Complexity in Economies...", in UNU, The Science
and Praxis of Complexity, Tokio, 1985, También, LINSTONE, H.

"The Usual Perspectives and its Limitations™, en el libro del
mismo autor "Multiple Perspective for Decision Making, Nueva
York, North-Holland Ed., 1984.

9/ Considérese el trabajo de KIRBI, M., "Complexity,
Democracy and Governance" en UNU, op.cit., Nota 8. Asimismo,
véase LESOURNE, J., "Gobernabilidad de_un Mundo en Transicién"
Santander/Espafia, UIMP/Club de Roma, junio/1985. Véanse también
los trabajos de DROR, Y. en ILPES, "Coloquio de Alto Nivel sobre
Planificacién de Economias de Mercado", Revista de la CEPAL N°
31, op,cit. y la critica de GURRIERI, A. al mismo trabajo, en
ILPES, 1986 (mimeo).
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recuperacién del progresoc soecial a esta altura de loszs atfios 80.
La amplitud de este marco de referencia nos induce a advertir la
insuficiencia de <canalizar el debate sobre esta recuperacidn
solamente hacia el tema ~siempre tan dominante- del
financiamiento de las politicas sociales. Haciendo una metédfora
con el lenguaje de la programacién econémica, podriamos decir que
en materia de "recuperacién del progresoc social" seria deseable
que la *funcién objetive™ no esté representada por alguna
ecuacién de equillibrio fiscal, sino que eXpresara alguna
formalizacién correlacionada con la felicidad y con la promocién

integral del ser humano.

6. Al mismo tiempo todos sabemos que esta intencidn es
demasiado wvaga; gque estos cinco dias no serfan suficientes para
alcanzar resultados efectivos sl nos dispersdramos en
elocubraciones demasiado transcendentales. Mucho menos me
bastaridn los diez minutos de que dispongo. Tendremos 1la
oportunidad de retomar algo de este marco de referemncia

posteriormente, en el primer panel técnico.

7. Reservo mis dltimos minutos para destacar muy especialmente
algunos agradecimientos. En primer lugar al IDE/Banco Mundial y,
en particular, al Dr. Sidney Chermnick. Sin ellos, este encuentro
-formulado el afioc pasado- no seria ahora realidad. También al
UNICEF, en la persona de su Directora Regional para América
Latina y el Caribe, Dra. Teresa Albdnez, y a la CEPAL, a través
de su Secretario Ejecutivo, Sr. Gert Rosenthal, queremos
manifestarle el gran regocijo del Imnstitute por su decisiva
colaboracién. Quisiera extender un saludo muy especial al Dr.
Leopoldo Solis, insigne economista mexicano y al Dr. Sergio
Melnick, Ministro-Director de ODEPLAN que nos acompafian ahora,
destacande el importante apoyoc gque mnos han brindado, desde su
condicién de miembros del Consejo Regional de Planificacién que
orienta téecnicamente al ILPES. Permitanme felicitar y agradecer

tanto al Dr. Juan Martin, Coordinador del Area de Programacién
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del Sector Pdiblico del ILPES, como al Dr. Eduardo Bustelo, de
UNICEF que se esforzaron denodadamente para lograr la concrecién
de este evento. Todos nuestros invitados - de otros paises y de
Chile - y a 1los demds colegas de esta Casa, reciban 1los
agradecimientos del ILPES y los mios propios por su estimulante
presencia. Me sumo a las palabras de Gert Rosenthal, ddndoles a

todos una calurosa bienvenida en nombre del ILPES.



Parte B

MAS ALLA DE LA CRISIS ECONOMICA:
SOBRE EL PROGRESO SOCIAL EN LGOS 90

8. La crisis actual iIinexorablemente se prolongard en los aitios
90; este ultimo puente -fijo y determinado- hacia el tercer
milenio. En su otro extremo estard el Siglo XXI. Parece estar
implicito en el titule de este Panel que en alguna parte del
puente... la crisis quedard atrds. Caben -como siempre- algunas
relativizaciones: Primero, no todo es crisis; segundo, no toda la
crisis gquedard atrds; tercero, no toda América Latina cruzard el
puente con el mismo Iimpetu o las mismas posibilidades y, cuarto,
el panorama desde el puente cambla conforme unc lo mira desde el
siglo que termina o desde aquel que empezarid. Como a la CEPAL y
al ILPES les toca hablar en este mismo panel, hemos tomado esta
cuarta percepcidén para una divisién tentativa de enfoques. A mi

me tocarfia especular desde el futuro...

9. Concentraré mi exposicidén en dos partes. La inicial versar4
sobre las dificultades <remanentes para el desarrollo
latinoamericano en los 90s; la dltima insistird en la necesidad
de nuevas percepciones respecto al desarrollo y registrard unas
pocas sugerencias sobre el posible papel de algunos actores en la
promocién del progreso social. Antes de eso, quiero decir unas
pocas palabras de introduccién respecto a la base del puente que

me tocéd: el atioc 2.000. 10/

10/ Un resumen de proyecclones bdsicas de ONU/DIESA, Banco
Mundial, FAO y otros organismos se encuentra enm FLORES, M.L., en
CIDE, Reunién de Andlisis sobre la Situacién y Perspectivas de
la Economia Latinoamericana, IEEAL/CIDE, México, agosto de 1985
{anexo). Constiltese también LOUP, J. Can the Third World
Survive?, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1983,




10. Distintas estimaciones de poblacién muestran que América
Latina tendrd4, entre 530 y 620 millones de habitantes. En 1la
hip6tesis de menor crecimiento la poblacién aumentarfa 40% hasta
aquel ailo. Es prudente no enredarse ahora en analizar 1las
maltiples estimaciones de crecimiento del producto, entre otras
cosas porque las méds recientes y confiables sé6lo apuntan hacia
la mitad de los 90s. 11/ Cuando se contrastan las diferentes
series de poblacién y producto se estima que el ingreso per
cdpita en el afio 2.000 rebasar4d al actual, en 30% en la hipdtesis
mds optimista. 12/ Puede concluirse entonces que seremos muchos

mids y podriamos llegar a ser (en promedio) algo méds ricos, pero

no lo suficiente para acercarnos al "standard"™ -de por si
cambiante- de 1lo que tipificaria en el futuro una regién
desarrollada. Nuestros desafios para los 90 pueden salir de
aqui.

I. TRES PROBABLES RETRASOS DURANTE LOS 90

11. En 1los 90, nuestra estructura productiva mantendrd su

retraso. Cada vez es mids evidente que existe una nueva dindmica

11/ A partir de 1983/1984 se observan dos <claras
diferencias en las proyecciones del producto interno de la regién
para el futuro, en las fuentes mids convencionales: las nuevas
proyecciones son menos optimistas que las de comienzos de los 80s
y, ademds, han sido acortados los horizontes de proyeccién.
Respecto a los dos préximos afios consultese CLEPI, "Informe sobre
la_Economia Mundial 1988/1989: Perspectiva Latinoamericana",
Santiago, CLEPI/ILPES/RIAL/UNITAR-PROFAL, mayo de 1988, mimeo.
(Version definitiva en imprenta).

12/ La perspectiva es menos optimista respecto al empleo.
La dindmica de la estructura de edades en América Latina permite
prever un crecimiento de la poblacién econémicamente activa a un
ritmo superior al de las estimaciones mds realistas sobre
generacién de empleo. Sobre dicho fenémeno, consultense diversos
documentos pPresentados al Seminario del ILPES sobre EL
Envejecimiento de la Poblacién y el Desarrollo, Santiago, 1987;
Y., sobre todo, las series publicadas por PREALC/OIT (para empleo)
y CELADE (para poblacién).
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econénmica, que marca -después de 200 ados de la primera
Revolucién Industrial-, un nuevo y dramidtico punto de inflexidn
en la Historia. Dos de los fenémenos que estidn en la base de

estos cambios han sido insinuados en la primera parte de esta
exposicién: la nueva funcién productiva del saber {se estima que
el conocimiento humano ha crecido 4.000 veces mds rdpido que la
poblacién); 13/ y un cambic en el patrénm productivo asociado a
una aceleracidén de las innovaciones tecnolégicas. En otros
términos, las matrices de insumos-producteos de los afios 60/70 han
sido sometidas a un doble proceso rapidisime de transformacién:
por un lado, se le afaden nuevas lineas y columnas; por otro, se
reestructuran las relaciones entre insumos y productos en las
"intersecciones" del pasado (incluso con "coeficientes técnicos™”
que desaparecen). En el nuicleo de este cambio de patrén estdn,
como se sabe, las "tecnologlas de informacién". 14/ Hay
elementos de julclo para suponer que, en los 90s, las
dificultades para una nueva Industrializacién -en su mayoria-
todavia no habran sido superadas en América Latina.lS5/
Contradictoriamente, nuestros paises han reducido sus volumenes
de inversidén, en esta década, precisamente cuando el momento
histérico recomendaba ampliarlos y redireccionarlos segin una

orientacidén estratégica de largo plazo.

13/ PELTON, J.N., "La vida en la Era del Telepoder", en
FUNDESCO, "El Desafio de los Afios 90", Madrid, 1986.

14/ Examinense los trabajos mds recientes de FAIJNZYLBER,

F., en particular, "Tecunologias de Informacién al Servicio del
Desarrollo Econémico y Social de América Latina", en
Industrializacién v Desarrollo Tecnolégico, N® 2, CEPAL,

Santiago, marzo de 1986.

15/ Contrédstese la evolucidén mds probable, caso a caso, de
los embotellamientos que constan, por ejemplo, de la taxonomia
propuesta por SCHWARTZ, H., "El1 Papel de los Cuellos de Botella
de la Industrializacién en la Formulacién de las Politicas
Nacionales de Desarrollo Tecnolégico", en Seminario Internaciomnal
sobre Politicas Tecnoldégicas, Buenos Aires, Instituto Torcuato di

Tella, 1983.
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12. En los 90, ain viviremos en sociedades con graves problemas.
Dos de 1los fenémenos que 1lo explican, también han sido
mencionados: la explosién de nuevas especialidades de trabajo y
sus efectos (de distintos signos) sobre 1la conformacién de
estructuras y relaciones sociales mucho mds diversificadas y
complejas. La penetracién de 1las nuevas tecnologias -sean
~imprescindibles o no lo sean, sean adecuadas o no- va imponiendo
algin progreso pero, simultdneamente, va destruyendo
especialidades laborales y empleos, expandiendo los contingentes
de poblacién sin vinculo esencial con el nuevo patrén
productivo. 16/ América Latina todavia no ha preparado a su
poblacién para wvivir en este mundo de cambios. En dicho
contexto, la recuperacién del progreso social en los 90 estard de
por si limitada, casi independientemente de la velocidad con que
evolucione, desde ahora, la solucién de la crisis actual. 0O sea,
en cierto sentido, mds alld de la crisis... habrd aan crisis.
Incluso, porque hay indicadores de que América Latina ha perdido
su rumbo (como regién) en la educacién formal y en los dem4s
procesos sociales destinados a preparar al ciudadano de

mafiana.l7/

13. En los 90, se profundizardn las insuficiencias en materia de
capacidad para gobernar. La complejizacidén de la sociedad crece
mds rdpidamente que la capacidad de los gobiermnos para cumplir su

doble papel: por un lado, el de "gerenciar"” 1la mdquina

16/ Especificamente sobre el proceso de crecimiento del
sector informal en América Latina, véanse los mds recientes
trabajos de TOCKMAN, V., en particular, El1 Sector Informal Quince
Afios Después, PREALC, Santiago de Chile, 1987. Véase también
KLEIN, E., "Fl Sector Informal en América Latina", PREALC,
Seminario en Quito, abril de 1987.

17/ OEA, "La Educacién en América Latina y el Caribe
durante los Préximos 25 Afos", Revista La_ Educacién, N©° 101,
Washington, 1987; en particular, el articulo de BRASLAVSKY, C.:
"El Desafio Fundamental de la Educacién Latinoamericana durante
los Préximos 25 Afios: Construir su Sentido®, (pp. 67 a 82).



aduinistrativa del Estado; ¥, por eotre, el de consolidar el

E¥stado mismo, cemo Institucidén Juridieca gque representa
peliticamente a cada Nacidn. ElL embate de las nuevas tecnologias

puede no dejar incdélumne al Estade, tantec en una como en otra de
esas acepciones.l8/ En un paralels semitrdglico, puede pensarse
gue aqui sucederd algo similar a lo que ocurre con el parque
Industrial regionsl: tambiénm el Estado, antes que se consolide,

confrontard la obligacidn nistdérica de reconvertirse...
X, SUGERENCIAS DISPERSAS S0OBRE LOS 90s.

14, Escapa a esta intervencidn el proponer salidas para los
problemas ecoudmicos, swvclales v politicos de América Latima en
ios 90s, pero tampoco parece conveniente coneluirla sin apuntar
algunas de las npuevas proposiciones gque el Instituto estd
recientemente desarrcllando. Sin perder de vista que este Panel
"MAS ALLA DE LA CRISIS" husca establecer un primer marco de
referencia para discutir posteriormente 1la "RECUPERACION DEL
PROGRESO SOCIAL", concluiré con cuatreo 6rdenes de

consideraciones.

15, Primero, existe 1a Iimperiosa mnecesidad de que cambiemos
nuestras percepciomnes sobre la actual dindmica ecomndémica
mundial, 19/ Hay un desafioc que implica alterar los patrones de

razonamiento cientifico a los cuales nos hemos acostumbrado:

18/ ©"El Estade empezard a aparecer como un Ffactor de
vpacidad y de "ruido® para una Ildeclogia de la "transparencia”
comunicacional, la cual va a la par con la comerclalizacidn de

los saberes™, LYOTARD, J.F., op.cit. Sobre la actuaciém del
Estado en un Medio Social "resistente", véase: MATUS, c.,

"Politica, Planificacidén v Gobierno"™, Caracas, ILPES/0OPS, 1987,
772 pp. (Cap.I).

19/ Sobre la necesidad de formacién de un nueve ciudadano
es recomendable ver, por ejemplo, "Un Scenario de Modermisation
et de Réorganisation du Travail" (sobre todo, el Capitulo "Former

au Changement et A4 la Mobilité") en GUILLAUME, P., Faire Gagner
la France, Ed. Pluriel. Hachette, 1986.
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habria que "abandonar la estructura légica de lo invariante";20/
cambiar 1la busqueda del equilibrio por 1la comprensién de 1la
dispersién; saber "graduar" el azar Yy mejorar nuestro
acercamiento a lo indeterminado. En fin, debe desistirse de 1la
falacia de simplificar los modelos sobre la realidad, como si ast
se redujera su grado interno de complejidad y desorganizaciénm.
En este aspecto, el factor clave para ayudar a promover el

progreso serd cada uno de nosotros mismos...

16. E1l segundo orden de consideraciones tiene que ver con el
empresariado privado. En economias mixtas -mayoritarias en esta
regién- habria que enfatizar con insistencia que el aumento de 1la
productividad es un elemento clave del crecimiento econémico,
sobre todo cuando se lo acompafia de una adecuada orientacidén de
la inversién productiva. Carece de sentido -aun dentro de un
programa generoso de recuperacién del progreso social- atribuir a
la iniciativa privada funciones que no 1le son propilas, (como
eliminar el desempleo o adoptar tecnologias que les pueda anular
sus mirgenes de ganancia) o someterla a reglamentaciones
excesivas, desprovistas muchas veces de significado social. Sin
embargo, cabe solicitarle que colabore con el progreso social,
b4dsicamente mno compitiendo dolosamente por el gasto piblico,
persiguiendo subsidios eternos; o con los ingresos publicos,
mediante la evasién tributaria o la especulacién externa, (con
fuga de capitales). Mds alld de ello, la 1liberacién de sus
iniciativas puede ser -en muchas 1latitudes- un aliciente

insustituible para la recuperacién de wuna nueva senda de

20/ "EL éxito de mantener la constancia trae consigo crisis
mds dificiles, problemas de gerencia mds costosos y eventos mis

inesperados”. HOLLING, C€.S., "Perceiving and Managing the
Complexity of Ecological Systems", en UNU, op.cit. (pp- 217 a

227).
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desarrolle. 21/ En el aspecto agquil tratado, la promocidén del

progreso pasa por un cambioc de nuestra clase empresarial.

17. En tercer lugar hay que hacer alguna referencia al papel del
Estado. La regién ingresard en la préxima década con una gran
debilidad en lo que se refiere al Estado (en muchos casos, con
una anemia de dificlil recuperacién). Como lo sefiala claramente
un reciente estudioc de la OEA, "los Estados nacionales siguen
siendo el 4dmbito donde <cada sociedad articula su proyecto
nacional y define su modelo de insercidn internacional®™. 22/
Tambidn aqui los afies 90 mostrardn una doble contradiccidn
histérica: América Latina se enfrenta a la necesidad de
redefinlr sus ©proyectos mnaclonales de desarrollo y no se
encuentran plenamente legitimados por sus sociedades, los
posibles modelos de reinsercidén en la economia del futuro:
delante de este doble desafio se predica (y en algunos casos se

practica) un debilitamiento voluntario del Estado; una

21/ También se le debiera pedir que mno financiaran rupturas

del orden 1instituecional, cuando algin gobernmante se propone
implantar -con consenso soclal y legitimidad- reformas fiscales
que modernicen las finanzas pidblicas. Un afianzamiento de 1la

tesis de que "la Ganancia no es una Palabra Sucia" véase en,
MURCHLAND, B., Humanism and Capitalism. A Survey of Thought on
Morality, Washington, American Enterprise Institute for Public
Policy Research, 1983.

22/ "E1l Papel del Estado" en OEA, "Desarrolle Integral y
Democracia en Amérlica Latlma y el Caribe®®, Washington, OEA,

octubre de 1987, p. 41,
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desmovilizacién "ex-profeso" de 1la voluntad nacional.23/ " La
antipoda de esta postura no puede ser confundida sin embargo, con
la mantencién de burocracias publicas que parecen fantasmagéricos
paquidermos, adiposos y omnipresentes. Sin embargo, sin una
reforma modernizadora del Estado -consensualmente discutida y
legitimada por la voluntad ptublica- serd todavia mds utépico
suponer que, mds alld de la crisis, vendr4d 1la bonanza del
progreso social. En este tercer aspecto, el "grupo focal" para

promover el progreso es nuestra propia clase politica dirigente.

23/ Pueden ser ilustrativos, diferentes documentos
presentados al Seminario ILPES/CLAD/Universidad de Buenos Aires,
sobre "La Democracia Frente al Reto del Estado Eficjente", Buenos
Aires, 1987. Crece el consenso sobre las insuficiencias del
mercado para "Proveer a los agentes del proceso de inversién la
informacién necesaria para la toma de decisiones intertemporales
racionales”. (OMINAMI, C., "Diez Proposiciones acerca de América
Latina vy e)l Cambio Tecnolégico", ILPES, diciembre de 1987,
trabajo presentado en el Seminario sobre "Tecnologia ¥y
Perspectivas de Desarrollo en América Latina" Lima,
UNCTAD/PRODEC, diciembre de 1987.) Por un camino distinto
(analizando problemas de construccidén de infraestructura vy
concrecién de proyectos mineros) otro autor llega a conclusiones
muy similares, respecto a la necesidad de un nuevo acuerdo entre
estado y sector privado: "...la tarea de realizar grandes
proyectos no puede ser exclusiva ni del sector privado ni del
gobierno. Ninguno de los dos, aisladamente, tiene condiciones
para emprender inversiones de alta calidad. En cambio, una
organizacién mixta ofreceria ventajas 1indiscutibles”
(SARMIENTO, E., "Politicas Financieras de Corto y Mediano
Plazos", Santiago, CEPAL/Técnica, octubre de 1984.) Por otro
lado, en los Estados Unidos crece el consenso empresarial en
cuanto a algunos importantes papeles del Estado: "...que deberia
pagar el costo total de 1la investigacién realizada en las
universidades bajo contrato; ...para favorecer la formacién de
investigadores altamente <calificados, el pgobierno deberia
financiar a personas concretas, de vdlidez reconocida, etc."”
(Véase, Committee for Economic Development, "Politica de
Productividad, Una Clave para el Futuro Econdmico", New York,
1983). Mientras tanto, América Latina continta gastando en
ciencia y tecnologfia cerca del 1.2% del gasto total mundial y
debilitando al Estado en aras de producir (cueste lo que cueste)
un equilibrio de cuentas fiscales... En este particular, las
politicas de ajuste estin dando la espalda al Futuro.
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18. Por dltimo, quieroc sefialar que ni la expansién dinamizadora

de la empresa privada ni la reformulacién eficiente del Estado

parecen bastar, en los 90s, para elevar los ©patrones
latinoamericanos de progreso social. En el lenguaje de Marshal
Wolfe, a los "excluidos de antes" (hasta 1979) se sumaron los
"excluidos de ahora" (afies 80) y ... se sumardn adin los
"excluidos del futurec préximo™, como consecuencia natural del
modelc inercial de desarrollo inmediato. Hay dos indicadores que

no otorgan demasiadas esperanzas en cuanto a sus posibilidades de
incorporacién o de acceso a los frutos del desarrollo posible:
los niveles de inversién han sido insuficlientes y los previsibles
seguirdn sléndolo durante la crisis; la relacién capital/empleo
permanecerd desfavorable iIncluso "mds alld de la erisis™. En
aras de fomentar el progreso social serfa Gtil que ambos sectores
-privado y publico- se dieran cuenta que es posible promover
nuevas formas de organizacién social, productoras de bienes y
servicios para los propios sectores menos favorecldos. 24/ Estas
formas no son, mnecesariamente, contradictorias con una sociedad

abierta, que se apoya en un sistema de decisiones econémicas

24/ Este enfoque impllica una posicidén "no reducicionista”
en materia de andlisis y formulacién de politicas sociales; de
hecho, a esta altura de los afios 80s, un reduccionista ortodoxo
estd de espalda a 1la Clencia moderna. Al referirse a "La
Sociedad del Apredizaje", Willis Harman sefiala que "... la
preeminencia de la racionalidad econdmica es una caracteristica
de nuestra era burocrdtica. Las declsiones de mayor importancia
se defienden, si no es que se adoptan, sobre la base del andlisis
econdémico; ademds esto es considerado como un comportamiento
racional. Para un visitante de otra civilizacidn, que nos
observara por primera vez, esta elevacidén de las instituciones
econdémicas y de la racionalidad econdédmica a tales posiclones de

preeminencia le pareceria como el mdximo de la locura®". (E1l
autor es el Presidente del Instituto de Ciencias Noéticas,
Sausalito, Califormnia. Véase UNU, Foro de Desarrollo, junio de

1987 p. 11).
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descentralizadas. 25/ En suma, md4s alld de la crisis cabe 1la
utopia del progreso social, pero su concrecién no serd ni fdcil
ni automdtica. La concertacidén social figura aqui -una vez wmds-
como un instrumento casi sin suceddneo. 26/ En este cuarto y
altimo aspecto, la promocién del progreso 1implica esfuerzos

innovativos en materia de organizacién y pedagogia social.

19. Sé que he frustrado a quiénes preferian una intervencién
bdsicamente pragmdtica. Comparto que "es mejor prender una vela,
que filosofar sobre la obscuridad"; y sé que no he hecho bien ni
lo uno ni lo otro. Estoy seguro que el "progreso social" no es

una mera utopia, sobre todo en América Latina, donde el retraso
econémico y social no tiene por qué ser una fatalidad histérica,
sea por sus recursos naturales, sea por la calidad de su gente y
de sus instituciones. Ahora bien, en este momento de 1la
Historia, sus recursos cambian de valor relativo, lo que crea
nuevas dificultades, pero también nuevas posibilidades; mientras
su gente y sus instituciones necesitan adaptarse a un nuevo

patrén de cambio.

25/ "...Un nuevo enfoque de desarrollo debiera suponer
transformaciones no s6lo en el &4dmbito estrictamente econdmico,
sino también incluir amplias modificaciones en 1las relaciones
sociales, en virtud de que sus metas tendrdn que ser expresion de
las aspiraciones y objetivos de 1los sectores que integran la

economia mixta. Para el fortalecimiento de ésta, es urgente
consolidar una opcién expansiva y equitativa del desarrollo”,
..."de esta forma, desarrollar formas asociativas en 1la

produccién y en la inversién, es una respuesta para enfrentar los
retos de la crisis actual y la necesidad de crecimiento a largo
plazo". Secretaria de Programacién y Presupuesto, Desarrollo
Equitativo v Fortalecimiento del Sector Social de la Economia"
SPP/STPS/CTM/0O1IT, México, mayo de 1988.

26/ Un resumen de sus planteamientos al respecto estd en:
ILPES: "El Istmo_ Centroamericano y 1la Concertacidén de Iniciativas
para_la Construccién del Futuro", Tegucigalpa, noviembre de 1987.

Véase, asimismo, La Planificacién ante una Nueva Dindmica
Econémica y Social" en ILPES, "Nuevas Bases de Trabajo",
Documento LC.G.1509 (SES.22/9) - Ref. LC/IP/G.44 CEPAL/ILPES,

marzo de 1988.



20. Ojald estas 1lineas de futurologfa prudente ayuden a
conformar, con las diferentes lineas de politiecas pragmiticas,
el ancho 4ngulo que delimitard nuestros debates sobre
recuperacién del progreso social. O0Ojald todas converjan hacia un
vértice de compromiso comin y éste apunte a la necesidad de que
la ilusién de progreso -frustrada en los afios 80s- se recupere en
la préxima década. Que esa 1lusién tenga, entonces, el wvalor de
inspirar nuestras conductas, solidariamente, hacia la realizacioén
de la merecida utopia regional de crecer méds, con mds equidad y
con mejor preservacidén de los valores que dan sentido a nuestras

vidas.
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PROLOGO

El ajuste reclente gue ha experimentado la regién,
ha tenido como una de sus principales caracteristicas el
hecho que los diferentes grupos sociales han soportado
desigualmente el costo de dicho proceso debido en gran
parte a la forma que dicho ajuste afectd al mercado de
trabajo.

Con la finalidad de proveer una dimensidén de esa
desigual reduccidn de los ingresos al interior de 1los
paises, el PREALC ha elaborado el presente informe. En
é1l se demuestra que la crisis de 1la deuda externa
profundizdé el problema de pobreza que afecta al 40 por
ciento de los latincamericanos y afectd la situacidén de
empleo e ingresos del trabajo, agrandando asi la deuda
social. Dada la magnitud que tiende a adquirir la deuda
social el presente documento se orienta a la definicidn
de politicas para enfrentar el incremento que ella tuvo
durante los primeros cinco afios de esta década. Por
ello, se pone especial énfasis en la parte de la deuda
gque se origina en el exceso de recursos captados por
determinados agentes "deudores sociales", en detrimento
del resto de 1la sociedad o T'acreedores sociales",
durante el presente decenio.

El documento consta de tres partes. En la primera
se especifica el término de deuda social, estableciendo
las diferencias vy similitudes respecto a 1la
conceptualizacidén de la pobreza y las politicas que se
rlantean para atacarla. En la segunda parte se proponen
las politicas para ‘'amortizar" la deuda social
representada fundamentalmente por la menor creacidén de
empleos modernos, aumento del subempleo y del desempleo,
asi como por la reduccidn de los salarios reales. En
este contexto, se establece dque el pago de la deuda
social requiere del aumento de la inversidn, de 1los
salarios reales, mejorar las condiciones productivas del
sector 1informal y aumentar el gastc social. El
documento concluye enfatlzando la necesidad de avanzar
en un proceso gque a la vez dgue contempla aumentos de
produccidn, sea distributivo,respetando las limitacilones

55



- ii -

impuestas por 1la restriccién externa. Asimismo se
destaca que dado el monto de los recursos necesarios
para pagar instantdneamente la deuda social son muy
elevados, es preciso que parte de 1la misma sea
amortizada ‘en el mediano plazo previo acuerdo de los
agentes sociales involucrados.

El presente documento fue elaborado por Alvaro

Garcia, Ricardo 1Infante y por el suscrito, como
contribucién a la Conferencia Regional sobre la Pobre:za
en América Latina y el Caribe, celebrada en Bogoti,
durante el mes de marzo de 1988.

Victor E. Tokman
Director
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A. ;0ué v cudnto es la deuda soclal?

En la década de los 70 se adgquirié conciencia de que el
crecimiento no era suficiente para asegurar la satisfaccidén de
las necesidades béasicas de toda la poblacidn. Se comprobdé que
después de mas de dos décadas de raplido crecimiento, el numero
absoluto de pobres habila permanecido constante en América Latina.
Para aproximarse cuantitativamente a 1la definicidén de las
caracteristicas y magnitud del problema de la pobreza se definid
la asi llamada "linea de pobreza"; esto es, la cantidad de
recursos que requiere una familia para satisfacer sus necesidades
baslicas. ©Esta definicidn, a su vez, permitié estimar lo que se
denomindé "brecha de pobrezal. Esta se refiere a la cantidad
agregada de recursos - normalmente expresada como porcentajes del
PGB ~ dque se requeriria transferir para asegurar que todas las
familias logren situarse sobre la linea de pobreza (Altimir,1981;
Molina, 1982; Molina y Pifera, 1980; PREALC, 1986).

El proyecto CEPAL-PNUD (1980) estimé que a principios de la
década de los 70 el 39 por ciento de la poblacidn latincamericana
no alcanzaba la linea de pobreza. Dicho porcentaje, sin embargo,
fluctuaba significativamente entre paises (ocho por ciento en
Argentina y 65 por ciento en Honduras) y entre zonas urbanas (26
por ciento en promedio) y rurales (62 por ciento). A su vez,
estimé la brecha de pobreza en tres por ciento del PGB de la
regién para fines de los afios 70. Nuevamente, este promedio

esconde enormes diferencias entre paises.
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Esta definicién de brecha de pobreza subestima el costo
efectivo de erradicar la pobreza, pues supone que esto se puede
lograr a través de un programa permanente de transferencias de
ingreso a los sectores mds pobres. Sin embargo, aun si se acepta
que por esta via se puede solucionar el problema de manera
permanente, lo que es dudoso, pues deja de lado las funciones no
monetarias que cumple el trabajo en la vida de las personas, los
recursos requeridos para efectivamente transferir esos montos a
los pobres serdn mayores por los costosb administrativos vy
filtraciones envueltas en este tipo de programas. La experiencia
indica, por ejemplo, que sélo alrededor del 20 por ciento de los
recursos de los programas de alimentacién complementaria - que en
general constituyen eficientes mecanismos de transferencia ‘de
ingresos - llegan a la poblacién con problemas nutricionales. No
obstante, la mayor deficiencia de esta estimacién de brecha de
pobreza reside en el hecho que no asegura la solucién permanente
de 1la pobreza. Hacerlo requeriria generar empleos para 1los
afectados con un nivel de remuneracién compatible con la
satisfaccién de las necesidades bé&sicas. Para ello se requiere
inversién.

Una aproxihacién de cuanto costaria superar
estructufalmente la pobreza (esto es, que el funcionamiento
normal de la estructura econémica asegure la satisfaccién de las
necesidades basicas), se puede lograr a través de un andlisis de
lo gque ocurrié durante el decenio de 1los 60. Seguin las

estimaciones efectuadas por el proyecto CEPAL-PNUD, entre 1960 y
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1970 para reduclr el porcentaje de pobres del 49 al 39 por ciento
de la poblacién, se requlrid un aumento del ingreso medio de 26.5
por ciento. Ello implica gque 1la reduccién de cada punto
porcentual de pobreza, a través del crecimiento econdémico,
requirié de 2.7 puntos de por cilento del PGB. Esta cifra se
corresponde con lo que costaria emplear a una persona - dadas las
relaciones capital-producto existentes - con una remuneracién que
le permita satisfacer las necesidades basicas a su grupo familiar
y es 25 veces superior a la magnitud de recursos requeridos en
1970 que se estimaron suponlendo transferencias sin filtracidén ni
costo alguno.

Desde 1981 en adelante 1la situacién ha cambiado
significativamente, las economias de la reglidén se ajustaron a 1la
crisis de la deuda a través del estancamiento econdmico. De
hecho, la tasa de crecimiento promedio para la regidn durante el
periodo 1980-85 fue de 0.4 por ciento anual; lo que equivale a
una reduccién en el ingreso por persona de 1.8 por ciento al afo.
Esta calida en el 1ingreso ha sido acompafada por una desigual
participacién de los distintos grupos soclales en el costo del
ajuste producido.

Como contrapartida a la deuda externa ha surgldo el
concepto de deuda social (PREALC, 1987a). La deuda soclal tiene
dos dimensiones. Una histérica, gque se refiere a las carencias
de recursos e ingresos que ha tenido la poblacidn latinocamericana
que vive en condiciones de pobreza. ILa otra, de caracter

coyuntural que se origina por la desigual forma en que los



62

distintos agentes socioecondmicos sobrellevaron el costo del
ajuste econdémico gque se ha producido en la regidén durante el
decenio de los 80.

Dado .que este trabajo se refiere a politicas, sélo se
concentra en la dimensién coyuntural de la deuda social. Una
aproximacién que incluyera la deuda acumulada histéricamente,
alcanzaria un monto de fecursos que la haria politicamente
impagable en un plazo mediato y, por ello, su definicién sélo
serviria para fines de diagndstico. Por lo tanto, nuestra
propuesta de pago de la deuda social se refiere a la parte de
ella que proviene del exceso de recursos captados por cilertos
agentes socioeconémicos, que serian los "deudores sociales", y a
los déficit del resto (que son los acreedores de la deuda),
respecto de lo que ocurrié con la regién como un todo. Esta
restriccién introducida en aras del realismo politico, pone de
manifiesto lo impostergable de enfrentar el pago o al menos
acordar la forma en que se amortizard el aumento en la deuda
social. Ello porque se hace necesario asegurar una distribucidn
equitativa del costo del ajuste, pero evitando que se deteriore.
la situacién de los grupos mas pobres. Este planteo pretende
evitar que la pobreza aumente, pues los niveles de consumo de los
pobres no admite sino mejoras o en el peor escenario,
congelamiento, ante tiempos econdémicos adversos. Pretende
también asegurar que aquellos que no estdn en situacién de
pobreza contribuyan de manera similar al esfuerzo interno

requerido.
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Asi definida la deuda soclal no considera la superacién de
toda la pobreza, perc si supone que los progresos sean
pernmanentes. Esto es, apunta a generar fuentes de empleo
permanente y adecuadamente remuneradas para agquellos dgue hoy se
encuentran bajo la linea de pobreza.

1. Deuda social y pobreza:
El deterioro reciente

ILa caida en el ingreso por persona reforzada por la
concentracién del 1ingreso, aumentd significativamente 1la
incidencia de la pobreza en América Latina. De hecho, en el
primer quinquenio de los 80 ésta aumentd su incidencia del 33 al
39 por ciento de la poblacidén, lo gue implica retornar a la
situacidn de pobreza prevaleciente a comienzos de 1970 y un
aumento de 120 a 160 millones en el numero de pobres.
Aparentemente el deterioroc habria sido mayor en zonas urbanas,
estimdndose que hacia 1985 la mitad de los pobres se encuentran
en las ciudades, a pesar de que la intensidad de la misma sigue
siendo mayor en las zonas rurales (véase cuadro 1).

El cuadro 2 indica cuiles son los grupos sociales en zonas

urbanas, que han sufrido el aumento en la incidencia de 1la

pobreza. El mas importante de ellos es el aumento en el numero
de desempleados. Alrededor del 60 por ciento del aumento en la
incidencia de 1la pobreza se concentra en este grupo. Las

familias de los trabajadores informales fueron también
severamente afectadas aportando el 39 por ciento del aumento en

el numero de familias pobres. El sector informal permitid que
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Cuadro 1

AMERICA IATINA: EVOLUCION OONJETURAL DE IA POBREZA, 1980-85

1980 1985
Urbana Rural Total Urbana Rural Total
Poblacién a/ 228.9 132.4 361.3 267.3 137.4 404.7
Pobre 47.3 71.9 119.2 77.3 80.5 157.8
No pobre 181.6 60.5 242.1 190.0 56.9 246.9
Cobertura de la
pobreza b/ 20.7 54.3 33.0 28.9 58.6 39.0
Iocalizacién :
de la pobreza ¢/ 39.7 60.3 100.0 : 49.0 51.0 100.0
Fuente: Elaboracién PREAIC a base de:

Estimacién preliminar de CEPAL pobreza total 1985. Molina y
Pifiera (1980); CEPAI/ILPES/UNICEF (1982);: CEIADE (1985); PREALC (1987a
y 1987b).

a/ Millones de personas.

b/ Porcentaje de poblacién bajo la linea de pobreza scbre la poblacién urbana,
rural y total respectivamente.

(74 Porcentajes de poblacién bajo la linea de pobreza urbana y rural sobre el
total de poblacién pobre.
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una alta proporcildn de los gque no encontraron empleo en el sector
formal tuvieran alguna forma de generar ingresos, operando como
una especie de seguroc de desempleo en paises donde este no existe
o es marginal. Sin embargo, ello se logré a costa de reducir
sustancialmente (en un tercio) su nivel de ingreso medio. Por
ultimo, la caida en las remuneraciones en el sector formal,
publico y privado, implicé un pequefioc aumento en la proporcidén de
sus miembros que no alcanza la linea de pobreza. Los otros
asalariados que perciben ingresos superiores a la linea de
pobreza también sufrieron un deterioro en sus remuneraciones
reales.

Si se agrega la caida de los ingresos de los trabajadores
que excede a la contraccién del ingresoc per cépita, a lo que
costaria emplear productivamente al mayor ntimero de desempleados
y subempleados, se alcanza una clfra cercana al nueve por ciento
del producto. De este total, seis puntos deberian destinarse a
mejorar la situacidén de quienes estdn por debajo de la linea de
pobreza, fundamentalmente aquellos afectades por problemas de
empleo; los tres puntos restantes tendrian gque destinarse a
recuperar los lingresos de los trabajadores del sector formal que,
aungue no puedan ser considerados pobres seqgun la definicidn
utilizada, contribuyeron més que proporcionalmente a soportar el
costo del ajuste. A continuacidén se demostrard que si los grupos
de mds altos ingresos redujeran su consumo en la misma proporcidn

gue lo hizo el resto de la sociedad, se podria retornar a los



CQuadro 2

AMERTCA IATINA: CAMBIOSENIAPEANOAGRI@)IASEHJNESTRMDS

DE INSERCION PRODUCTIVA Y POHREZA, 1980-85

(porcentaies)
Amortizacién
Poblacién econdmicamente Total Pobres No pobres del aumento
activa (1) (2) (1)-(2) de la deuda
social a/

Ocupados -4.0 3.0 ~7.0 -4.0
Foml -708 0.3 _801 -3.0
Sector privado -8.1 0.0 -8.1 -3.0
Sector publico 0.3 0.3 0.0 0.0
Infomal 3.8 2.7 1.1 -1-0
Semiestructurado 2.7 1.6 1.1 -0.2
Resid\lal lol 1.1 0-0 -008
Total 0.0 7.0 -7.0 -9.0

Fuente: Elaboracién PREAIC a base de cuadro 1 y PREAIC (1987a y

1987b) .

a/ Recursos requeridos, expresados en porcentajes del PIB.
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niveles de pobreza existentes antes de la crisis y, ademas,
restablecer la distribucién funcional del ingreso.

En el cuadro 3 presentaremos los dos destinos internos del
producto, el consumo y la inversién y los cuatre agentes que
intervienen en el procesc econdémico (Estado, empresarios
nacionales, trabajadores y extranjeros, sean estos oficiales o
privados). En el mismo se puede apreciar que a pesar de que el
PIB regional experimentdé un leve progreso (2.6 por ciento) en el
periodo 1980-1985 el ingreso regional bruto a precios de mercado
cayé en 2.7 por clento. La diferencla se explica por el marcado
aumento en las transferencias al exterior, debido tanto al
aumento en la tasa de interés como al deterioro de los términos
de intercambio. Ello significa que los residentes en el exterior
captaron una proporcién del ingreso regional significativamente
mayor gue la de 1980 (5.3 por clento adicional del PIB). La
regién pilerde en su conjunto; pero ademds esta pérdida fue
inequitativamente distribuida entre los distintos agentes
nacionales. De hecho, los empresarios nacionales y el gobierno
aumentaron - aunque levemente - su participacién en el ingreso;
concentrindose la totalidad del costo del ajuste en los
trabajadores. Estos redujeron su ingreso disponible en 4.8 por
clento del PIB.

Por ende, la transferencia neta de recursos al exterior que
ha venido haciendo América Latina se ha efectuado casi en su

totalidad a expensas del ingreso de los trabajadores. En el



Cuadro 3

PRODUCTO INTERNO BRUTO Y DISTRIBUCION FUNCIONAL
DEL INGRESO a/

1980 1983 1985 1985-80
PIB (1980=100) 100.0 96.7 102.6 2.6
Transferencias al exterior b/ 2.2 6.9 7.5 5.3
Ingreso Nacional Bruto a
precios de mercado 97.8 89.8 95.1 -2.7
-~ Depreciacién 6.1 6.5 6.7 0.6
- Impuestos indirectos netos
de subsidios 7.3 7.2 8.9 1.6
Ingreso nacional neto a costo
de factores 84.4 76.1 79.5 -4.9
- Ingresos del trabajo 34.9 30.0 30.1 -4.8
- Ingresos del capital 49.5 46.1 49.4 -0.1
Distribucidén funcional del
ingreso ¢/
- Trabajo 41.5 39.4 37.9 -3.6
- Capital 58.5 60.6 52.1 3.6

Fuente: Elaboracién PREALC a base de datos de Cuentas Nacionales

a/

Qg

de CEPAL (no publicados) y del BID (1987).

Promedio ponderado de Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
Jamaica, México, Panamd, Paraguay, Uruguay Yy Venezuela.
Cada partida, excepto el PIB estan expresadas en porcentajes
del PIB de cada afo. La variacién 1980-85 se refiere a
puntos de por cientos del PIB entre 1980 y 1985.

Definido como la transferencia neta de capitales al exterior
mds la variacién en los términos de intercambio.

Expresada en porcentajes del ingreso nacional neto a costos
de factores.
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mismo cuadro 3 se puede apreciar oémoc este grupo soclal ha
perdido casl cuatre puntes porcentuales de participacién en el
ingresc nacional en favor de los propletarios del capital. Es
interesante notar que (a pesar de la recuperacidn econdmica que
se reglistra a partir de 1983) 1la dilstribucidén funcional del
ingreso ha continuado deteriorandose.

El caracter regresivo del ajuste econdémico se aprecia con
mayor claridad al analizar el destino del PIB (cuadro 4). Se
observa que a pesar de la calda en el i1ingreso nacional, el
consumo privade aumenta. Ello fue posible debido a 1la
considerable contraccidn de la inversidn. Este menor nivel de
inversidén afectard la capacidad de la economia para ocupar
productivamente a la creciente masa de desempleados y
subenpleados.

El cuadro 4 indica también que de haberse mantenido 1la
distribucidn del gasto prevaleciente en 1980, 1la inversidén
deberia haber sido 5.5 por clento del PIB mayor que lo que
efectivamente se registré. A su vez, si se hubiera mantenido la
participacidén de los agentes sociales en el consumo, el consumo
de los capitalistas deberia ser nueve por clento del PIB menor
gque el reglstrado en 1985, mientras gque el de los trabajadores
deberia ser cuatro por ciento mayor.

Tanto por el ladec de los Ingresos y la ocupacidén como por
el de la utilizacisdn del producto generado se puede estimar que

el page de la deuda social de corto plazo requiere alrededor del
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Cuadro 4

DESTINO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO a/

Deuda
1980 1985 Variacién 1980-85 social
Efectiva Equitativa segun

b/ </ destino d/
PIB 100.0 102.6
Transferencias netas al
exterior e/ 2.2 7.5
Ingreso Nacional Bruto 97.8 95.1 =-2.7 -2.7 0.0
Consumo Total 74.7 78.7 4.0 -2.0 6.0
Piblico 10.7 11.4 0.7 =-0.3 1.0
Trabajadores 34.9 30.1 -4.8 -0.9 -3.9
Inversién Bruta Total 23.1 16.4 -6,7 -0.6 - =6.0
Variacién de existencias 1.6 0.3 -1.3 0.0 ~1.3
Depreciacién 6.1 6.7 0.6 -0.2 0.8
Inversién Neta Fija 15.4 9.4 -6.0 ~-0.4 ~-5.6
Piblica 6.2 3.8 -2.4 -0.2 ~2.2
Privada 9.2 5.6 -3.6 ~-0.2 -3.4

Fuente: Id. cuadro 3.

Promedio ponderado de Brasil, Colambia, Costa Rica, Ecuador, Jamaica,
México, Panamd, Paraguay, Uruguay y Venezuela.

Puntos de por ciento del PIB entre 1980 y 1985.

Puntos de por ciento del PIB si la disminucién del Ingreso Nacional
Bruto se hubiera distribuido de acuerdo a la participacién existente
en 1980.

Diferencia entre la variacién efectiva y la que 1le hubiera
correspondido a cada partida si se hubiera distribuido de manera
equitativa.

Definido como la transferencia neta de capitales al exterior mds la
variacién en los términos de intercambio.

T ®

g

Q



71

nueve por ciento del PIB de la regién. Ma&s de la mitad de esta
deuda deberia destinarse a reponer los niveles de inversidén, para
absorber el aumento del desempleo y del subempleo generado
durante la crisis. El resto tendria que dirigirse a compensar el
deterioro de las remuneraciones de los que tienen empleo.

Conviene reiterar gque esta estimacién de recursos
requeridos para amortizar el aumento de la deuda social supera
las magnitudes frecuentemente mencionadas en relacién a la
superacién de la pobreza. Ello porgue la deuda socilal incluye a
grupos soclales que aun sin ser pobres, soportaron en exceso el
costo del ajuste (lo que requlere entre el tres y cuatro por
ciento del PIB) y porque se propone la superacién permanente de
esta situacién mediante la creacidén de puestos de trabajo
productivos que aseguren un ingreso suficiente para satisfacer
las necesidades esenciales.

2. Ajuste econdmico v deuda social

Lo anterior muestra gque los grupos de menores recursos
soportaron el grueso del costo del ajuste. Esto lo hicieron
fundamentalmente por tres vias: los cambios en el mercado del
trabajo; los cambios en la politica fiscal y tributaria y 1la
caida en la tasa de inversidn.

a) Cambios en el mercado de trabado

El1 comportamiento del mercado del trabajo afectd
negativamente al nivel de ingreso de los grupos de menores
recursos a través de tres cambilos: aumentd el desempleo y el

subempleo y cayercn los salarios reales.
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La caida en el crecimiento del producto implicé una menor
generacién de puestos de trabajo, 1lo gque ante una oferta
creciente resultd en un aumento en la tasa de desempleo de
alrededor del  siete por ciento a comienzos de los 80 a un
promedio de 11.5 por ciento a fines del primer quinquenio de 1la
década. Se generaron menos empleos y se deterioré la calidad de
los mismos. Ello resultd en un aumento del subemplgo lo que se
manifesté entre otros cambios en que el empleo en el sector
informal urbano crecidé al 6.8 por ciento anual entre 1980 y 1985,
mas que duplicando el crecimiento de la ocupacién total.

Por ultimo, como resultado de los cambios en el mercado de
trabajo y de 1la politica econémica seguida, se contraen 1los
'salarios reales en alrededor del 15 por ciento. La caida fue
mayor en 1los salarios mds bajos (17 por ciento en los salarios
minimos y en la construccién). Esta contraccién, junto al menor
nivel de empleo, implicé que la masa de salarios cayera en
aproximadamente un diez por ciento durante el primer quinquenio
de los 80. Con ello, los trabajadores perdieron un monto de
ingreso equivalente a cuatro puntos del producto.

b) Cambios en el comportamiento
fiscal vy tributario

A pesar del ajuste recesivo, en la mayoria de los paises,
aumenté el gasto de gobierno, lo que se financié mediante un
aumento en el déficit fiscal y una mayor tributacién indirecta.
Se produjo asimismo una redistribucién del gasto en contra de los

sectores sociales, los que disminuyeron su participacién en el
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total. Entre 1980 y 1985 el gasto publico promedio (simple)
aumenté su participacidén de 24 a 27 por ciento del producto,
mientras que, por ejemplo, la participacién del gastoc en
educacién y en salud en el gasto total se redujo del 26 al 23 por
ciento, lo que significdé una reduccidén en el gasto por persona en
esos sectores del nueve por ciento. Contrariamente a lo
esperado, las politicas sociales no tuvieron caréacter
anticiclico, magnificando los efectos regresivos del ajuste.

Lo anterior se agrava por la forma de financiamiento del
mayor gasto publico. Por un lado, el aumento en el déficit
fiscal se tradujo en un impuesto-inflacidn que recae con mayor
peso sobre los grupos mads pobres. Por otro, el aumento en la
participacién de los impuestos indirectos en el total de ingresos
tributarios del 56 al 59 por ciento entre 1980 y 1985, torna més
regresiva la carga tributaria. En definitiva, por ambas vias el
goblierno en lugar de compensar, reforzé el caracter regresivo del
ajuste econdémico.

c) Comportamiento de la inversidn

Como puede anticiparse en un periode recesivo, la
inversidén, fue la varlable econdmlica mds afectada por el ajuste.
El coeficiente de inversidn se redujo del 22 al 16 por ciento y
se alterd su composicién, aumentando la participacién de 1la
inversién en construccién en contra de la de maquinarias vy
equipos. Esta reduccién de los fondos de inversidén permitio a
los grupos de ingresos mas altos destinar al consumo entre cinco

y sels por ciento del PIB,lo que significé un aumento en su nivel
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de consumo, a pesar de la crisis. La contrapartida ha sido, sin
embargo, que 1la capacidad productiva de la regién no se ha
expandido, afectdndose la capacidad de crecimiento y generaciédn
~ de empleo en el futuro inmediato.

Si ademds se considera que el ajuste estructural que
requiere la regién para hacer frente a su problema de balanza de
pagos, requiere invertir en el desarrollo de sectores que
exporten y/o sustituyan importaciones; se puede concluir que la
recuperacién de los niveles de inversidén alcanzados en el pasado
constituye uno de 1los principales desafios econdémicos a
enfrentar.

En resumen, los acreedores de la deuda social, son los
trabajadores que han pagado mds que proporcionalmente el costo
del ajuste econémico por la via del menor empleo, del deterioro
en la calidad de las ocupaciones y de la caida en sus
remuneraciones. Los deudores son aquellos grupos sociales que no
redujeron, sino incrementaron, su consumo al tiempo que el
ingreso naciénal se deterioraba. Los instrumentos de pago de la
deuda social se encuentran en la necesidad de revertir Ilos
comportamientos mencionados y que resultaron en un agravamiento
en la situacién de pobreza y en una mayor concentracién del
ingreso. El pago de 1la deuda social requiere aumentar 1la
inversién para superar. las restricciones al crecimiento y generar
empleo productivo; aumentar los salarios reales; mejorar las
condiciones productivas del sector informal y aumentar el gasto

social. Si se quiere reponer el deterioro ocurrido en los
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ultimos afios, a la amortizacion de la deuda social se debiera
destinar alrededor de un nueve por ciento del PGB. Este promedio
regional esconde enormes diferencias entre paises.

El esfuerzo que se requiere para enfrentar este desafio, el
gue reiteramos, sdélo restablece el nivel de la deuda social a la
situacién pre crisis, es de grandes proporciones. Por ello es
necesario contar con la participacién activa de toda 1la
poblacidén, lo que a su vez requlere comprometer a los distintos
agentes sociales con los ritmos y las medidas necesarias para
hacer frente a estos problemas y, por ende, lograr una solucidén
compartida en la distribucién de los costos y beneficios de dicho
ajuste.

El proceso de definicién de la forma en que se enfrenta
este desafio tiene un cardcter esencialmente politico para el
cual no caben recetas de carActer general y aplicables a todos
los casos. Cada pais de acuerdo a sus posibilidades econdmicas y
equilibrios de fuerzas politicas deberd definir el ritmo y camino
apropiado para lograr estos objetivos. Por ende, a continuacidn
sélo se presentardn tres grandes vias por las cuales debera
transitar este proceso de ajuste con equidad.

B. Politicas de amortizacidn de
la deuda social

El desafio para la definicidén de politicas socloecondémicas
consiste en compatibilizar la superacién estructural de 1la
restriceidn externa con la superacidén de la pobreza. Para ello,

es necesario contar con politicas sociales funcionales al
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crecimiento y politicas econémicas que t;iendan a superar los
problemas externos y aseguren una mayor irradiacién social de los
beneficios del crecimiento. Esta condicién debiera definir los
criterios de inversién y de financiamiento de la estrategia de
desarrollo que se trate de implementar. En este contexto el pago
del aumento de la deuda soclal debe al menos contemplar las
siguientes dreas de accién.

1. Politicas de salarios v empleo

a) Las remuneraciones

En el corto y mediano plazo, el problema de las
remuneraciones tiene dos niveles. El primero se refiere a la
recuperacién de la participacién relativa en el ingreso y, el
segundo, se refiere a las reglas que deben regir permanentemente
el aumento de remuneraciones.

Cdmo norma permanente, el aumento en remuneraciones deberia
relacionarse con las ganancias de productividad. E1 aumento de
las remuneraciones medias deberian entonces vincularse a 1la
evolucién del producto medio de la economia. En el corto plazo,
dado que se requiere recuperar - al ritmo que se acuerde
socialmente - la participacién en el ingreso, las remuneraciones
deberian crecer a un ritmo mas acelerado gque el de la
productividad media. Debe tenerse presente, sin embargo, que la
participacién de 1los trabajadores en el producto puede
recuperarse tanto por mayores remuneraciones, como por aumentos
en el nivel de empleo. En situaciones de restriccién externa

como la actual pueden incluso presentarse "trade-offs" entre
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ambas opciones gque habr&d gue evaluar tanto por su impacto
econdémico como por sus efectos socilales.

La politica permanente de remuneraclones debe también
definir cémo se disminuird la dispersién salarial y cémo se
reajustarédn los salarios para evitar pérdidas en su poder de
'compra debido a la inflacidén. ©La dispersidén salarial se origina
en dos fuentes. Una se refiere a las diferencias en 1las
remuneraciones gque existe entre distintas posiciones
ocupacionales al interior de la empresa vy, la otra, se refiere a
la diferencial que existe entre empleos de caracteristicas y
requerimientos similares, perc gue sgson remunerados en forma
diferente.

Es esta sequnda forma de dispersidén salarial, la gque se
asocia a la existencla de un mercado laboral heterogéneo, la que
produce una mayor regresividad distributiva. Ademds, ésta ha
tendido a agudizarse ya gue los aumentes en productividad han
sido mayores en las empresas modernas que son las que pagan
salarios ma&s altos. Ello requiere ser enfrentado
prioritariamente.

La busqueda de una mayor igualdad de las remuneraclones
entre posiciones ocupaclonales se puede explorar mediante
reajustes diferenciados en los salarios seguin su nivel. Esto
puede implementarse con mayor facilidad durante el periodo en que
1os salarios estdn recuperando su participacién en el producto,
ya que la diferencia entre productividad media y crecimiento de

los salarios puede ser distribulda en forma desigual entre las
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distintas posiciones ocupacionales. Aquellas posiciones que en
el pasado han recibido menores aumentos en su ingreso nominal,
deberian captar una proporcién mayor de 1la diferencia entre
productividad y aumento de las remuneraciones; por el contrario,
las posiciones que han aumentado su participacién relativa
podrian crecer a un ritmo similar al de los precios, aseguréndose
que éstas no caigan en términos reales. | A estas Wltimas
categorias ocupacionales también se le podria otorgar una mayor
proporcién de su aumento de remuneraciones en la forma de salario
de inversién, segun se detalla mds adelante.

La periodicidad semestral o anual con gque producen los
reajustes pactados en las negociaciones colectivas, normalmente
conlleva una pérdida en el poder de compra de los salarios en el
periodo intermedio. Esto, a su vez, dgenera la necesidad de
asegurarse de obtener el maximo posible en cada negociacién 1lo

que dgenera presiones inflacionarias e inestabilidad. Para

prevenir esta pérdida en el poder de compra, particularmente en

los salarios m&s bajos y la inercia inflacionaria que 1la
acompafia, se podria establecer un mecanismo periédico (mensual)
de compensacién por inflacién gque mantenga el poder real de
compra de los salarios mads bajos. Si para este efecto se utiliza
un bono compensatorio referido a las expectativas inflacionarias,
el salario base s6lo se reajustaria en los periodos de
negociacién colectiva. Este bono significaria que los nuevos
entrantes al mercado de trabajo captarian un salario real

inferior al que tenian sus iguales inmediatamente después del

o
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periodo de negociacldn colectiva, 1o gue contribulria a limitar
las presiones infiaciocnarias.

bj El emplec y el saiario
de inverslidn

-

La segunda dimensidén dei problema del ingreso es la
generacidn de emplec gue depende fundamentelrante del ritmo y
composicién del crecimiento econdrics. Bste, a su vez, esté
determinadc por L& zapacidad nroductiva, lz disponibilidad de
divisas y 21 crecimiento en la demanda agregada. La expansién de
la demandz ewxterns v log fondos externes disponiklies ne tendran,
de acuerdc a las proyecciones existentes, un corportamiento muy
dindmicoc. Por elleo, el orzcimiente econdmico dependera
& demandz Interra, la gue a
su vez, estd sstrachamente relacionada cor la avolucidén de los
ingresos de los ‘trezbaiadores. Agimisro, numerosos estudios
sefialan que ios slstemas productivos de klenes y servicilos de
consumo béslece tienen ura mayer cepacidad de creacidén de empleo
por unidad de produccidn, por 1o gue el aumente en la demanda de
los grupos de menores recursos generaria nc sdlc crecimiento,
sino también mayor emp

Las politicaz de emplec y salarios pueden entonces
reforzarse mutuamente, dandc origen a un circulo virtuosc de
expansidén vy ecuidad. Jn zumentec en la pertloipacidn de los

salarios en el preducte, zome resultade de un crecimiento de los

t] 3 iy

salarios supericr =zl de la productividad, impulsaria un

.

crecimiento més intensive ern la generaclidn de empleo.



80

El crecimiento del producto y del empleo enfrenta también
restricciones derivadas de 1la escasez de divisas y de 1la
capacidad productiva existente en la economia. Superar estas dos
restricciones. requiere aumentar la inversién, particularmente en
aquellos sectores productivos que recibirdn el mayor estimulo de
demanda. Esto sugiere un potencial conflicto, entre aumento en
los salarios y capacidad de respuesta del aparato productivo.
Para superar este conflicto, parte del aumento en los salarios
puede tomar la forma de inversién. Ello significaria que una
parte del aumento de los salarios reales por encima del aumento
de 1la productividad, particularmente en 1los sectores méas
modernos, se otorgue como salario de inversién y no en forma
liquida.

El salario de inversién puede a su vez, adquirir multipleé
formas, pero el mismo debe ser financiado con una propbrcién
de las utilidades a ser distribuidas. Ademds, se podria
complementar con subsidios publicos en beneficio de 1los
trabajadores. Esta proporcién de las utilidades podria ser
reinvertida ‘directamente en la misma empresa o constituir un
préstamo de los trabajadores a la empresa, o convertirse en
depésitos y titulos de diverso tipo en el sistema financiero
reforzando asi un plan de ahorro nacional; también podria
constituir un fondo mutuo de acciones de propiedad de 1los
trabajadores; y, por ultimo, puede ser utilizado para adquirir

activos inmobiliarios.
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Para estimular la conformacién de este fondo de salario de
inversién y tornar mds atractiva para la empresa la constitucién
de dicho fondo, se puede recurrir a distintos sistemas de
subsidios. Uno, es permitir que el salarlo de inversién sea
deducible de impuestos, aunque con ello pueda aumentar 1la
regresividad tributaria, s1 la estructura vigente es progresiva.
También podria complementarse el ahorro de los trabajadores, con
un subsidio que alcance a clertc porcentaje del fondo que se
constituya con el salario de inversidén. Este subsidio limita las
presiones sobre costos de la empresa, estimula el ahorro y, por
ende, disminuye las presiones de demanda y con ello la inflacidn.
Ofrece también la posibilidad de aumentar simulténeamente los
salarios reales y la particlpacidén de éstos en el producto,
expandiendo la capacidad de produccidén y de generacidén de empleo
de la economia. Adicionalmente ofrece una interesante via para
alterar permanentemente la estructura distributiva al aumentar el
patrimonio de los trabajadores.

Un mecanismo de este tipo introduce una mayor flexibilidad
en el mercado del trabajo, yva que el salario de inversién puede
constituir una especie de colchén que permitiria enfrentar 1los
periodos recesivos sin disminuir los salarlos reales nil afectar
el empleo. Ello podria lograrse disminuyendo el monto del
salario de inversisén durante los periodos de recesién o
estancamiento. La fijacldén de los montos del salario de
inversién podria integrarse al proceso de negociacidén colectiva

en las grandes empresas.



82

En resumen, para enfrentar el problema de empleo e ingresos
de los trabajadores se propone aumentar la participacién de estos
en el producto y, simultdneamente, aumentar la tasa de inversién.
Esta propuesta requiere canalizar los recursos de inversién hacia
los sistemas integrados de produccién de exportables y de bienes
y servicios esenciales como mecanismo para reforzar los efectos
positivos del crecimiento sobre el empleo. Requiere también de
una politica salarial expansiva, lo que alimentaria el papel del
mercado interno como fuente de crecimiento. Por uUltimo, propone
también que una parte del aumento salarial sea destinado a la
inversién para hacer compatibles las necesidades de crecimiento y
equidad.

2. Politicas hacia el sector informal

La complejidad y multidimensionalidad que caracteriza al
sector‘informal hace que no existan recetas simples que produzcan
efectos generales suficientes para mejorar los niveles de vida de
los ocupados en el sector informal. Se requiere por ello, de un
conjunto de medidas que se refuerzan entre si. Propondremos en
esta seccién dos vias prioritarias de accidn.

a) El paquete de apoyo productivo

Una de las limitantes principales del sector informal es su
escaso acceso a recursos productivos (capital y calificacién) y a
los mercados maAs dindmicos. Superar estas restricciones implica
aplicar diferentes medidas. Para comenzar con la restriccién de
demanda se requiere reforzar los vinculos dindmicos del sector

informal con el resto de la economia. A nivel macroecondmico,
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dada la alta participacién de 1la produccién informal en 1la
canasta de bienes y servicios consumidos por los asalariados, una
pelitica salarial expansiva como 1la sugerida en la seccién
anterior tendrad efectos positivos sobre los ingresos y el empleo
del sector informal. A nivel mds especifico, se deberia explorar
una mayor vinculacidén con las demandas provenientes del sector
publico. Para ello, seria recomendable examinar los sistemas de
licitaciones de compras del Estado, eliminando las restricciones
que impiden a las empresas informales participar como
proveedores, e incluso, dicha participacién podria facilitarse.
La segunda restriccién es la falta de acceso al capital
tanto de inversién como de giro. Ello trae aparejado el pago de
altas tasas de interés por parte de los productores informales
que por exclusién deben acudir a los canales paralelos de
crédito. Para aliviar dicho problema, se requiere facilitar el
acceso a los mecanismos financieros existentes, lo que a su vez,
puede hacer necesario concebir mecanismos de garantias que no se
vinculen como en la actualidad al patrimonio individual
introduciendo seguros o fondos de garantia para esos propésitos.
Por uyltimo, la tercera restriccién debe enfrentarse
mediante la capacitacién a los productores informales en el
manejo de c&lculo contable y gerencial, a la vez que junto a sus
dependientes podrian beneficlarse de una mayor calificacién en
produccidén, la que simulténeamente podria constituir un vehiculo

adecuado para introducir nuevas tecnologias.
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b) El1 paquete legal-institucional

La "ilegalidad" de 1las actividades informales es el
resultado y no la causa de su forma de operacién. Por ende, las
acciones gque se adopten en este campo no solucionan los problemas
mias profundos que determinan los bajos ingresos prevalecientes en
el sector. No obstante, hay medidas que se pueden adoptar y que
en conjunto con la adopcién de los paquetes anteriores deberian
contribuir al logro del objetivo buscado.

Hay tres aspectos interrelacionados de la "legalidad", que
conviene distinguir. Abordaremos en primer lugar, los aspectos
relacionados con el reconocimiento legal. Deben distinguirse dos
situaciones. La primera, gque se encuentra en aquellos casos
donde la "ilegalidad" es el resultado de la larga tramitacién
burocriatica para el cumplimiento de los miltiples requerimientos
legales. Ello involucra un costo tal, en términos de recursos y
tiempo que equivale a la prohibicién de operar legalmente. Es
necesario revisar y simplificar tanto 1las normas como 1los
procedimientos, a fin de facilitar y no impedir que las
actividades informales puedan llegar a ser legales. La segunda
situacién se presenta en aquellos casos donde existe regulacién
por parte del Estado motivada por la necesidad de proteger los
intereses generales de 1la comunidad. Ello redunda en 1la
regulacién de los permisos de construccién, los de establecerse
para ejercer el comercio y los de prestacién de servicios de
transportes colectivos. Al regular, genera beneficios en favor

de algunos grupos protegidos o altera las reglas de competencia
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en comparacién con una situacién sin intervencién; pero el
cdlculo econdémico debe también incorporar la proteccién del bien
comin. El mismo puede desprotegerse mediante la eliminacién de
la regulacidén, por lo que la misma no constituye solucién.
Tampoco parece ser efectiva la regulacién que no se respeta
o0 que por el contrario, es sobrepasada por la realidad, como
ocurre con los ambulantes, los taxls sin permisos o las
construcciones sin autorizacién, entre otros. La respuesta no es
el aumento de la coercldén ya que la eficacia de la fiscalizacién
es variable y las causas de no cumplimiento son diferentes. En
algunos casos como los de transporte colectivo, su fiscalizacion
es factible y deseable. En otros como los de vivienda habra que
distinguir entre aquella que evade la legislacién vigente por
razones reales como las de poblaciones marginales, o por
conveniencia, como lo es la residencial en 2zonas de ingresos
medios y altos. Las segundas deben por cierto, fiscalizarse; las
primeras requieren revisar los reglamentos y procedimientos para
evitar que una institucionalidad no alcanzable en la realidad
perjudique a agquellos que no estan en condiciones de cumplirla.
Por udltimo, es poco o nada lo gque se puede hacer con
aquellos sectores claramente desbordados como el del comercio
ambulante. Siempre es factible aplicar medidas transitorias que
alteran temporalmente la situacién. TLa misma vuelve a su punto
anterior tarde o temprano, porgue de hecho su carécter permanente
estd determinado por la existencia de un excedente estructural de

fuerza de trabajo que sdélo disminuird cuando se generen empleos
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productivos suficientes. Mientras ello no ocurra, y hoy dia se
registra quizds el punto de deterioro maximo por efecto de 1la
crisis, serd inevitable 1la tensién que se produce como
consecuencia de la accién y reaccién que se genera cuando un
aumento en el grado de coercién se encuentra necesario.

El segundo aspecto de 1la 1legalidad se refiere a 1lo
impositivo. Dentro del mismo habria que distinguir lo referente
a impuestos directos, los que dados los niveles de ingresos y
utilidades a los que opera el sector informal no son importantes,
de los indirectos. En particular, se encuentra en este ultimo
grupo el impuesto al valor agregado (IVA) de aplicacién casi
universal en América Latina y con tasas crecientes dada 1la
tendencia fiscal existente que asigna mayor importancia a este
tipo de 1impuestos sobre 1los directos. Sobre este tema noé
limitaremos a sefialar tres puntos que deben tenerse en cuenta en
el disefio de la politica fiscal. El primero se refiere a 1la
necesidad de incorporar exenciones al IVA para las pequeias
transacciones comerciales. El segundo se relaciona con 1la
necesidad de aumentar la fiscalizacién en todos los niveles, no
limitdndose sélo al final de la cadena, sino también incluyendo a

los productores intermedios. Por ultimo, y relacionado con el

cardcter de este impuesto, se requeririd asesorar a los

productores informales en 1la mecinica impositiva que admite
descuentos por pagos efectuados en etapas anteriores.
Debidamente calculado, el monto neto del impuesto a pagar se

reduce considerablemente.
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El tercer aspecto se relaciona con los aspectos de normas
laborales. Los costos que implicaria cumplir con los reglamentos
vigentes en este campo representan casi la totalidad de 1los
recursos de la legalizacién y absorberian el escaso margen de
utilidades generado por las actividades informales. Se requiere
entonces, conciliar el objetivo de proteger a los trabajadores y
sus familias con la necesidad de mantener esta fuente de empleo
que, aunque precaria, es preferible a la desocupacién abierta.

La respuesta puede buscarse explorando diversos caminos.
Una parte de la proteccidén al trabajo es cubrir situaciones de
enfermedad o accidentes del trabajador y su familia, los que
deberian ser atendidos directamente por el sistema de bienestar.
Otra parte del costo de legalizacién es el financiamiento para
una serie de actividades nacionales que derivan eventualmente en
beneficios para los trabajadores y, por lo tanto, se financian
con participacién parcial de los mismos mediante recargos a la
némina de salarios. Este es el caso de contribuciones para
capacitacién y para vivienda, entre otros. Dada la incapacidad
de pago parece aconsejable eximir de este tipo de impuestos a las
empresas informales.

El problema se reduce entonces a la legislacién laboral y a
la seguridad social. Si los accldentes del trabajo y salud
pueden ser atendidos por el sistema de salud, sdélo queda por
proteger la estabilidad en el trabajo y los beneficios de
jubilaciones y pensiones. La concepcién usual de estos sistemas

supone una relacién de trabajo que por naturaleza es de largo
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plazo, con lo cual la norma sélo trata de asegurar que asi sea,
disminuyendo las posibilidades de inestabilidad y salvaguardando
los intereses de 1los trabajadores en el caso de cambios de
actividad. Las ocupaciones en el sector informal carecen de
dichas caracteristicas pues por el contrario, se destacan por su
inestabilidad. Con ello debe adecuarse la norma sea para
exceptuar este tipo de unidades o parte de ellas (como de hecho
asi ocurre en varios paises) o bien introducir regimenes
especiales que tengan en cuenta las caracteristicas de operacién.
Puede también revisarse la forma de financiamiento del sistema de
seguridad social para que en vez de recaer sobre la némina de
salarios provenga de otro tipo de tributos, sea a la produccién,
a las ventas o al capital. El efecto puede significar un aumento
del empleo en general y en particular, liberar o al menos
disminuir, a las empresas del sector informal de esta obligacién,
permitiendo proteger a 1los trabajadores que laboran en las
mismas.

3. Politicas para aumentar la movilidad
y la proteccidén social

Las acciones descritas tienen limitaciones en cuanto a sus

efectos potenciales, de corto plazo, ya que se dirigen a 1las

unidades formales e informales m&s organizadas (principalmente en -

la industria y en algunos servicios no personales). Adem4ds al
interior de las mismas los beneficios resultantes de este apoyo
pueden significar un mayor ingreso para el empresario, que no

necesariamente se traslada a los trabajadores. De alli 1la

»
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necesidad de definir una politica salarial vinculada a 1los
aumentos en productividad. Sin embargo, el aumento de los
salarios reales se verad restringido por la existencia de mano de
obra excedente y por la escasa capacidad de negociacién de los
trabajadores no organizados. No obstante, el apoyo productivo
puede implicar un aumento en el numero de jornadas trabajadas o
en la creacién de nuevos puestos, trasladandose por esta via més
mediata los beneficios a los trabajadores.

Una proporcién significativa del sector informal que
depende fundamentalmente de su propia fuerza de trabajo y que
desarrolla actividades que no son susceptibles de apoyarse
productivamente, quedarin por ende excluidos de los beneficios de
esta politica. Ellos y los desempleados, que conforman el grueso
de la poblacién que viven en condiciones de pobreza, no pueden
esperar. Se requieren entonces medidas tendientes a mejorar sus
niveles de bienestar, asegurando que las necesidades basicas de
nutricién, educacién, salud y vivienda sean debidamente
atendidas. Una politica asistencial de esﬁa naturaleza debe
enfrentar las limitaciones de recursos existentes en la mayoria
de los paises. Por ello se requliere focalizar el gasto social en
los grupos objetivo y examinar la posibilidad de aumentarlo,
reduciendo otros gastos que son socialmente ineficaces.

La mejora de los niveles de bienestar de los grupos mas
pobres tendri también efectos productivos. Permitird& reforzar la
capacidad de competir por mejores puestos de trabajo al evitar

que los requisitos minimos crecientemente exigidos (en educacidn
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y en salud principalmente) se conviertan en barreras de exclusién
para los ocupados en el sector informal.

Para ello es necesario actuar en los siguientes frentes:

(1) . Rdpida reduccién del desempleo abierto y del
subenpleo. Ofrecer a toda la poblacién un empleo digno y bien
remunerado, exige aumentar la inversidn. Sin embargo, en el

corto plazo todo esfuerzo serd insuficiente y, por ende, es
necesario crear o reforzar los programas de empleo de emergencia
que provean un ingreso digno y que, a través de sus propias
labores, mejoren las condiciones de vida de los mas pobres.

Los programas de empleo de emergencia, pueden constituir un
mecanismo importante de transferencia de ingresos en el corto
y mediano plazo, ya que éstos han mostrado ser muy eficientes
para llegar a los grupos en situacién de extrema pobreza. Los
pfogramas han sido ademds eficientes en favorecer 1la
participacién social, 1lo gque no podria lograrse si para
proporcionar ingresos se utilizaran solamente subsidios al

desempleo 0 a la pobreza, sin una contrapartida de trabajo.

No obstante las ventajas indicadas, es también evidente que -

la utilizacién de programas de empleo presenta problemas de
financiamiento, de realizacién de proyectos productivos, de
aumentar los beneficios para los participantes y sus familias y
de una administracién eficiente. Las restricciones financieras
obligan a asignar prioridades entre 1la creacién de empleo

inmediato, usualmente m&s temporales y de menor productividad y
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otros proyectos que resultan en un menor numero de empleos en el
corto plazo, pero son mas permanentes y de mayor productividad.

La experiencia acumulada en la regién muestra que para
alcanzar una mayor productividad se requiere contar con proyectos
definidos previamente y, en 1lo posible, vinculados a 1la
planificacién urbana o regional; gque el esquema institucional
contemple la intervencidén de los participantes especialmente en
la proposicién de proyectos, atencién de las obras y seleccidén de
beneficiarios, de manera de asegurar el interés de los
beneficiarios. Es esencial también que los salarios pagados
proporcionen al menos un ingreso que permita la subsistencia
familiar.

Asimismo, es necesario introducir una mayor discriminacidn
en los programas de empleo de emergencia, ofreciendo soluciones
diferentes a los grupos que se quiere beneficiar. Para ello, se
sugiere un masivo programa de capacitacién y reentrenamiento de
la fuerza de trabajo joven que conforma la gran mayoria de los
hoy desempleados. Un segundo programa gque contrate
fundamentalmente a la mano de obra femenina que no se encuentre
en condiciones de trabajar Jjornada completa o desarrolla
actividades de servicio social no remunerado. Estos miembros de
la fuerza de trabajo deben ser remunerados para desarrollar
funciones, similares a las que actualmente desempefia, en
organizaciones comunitarias gque proveen servicilos bédsicos, tales
como comedores populares, Jardines infantlles, bibliotecas,

postas de salud, etc. EIl tercer programa debiera estar vinculado
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al desarrollo de actividades productivas, fundamentalmente
dirigidas a proveer bienes y servicios esenciales. Al respecto
son conocidas 1las ventajas que presentan las obras de
construccién .de infraestructura social bédsica y vivienda popular.
Ellas deben constituir un 4rea prioritaria de accién de 1los
programas de empleo de emergencia con orientacién productiva.

(ii) Aumento de la movilidad social. Para ello se requiere
la conformacién de una estructura productiva que asegure una
mayor movilidad social. En el pasado el canal principal de
moyilidad fueron las migraciones rural-urbanas y el acceso de los
migrantes a puestos de trabajo de mayor productividad y mejores
remuneraciones; ellos se crearon en la industria manufacturera
en su periodo de expansién y en el sector publico al ampliar
significativamente su grado de participacién econémica.

En la actualidad pareciera que estos dos mecanismos
encuentran dificultades crecientes, por 1lo dque deben ser
complementados por otros. Una posibilidad de mayor empleo
productivo se encuentra en el sector de servicios modernos que
esfén aumentando su participacién en el producto. Sin embargo,
este sector requiere mano de obra altamente calificada, 1lo que
hard necesario incorporar la capacitacién como parte integral de
una politica general de empleos. Otra posibilidad de absorcién
de empleo es la reconversién de los trabajos en servicios de baja
productividad en puestos de alta eficiencia social en el mismo
sector de servicios. Ello se derivarid de las medidas que se

proponen para asegurar la proteccién social a los pobres. Los
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programas de salud y nutricién, de educacién y de vivienda son
altamente intensivos en mano de obra, sin que impliquen una alta
calificacién, pudiendo asimismo, por sus caracteristicas, servir
para incorporar productivamente a jévenes, mujeres y a aquellos
que se encuentran en zonas de alta concentracién de desempleo y
pobreza.

(iii) Aumentar el gasto social para asegurar un ingreso
minimo que permita satisfacer las necesidades basicas a toda la
poblacidn. Un aumento del gasto social que acompafie los
programas de empleo permitiria asegurar a todas las familias un
nivel de ingreso adecuado para satisfacer sus necesidades
basicas. El aumento del gasto debe tender a universalizar el
acceso a la salud, la educacién, la vivienda y la seguridad
social. |

El gasto publico por persona en salud ha disminuido,
afectando la cobertura de los servicios, particularmente en los
grupos de menores recursos. Esta situacién requiere urgentes
cambios. Deben crearse o promoverse programas integrales de
salud y aumentarse y focallizarse en el 40 por ciento mds pobre la
cobertura de 1los de alimentacién. Los primeros deben
privilegiar las medidas preventivas dque eviten 1la mayor
morbilidad asociada a la pobreza creciente; promover campafias de
vacunacién, de educacién y de salud materno-infantil, asegurando
tampbién el acceso a los medicamentos. Para lograr estos
objetivos es necesario aumentar el gastc publico en salud,

incorporar al sistema de salud a los desempleados y reducir 1la



94

cotizacién de los imponentes de menores ingresos. Lo anterior
también requiere contar con un sistema de financiamiento
solidario para el sistema de salud.

El gasto en educacién por persona también ha disminuido
durante la crisis. Se requiere restablecer los niveles perdidos
para continuar avanzando hacia 1la universalizacién de 1la
educacién basica. Asimismo, debe aumentarse la progresividad del
gasto focalizdndolo en 1la educacién preescolar y primaria
gratuita para los grupos populares y mejorarse la calidad de 1la
ensefianza, promoviendo 1la creacién de una mayor capacidad
creativa, de innovacién y de participacién de la poblacién en la
vida nacional. El sistema escolar puede también servir para
atender las necesidades nutricionales de los nifios pobres que
asisten a la escuela, los que constituyen un grupo de atencién
prioritaria. En momentos de crisis econémica, en que las
familias pobres tienen aun menos posibilidades de solucionar
estos problemas, la alimentacién escolar no deberia restringirse
sino, por el contrario, expandirse. |

El enorme déficit habitacional actual requiere efectuar un
gran esfuerzo en esta materia, lo que ademds contribuiria a
disminuir el desempleo. Para ello es necesario canalizar el
esfuerzo de 1los propios interesados mediante programas de
autoconstruccién, establecer mecanismos de ahorro vinculados a la
vivienda y una politica de asignacién de tierras que otorgue

propiedad o seguridad de dominio, que prevenga la especulacién y
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que asegure la existencia de terrenos dedicados a servicios
comunitarios y 4&reas verdes.

Por 4dltimo, es necesario aumentar los niveles de 1las
pensiones de los jubilados y aumentar la cobertura de los grupos
mds pobres en el sistema previsional. Por ello se requiere
reajustar las pensiones, particularmente las de menor monto que
contribuyen al ingresc familiar del 40 por ciento mds pobre de
la poblacién y focalizar los subsidios en esta categoria de
perceptores. Adicionalmente, puede ampliarse la cobertura de 1la
cotizacidn patronal y establecer seguros de desempleo. Dado que
el uso de los fondos previsionales es una de las principales
fuentes de financiamientec para el desarrollo, su orientacién debe
ser determinada por sus propletarios.

(iv) Accién publica eficlente y con financiamiento adecuado
permiten prevenir la infiaclién. La inflaclién siempre perjudica a
los trabajadores; por lo tanto, resulta indispensable financiar
las medidas propuestas. Para ello es necesario aumentar la
eficiencia del gasto publico, restructurando el gasto para
asegurar el logrc de los objetivos del ajuste. Esto implica
reducir gastos prescindibles, como los militares, los que
deberian reducirse o, al menos, congelarse durante el periodo de
mayor escasez de vryecursos, para permitir aumentar el gasto
social. Asimismo, la utilizacién de los fondos destinados a
subsidiar al sector privado con necesidades financleras, debe ser
coherente con la composiclén del crecimiento gque se desea

alcanzar. La capacidad técnica del Estado para implementar las
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politicas necesarias debe también tornarse mads eficiente haciendo
un uso mas adecuado de los recursos ya disponibles para este
propésito.

Una politica social eficaz requiere definir con claridad
sus grupos objetivo y utilizar instrumentos que permitan
concentrar los beneficios en dichos grupos. Para definir 1los
grupos objetivo, debe considerarse no sélo su nivel actual de
pobreza, sino también el efecto potencial de las politicas. Por
ejemplo, las acciones nutricionales dirigidas a lactantes y sus
madres tiene un costo menor, en relacién a sus resultados, que
aquellas tendientes a recuperar desnutridos. También puede
considerarse el efecto favorable del mayor gasto social en el
crecimiento al aumentar la productividad de los pobres. Este es
el caso de las medidas dirigidas a mejorar la dieta de 1los
trabajadores o 1las que disminuyen el tiempo utilizado en
transportarse desde el hogar al lugar de trabajo. También deben
considerarse aquellas gque mediante 1la organizacién social
disminuyen los costos o aumentan la eficiencia del consumo y la
produccién de estos grupos.

Para financiar el aumento del gaéto y hacerlo en forma
equitativa ser& necesario aumentar el nivel y modificar 1la
estructura tributaria. Esto lleva a dos tipos de acciones. 1La
primera es el aumento de 1la participacién de 1los 1ingresos
provenientes de impuestos directos en la recaudacién. Ello puede
lograrse mediante aumentos en los impuestos que gravan la renta y

el patrimonio. Esto no implica necesariamente introducir nuevos
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impuestos o aumentar sus tasas, aunque ello serd sin duda
requerido en algunos casos, sino fundamentalmente mejorar 1la
fiscalizacién para evitar la evasién. La estructura tributaria
puede asimismo tornarse mAds progresiva, reduciendo 1los impuestos
indirectos sobre algunos bienes de consumo bAsico con baja
elasticidad ingreso, al tiempo que se aumenta los de algunos
bienes suntuarios. De esta manera noc se reduce el nivel global
de tributacién indirecta sino que ella se torna progresiva.

Por ultimo, se puede pensar en la creacién de nuevos
mecanismos fiscales transitorios para corregir las desigualdades
generadas por la crisis y financiar el aumento requerido en la
inversidén. De particular importancla en este sentido, pueden ser
los esquemas de ahorro forzoso, como el que se mencionara para
generar un fondo de inversién. De manera similar se puede
vincular parte de los aumentos de salarios al ahorro previo para
construccidén de vivienda u otros fines especificos de inversién.

c. Conclusiones

Se ha planteado la necesidad de asumir la deuda social. En
aras del realismo politico, se estimé que en el mediano plazo
sélo podrd al menos amortizarse aquella fraccidén de la deuda que
se generd por la distribucién desigual del ajuste ante la crisis
reciente.

Los métodos de c&lculo, tanto por el lado de los ingresos
como por el del gasto, del monto de recursos requeridos para
reparar esta mayor desigualdad, llegan a un monto similar: nueve

por ciento del producto. Estos recursos, permitirian que los
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grupos sociales mantuvieran la proporcién del consumo que
tenian en 1980 y que se volviera a 1los niveles de pobreza
prevalecientes en esa fecha, liberando de esa situacidén al ocho
por ciento de las familias de la regién.

La solucién que se plantea es de caradcter permanente y
beneficia no sélo a los pobres, sino también a los otros grupos
sociales que resultaron afectados por la desigual distribucién
del costo del ajuste, principalmente los trabajadores del sector
moderno y los informales. La estimacién efectuada se aproxima al
maximo del monto de recursos requeridos, pues de aplicarse las
politicas sugeridas, es posible disminuir dichos requisitos a
alrededor del seis por ciento del producto. Ello porque se
pueden combinar instrumentos para la solucién de los problemas
que disminuyan el costo de capital de la creacién de nuevos
puestos de trabajo mediante el apoyo a las actividades
informales, el mejor aprovechamiento de 1la capacidad instalada
existente, la aplicacién de programas de emergencia de empleo y
el aumento de la eficacia social del gasto publico. Asimismo, al
buscarse formas de compensaciéh salarial que a la vez contribuyan
a aportar recursos para la inversién, los montos netos necesarios
serin menores.

Es necesario y posible amortizar esta fraccién de la deuda
social sin detener el proceso de ajuste externo que requiere
hacer la regién. Ciertamente, el desafio es grande pero estamos
convencidos que la propuesta presentada es posible, ademds de

necesaria.
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En esencia, se propone ur plan de accién que opera tanto
por el 1lado productivo como por el distributivo. En 1lo
productivo, el énfasis se centra en la necesidad de recuperar los
niveles de inversién perdidos en el ¢ltimo quinquenio, pues sin
ello serd imposible restablecer la capacidad de crecimiento y por
ende, de generacién de empleos productivos, requisito este dltimo
indispensable para disminuir el desempleo y el subempleo
existentes. Se propcne ademds, gue la politica de apoyo
productivo tenga caracteristicas especificas que permitan
alcanzar a las actividades Iinformales, las gue concentran un alto
porcentaje de 1los acreedores soclales debido a su precaria
insercién laboral. Para ells se suglere dar apoyo productivo en
el acceso a los mercados, al crédito y a la capacitacién a la vez
que se recomiendan medidas institucionales y legales dque
disminuirdn las trabas y facilitarédn el desarrollo productivo del
mismo.

En lo distributivo,la propuesta efectia dos recomendaciones
principales. La primera es la de aumentar la proteccidn socilal a
los grupos mas pobres, de manera de garantizar que toda la
poblacién satisfaga sus necesidades esenciales, entre las que se
incluye el derecho a un empleo dignc. Ia segunda es el manejo de
la politica salarial que permita recuperar las pérdidas de poder
adquisitivo experimentadas por los trabajadores en los Udltimos
afos y establezca criterios de participacién de los mismos en los

frutos del crecimientoc futurs.
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Conscientes de que usualmente se considera que avances
en ambés esferas, la productiva y la distributiva, resultan
antagénicos, la propuesta explicitamente busca hacerlos
compatibles . tratando de reforzar o de crear en algunos casos,
circulos virtuosos entre redistribucién y crecimiento. A nivel
macroeconémico, la redistribucién de ingresos en favor de los
pobres y de los asalariados, inducird cambios en la estructura de
la demanda cuya satisfaccién requerird generar mayor produccién
nacional que utiliza ma&s mano de obra y menos divisas. A nivel
instrumental, el manejo de 1la politica salarial se hace
consistente con la necesidad de invertir por la via del salario
de inversidén, mientras que la disminucién de 1la dispersién
salarial y la vinculacién de los salarios con la productividad
permitirad restablecer la distribucién funcional del ingreso, sin
afectar los incentivos de largo plazo que debe poseer el sector
privado para invertir y producir.

El financiamiento de esta propuesta para asumir la deuda
social es preocupacién esencial, pues la experiencia histdérica
de ensayos derrotados por los desequilibrios macroecondémicos
generados es abundante. Por ello, el énfasis radica en hacer méas
progresiva la intervencién fiscal y no tanto en aumentarla. Se
propone reestructurar el gasto publico en favor de los pobres,
tanto por la via del aumento del gasto social £financiado con
reducciones de otros gastos socialmente prescindibles, como
por la mayor focalizacién del gasto en los grupos objetivo.

Se propone asimismo, modificar la estructura tributaria

«
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restableciendo 1la participacién de los impuestos directos vy
tornando menos regresivos los indirectos y los subsidios. En
algunos casos serd necesario aumentar - la carga tributaria
efectiva, sea mediante una mayor fiscalizacién o por 1la
introduccién de nuevos impuestos, peroc ellos se dirigen a captar
el aumento del consumo de los grupos de mas altos ingresos
efectuado a costa de los demds grupos soclales y de la inversién.

No en todos los paises de la regidén serd posible poner en
marcha en su totalidad este plan de accidén para asumir la deuda
social. En algunos, las necesidades y la disponibilidad de
recursos puede requerir establecer prioridades. Parece eclaro que
las mismas deben asignarse a los indigentes, cuya mera existencia
y, mas aun, su aumento, es incompatible con el nivel de
desarrollo alcanzado por la regidn. Recuperar la capacidad de
produccién y de generacidn de empleo es también tarea prioritaria
que puede requerir posponer algunos avances en el campo
distributivo. sin embargo, aun en estos casos en que la deuda
soclial no pueda asumirse en su totalidad, debe acordarse la forma
que se lo hard en el futuro inmediatc. Ellc es imprescindible
para contar con el apoyc masive que las tareas de ajuste
estructural con equidad requieren para su lmplementacidén exitosa.
En definitiva, la deuda socilal se puede pagar ahora en su
totalidad y si ello no es posible, 1l¢ gue no se cancela, debe ser

convenido entre los actores soclales invelucrados.
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Anexo

DOS INSTRUMENTOS ESPECIFICOS PARA COMBATIR LA POBREZA:
SEGURIDAD SOCIAL Y EMPRESAS ASOCIATIVAS

A. Seguridad social 1/
1. Funciones de la sequridad social

La funcién de la seguridad social para combatir la pobreza
critica, se debe enmarcar como una contribucién a las politicas
para mejorar los niveles de wvida. En su apoyo a estrategias
desarrolladas dentro de tales politicas, la seguridad social

puede jugar un papel de soporte fundamental o sdlo complementario

de otras herramientas del desarrollo.

Como soporte fundamental, el programa de proteccidén debiera
garantizar, sostener y mantener un nivel de ingresos de afiliados
y beneficliarios para evitar gque ellos se sumerjan en niveles de
extrema pobreza o pueden resurgir de los mnmismos. La frontera
entre los tramos mas bajos de las escalas de salarios y 1la
miseria es tan permeable gue el programa de prestaciones aunque
modesto, actia inmediatamente como elemento fundamental para la
preservacién de la dignidad humana.

El reconocimiento del derecho a la seguridad social y la
extensién de los programas de cobertura para los sectores mas

pobres, constituyendo un desafic para los responsables de la

1/ Nota preparada por el Consejero Regional en Seguridad
Social de la OIT.
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politica social, es perfectamente factible en un enfoque
imaginativo e innovador que abandone los esquemas de seguro
social que tuvieron vigencia hasta ahora y que mostraron cierta
rigidez en .los intentos para amparar a grupose de poblacién
distintos a los asalariados.

En una politica coordinada de todos los aspectos que puedan
contribuir a lograr un mas alto grado de satisfaccién de las
necesidades esenciales, la seguridad social puede jugér también
un importante papel complementario. En el futuro, las otras
acciocnes publicas que actualmente tienen una entidad propia,
pueden constituirse en una rama especifica de prestaciones de la
seqguridad social.

Asi, las necesidades susceptibles de ser cubiertas por 1la
seguridad social en una politica de 1lucha contra la pobre:za,
dejan de constituirse en el riesgo concreto que se cubre con una
prestacién precisa, por cuanto justamente el objetivo es tratar
gque los mas pobres logren progreso y evolucién con base en la
autotransformacién, al poder identificarse con el desarrollo,
gracias a un mds alto grado de participacién (OIT, 1985).

En este concepto dindmico y evolutivo, las necesidades son
susceptibles de crecer, de transformarse, lo cual deber& tenerse
en cuenta ademds de considerar 1las diferencias entre cada
comunidad o grupoe cubierto y por tanto, la politica de seguroé
sociales pasiva debiera sustituirse por una politica activa que

se apoye en las necesidades reales (Alonso, 1984).

n

SO
*



107

2. Algunas caracteristicas
especificas a considerar

En la puesta en marcha de un programa de proteccién social

deberian considerarse los sigulientes aspectos. Primero, que 1la

seguridad 56cial supone la disponibilidad de los medios

correspondientes. En particular, es necesario hacer operativa

una solidaridad ampliada; solidaridad entre la ciudad y el campo,
entre jévenes y viejos, entre activos y desempleados, incluyendo,
si fuera necesario, la intervencidén del Estado por la via de los
mecanismos fiscales de redistribucidén, es decir, solidaridad
entre ricos y pobres.

Las dificultades inherentes a la definicién y puesta en
practica de esta solidaridad no deben ser subestimadas, asi como
los mecanismos de financiamiento deben ser permanentemente
viables, puesto que la revisidén perisddica, debide a falta de
recursos es contraproducente. Conviene tamblén evitar falsas
expectativas con proyectos piloto que nunca dejan de serlo ni se
pueden generalizar.

Segundo, debe contemplarse la participacién de 1los

interesados. No deben imponerse modelos externos a los grupos

mas desprovistos; la exigencia debiera partir de los mismos
interesados, corresponder a sus reales necesidades y también a
sus aspiraciones y respetar sus formas de organizacioén de la vida
en sociedad.

S8i bien lo anterior es vdlido en todos los casos, tlene

mayor importancia en una comunidad empobrecida donde normalmente
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debe impulsarse una dindmica de desarrollo social a partir de
situaciones de escepticismo y desconfianza hasta llegar a lograr
la participacién comunitaria como "un proceso de
autotransformacién de los individuos en funcién de sus propias
necesidades y las de su comunidad, que pueda crear en ellos un
sentido de responsabilidad y el de su comunidad, asi como 1la
capacidad de actuar consciente vy constructivaménte en el
desarrollo" (OIT/OPS/CPISS, 1986).

En tercer 1lugar, el programa de prestaciones debe

fortalecer la funcién asistencial de la sequridad social y con

base en servicios sociales lograr la flexibilidad que requiere 1la
informalidad del mercado de trabajo y 1las caracteristicas
especiales que pueden encontrarse en la vida social de estos
grupos de poblacién desposeida.

Las instituciones de seguridad social deben lograr proveer
la cobertura a través de una ampliacién de la base de 1la
solidaridad pero no pueden, por si solas, ocupar todo el espacio
del bienestar social. Esto no seria deseable ni peosible desde el
punto de vista financiero ni de la eficiencia institucional.

Se requiere entonces en cuarto lugar, impulsar un conjunto
de acciones multisectoriales con un enfodque descentralizado que
permita tener en cuenta los problemas que se presentan en el
nivel local. Estas acciones descentralizadas permiten lograr un
conocimiento adecuado de la poblacién, sus problemas de salud y
bienestar, 1los factores de riesgo asociados a 1los mismos vy

facilita 1la definicién de un programa de cobertura con las
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correspondientes prioridades dirigidas a las reales necesidades y
aspiraciones de 1la poblacién con 1lo cual se obtienen las
finalidades de mejorar el impacto de las prestaciones y uso mas
racional de los recursos disponibles.

El fortalecimiento de 1la administracién 1local de 1los
programas de seguridad social, permite también mejorar 1la
relacién del afiliado con el régimen y poner a disposicién de los
interesados una relacién mas estrecha con el sistema de acceso a
las distintas agencias responsables de los problemas de salud y
bienestar con el consiguiente aprovechamiento de los recursos que
las mismas dispongan en el Area correspondiente.

3. Lineamientos para la accién

Teniendo en cuenta 1la amplitud de 1las dificultades a
superar para establecer programas con las caracteristicas
mencionadas, es fundamental la determinacién de prioridades y la
eleccién de 1las etapas que en forma progresiva posibiliten
abarcar a los diferentes grupos de poblacidén.

La diversidad de situaciones hace que no exista una
respuesta unica y haya que encontrar soluciones apropiadas para
cada necesidad y de acuerdo con los medios disponibles,
asegurando la vigencia de los principios de equidad y justicia
distributiva. Por ello es fundamental insistir en la necesidad
de estudios adecuados para la adopcién de estas medidas.

La necesidad de encontrar intermediarios que Jjueguen el
papel del empleador en el mercado formal de trabajo, 1la

determinacién de 1la capacidad contributiva y el grado de
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organizacién de los grupos sociales son algunos de los temas que
requieren analisis profundo y decisiones acordes con la realidad.

El punto de partida serd, muy probablemente, apoyar 1la
accidén en .la organizacién social existente, tratando de
reorientar finalidades hacia el proyecto, de enfoque social, que
las comunidades sugieran y acepten.

B. El papel de las empresas
cooperativas y asociativas 2/

La empresa cooperativa y asociativa presenta
caracteristicas juridicas, organizativas y econémicas, que 1la
convierten en un instrumento idéneo para su utilizacién en 1los
programas tendientes a erradicar o minimizar las situaciones de
pobreza critica. Ello se ve corroborado por la experiencia vasta
que emana de la ejecucién practica de la 'via cooperativa'.

Por el hecho de constituir a la vez una asociacién dé
personas y una empresa, las cooperativas y formas asociativas
contribuyen a la creacién de bienes y a su distribucién mas
justa. Ademas difunden, a través de 1la praxis, valores de
organizacién y participacién democrdticas y de racionalidad
econémica, bajo premisas de libre adhesién, autonomia y respecto
a la identidad cultural..

La agrupacién cooperativa y asociativa ha demostrado su
eficacia actuando en sectores de la economia que involucran el

bienestar, tanto de los productores como de los consumidores,

2/ Nota preparada por el Consejero Regional en Cooperativas y
Formas Asociativas.
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pertenecientes a los sectores mis desfavorecidos. El cambo de
accién abarca actividades y sectores como:

a) Organizacién de los campesinos para racionalizar 1la
produccién . agraria e industrial, artesanias, construccién vy
autoconstruccién de viviendas.

b) Mejora de las redes de comercializacién y distribucién,
accién que beneficia tanto al productor como al consumidor.

¢) Organizacidén y fortalecimiento de los servicios de
transporte, reparaciones, salud y farmacia, esparcimiento, etc.

d) Financiamiento de grupos y proyectos que dificilmente
tendrian acceso al crédito de 1intermediarios financieros
tradicionales a causa de sus insuficientes garantias.

e) Utilizacién de tecnologias apropiadas al nivel de
cultura productiva e industrial, que poseen los grupos sociales
en situaciones marginales y de pobreza critica.

f) Aplicacién de férmulas organizativas y empresariales
innovadoras y adaptadas a las caracteristicés culturales y
socioeconémicas que presentan los grupos mds desfavorecidos.

g) Consolidacién de estructuras de integracién
representativa, empresarial y financlera, como via para catalizar
y explotar las sinergias que todo proceso de convergencia de
intereses y esfuerzos conlleva.

El impacto organizativo de 1la empresa cooperativa vy
asociativa se acrecienta cuando es utilizado en colectivos
marginados en extremo, como son las mujeres, los Jjévenes, los

indigenas y los minusv&lidos. Estos, a través de formas
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empresariales &giles y flexibles, y adaptables a sus necesidades
y capacidades, pueden 1lograr su incorporacién al circuito
econémico y a la toma de decisiones.

En los tultimos afios las cooperativas y formas asocilativas
han desarrollado significativas experiencias en zonas de pobreza
critica en 1los siguientes paises y campos: Bolivia
(autoconstruccién, mejoramiento nutricional, acceso al crédito);
Colombia (mantenimiento de rutas, autoconstrucciodn,
agroindustria); El Salvador (refugiados); Haiti (servicios
farmacéuticos rurales, acopio y comercializacién de café vy
tabaco, acceso al crédito); Perd (mejoramiento nutricional,
produccién agraria); Republica Dominicana ' (acopio vy
comercializacién de café y tabaco); y Venezuela (cooperativas

urbanas de servicios y mantenimiento).
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1 IMPACTO DE LA CRISIS ECONOMICA EN LOS GRUPOS SOCIOQOECONOMICOS EN MEXICQ?

LEDPOLDD SOLIS M.

INTRODUCCION.

EN EL TRANSCURSO DE ESTA DECADA, VARIOS PAISES LATINJAMERICANDS  HAN

. ESTADD EN CRISIS ECONCMICA, TANTO  FINANCIERAMENTE COMD EN SUS  ESTRUCTURAS

FEODUCTIVAS Y EN ALGUNDS CASOS, TAMEBIEN POLITICAS.

DICHA CRISIE SE HA MANIFESTADD EN TODAS LAS VARIABLES ECONOMICAS Y
SOCIALES, ESPECIFICAMENTE EN LA CAIDA DE LOS SALARIOS REALES Y DE LOS
INGRESOS GLURERNAMENTALES, Y POR LO TANTO  EN S5 GASTOS EN GENERAL, Y EN

PARTICULAR EN LOS PROIGRAMAS DE BIENESTAR SOCIAL3 EN EL AUMENTO DEL  DESEM-

"PLED, TAMEBIEN EL COMERCIO EXTERIOR SE  HA VISTO AFECTADD, CON LA TENDENGIA

z

GENERALIZADA DE LA CAIDA DE LOS PRECIOS DE LAS MATERIAS PRIMAS Y PREODUCTIS
GLIE TRADICIONALMENTE HAN EXPORTADD  ESTOE PAISES, PARTICULARMENTE LA CAIDA
DE LOS PRECIOS DEL  PETROLEGQ, TODOD ELLD AUNADGD CON LA CRISIS DE LA DELIDA

EXTERNA, LA SALIDA DE CAPITALES, ETC.

ESTOS ELEMENTOS DE LA CRISIS HAN REPERCUTIDO EN TODOS LOS NIVELES DE
TALES SOCIEDADES, POR LI TANTO, EL ESFUERZIC DE IDENTIFICAR CON MAYOR PRECI-
SION A LOS  GRUPOS QUE  HAN SUFRIDO  MAS SEVERAMENTE LAS CONSECLIENCIAS DE
ELLA. ES LINA NECESIDAD PARA CUALGUTER ESTUDIOSD DE LAS REALIDADES SOCIOECO-
NOHICAS RELEVANTES, SIN DEJAR DE RECONZCER EL EFECTD QUE HA TENIDD SOBRE

TODA LA SOCIEDAD.

1 DOCUMENTD PARA EL SEMINARIC "RECUPERACION DEL PROGRESO SOCIAL EN AMERICA
LATINA" ., QUE CORGANIZARON EL INSTITUTO DE DESARROLLO DEL BANCO MUNDIAL
CIDED o UNITCEF E ILPES, EN SANTIAGO DE CHILE, DEL 20 AL 2d4 DE JUNIO DE 1oas,



2 INDICADORES GENERALES DEL EFECTO DE LA CRISIS

ANTES DE PROCEDER A LA IDENTIFICACIGN CONCRETA DE LAS GRUPOS MAS
SEVERAMENTE PERJUDICADIS, POR LA CRISIS, CONVIENE TENER UNA  IDEA DE LIS
EFECTOS DE ELLA  SORRE ALGUNAS VARIAELES AGREGADAS, PARTICULARMENTE DE LA

DISTRIBOCION FUNCIONAL DEL INGRESD.

EN EL CUADRDO 1, SE PRESENTAN ALGLINAS MEDIDAS DEL INGRESCO CON EL FIN DE

PRECISAR EL ALCANCE DE ESTA CAIDA.

CUADRD 1

INGRESD DISPONIBLER |
e REMUNERAGION  SALARID
PERCAPITA DE ASALARIA-  MINIMO
POBLACION® (MILLONES)=-—mm—mmmmmm e DG COMO REAL
ARC (MILES) REAL REAL DOLARES % DEL PIR® ANLIAL=

(1> €2 (3D (d) (o) (6>
1376 &l ,%7S.d €35, 331 10,259 QES LS a0, 3 I3 348
1977 AT, .S 657,722 10,307 225,09 iz IZ,E77
1578 &5, 6058, 3 711,383 10,544 1,020,7 37.9 I2,602
1979 7,517 .5 777,163 11,511 337 37.7 A2, 220
193 9, 392.0 Sdl, 255 12,132 g Bl 8 - 34,0 30,024
13 71,2d%.1 O, 7ES 12,755 Pl I | 37.5 31,472
17 TaI L2203 FOE B3P 12,361 B2 . ImL2 27 30
19&3 7d, 256,174 11,709 1,057.4 27.4 23,080
19Ed T, FOE, 859 12,054 1,393.7 28,7
19Es a7 V2, 75d 11,755 1,052.d 226
1736 SO, 292,123 11,035 Hel. e 22.d
1987 82,07 FOD,BED 10,825 25,5 e

a/ PROYECCIONES DE POEBLACION DE 1920 A 2010. L. MORENC Y L. NUBEZ, AMIDM
s/ SISTEMA DE CULENTAS NACIONALES, DGE. INEGI. 133z,
c/ COMISION NACIONAL DE SALARIDNS MINIMOS. SALARIOS MINIMOS 1970-19a7

DE EL SE DESPRENDE cNJE EL NIVEL DEL INGRESO REAL EN 1927 ~COLUMNA (Z2)-~
ESTAEBA AL NIVEL DEL DE 193t O 192z, ES bECIR, LNA PERDIDA DE S 0O & AfADS, O
DICHD DE OTRA FORMA, GUE MEXICO NI HA CRECIDO ECONOMICAMENTE EN ESTE PERIO-
DOCON LAS CORRESPONDIENTES CONSECUENCIAS SOBRE LOS NIVELES DE SATISFACCION

DE LA PORLACION.

&

»
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51 LA COMPARACION SE HACE EN TERMINIS PERCAPITA, COLUMNA ¢3), EL NIVEL
DE 1927 CORRESPONDERIA AL DE 197&-79%, ES DECIR LINA PERDIDA DE &= 0O %  ARDS.
ESTE RESULTADD MUESTRA LA CONSECUENCIA DIRECTA DE NO HABRER CRECIDD ECONOMI -

CAMENTE, ¥ RIUJE LA POBLACION SI Lo HA SEGUIDD HACIENDO,

EN TERMINIS DE DOLARES, EL INGRESO DISPONIRLE PERCAPITA C(COLLMNA  (d))
CAYD AL NIVEL DE 1977-73, QUE EGIIVALE A LN RETROCESD DE % 0 10 AmOS. 51
LA COMPARACION SE HACE CON  RESPECTD AL INGRESDO PERCAPITA EN DOLARES DE

< 1w, LA CAIDA PARA 1937 FUE DEL ORDEN DE 157 PORCIENTO. =

ESTAS COMPARACIONES MUUESTRAN LO PROFUNDZ DE LOS EFECTOS DE LA CRISIS

SORFRE EL INGRESC DE MEXICO Y S50 POGRLACICN.

CON EL FIN DE CONGCER COMI ESTOS CAMBIOS HAN AFECTADO LA DISTRIBUCION
FUNCIONAL DEL INGRESO, EN LA COLUMNA  (5) DEL MISMO CUADRD, SE PRESENTA LA
PEOPORCION DE LAS REMUNERACIONES Al PIB CORRIENTE, QUE MUESTRA LINA  TENDEN-
CIA DECRECIENTE DESDE 197&, AfAD EN GUE REPRESENTD EL 40,3 PORCIENTO, EN

1937 FLE 28.4 PORCIENTO, ES DECIR UNA CAIDA DE MAS DEL 30 PORCIENTO.

POR LULTIMO, EN LA COLUMNA (&) SE PRESENTA LA  EVIOLUCION DEL  SALARIO
MINIMD REAL ANUAL, QUIE HA TENIDD LINA TENDENCIA DECRECIENTE, CON LINA  CAIDA

ENTRE 1976 Y 1927 DE o PORCIENTL.

ESTAS COMPARACIONES, CONFIRMAN LD 2UE A NIVEL DE PRENSA SE AFIRMA, GIIE
NG DE LOS GRIUPOS MAS AFECTADOS POR LA CRISIS HA SIDD EL DE LOS  ASALARIA~
DOs ., POR LD QUE ES CONVENIENTE AMALIZAR LA ESTRLUCTURA DE SUS FUENTES DE
TNGRESD, CON EL FIN DE IDENTIFICAR LOS GRUPOS CUYD PRINCIPAL ORIGEN  FUERAN

LS SALARIOS. ESTA IDENTIFICACION TENDRA GIUE HACERSE CON DATOS  ANTERICGRES

2 HARRIA GUE RECORDAR (UJE EN ESE PERIODD LA SOBREVALUACION DEL PESD CON

£

FESPECTD AL DOLAR ERA MUY SUSTANTIVA.



118

A LIS DE LA DECADA DE LOS OCHENTAS, YA QIIE  ES MUY PROBARLE QUE LA CRISIS

HAYA AFECTADO LA ESTRUCTURA DE LAS FLUENTES DE iNGHESD. LA INFOEMACION MAS

FECIENTE GHIE CLIMPLE CON ESTA CONDICION PARA  EL CASBD DE MEXICD ES LA DE LA
ENCILIESTA NACIONAL DE INGRESOS Y GASTOS DE LIS HOGARES DE 1977%  (ENIG-77),

DE LA @JE SE TOMO LA INFORMACION GIUE A CONTINUACION SE PRESENTA.

3 IDENTIFICACION DE LOS GRUPOS MAS AFECTADOS POR LA CRISIS A TRAVES DE LA

ESTRUCTURA DE LAS FUENTES DE INGRESO.

EN EL CUADRD 2 SE PRESENTA LA ESTRUCTLRA DE LAS FUENTES DEL INGRESOD
FAMIILLIAR POR  DECILES FAMILIARES DE LA ENCLUESTA NACIONAL DE  INGRESOS Y

GASTIS DE 1977,

CUADRD 2

ESTRUCTURA DEL INGRESO FAMILiAR POR DECILES
RENTA REGALOS ¥ ,
DECILES DE TRABAJOS  RENTAS,  IMPUTADA " TRANSFERENCIAS PAGO EN  OTRAS
FANILIAS ~ TRABAJO POR CUENTA INTERESES POR CASA AUTOCONSUMO FANILIARES ESPECIE FUENTES  TOTAL
PROPIA  DIVIDENDOS  PRGPIA :

1Y) (2) (3) (4) ) (&) 0] (8) (%)

I 34.64 34.92 0.48 6.36 11.33 1.31 3.92 1.04  100.00

I1 45,33 28,58 0.75 6.12 9.21 3.1 2.40 1.90 100,00
I11 50.95 25.34 0.54 5.78 8.28 5.02 2.51 1.61  100.00
Iv 54.43 23.04 0.46 6.10 3,67 5.37 2.16 2,77 100,00

v 6d.47 18.55 0.95 5.86 3.3 2,67 1.93 2,34 100.00

Vi 65.22 17.93 0.6d 6.86 2.28 2.46 1.98 2,61 100.00
Vil 67.03 17.80 0,76 6.18 1.28 2,60 1.93 2,42 100.00
Vili 66.88 16.09 1.02 .1 1.08 2.89 1.97 2,96 100.00
I 67.34 15.44 1.25 7.02 0.55 2.8t 1.72 3.87 . 100.00

! 97.84 16.06 3.15 10.72 0.30 1,59 1.61 8.67 100,00
TOTAL 61.45 17.52 1.73 8.12 1.68 2,62 {.87 5.01  100.00
5% NAS BAJO  32.08 36.20 0.47 6,23 9.60 8.48 3.38 1.5 100.00

9% NAS ALTO  53.58 16.74 3.89 12,03 0.18 1,26 L9 10,73 100.00

FUENTE: LA DISTRIBUCION DEL INGRESO EN MEXICO, 1977.
JURN DIEZ-CANEDO Y GABRIEL VERA, BANCO DE MEXICO, 1981

DE LAS DOS PRIMERAS COLUMNAS DE  ESTE CUADRD  GUEDA CLARD, GUE LIS

COMPONENTES FLINDAMENTALES DE LAS FUENTES DE INGRESD FAMILIAR EN MEXICO, SON

3 SECEETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTDO, INEGI, 1322,
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LA DEL TRABAJD Y LA DE LOS TRARAJOIS POR  CUENTA PROPIA;  SIN EMBARGO  SU

IMPORTANCIA RELATIVA ES DIFERENTE DEPENDIENDD DEL NIVEL DE INGRESOD. ASI

FOR EJEMPLO, LA IMPORTANCIA DE LIS INGRESIS POR TRAEBAJD SUBORDINADD - TIENEN

SLEMENOR IMPORTANCIA RELATIVA EN EL  PRIMER DECIL ~3%5 PORCIENTO-, Y VA
ALIMENTANDO SISTEMATICAMENTE HASTA ALCANZAR SUI MAXIMO -4&7 PORCIENTO- EN  EL
SEPTIMD DECIL, Y A PARTIE DE EL, DECRECEN.

POR S PARTE, EL INGRESO POR TRABAJOS POR  CUENTA PROPIA  TIENE SU

"MAXIMD EN EL PRIMER DECIL -3% PORCIENTO~ Y LUEGD DECRECE EN FORMA SISTEMA-

LTICA HASTA EL NOVEND —1%5 PORCIENTO-, Y EN EL DECIMO VIUELVE A CRECER LIGERA-

MENTE .

LOS COMPORTAMIENTOS DE LOS OTROS TIPOS DE INGRESGS SON TIPICOS DE  LOS
PATSES EN DESARROLLO, COMO POR EJEMPLO  LOS DE CAPITAL, QUIE SON  INSIGNIFI-
CANMTES EXCEPTO PARA EL LILTIMO DECIL, O EL AUTOCONSLIMO, RUE REPRESENTA  LINA

PROPORCION ALTA DEL INGRESD PARA EL PRIMER DECIL —-11 PORCIENTO-,

VEOLVIENDD A LOS INGRESOS POR TRARAJD, GUEDA CLARD GIUE LOS DECILES .EN

TLOS MJE EL EFECTO DE LA CAIDA EN EL SALARID REAL DERE HARER SIDD MAS FUERTE

_ SON DEL So AL %o, EN LIS GHIE MAS DEL &0 PORCIENTO DE LGOS INGRESDS ERAN POR

ESE CONCEPTO. USANDD EL MISMO RAZONAMIENTO, AL DECIL @UJE MENOS LE DEBE DE
HARER IMPACTADD LA CRISIS DERERIA DE HARER SIDD EL PRIMERD, ES DECIR A LOS
MAS POBRES. ALGUIEN PUDIERA PENSAR GUE ES BUEND QIUE A LOB MAS PORRES SON A

LIS SJE MENDS LES HA AFECTADD LA CRISIS, AL MENDS MEDIDA DE ESTA  FORMAj

" ESTE ARGUMENTO ES FALAZ, YA GUE ESTE  GRUPO, DE HECHO, VIVE EN LA MISERIA,

PORLO BUE DECIR GHJE AL MENOS NI SON MAS MISERARLES ES ABSUREDO. LI CWIE  ES
IMPORTANTE REFLEXIONAR, ES GUIE LA CAIDA DEL SALARIO REAL DEL So AL o DECIL
HA HECHO GUE EL SO PORCIENTD DE LA PORLACION  GUE TENIA INGRESOS MEDIOS Y
GLTOS,. HAYA  PERDIDD PARTICIPACION  EN LA DISTRIBUCION DE LA RIGUEZA NA-
CIONAL . HECHD 2UE NECESARIAMENTE SE TRADUCE EN EL EMPOBRRECIMIENTO RELATIVO

DE LN GRLUPOD GRANDE, GLIE HARIA  LOGRADD LN AVANCE IMPORTANTE EN LAS  ULULTIMAS
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DECADAS. ESTE HECHQ SE VE REFORZADD 91 SE COMPARA  EL PORCENTAJE DE  PER-
SONAS POR ABAJD DE LUNA LLINEA DE POBREZA. POR EJEMPLZ, EN 1'#31 CERCA DEL a7
FORCIENMTO DE LA POBLACION RECIBIA  MENDS DE DDS SALARIOS MINIMIS, MIENTEAS
GUE PARA 1987 ESE PORCENTAJE  FUE DE CASI1 &0 PDRCIENTG“, ES DECIR, IE EL
PROCESS DE EMPORBRECIMIENTO DEL So AL %o DECIL, HA SIDO MUY FUERTE, ADEMAS -
DE @UE EL SALARIC MINIMO CAYD EN TERMINGOS REALES EN ESE PERICDD COMO SE VIO

ANTERIORMENTE .

LA IMPORTANCIA DE LA FUENTE DE INGRESCUS POR TRABAJOS POR  CLENTA
PROPIA, NOS LLEVA A OTRD TEMA QUJE SE HA PUESTO DE MODA  EN LOS  PAISES
LATINODAMERICANCOS, Y GUE ES LA LLAMADA ECONOMIA SUBTERRANEA .

EN MEXICOD SE ESTIMA GUE EN 1936 HUED UNA SUBESTIMACION DEL PIB=, ENTEE
EL 2a Y EL 35 PORCIENTO, DERIDD A LA LLAMADA ECONDMIA SURTERRANEA, GIIE N0
INCLUYE ACTIVIDADES ILEGALES COMD LA DROGA 0 EL CONTRABANDOY PERD INCLUYE
LA SUBFACTURACION, O LA PRODUCCION DE BIENES Y SERVICIOS GHIE EVADIERON LOS
REGISTROS OFICIALES DE  ALGUNA MANERA, POR  LO GUE NGO SE PUEDE PENSAFR  (HJE
TODA LA SURESTIMACION SE PODRIA CONSIDERAR  GUE FUE A PARAR A LOS  INGRESDS
FAMILIARES, SIN EMBARGO, SI SE PUEDE TENER LA IDEA DE QUE ESTA HA SIDD LINA
DE LAG VALVULAS DE ESCAPE DE LOS TRABAJADORES DESEMPLEADUS 0 SUBEMPLEADOS,

AL NO EXISTIR SEGLROS DE DESEMPLED EN EL PAIS.

CON EL FIN DE DEFINIR CON MAYOR PRECISION A LOS GRUPOS MAS  AFECTADOS,
EnN EL CUADRD 3, SE PRESENTAN LAS CARACTERISTICAS @ SOCIDECONOMICAS DE  LAS

FAMILIAS POR DECILES.

d LO8 VALIREES DE LOS MEXICANOS. MEXICOD: ENTRE LA TRADICION Y LA MODERNIDAD.
ENFIOUE ALDUNCIN A, FOMENTO CLH.TURAL, BANAMEX, A.C. 1931 Y 1937,

S LA ECONOMIA SUBTERRANEA EN MEXICO. CENTRO DE ESTUDINS DEL SECTOR PRIVADD
A.C. 1936
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CURDRO 3

CARACTERISTICAS SOCIOECONGNICAS DE LAS FAMILIAS POR DECILES

NUMNERD DE:

DECILES DE HIENBROS MIEMBROS  EDAD DEL INSTRUCCION
FAMILIAS ~ OCUPANTES DE LA MIEMBROS PERCEPTORES JEFE  DEL JEFE
FAMILIA OCUPADOS DE INGRESO

() (2) (3 (4) (5 (6)

I 4.05 4.05 1.31 1,26 49.51 2.16

I 4.83 4.83 1.37 1.25 44.90 3.19

1 S.d0 5.40 1.49 1,38 44.86 2.1

v 5.66 5.66 1.50 .41 43.03 3.52

L] 5.73 5.73 1.55 1.46 42.43 4.63

Vi 5.78 5.77 1.51 1,51 41,24 4.32
V1l 5,93 5.92 1.61 1.59 41.36 4.92
VIII 6.09 6.07 1.72 170 43.14 3.61
IX 6.06 6.02 f.91 1.89 44.06 1.05

X 6.12 5.92 2,06 2,03 46.23 10.58
TOTAL 5.97 3.54 1.60 1.54 44.08 ¢.87
5% MAS BAJO  3.76 3.76 1.27 1.12 90.98 2,60
3% MAS ALTO 6,27 3.93 2.10 2.08 d7.41 12.00

FUENTE: LA DISTRIBUCION DEL INGRESO EN MEXICO, 1977.
JUAN DIEI-CANEDO Y GABRIEL VERA, BANCO DE MEXICO, 198

ES DE NOTARSE @UE DEL  So AL 9o DECIL EN 1977, LAS FAMILIAS CUYOS
TAMARDS ERAN RELATIVAMENTE MAS GRANDES GUIE LOS PRIMEROS CUATRO DECILES Y
GUE EL LULTIMO, (COLLMNA (2> Y RUE ERAN LAS  FAMILIAS EN DONDE EMPEZAEA A
HARER PERSONAL DE SERVICIO, YA QJE EL SEXTO DECIL, ES EL PRIMERD EN EL  GHUIE

HAY LUNA DIFERENCIA ENTREE EL NUMERO DE OCUPANTES Y DE MIEMBROS DE LA FAMI-

LIA.

OTRO EFECTD GHIE DESTACA ES LA ASOCIACION POSITIVA  GUE HUBD ENTRE  EL
NIVEL DEL INGRESD Y LA MEDIA DE PERSONAS DCLUPADAS POR FAMILIA, MOSTRANDO LA
IMPORTANCGIA GHJE TIENE PARA EL NIVEL DEL INGRESD FAMILIAR, EL GIE MAS DE LN

MIEMBRO DE LA FAMILIA TRABAJARA REMUNERADAMENTE.
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TAMEIEN ES NOTORIA LA IMPORTANCIA DE LA ESCOLARIDAD EN ESTOIS GRUPIS,
HUE AUN CUANDD EN TERMINOS INTERNACIONALES REFLEJAN UNA EDUCACION BAJA, EN
FELACION AL PAIS, SON GRUPOS RUE  SUPERAN CON MAS DE pDOS 0 TRES AMDS DE

EDUCACION A LDOS DE LOS DECILES MAS BAJUS.

ESTOS DATOS HACEN PENSAR, MUE LA CRISIS HA GOLPEADD MAS FUERTEMENTE A
AGLIELLAS FAMILIAS EN LAS @LIE MAS DE LN MIEMB&U TRABAJAEA PARA MANTENER EL
NIVEL DE INGRESDO FAMILIAR, POR LO GUE SON GRUPOS ESPECIALMENTE SENSIELES AL
DEGEMPLED O SUBREMPLED, HECHD GUE  POR OTRA PARTE EXPLICA PARCIALMENTE EL
INCREMENTO DEL PORCENTAJE DE ‘FAMILIAS POR ABAJD  DE DOS SALARINS MINIMOS,
GLE PASUlDEL 47 A CASI EL &0 PORCIENTO COMO YA SE MENCIOND. ESTE RESULTADD
LLEVA A LA NECESIDAD DE CONQCER CON MAYOR PRECISION LA EVOLUCION DEL DESEM-

PLEC DURANTE LA CRISIS.

DEL PROBLEMA DEL DESEMPLED Y SUBEMPLEC EN MEXICO, SE PUEDE DECIR  RUE
EN 191 CON UNA PEA DEL ORDEN DE 23 MILLONES, HARIA LN DESEMPLEO DEL  ORDEN
DEL ¢ PORCIENTD, O SEA 920,000 PERSCONAS; LAS CORRESPONDIENTES ESTIMAGICONES
PARA 1926, FUERON DE 4 MILLONES DE DESEMPLEADOS CON LN PEA DE 26 MILLONES®,
ES DECIR N INCREMENTD DEL QRDEN DE 400 POR CIENTO. ESTA CIFRA ADEMAS
REFLEJA LA INCAPACIDAD DE LA ECONOMIA PARA ARSOREER A LAS PERSONAS QUE  POR

PRIMERA VEZ BUSCARON TRAEAJO EN ESE PERIODO.

PARA COMPLETAR EL ESGUEMA GENERAL DE CARACTERIZACION DE ESTOS GRLIPOS ,

EN El. CUADRD 4 SE PRESENTAN LAS DISTRIBUCIONES DEL GASTO FAMILIAR.

EN GENERAL, DE ESTE CUADRO. SE APRECIA LA IMPORTANCIA QUE TIENE EL
GA?TD EN ALIMENTOS, RERIDAS Y TABACO PARA TODOS LIS DECILES DE INGRESDO, Y
EL HECHD CONOCIDD Y GENERALIZADOD DE GUIE CONFORME ALMENTA EL INGRESO DISMI-

NUYE FELATIVAMENTE 8L IMPORTANCIA.

6 VICTOR L. URGUIDI ¢192&) "EL BIENESTAR SOCIAL EN TIEMPOS DE INESTARILIDAD
ECONOMICA", EL COLEGIO NACIONAL. MEXICO, D.F.

»
.
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CUADRG d

ESTRUCTURA DEL GASTO FAMILIAR POR DECILES

ALIMENTOS Y BEBIDAS  PRENDAS DE NUEBLES :
DECILES DE BEBIDAS NO ALCOHOLICAS VESTIR  ARRIENDOS Y SERVICIOS TRANSPORTE EDUCACION  OTROS TOTAL
. FAMILIAS  ALCOHOLICAS Y TABACO Y CALZADO  BRUTOS ACCESORIOS NMEDICOS SERVICIO0S
I 1.2 2.16 5.86 2,36 1.07 3.99 2,86 1.21 3.42  100.00
I 16.22 2.89 6.99 2,78 1.07 3.05 2.39 111 3.50  100.00
It 13.29 2.2% 8.27 3.3 133 3.3 3.33 1.73 2.94  100.00
v 74.42 2.34 8.65 3.49 2.01 347 4.15 2.68 3.09  100.00
. y 67.08 2.3 8.53 4.22 2.56 2.94 3.44 2.9 3.80 100,00
VI 62.47 2.01 9.96 d4.81 3.35 3.20 6.09 4.34 3.58  100.00
VIl 59.46 2,30 10.80 4.34 3.64 2,96 1.47 5.18 3.85 100,00
Vil 55.29 2. 11.16 4.81 4.35 3.0 8.82 3.61 4.58  100.00
Ix 49.47 2,15 12.36 4.57 4.06 3.16 11.40 6.68 6.13  100.00
X 32.72 1.40 11,35 3.9 4.47 4.39 22,23 9.81 9,72 100.00
TOTAL 52,33 .99 10.83 4.18 365 3.38 11.61 6.09 5.94 100,00
5% INFERIOR 80.90 2.39 3.19 2.89 0.30 1.57 1.15 0.49 1.66  100.00
5% SUPERIOR 22,32 1.85 14,52 4.88 5.22 4.85 24,42 11.08 10,86  100.00

FUENTE: LR DISTRIBUCION DEL INGRESO EN MEXICO, 1977.
JUAN DIEZ-CANEDO Y GABRIEL VERA, BANCO DE MEXICO, 1981

ES DE HACERSE NOTAR COMO COBRAN IMPORTANCIA LOS OTROS TIPOS DE  GASTOS
CONFORME ALMENTAN LOS INGRESOS, POR LO GUJE NO ES DE EXTRAMARBE GUIE  DURANTE
LA CRISIS HAYA HARIDO CAMBIOS SUSTANTIVOS EN LA DISTRIEBUCION DEL GASTO
FAMILIAR, PARTICLILARMENTE EN EL CONSUMD DE BIENES NO PERECEDEROS O QUIE  SE
PLIEDE RETRASAR SU CONSLIMO SIN GRAVES PERJUICIOS PARA LA FAMILIAy POR  EJEM-
PLO LDOS GASTOS EN VESTIDOS Y ZAPATOS, O EN MUEBRLES, GUIE EN LOS ESTUDIOS DE

DEMANDA, HAN MISTRADO ELASTICIDADES INGRESD POSITIVAS.

LO QIE SE DESEA DESTACAR PARTICULARMENTE, ES @IJE SIENDO EL 50 PORCIEN-
TO DE LA PORLACION, LUBICADA DEL %o AL 9o DECIL, EL GRELUPO GUE MAS HA SUFRIDO
Las CONSECLUENCIAS DE LA CRISIS, AJUSTES UIE NECESARIAMENTE HAN TENIDL  (ILIE
HACER EN LA DISTRIBLCION DE S GASTO, DERIDO A LA CAIDA REAL DE LOS
SALARIDS, Y AL INCREMENTO NO  HOMOGENED DE  LOS PRECIOS, HAN AFECTADO EN
FaRMA SIISTANTIVA LA DEMANDA DE DIFERENTES BIENES Y SERVICIOS, HECHD @LUE A

Si VEZ HA RETROALIMENTADD LA CRISIS DEL APARATO PRODUCTIVO.
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EL COMPORTAMIENTO DE LOS DIFERENTES SURINDICES DEL INDICE GENERAL DE
PRECINS DA UNA IDEA DE LA HETEROGENEIDAD MUE HA TENIDO ESTE PROCESD, LO GUE
SE CONSTATA EN EL CUADRD S, EN DONDE SE PRESENTAN LAS TASAS ANUALES PROME-

DIC DE INFLACION EN EL PERIODD COMPRENDIDOD ENTRE 1321 Y 1927,

CUADRO 5

TASAS ANUALES bE CRECIMIENTO ENTRE 1981 Y 1987 DEL CONSUNO FAHILIAR, CLASIFICADG POR OMJETO DEL GASTO

ALIMENTOS  PRENDAS DE NUEBLES . N

INDICE  BEBIDAS Y  VESTIR  ARRIENDOS Y SERVICIOS TRANSPORTE EDUCACION  OTROS
GENERAL  TABACO Y CALZADO  BRUTOS  ACCESORIOS  MEDICOS _ SERVICLOS
82 81 84 67 85 87 92 80 90

FUENTE: INDICADORES ECONOMICQOS, BANCO DE NMEXICO.

MIENTRAS QUE EL TRANSPORTE HA TENIDO LINA TASA ANUAL.DE CRECIMIENTO DEL
2 PORCIENTO, LOS ARRIENDOS EBRUTOS LO HAN HECHO A LINA TASA DE &7 POR CIENTO
ANUJAL, LD RUE REPRESENTA LUNA DIFERENCIA DE 25 PUNTOS PORCENTUALES ANLUALES
DURANTE SEIS AMDS!  TAMBIEN DESTACA EL  HECHO DE QUE  EL INbICE GENERAL DE
PRECIOS ESTA DETERMINADD EN GRAN MEDIDA, POR LOS CAMBIOS EN LOS PRECIOS DE
ALIMENTOS, BERIDAS Y TABACO, HECHO GlE SE DESPRENDE DEL CUADRD 4 AL

ANALIZAR LA PROPORCION GUE SE GASTA EN ESTE RUERD.

OTRO FACTOR  GUIE HA  INCIDIDD NEGATIVAMENTE  SOBRE ‘EL INGRESD FREAL
DISPONIEBLE DE LIS ASALARIADOS, ES EL  MANEJD QUE SE HA HECHD SOBRE LIS
IMPUESTOS AL TRABAJD, HECHD QUUE  SE MANIFESTO PARTICULARMENTE ENVEL AJUSTE
GUE GE HIZO A LAS TASAS IMPOSITIVAS ENTRE 1987 Y 1933. MIENTRAS QUE LA
INFLACION EN 1927 FIUUE DEL ORDEN DEL  1&0 PDE CIENTO, EL AJUSTE A LAS DIFE-
FENTES TASAS IMPOSITIVAS FIUE DEL ORDEN DE 40 PORCIENTO, POR LD QUE  EN
TERMINGS REALES, EN EL  TRANSCURSD DE ESTE AfD, SE ESTAN  PAGANDCO TASAS
FEALES CUATRDO VECES MAS GRANDES, GE DURANTE 1927.

EVIDENTEMENTE ESTOS AJUSTES AFECTAN CON MAYOR FUERZA, A LDOS  ASALARIA-

DOS, YA GUIE SON CALUSANTES CAUTIVDS.

l)'

»
R}
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ESTOS RESLULTADDS MUESTRAN CLARAMENTE LA RELACION ENTRE LA CRISIS Y
DIFERENTES GRUPOS SOCIALES, LOS GWLIE DE LINA L) OTRA MANERA SEGUIRAN ACENTLIAN-
DOSE  CON CERTEZA, POR LD QUE  SE CONSIDERA 0OPORTUND ANALIZAR LO GMIE  SE

ESPERA EN TERMINDS DE POBLACION HACIA EL FIN DEL MILENIO.

4 LA POBLACION DE MEXICO EN EL ARO 2000.

CRISIS 0 NI, LA POBLACION DE LOS PAISES LATINOAMERICANOS HA SEGUIDO
CRECIENDD, Y ALIN CLHANDD LA SEVERIDAD DE ELLA SEGURAMENTE HA TENIDD EFECTOS
SOBRE LA FECUNDIDAD Y LA MORTALIDAD, ESTOS CAMBIOS NI SE VERAN SIND  HASTA
DENTRO DE VARIOS LUSTROS. LA INERCIA DEMOGRAFICA, ES LA GIUE SE DEBE DE
ESTUDIAR, YA LIJE LAS ESTRUCTLURAS POBLACIONALES GUE DETERMINARAN LAS NECESI-
DADES DE INVERSION SOCIAL HASTA EL ARD 2000, ESTAN DADAS YA EN LA ACTUALI-

DAD.

ASI POR EJEMPLO, LAS PERSONAS GUE ENTRARAN A LA FUERZA LABORAL HACIA
Fio Afid 2000 YA NACIERON, Y POR LO TANTO SE PLUEDE TENER LINA IDEA PRECISA DE
LOS ESFUERZOS NECESARINS PARA PODERLAS ARSOREER EN LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA

DEL PAILS.

EN EL CAST DE MEXICDO, SE ESTIMA QUE PARA EL FINAL DEL PRESENTE MILENID
TENDRA LUNA POBLACION DE 105 MILLONES DE PERSONAS, DE LAS CUALES FORMARAN LA
PEA = PORCIENTD, ES DECIR 40 MILLONES DE MEXICANDS. EN 1926 SE ESTIMO LA
FORLACION EN =2 MILLONES CON UNA PEA DEL 22 PORCIENTO, ES DECIR 26 MILLONES
DE PERSONAS, CON LN DESEMPLED DEL CORDEN DE 15 PORCIENTO, EN NUMEROS REDUON-
DOS 4 MILLONES DE PERSONAS: POR L0 TANTO, ENTRE 1936 Y EL ARQ 2000, EL PAIS
TENDRA DUE HARER GENERADD 1d MILLIONES DE NUEVDS EMPLECS PARA INCORPORAR A
LS GUE ENTRARAN AL MERCADD LABORAL, Y d MILLONES MAS PARA ABSORRBER A LOS
DESEMPLEADDS ACUMULADDS HASTA 19856, Lo JE SE TRADLUCE  EN UM ESFUERZO EX-
TRADEDINARIO PARA CREAR EMPLEOS, @UJE SERAN DEL ORDEN DE 1.5 MILLONES AN-

LUALES HASTA EL AMD 2000, META UUE  EVIDENTEMENTE NO SE PODRA LOGRAR, SI NI
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HAY LN CRECIMIENTD SOSTENIDD DE LA ECONOMIA EN SU GONJUNTO, Y POR LD TANTO
LA DE INVERSION TANTO PUBLICA COMO PRIVADA, MUE CON EL PROBLEMA DEL SERVI-
CIf DE LA DEUDA EXTERNA, Y DE LA ESCASEZ DE RECURSOS FRESCOS, IMPLICA
NECESARIAMENTE UN AJUSTE A LOS PAGDS AL EXTERIOR INDEPENDIENTEMENTE DEL

MECANISMI GUE SE ENCUENTRE ASEGIIIRLE.

OTRO FENCOMEND DEMOGRAFICD @IUJE SE DERERIA DE CONSIDERAR ES EL DE LA
ACELERADA URBANIZACION DE LOS PAISES EN DESARROLLO, YA QUE ESTA  FORMA
PECULIAR DE LOS ASENTAMIENTOS URBANDS, TIENE EFECTOS DIRECTDS TANTD  SOEBRE
LA OFERTA COMO DE LA DEMANDA DE RIENES Y SERVICIOS @JIE DERE DE PROVEER EL
FAIS, Y PARTICULARMENTE ES IMPORTANTE CONSIDERAR EL  TIPO DE TRARAJOS QUE
bEMANDARA LA POBLACION UREANA, Y POR LD TANTO GHIJE SE DEBERA DE FDMENfAE SL
CREACION, L0 2UE DERE LLEVAR A PLANTEAMIENTOS CONCRETOS SOBRE POLITICAS DE
INDUSTRIALIZACION POR UNA PARTE, DE APERTURA DE LA ECONOMIA AL EXTERIOR POR
OTRA, Y DE ADECUACIDN DEL SISTEMA EDUCATIVD PARA SATISFACER LﬁS»NECESIDADES

DEL NUEVD APARATO PRODUCTIVO.

CON EL FIN DE DAR LINA IDEA DE LA INTENSIDAD DE ESTE PROCESD, SE  PUEDE
DECIR CHIE, MIENTRAS QIE EN 1920 SOLAMENTE EL 1d PORCIENTO DE LA PORBLACTION
VIVIA EN ZONAS LUREBANAS, EN 1925 DICHD. PORCENTAJE FILIE DE Se& PORCIENTO? Y LAS
PROYECCIONES PARA EL AmD 2,000 SON GME EL 73.1 PORCIENTO™ DE LA POBLACION

VIVIRA EN ESTE TIPO DE ZONAS.

ESTOS PROCESOS EVIDENTEMENTE TAMBIEN TIENEN LIN EFECTO MUY FUERTE SCOERE
LA DEMANDA DE BRIENES Y SERVICIOS QUE PROPOIRCIONA  TOTAL O PARCIALMENTE EL
GUEBIERND, PARTICULARMENTE SOBRE VIVIENDA, EDLCACION, SALWUD, AGUA, LUZ,

TﬁﬁSPDHTE, Y EN GENERAL EGUIPAMENTO  LIRBAND, QUE NECESARIAMENTE SE  TENDRAN

i

7 ALEJANDRD RODRIGUEZ. DEL MEXICO RURAL AL MEXICO LREBAND, CONAPDO, 1385

8 LOREMNZO MOREND, LECQPOLDD NURMEZ, MEXICD, PROYECCIONES DE PORLACION LIRBAMA
Y _RURAL 1920~2010,. AMDM

L]
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»
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HUE OFRECER, Y GUE  ADEMAS SON MUY DEMANDANTES EN INVERSIONES PLBLICAS DE
_ WUEDEN SOCIAL, ES MUY PROBABLE QUE LOS GOBIERNIS DE LOS PAISES EN CRISIS N
TENGAN TANTIIS RECIURSOS PARA ESTE TIPOD DE INVERSIONES, POR LD GUE LA FUNCION
" DE LOS ORGANISMOS INTERNACIONALES @UE  PRESTAN PARA ESTE TIPD DE  IN-
FEAESTRIUICTURA, SE CONVERTIRAN EN ELEMENTOS CLAVES PARA RESOLVER 0O PALIAR

ESTOS PROBLEMAS DE INVERSION SOCIAL.

EN EL CASD DE MEXICO HAY OTREOD PROELEMA IMPORTANTE EN ESTE SENTIDD, GUIE
EG QUE POR SU EXTENSION TERRITORIAL Y POR LA FORMA HETEROGENEA COMO SE - HAN
DADD LOS ASENTAMIENTOS HUMANIS REGIONALMENTE, LO @UE IMPLICA GUIE LA SOLLI-
CION AL PROBLEMA MO PLEDE SER  GENERICA, Y ES INDISPENSARLE CONSIDERAR LAS
VARTACIONES REGIONALES DEL MISMO FENOMEND, Y LA DISPONIBILIDAD DE RECURSOS
FISICOS, YA QUE SERIA ABSURDD FOMENTAR EL CRECIMIENTO DE AREAS DENSAMENTE
POBLADAS COMO LA CIUDAD DE MEXICID, GUADALAJARA O MONTERREY, PERO IGUALMENTE
‘ ARSLIEDD SERIA ALENTAR EL CRECIMIENTO DE LOCALIDADES O REGIONES CARENTES DE

INFRAESTRUCTURA UREBANA O DE RECLIRESOS NATURALES, PARTICULARMENTE DE AGUA.

ESTE HECHO LLEVA A PLANTEAR LA NECESIDAD DE UN SISTEMA DE PLANEACION
FEGIONAL, QUE PROPORCICONE DIRECTRICES GENERALES CONM LIN MINIMO DE DECISIONES
CENTRALIZADAS, Y GIIE PERMITA LOGRAR COHERENCIA ENTRE LAS POLITICAS MACRO-
ECONOMICAS ¥ LAS CORRESPONDIENTES SECTORIALES Y REGIONALES. ESTE EJERCICIO
EVIDENTEMENTE REVISTE LN ALTO GRADO DE DIFICIH.TAD Y DE VARIANTES ENTRE
PAISES, PERD MIENTRAS NI HAYA SISTEMAS Y MECANISMOS QUIE PERMITAN EVALUAR Y
TRANSMITIR COMERENTEMENTE LOS EFECTOS DE LAS DECISIONES MACROECONOMICAS A
LS DIFERENTES SECTORES Y REGIONES, SERA IMPOSIBLE REALIZAR  ADECUADAMENTE
Lio5 PLANES DE DESARROLLO O PLANES GLOBRALES, PORGUE GENERARAN DESEGUILIBRIOS
REGIONALES O SECTORIALES, CON EL  AGRAVANTE DE GUE SU SOLUCION NI ES NI
REGIONAL NI SECTORIAL,. DICHD SEA DE  PASD, EL ASUNTO ES TANTO MAS  DELICADO

PR GIJE, EN MEXICDO, EL  ANALISIS ECONOMICO REGIONAL SIEMPRE HA SIDD MUY
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OTROS FENOMENDS DEMOGRAFICOS GUE TIENEN IMPACTOS IMPDRTANTES SORRE LA
ECONCGMIA EN SU chJUNTn, smN LAS MIGRACIDNEQ INTERNAS E  INTERNACIONALES,
MJE TIENEN EFECTO ND SOLD SORRE LAS VARIAELES DEMOGRAFICAS SIND SOBRE LAS
ECONCMICT SOCIALES, Y CON FRECUENCIA POLITICAS, NO SOLO INTERNA SING INTER-
NACTIONALMENTE. EN EL ASPECTO INTERNACIONAL MEXICO HA RECIEIDD CERCA DE 500
MIL GUATEMALTECOS, LA MAYOR PAHTE DE LS CUALES SE DEDICAN A LABORES AGRI-
CIILAS, AL MISMO TIEMPD QUE SE HAN  IDD AL MENDS UN MILLON bE MEXICANDOS A

ESTADOS UNIDIS DE NORTEAMERICA.

POR S PARTE LAS MIGRACIONES INTERNAS, HAN TENIDD POR- EFECTO  LINA
CONCENTRACION IRRACIONAL DE LA PORLACION EN LAS TRES AREAS METROPOLITANAS
MAS GRANDES, PARTICULARMENTE EN LA DE LA CIUDAD DE MEXICD,.QUE CON 8sUs 12
MILLONES DE PORLADORES, REPRESENTAN MAS DEL 20 POR CIENTO DE LA POBLACION
TOTAL DEL PAIS, RESIDIENDO EN LINA CILUDAD LOCALIZADA A MAS DE 2400 METROS
SOBERE EL NIVEL DEL MAR, CON LA MAYOR CONTAMINACION ATM@SFEEICA DEL  MUNDL,
SIN RECURSDS FUNDAMENTALES COMO EL.AGUA, MUE SE TIENE (UE LLEVAE DESDE RIS
CADA VEZ MAS DISTANTES, Y DE ALTURAS MENORES SOBRE EL NIVEL DEL MAR, POR LD
HUE ES NECESARID EOMBEAR EL AGLIA HASTA LA ALTURA DE LA CIUDAD DE hEXICD A

COSTOS EXTRAODRDINARIOS, ETC.

1

DE LAS EREVES CONSIDERACIONES SOERE LOS FENOMENOS DEMOGRAFICOS — GILIE
VIVIREA EL PAIS HASTA EL AND'EGOD, ESiEVIDENTE GUE LOS ESFUERZOS NECESARINS
FPARA FRESOLVER LIS PROEBLEMAS DERIVADOS DE ELLGS, EXIGEN EECURShS MUY SUSTAN-
TIVOS, Y GUE MAS RETRASOS EN LA IMPLANTACION DE SUS SDLUCIDNES, SOLT ALIMEN-
TARAN LAS DIFICULTADES PARA ALCANZARLAS PDS%EHIDHMENTE, YA GLUE SON PROCESOS

ACUMULATIVOS.,

Ul
.

L
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S CONCLUSIONES

DEL ANALISIS PRESENTADO EN ESTA PONENCIA, SE DESPRENDE QUE LOS CAMERIUOS
GUIE HA GENERADD LA CRISIS @IE VIVE EL PAIS, POR SUY SEVERIDAD Y DURACION,
HAN AFECTADO A TODA LA SUOCIEDAD, SIN EMBARGO, 81 HA HARIDO GRUPDS GUE  HAN

SLUFRIDD MAS SUS CONSECUENCIAS,

EL EFECTO DE LA CRISIS MEDIDA A TRAVES DE LOS INDICADORES AGREGADOS
DEL INGRESO ES TREMENDO. EN TERMINIS DE AMIS CUALGUITER INDICADOR MUESTRA

FRETRASOS DEL CORDEN DE 7 A 10 AfOS, ES DECIR GIIE ACTUALMENTE ESTAMOS EN  LOS

NIVELES DE INGRESD CORRESPONDIENTES A LOS ARDS 1976197

51 LA RECUPERACION DE LOS NIVELES DE INGRESO FUERA DIRECTAMENTE
PROPORCICONAL AL TIEMPOD PERDIDO POR LA CRISIS, RUIEDA CLARD CGLIE FALTAN BAS-

TANTES AfOS PARA RECUPERAR LO PERDIDO.

ElL. GRUPOQ COMPRENDIDD ENTRE EL  So Y %o DECIL -50 POR  CIENTO DE LA
FORBLACION- HA SIDOD EL MAS AFECTADD Y TIENE EL SIGUIENTE PERFIL: SUS INGRE-
805 PROVIENEN DE TRABAJOS DEPENDIENTES, SON FAMILIAS EN LAS QIUUE EN PROMEDIO
TRABAJA O TRARAJARA POR REMUNERACION MAS DE  UN MIEMBRO, CON LINA  CIERTA
EDUCACION, CUYD GASTO  SE CONCENTRA  EN ALIMENTOS, BERIDAS Y TARACDO Y EN

VIVIENDA.

DERIDO A LA MAGNITUD DE LOS AJUSTES DE L0O8 SALARIOS REALES, ES  EVI-
DENTE POR JUSTICIA SOCIAL, Y PRAGMATISMD POLITICO, LA NECESIDAD DE BLUSCAR

MECANISMOS QUE PERMITAN RECUPERARLLO.

EN RELACION AL FUTURD  DE LOS FENOMENDS DEMOGRAFICOS, DEL EMPLECO, DE
DISTRIBUCION ESPACIAL DE LA POBLACION, DE LA URBANIZACION, QUEDA CLARD  GUIE

LS ESFUERZOS NECESARIOS PARA RESOLVER LOS PROBLEMAS HASTA EL ARD 2000, SON
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MUY GRANDES, PARTICLHLARMENTE EN EL AREA DE EMPILLECS, POR LA NECESIDAD DE

CREAR DEL DOFEDEN DE UN MILLON Y MEDIC ANUJALES DE ELLOS, SOBRE TODO, PARTIEN-

DO DEL HECHD  RUE EN LOS  ULTIMOS AfmOS,  EL BALANCE ES  NEGATIVO ENTRE LS
NUEVDS EMPLEDS Y LOS  GUE HAN DESAPARECIDOD POR LA CRISIS, O POR CUALBUIER

OTRG MOTIVO.

DERIDD AL HENDIMENQIDNAMIENTU DEL GDBIERND,lY A LA‘ESCASEZ DE RECLRSOS9
FINANCIERDS INTERNOS Y EXTERNOSGS, ES EVIDENTE GULIE SE NECESITA UN SISTEMA DE
FLANEACION QUE TOME EN  CUENTA ESTAS NECESIDADES, Y POR LD TANTO DERBE SER
LING QUE CIONSIDERE EXPLICITAMENTE LA COMERENCIA ENTRE LAS POLITICAS MACED-
ECONOMICAS Y LAS REGIDNALES Y SECTORIALES, DE. TAL FORMA, QUE NO SE GENEREN
DESESUILIBRIOS GUE EXIJAN LA INTERVENCION DISCRECICONAL DE LAS ALTORIDADES
CENTRALES, ES DECIF, SE NECESITA UNA COHERENCIA Y AUTONOMIA REGIONAL Y

SECTORIAL CON LAS POLITICAS MACROECONOMICAS GENERALES.

{
.#.!
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EFECTOS DE LOS PROGRAMAS DE AJUSTE MACROECONOMICO SOBRE EL
BIENESTAR A CORTO PLAZO: REFLEXIONES SOBRE EL CASO DE MEXICO*/

— Un apunte -

ic. seslis REXYES-EEROLES

El material que sigue es s6lo un apunte sobre un tema particularmente
dificil. E1 propbsito del ejercicio es reflexionar, en lo general,
acerca de los principales efectos que 1los programas de a&ajuste
econbmico - -disminucibn del dé&ficlt fiscal, correccién del desequilibrio
de la cuenta corriente de la balanza de pagos, etc.-- tienen sobre el
bienestar de la poblaci6bm, definido en un sentido amplio; identificar
aquellas acciones de politica que pueden aminorar dicho impacto, en
especial sobre 1los grupos de menores ingresos: relacionar esas

consideraciones con la experiencila reclente de México en la materia.

Debe seflalarse que las reflexiones que siguen tienen en mente la
situacibn de una economfa en vias de desarrollo, con una estructura
dual; un sector moderno afectado por instituciones y normas y un sector

tradicional donde los ajustes se dan con mayor flexibilidad.

En la primera parte se presentan algunas consideraciones generales
para acotar el problema en cuestibn. En la segunda se revisan brevemente
las que podrfan denominarse acciones macroeconbmicas o de efecto
general. En la tercera seccifin se ildentifican algunas acclones que
prodrian aminorar el impacto del ajuste sobre grupos especificos de la
poblacibn, sefhalando sus principales méritos y deficiencias. Al final se

presentan algunas consideraciones sobre el caso de México, a manera de

conclusibn..

*/ Elementos para la participacibp de JesGs Reyes Heroles G.G., Direc-
tor General de Planeacibtn Hacendaria de la Secretaria de Hacienda y
Crédito PGblico de México, en el seminarioc "Los efectos sociales del
ajuste en América Latina" organizado por la Organizacibn de las Na-
ciones Unidas y el Banco Mundial, en Santiago de Chile, del 20 al 24
de junioc de 1988.
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1. NRaturaleza de los principales impactos

Es imprescindible distinguir cuando menos dos dimensiones de los efectos
de los programas de ajuste sobre la poblacibn. La primera se refiere a
su horizonte temporal- la segunda a su emplitud, en términos de los

diversos sectores soclales.

En cuanto al impacto diferente del ajuste en el tiempo, es evidente
que por lo general los programas deben evaluarse en términos de su
efecto sobre el bienestar en un periodo mfis o menos largo de tiempo,
digamos diez afios. Se incurre en costos en el corto plazo, sflo porque
se tiene la conviccibn de que los beneficios a mediano plazo son mayores
que esos costos. En la medida que los programas de ajuste de hecho
responden ex-post a una reduccibn del ingreso, la cuestifn se resumen en
encontrar la manera de que la estrategia de ajuste no implique costos
innecesarios en términos de bilenestar- esto es, que en el disefio de 1la

politica y en su instrumentacién no se comentan "errores".

En lo que se refiere a la amplitud de su impacto, pueden distinguirse

dos tipos de acciones:

1) Las que buscan aminorar el impacto sobre la poblacifn en general,
medidas que coinciden con aquellas necesarias para no incurrir en

un costo de corto plazo innecesario.

i) Las que buscan aminorar lo m&s posible el impacto desfavorable
del ajuste en el corto plazo sobre los grupos:mas necesitados:
sin embargd, la experiencia sefiala que tambié&n se desea influir
en la forma especifica como esos sectores se van a proteger de la

poblacibn (orientaci6n del consumo).

Como se ver&8 a continuaci6én, las primeras acciones de orden
"macroecontmico" y las segundas coinciden con las que habria que llevar
a cabo, en todo <caso, como parte de la estrategia social vy

redistributiva de toda politica econbmica.

134
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2. Llas acciones macroeconbmicas (de efecto general)

En la medida que todo programa de ajuste conlleva una contraccibn de la
actividad econbmica y el empleo, sobre todo al principio de sus
instrumentaci6én, es razonable afirmar que el impacto desfavorable sobre

el bienestar seri menor si:

1) La contraccifn necesaria de la demanda agregada nominal se da en

el menor tiempo posible.

i1) Si incorporan elementos que logren que dicha disminuci6bn se dé
principalmente por medio de la disminucibn de preclos y lo menos

posible de producto fisico.

i11) Se busca el wmenor impacto posible sobre el salario real,
utilizando sobre todo la apertura comercial para contener el

aumento de precios de los productos de consumo generalizado.

iv) Utilizar los medios disponibles para orientar las expectativas en
un sentido favorable a la brevedad posible, lo que acorta el

periodo de ajuste y reduce los sobreajustes (overshootings).

Las consideraciones anteriores son vilidas en general, pero sobre
todo en economias donde no existen sistemas de seguro de desempleo. Es
evidente que esas acciones, aunque necesarias, son insuficientes para
aminorar los efectos adversos de una politica de ajuste sobre el
bienestar de los grupos mls desfavorecidos de la poblacibn, en 1lo

particular. De ahl que se busque instrumentar otras medidas.

3. las acciones microeconfmicas (de efecto sobre grupos especificos)

El an8lisis de este punto debe iniciarse reconociendo la gran paradoja
que se aplica a los asuntos de mejoramiento del bienestar y 1la

distribucibn del ingreso: dada la extrema concentraciféo del ingreso, en
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principio se requeriria reasignar relativamente pocos recursos para
aumentar sustancialmente la participacibén del 10-20% de la poblacibn
total en el ingreso y asi mejorar su bienestar. El1 problema radica en
que los mecanismos para lograr esa reasignacibn de manera eficiente y

efectiva no existen o son muy deficientes.

En la medida que se acepte la premisa anterior, ‘una pregunta
fundamental es: por qu& pensar que es posible lograr aminorar el impacto
del ajuste sobre grupos especificos -—-en principio los mis necesitados--
en &pocas de "crisis", cuando los mecanismos necesarios para esto

tampoco han sido creados en &pocas normales?

En todo caso, una decisibn crucial que se presenta al especular sobre
la configuraci6n de mecanismos de esa naturaleza es la identifgicaci6n

del grupo(s) objetivo. Algunas opciones son:
~ Asalariados del sector moderno de la economia.

— Grupos tradicionalmente necesitados, de mayor pobreza, dedicados a

actividades agropecuarias y relativamente dispersos en el territorio.

- Grupos de desempleados urbanos, autoempleados de subsistencia y

concentrados en unas cuantas plazas.

- Grupos demogréficos objetivo, por ejemplo los nifios, en especial su
alimentacifn.

- Etc.

Cada uno de esos grupos objetivo requeriria una estrategia de ayuda
distinta. E1 primero, por ejemplo, podria beneficarse del mantenimiento
en operacibn de la mayor parte posible de la planta productiva, asi como
del sostenimiento del empleo, no impidiendo los ajustes necesarios de
los salarios reales. El segundo, mejorando los témminos de intercambio

campo/ciudad, buscando con esto que durante el ajuste sirvan no s6lo

-
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como polos de retencibn de la fuerza laboral, sino incluso como

receptores de una migracién temporal de la ciudad al campo.

El tercer grupo requeriria, por ejemplo, programas de empleo de
emergencia, contratfndolos para hacer trabajos de mantenimiento
elemental en 1las ciudades. E1 cuarto grupo podria ser atendido

aumentando la oferta de alimentos especiales, por ejemplo la leche.

Los factores a conslderar al tomar la decisifn son muy diversos. Qué
tanto los afecta el programa de ajuste en el margen? El grupo uno més
que el dos. Cull es el peso politico del grupo? El grupo uno m8s otras.
Cusl es su capacidad para crear porblemas politicos o de seguridad? el
grupo tres, Cufl se justifica mfs en té&rminos de evitar dafios a largo

plazo? El cuarto grupo, etc.

Adem&s, hay consideracliones de costo/beneficlo. Cufnto cuesta y que
se obtiene? y, muy relacionadas, de eficiencia relativa Con qué
mecanismos se cuenta para atender a la mayor poblacibn posible ~-u

obtener el mayor efecto-- al minimo costo.
Es innecesario subrayar las dificultades que se enfrentan para tomar
la decisidn. Quiz& esa sea la razbn por la cual casi siempre se adopta

un enfoque de "menG": un poco para todos.

4. La experiencia de MExico 1983-1987

Es razonable decir que México tambi&én adopt6 el enfoque de menl. A
continuacibén se reseftlan algunas de las medidas y programas 1iniciados:

los elementos para su evaluacitn son muy deficientes, por lo que €sta se

deja pendiente.

A. Acciones macroeconGmicas de efectos general

Al anunciar a fines de 1982 el Programa Immediato de Reordenacién

Econbmica (PIRE) se planteb:
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a) que fuera un programa a tres afos,

b) no se incorporaron elementos anti-inerciales,

c) proteger el poder adquisitivo de las clases m&s necesitadas,

d) avanzar en la apertura comercial: no se estableci6 un calendario

preciso,

e) proteger la planta productiva y el empleo:

aunque no se¢ planteb asi, Ficorca representd una ayuda importante
para las empresas endeudadas en el exterior,

la no modificaciétn del Impuesto Sobre la Renta de las Empresas
representd un alivio para éstas,

las tasas reales de inter&s todavia fueron negativas en 1983-
1984, aminorando la carga financiera para las empresas,

se instrumentd el "programa emergente de empleo", que contratb
personal para realizar trabajos simples en las principales zonas

urbanas (de hecho estas medidas son de tipo B).

B. Acciones microeconfmicas con efectos sobre grupos especificos

A pesar de la diversidad y tamafio de las instituciones y mecanismos

dirigidos a atender a los grupos mfs necesitados en México es necesario

reconocer que su eficacia global es limitada. Quiz& eso explica que las

medidas planteadas (e instrumentadas) hayan sido pocas; destacan:

i

una mejorfa ligera de los términos de intercambio a favor del campo

en ]1983-1987;
-~ el mantenimiento del subsidio al pan y la tortilla en 1983 y 1984, y

a la tortilla hasta la fecha-

- La ampliaci6tn de la producci6bn y distribuci6n de leche a precios

accesibles;

- la ampliaci6bn del periodo durante el cual las instituciones de

seguridad social continuan atendiendo a la poblacibn despubs del

despido del trabajador;

— otras de menor impacto.
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POLITICAS DE AJUSTE Y EFECTOS REDISTRIBUTIVOS

EL CASO PERUANO

INTRODUCCION

A partir del 28 de julio de 1985, el nuevo Gobierno peruano
inicié 1la ejecucién de wuna nueva politica econdmica en el
marco de un nuevo Plan Nacional de Desarrollo de mediano
plazo. El objetivo fundamental de dicho Plan era "mejorar
la calidad de vida de la poblacién peruana" planteando para
tal fin una estrategia de desarrollo basada en 1la
modificacién de las estructuras econémicas del pais. Se
planteaba simultaneamente la necesidad de condicionar la
politica de corto plazé, orientada a disminuir la inflacién
Y reactivar la economia, a los postulados de dicha
estrategia, particularmente en el manejo de los precios
basicos (salarios, tasa de cambio, tasa de interés) y de los

grandes agregados macroecondmicos.

Grandes ensenanzas pueden desprenderse de 1la reciente
experiencia peruana. La presente nota, sin pretensién
alguna de profundidad y de cobertura total, intenta
describir y analizar someramente su evolucidén y sus
implicancias en 1la distribucién del ingreso. . Si logra

inquietar al 1lector sobre la necesidad de compatibilizar
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ajuste de desequilibrios macroeconémicos con modificacién de

estructuras habrd cumplido su cometido.

1. LA CRISIS Y LOS DESEQUILIBRIOS ECONOMICOS: SUS CAUSAS

Durante 1los Wdltimos cuarenta anos, la economia peruana ha
pasado por una serie de periodos de crisis que se han
manifestado fundamentalmente a través de la caida del
producto bruto interno per capita. En 1958 el PBI per
capita decrecid 3.2%, en 1968 2.4%, entre 1976 y 1978 se
redujo 5.2% y entre 1982 y 1984 14.8 %. A cada etapa de
crisis le ha sucedido una etapa de aparente y/o relativo
auge para dar paso luego a una nueva etapa recesiva (o
depresiva). Sin embargo, cada nuevo ciclo ha sido marcado
por una crisis cada Qez mas prolongada e intensa y un

periodo de recuperacién mas corto.

Estas etapas de crisis productiva y por lo tanto de ingreso,
han emergido siempre a continuacién de crisis previas y
simultaneas del sector externo. Asl, la crisis recesiva
1976-1978 fue precedida por un periodo de creciente
deterioro de 1la cuenta corriente de 1la balanza de pagos
hasta 1975, amo a partir del cual fue atenudndose hasta
1978, conforme se agudizaba la recesidn, de tal manera que
entre dichos anos la relacién de 1la balanza en cuenta

corriente y el PBI paso en forma sostenida de -11.3% a
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-1.5%. La crisis 1982-1384 fue precedlida por el deterloro
iniciadc en 1981 y gue durd hasta 1984, pasando la

mencionada relacidén de ~8.6% & =1.3%., En otras palabras,
ciclicamente el desequlilibrio en el sgector externo fue
resuelto apelandc & una recesidn de la economla para
disminuir en forme significativa las importaciones. En 1975
el volumen de ilmportaciones fue de 2427 millones de ddlares,
reducléndose hasta 1668 wmillones en 1978; en 1981 las
importaciones fueron 3802, cayendo s 2140 millones en 1984 .

Este intento de buscer el equilibrie del sector externo a
traves de une  reseslidn, ha generado desempleo de la
capacldad Instalada del aparato productivo, desempleo por
demds perniclose considerando el absurdo econémico de la no
utilizacidn de activos fijos existentes en un pais
supuestamente con escasez de capital. Asl, luego del

titime periocde wrecesivo, en Juliec de 1985 la capacidad

instalada ociosa se estinaba en 350% del total de activos
incdustriales utilizables. B otras palabras, el

3

desequilibrioco en el sechtor externc se eliminaba a costa de

P

generar otro deseguilibrio, este wvez en el sector real,

ajustando para elle el nivel de 1la demanda efectiva por

debaijc de la capeacidad poltznclal de produccisdn,

3

A su vezn, v tal cowo ha sldo evidencladeo a partir de la

e

reciente experiencia ceurrida antre 1986 v 1987, la

existencia previe de un fuerte desequilibrio en el sector
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real permitid la rapida reactivacién de 1la economia, a
partir de una fuerte expansién de 1la demanda interna
provocada por otro desequilibrio, sea en el sector fiscal (a
través de deficit fiscales) o en el sector privado (a través
de incremento de los salarios reales por encima del
crecimiento de la productividad). Ello dio lugar en dichos
anos a un crecimiento del producto per capita de 6.3% y 3.9%
respectivamente, reduciéndose en forma contintia el
desequilibrio en el sector real al disminuir el nivel de
desempleo de la capacidad instalada. Sin embargo, al actuar
sobre la misma estructura econdmica, generd a su vez un
creciente desequilibrio en el sector externo. Es asl que a
fines de 1986 mientras el promedio de la capacidad instalada
.ociosa se reducia a 23%, volvia a aparecer una relacién
negativa entre 1la balanza en cuenta corriente de la balanza
de pagos y el PBI, del orden de =-5.0%. A fines de 1987
mientras que el promedio de la capacidad ociosa se reducila

ma&s atn, a 15%, la mencionada relacién llegaba a -5.6%.

Lo expuesto permite explicar mejor el ciclo de
expansién-crisis de balanza de pagos-recesién que ha
caracterizado a la economia peruana. El desequilibrio en el
sector externo ha sido resuelto generando un desequilibrio
en el sector real. TLuego de cierto tiempo este “ltimo
desequilibrio ha sido solucionado a partir de otro
desequilibrio, sea en el sector fiscal o en el privado, que

a la larga ha vuelto a generar desequilibrio en el sector
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externo.

Ciertamente 1los desequilibrios aludidos no explican las
causas de la crisis. En algunos casos éstos son
manifestaciones de 1la crisis y en otros, antes bien, han
sido aplicados para corregir otros desequilibrios. Sin
embargo alk distinguirse la naturaleza exdgena o enddgena de
cada tipo de desequilibrio puede argumentarse que la
persistencia de desequilibrios de tipo exdgenos, como los
deficits fiscales (provenientes tanto del Gobierno como del
Banco Central), en presencia de equilibrios ya logrados en
el sector real, son los gque acaban originando 1los

desequilibrios en el sector externo.

En otras palabras, las sobredemandas generadas por el
deficit fiscal, cuando. la capacidad instalada funciona a
pleno empleo, acaban presionando sobre el sector externo, y
tarde o temprano sobre el nivel de precios. Si como producto
de la politica cambiaria se da la existencia de un mercado
paralelo de divisas, la expectativa de una pérdida sostenida
de reservas hard que se acelere la demanda de divisas en ese
mercado, presionando por la devaluacién de la tasa de cambio
del mercado oficial. Si se intenta equilibrar el sector
externo con restricciones administrativas, éstas (licencias,
cuotas u otras) generaran presiones sobre precios,
eventuales desabastecimientos vy/o frenos a la producciédn si

la restriccién es impuesta indiscriminadamente, incluso
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sobre insumos del proceso productivo.

Cabria preguntarse porqué la variacién de precios vy
rentabilidades relativas en favor de los sectores cuyos
precios se aceleran mas rdpidamente, al encontrarse
trabajando a pleno empleo, no ha generado la inversién que
permita . expandir su capacidad instalada. Es a partir de
dicho cuestionamiento que debe buscarse las causas
fundamentales de la persistente crisis econémica peruana.
Es en el proceso de acumulacién y por lo tanto en la
asignacién o en el desperdicio de los recursos disponibles

donde puede encontrarse la raiz de la crisis.[1]

2. LOS PROCESOS DE AJUSTE: RESPUESTAS A LA CRISIS?

Si reducir 1los desequilibrios, sean estos en el sector

externo o en el sector real, es sinénimo de ajuste, entonces
la economia peruana viene siendo ajustada en forma
permanente, en periodos de «crisis de balanza de pagos a

través de ajustes recesivos, en periodos de capacidad "

instalada ociosa a través de ajustes expansivos.

Si modificar las estructuras econdmicas del pals, es decir

fundamentalmente las estructuras de produccién y de consumo,
[1]JE1] tema ha sido tratado en extensién por el autor en
"Los Desafios del Crecimiento",Banca, Revista de 1la
Superintendencia de Banca y Seguros, Volumen VI, Lima,
Agosto-Diciembre 1987, Nos. 21 y 22.



es ajustar 1la economla, entonces la economia peruana no ha
sido ajustada (o muy poco) y eso explica el porque ante un
impulso similar, 1la economia reproduce su anterior
comportamiento de «crisis de balanza de pagos. La crisis
permanente, es decir el ciclo vicioso de expansién-crisis de
balanza de pagos-recesién, no ha sido superada y esto no
deberia extranar en la medida en que sus causas no han sido
finalmente afrontadas, no obstante haber sido identificadas

y haberse disemado planes y programas para superarla. [2]

Para gque una politica econémica sea realmente de ajuste, en
el sentido mds amplio de la palabra, no debe sdlo enfocar el
problema de los desequilibrios coyunturales, si no
fundamentalmente orientarse a la solucién concomitante de
los problemas estructurales de 1la economia. Aquella
politica econédmica que.se circunscribe exclusivamente a los
desequilibrios macroecondmicos puede, en el mejor de los
casos, generar en el corto plazo resultados positivos en 1la
calidad de vida de la poblacidén, pero estos seran
pasajeros. De ninguna manera tendrd capacidad para cimentar

esos beneficios ni asentar sobre bases firmes el desarrollo

econémico del pals.

Por cierto en dichos planes se sernald la urgente necesidad
de reducir el consumo de bienes y servicios de alto

componente importado apelando a mecanismos de precios o

et " b St S St g St Bt Gt et

[2]Ver, Instituto Nacional de Planificacién, Plan Nacional
de Desarrollo 1986-1990, Lima 1986.
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intervenciones estatales. Igualmente se definieron 1las
lineas prioritarias de inversién y durante la ejecucidén se
cred el Fondo de Inversién y Empleo para subsidiar la
inversién en dichas Areas prioritarias con alta rentabilidad
social. y baja rentabilidad privada. Sin embargo, la
politica de demanda agregada, de ingreso, cambiaria vy
monetaria no fuerdn ajustadas . oportunamente para tal fin,
dando 1lugar al resurgimiento del tradicional ciclo econémico

peruano.

El w%ltimo periodo de ajuste en Pert, esta vez de caracter
expansivo actuando sobre el sector real de la economia,
realizado entre mediados de 1985 con la asunsién al poder
del actual Gobierno y mediados de 1987 que marca el
agotamiento de la capacidad instalada ociosa en la industria
basica, significé un cfecimiento significativo del producto
y un paralelo proceso redistributivo del ingreso al
considerarse en su disemo e implementacién una serie de

elementos concurrentes a tal fin.

Para entender dicho proceso redistributivo, de transferehcia
de ingresos a las poblaciones campesinas de menores
recursos, logrado fundamentalmente a través de los
mecanismos de formacién de precios, es preciso reconocer el
caracter y el comportamiento de los principales mercados de

la economia peruana.
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La conomia peruana tiene un sector industrial meyormente de

cavacter oligopdlice gue represente un 24% del producto

D) 3]

brute interne (PBI) y couga al 0% de La poblacidn

3

econdémicamente activa (PEA), 1z egricullura representa 12%
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expansién de demanda, como las seguidas en Perd a partir de
julio de 1985, provocardn una fuerte expansién del producto
industrial con poca variacién de precios y un menor
crecimiento del sector agricola y de servicios con fuerte
expansién de precios. En efecto, en 1986 mientras el PBI
global crecid en 8.9%, la industria crecidé en 15.6%, la
agricultura crecid en 4.2%, y los servicios (ofertados
privadamente o con precios sin administracién estatal)
crecieron en 7.9%. A su vez, la inflacién global al
consunmidor fue de 62.9%, 1la inflacién de los bienes
industriales fue de 59.7%, 1la inflacién agricola fue de
92.8% y 1la de 1los servicios (ofertados privadamente o con
precios sin administracién estatal) varid entre 114%

(educacién) y 177% (servicio doméstico).[3]

Los comportamientos ae dichos mercados explican 1la
transferencia de ingresos ocurrida via precios, ya que la
agricultura es ejercida por campesinos de escasos recursos y
parte de 1los servicios por informales urbanos también de
menores recursos. "El hecho mads relevante de 1la
distribucién del ingreso en 1986 fue la recuperacién de los
ingresos de los mds pobres (los campesinos serranos y los
informales de la ciudad) cuyos ingresos crecieron en 30%"[4]
en términos reales.

[3]Direccidn General ‘de Asuntos Econémicos, Ministerio de
Economia y Finanzas, Alerta Econémica ©No 3, Lima, Marzo
1988.

{4)Instituto Nacional de Planificacién, Distribucién del
Ingreso 1986, Lima, Mayo 1987, pagina 13.
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Ciertamente la redistribucién wvia precios fue de lejos el
mds importante pero no el "dnico mecanismo de transferencia
del programa. Tanto la politica salarial que privilegiéd el
salario nominal por encima de la inflacién, el
establecimiento de la tasa de interés cero para los
prestamos agricolas en las &reas mé&s deprimidas del pals,
asi como la ejecucidén de diversos fondos Yy programas
asistenciales y/o promocionales, establecldos a partir de la
consideraciédn de que las medidas de caracter macroecémico no
llegan necesariamente a determinadas poblaciones-objetivo,
permitieron complementar y reforzar el caracter
redistributivo del programa. Entre estos ultimos destaca el
PAIT, Programa de Apoyo al Ingreso Temoral, destinado a
proporcionar ingreso minimc a los desempleados (que durante
1986 llegd a movilizar é 215 mil personas en tres campanas),
el PAD, Programa de Asistencia Directa, organizado para
atender directamente a poblaciones marginales y areas
rurales deprimidas y el FRASA, Fondo de Reactivacién Agraria
y Seguridad Alimentaria, destinade a proporcionar precios de
garantia a determinados productos agricolas,

Sin embargoc la persistencia de la pollitica de expansién de
demanda, a pesar del agctamientc de la capacidad instalada
ociosa en la industria bkdsica a mediados de 1987, y el
abandono de la politica de estabilizacidn de costos,

particularmente de la tasa de cambic a principios del mismo
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ano, ante el evidente deterioro de 1la paridad cambiaria
debido a la inflacién y a 1la perdida de reservas
internacionales debido a la misma expansién, marca el
rebrote de la inflacién, la modificacién de la estructura de
precios relativos y consecuentemente 1la reversién del

proceso de redistribucidn de ingreso senalado.

Al agotarse la capacidad instalada ociosa en la induétria
basica, é&sta comienza a formar precios ya no por costos sino
por demanda y al abastecer de insumos al resto de la
industria extiende el crecimiento de sus precios a todo el
sector via el incremento de los costos. A su vez la
devaluacidn continua de 1la tasa de cambio genera mayores
aumentos en los costos del resto de la industria y de los
servicios. En efecto, durante 1987 1la inflacién al
consumidor 1llegd a 114.5%, la inflacién industrial fue de
122%, 1la inflacién agricola de 88.9% y la de servicios varié
entre 180.6% (educaciédn) y 200.8% (servicio 'doméstico).
Mientras tanto, la produccién alcanzé niveles de crecimiento
nuevamente signifiéativos, producto fundamentalmente de la
aceleracién del crecimiento del ano anterior, el PBI global
crecid 6.9%, la industria 11.9%, la agricultura 5.2% y los

servicios 7.2%.[5]

Como consecuencia de ello, la variacién en la estructura de

precios relativos ocurrida en 1986 se revertid nuevamente en

[(5]Direccidn General de Asuntos Econémicos, Ministerio de
Economia y Finanzas, Ibid.



perjuicio de la poblacidén campesina de menores ingresos.
Ciertamente la continuacién de los fondos y programas
promocionales y/o asistenciales permitié aunque en muy
pequena medida compensar los efectos anteriores. "Los
términos de intercambio campo-ciudad tuvieron una evolucién
desfavorable para el camnpo, por lo gue los ingresos reales
per capita de los productores agricolas disminuyeron en

22.2%".[6]

3. CONCLUSIONES

Los éxitos de los dos primeros anmos de 1la politica econémica
del actual Gobierno peruanc fueron notables, crecidé el
producto, se redistribuy® ingresc y se redujo la inflacién.
Ello se logré a paftir del ajuste del desequilibrio
existente en el secter real de la economla expresado en una
enorme capacidad instalada ociosa. Sin embargo, al
persistir otros desequilibriocs, particularmente en el sector
fiscal, que en su meomento permitid acercar la demanda
efectiva a la produccidn potencial de la economia, emergié
el desequilibrio en el sector externo dando pie al

resurgimiente de la Inflacisdn,

Es evidente a partir de la experiencia vivida gque la

ejecucién de un programa de ajuste centrado exclusivamente
[6]Instituto Nacional de Pla i
Ingresoc en el Pert 1987, Lima, mar

N

nlificacidén, La Distribucién del
ze 1988,
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en el corto plazo, es decir en los desajustes coyunturales
de la economia, sin tener en cuenta la urgente necesidad de
modificar sus estructuras de produccidn y consumo no tienen

mayores posibilidades de alcanzar éxito permanente.

Una vez obtenido el equilibrio del sector real, deberia de
inmediato 1lograrse equilibrios en los sectores ptblico y
priﬁado, en particular del sector fiscal limitando el nivel
de deficit en forma compatible con el crecimiento de la
productividad, el nivel de inversién y la disponibilidad de
divisas para esa nueva inversién vy el nuevo producto que
origine. A partir de ello serd posible plantearse esquemas
de crecimiento permanente, y por 1lo tanto evitar los de
ajustes recesivos, si se logra redireccionar la inversién
hacia las A4reas de mayor rentabilidad social, es decir para

la modificacién de la estructura productiva.

Ciertamente ello exige la compatibilizacién de las politicas
de corto plazo, de demanda agregada, ingresos, fiscal,
cambiaria Y monetaria, con las de mediano plazo,
particularmente las de inversién y de precios relativos, y
con sus objetivos. Ello no es tarea sencilla. Exige una
permanente evaluacién de 1la situacién econémica y 1la
correccién oportuna de las politicas vigentes. Es claro que
a cada particular situaciédn econémica debe corresponderle
una particular politica econémica y ello no debe perderse de

vista.
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Se me ha asignado hablar de la experiencia del Servicio Nacional de Aprendi
zaje SENA en la Erradicaci6én de la Pobreza Urbana y Rural en Colombia, vy en
especial del trabajo que viene efectuando en el Plan para el Desarrollo de
la Microempresa. En el contexto de esta reunifn, habria muchos aspectos pa
ra mencionar sobre las particularidades del proceso de ajuste en Colombia,
que tuvo caracteristicas especiales por cuanto fué mis lento y suave en el
terreno de las polfticas -no asf en las zonas fronterizas donde se vivi6 un
dréstico cambio de tendencias en los mercados con Venezuela y Ecuador- con
el resultado de tasas positivas de crecimiento econfmico, inflacitn modera-
da, y esfuerzos especiales de reorientacién del gasto social, pero con un
inmpacto importante del servicio de la deuda externa, y un creciente endeu-
damiento externo. Podria esto coamplementarse con la determinacifn de los
factores de violencia que acongojan a la nacién colombiana, que el gobierno
enfrenta, entre otros, concertando un proceso de cambio polftico y reformas
constitucionales y legales. Pero camo lo menciong, voy a exponer una expe-

riencia que habla bien de los logros y el potencial de mi pafis.

I. Antecedentes Institucionales

El Servicio Nacional de Aprendizaje SENA es una entidad estatal del orden na
cional adscrita al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, creada hace 31
anos. Se financia con rentas propias, procedente del 2% de la némina o pago

de salarios que hacen las empresas,y entes descentralizados del Estado. Su
Director es nombrado por el Presidente de la Reptiblica, y su Consejo Directi~
vo es de composicibén tripartita: gobierno, gremios del comercio , la industria
y la agricultura, y representantes de los trabajadores sindicalizados del pails
y los campesinos. Igual composicifn tienen sus 19 regionales en el nivel de di-
reccitn, y en nivel asesor, la amplia red de centros industriales, comerciales,
de servicios y agropecuarios con los cuales atiende los requerimientos de forma
citn y asesoria de empresas modernas y los programas de Promocién Profesional
Popular Urbano y Rural, con los cuales moviliza sus recursos para atender las

poblaciones marginadas urbanas, los pequefios municipios y las areas rurales.
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El SENA inici& labores concentrando su esfuerzo en la calificacién de la mano 160
de obra de los sectores agropecuario, industrial de comercio y servicios que
demandd el proceso de sustitucifn de importaciones en el pafs. A partir de su
concepcifn de ente de la seguridad social, mantuvo una postura de acentuada
orientaci6tn al mundo del trabajo, diferenciada de la estructura de la educaci6n
formal, y con débiles nexos con ella, hasta un reciente pronunciamiento del
CONPES, Consejo Nacional de Polftica Econfmica y Social, que asigna al SENA
responsabilidades técnicas y operativas en el camponente vocacional de la edu-
cacitn formal,

A fines de la década de los sesenta el SENA empez6 a desarrollar programas
orientados a la poblacifén desempleada y subempleada, inicialmente de capacita-
cibén acelerada en oficios semicalificados, y luego fué acentuando aspectos de
formaci6n en gesti6n dirigidos a los duenios de pequenos negocios y los peque-
fios campesinos. Con apoyo del Gobierno de Holanda adelant$ varios anos un pro-
grama experimental de apoyo a empresas asociativas urbanas y rurales PMUR, y

con apoyo de Naciones Unidas, un prﬁgrama de formaci6n empresarial campesina.

A finales de los afios 70 el SENA, tenfa una gran experiencia de trabajo con co-
munidades marginadas urbanas y rurales, fruto de cuidadosos procesos de disefio

y segquimiento, y de su participacitn en dos programas estatales de desarrollo
integrado, el Programa de Desarrollo Rural Integrado DRI que entr6 en'plena eje
cucibén en zonas de econanfa campesina en 1976, y el programa de Centros de De-
sarrollo Vecinal CDV de la-Presidencia de la Reptiblica que cre6 centros integra
dos de atencién a poblaciones marginales urbanas de ciudades intermedias, en los
cuales se orientaron programas de autoconstruccién y mejoramiento de vivienda,

y talleres de capacitacitn, muchos de ellos abiertos en horarios libres de pro-
gramas de capacitaci6én, a fin de que pudieran ser usados por pequefios producto-
res que carecian de maguinaria. Tanto el DRI como los CDV configuraron importan
tes experiencias de programacién local de acciones con participacifn conjunta de
los funcionarios de las instituciones del estado que operaban localmente y parti
cipacitn de representantes dé las cominidades usuarias de los programas.

Los diferentes planes del gobierno desde 1974 han incorporado , con acentos y ma-
tices, los lineamientos generales de las anteriores acciones, incluyendo la accifn

interinstitucional, en la cual SENA ha tenido papel preponderante con la capaci-

tacifn y la organizaci6n comnitaria.




II. La pobreza en Colambia. 161
El Gltimo Censo Nacional de Poblacién efectuado en 1985, con los ajustes de la
muestra de cobertura, muestra una poblacifén de 31.5 millones de habiantes para
Colambia, 63% de ellos en cabeceras municipales. El Departamento Administrati-
vo Nacional de Estadistica se di6 a la tarea de elaborar un mapa de pobreza
basado en cinco indicadores: a) Hogares con viviendas inadecuadas (material o
piso precarios), b) Hogares en viviendas sin servicios de acueducto o alcanta
rillado o sanitario, c) Hogares con hacinamiento critico por cuarto, d) Hogares
de jefes de hogar con menos de tres afios de escolaridad y altas tasas de de-
pendencia, y e) Hogares con nifnos en edad escolar que no asisten a la escuela.
Esto di6 cawo resultado una poblaci6n del 45.6% y el 39.5% de los hogares ba-~
jo uno de los indicadores: 12.6 millones de pobres, distribuidos en su mayoria
bsoluta y relativa en las zonas rurales; 72.6%, o sea 6.5 millones de pobres.
Para el DANE, se consideran en situaci6n de miseria los hogares donde coincide
mas de uno de los indicadores mencionados. Estos representan el 22,8% nacio-
nal, el 12.6% urbano, y el 44.4% rural. Es decir, los pobres del campo son

mas pobres.llay 3.5 veces mas miserables en el campo que en las ciudades.

Por indicadores, los resultados nuestran que viven en hacinamiento crftico el
16.1%, en hogares de jefes poco calificados con -alta dependencia econfmica el
12.4%, con carencia de servicios bisicos 8.8%, con nihos sin asistir a la escue
la el 6.8%, en las zonas urbanas.Acd el problema es bésicamente de vivienda.

En las zonas rurales, carecen de servicios el 49%, tienen vivienda inadecuada
el 27.3%, viven hacinados el 26.4%, tienen jefes de hogar de baja esolaridad con

alto nfimero de dependientes el 23.5%, y no asisten nifios a la escuela en el 21.4%.

De los 1017 municipios del pafs, 31% (319) tienen 3/4 de la poblacitn pobre.
en 13, 75% tienen las necesidades satisfechas, y 25% exhiben indicadores de po-
breza. En 16 municipios el 100% de la poblaci6n es pobre. En 78 municipios el
90% es pobre. en 35 municipios los pobres representan menos del 30%. En 114 mu-
nicipios la pobreza cubre 60 a 70% de la poblacibn.

En cuanto a la dindmica intercensal, el mejoramiento de las viviendas de los
mas pobres es muy notorio, al desaparecer el llamado estrato 1 de viviendas
con materiales de desecho y transitorios casi por campleto. El analfabetismo.

paso del 24% al 17%, pero en las zonas rurales sigue siendo alto, pues pasb

de 38.8% a 26.6 entre 1973 y 1985. El hecho mas notorio, consiste en que la



poblacién rural muestra una tendencia de suave crecimiento en nfimeros absolu-
tos, hecho significativo pues los estudios demogrdficos sefialaban su estanca-
miento por mas de una década. Andlisis futuros deberan mostrar las causas, sin
duda relacionadas con el mamento de la transici6n demogrdfica que vive la pobla
ci6n rural colambiana, y con la reversifén de la tendencia mugratoria hacia los
pafses vecinos, donde muchos trabajadores rurales solfan trabajar antes de la
gran devaluaci6n en estos pafses en los afios 80.

En cuanto al empleo, entre 1980 y 1985 la tasa de desempleo se elevs de 10 a
14%, para volver a descender al 9.9% en diciembre de 1987. El ntmero de parso-
nas desocupadas pas6 de 620 mil a 1.1 millén en los primeros cinco anos de la
década actual y la cesantfa se hizo mds prolongada (20 a 43 semanas). El aurmen
to en la desocupacifn se atribuye al deterioro de la produccitn, y su disminu-
ci6n a la recuperaci6n. Hay sin embargo un alto desempleo estructural que afec-
ta principalmente a los jévenes.

En el campo el nivel de empleo mejord, pero los jornales reales disminuyeron
durante la crisis. Tamwbien entre los trabajadores independientes y los emplea-
dos daomésticos de las ciudades cayeron 1osvingresos, al registrarse un cre-
cimiento de las actividades informales, en una proporcién de 17% ésta caida de
ingresos entre 1982 y 1985. Tambiép crecieron en forma importante los empleos
tenporales, con tendencia a permanecer como modalidad de contratacifn despues
de la crisis, a costa de los empleos permanentes y se redujo notablemente la
poblacién sindicalizada en empresas privadas, cauwo consecuencia del predaminio
del sindicalismo de empresa .

En 1986 la Misi6n de Emplecespecialmente constituida por el gobierno para ana-
lizar la desocupacién, consider$ que para reducir el desempleo en 1990 a su
Indice estructural serfa necesario crear 2.2 millonesvde puestos de trabajo, y
entre 1990 y el afio 2000, 3.6 adicionales, en total 5.2 en el sector urbano y
600 mil en el campo.. Esto supondrfa crecer por encima de la tasa histfrica del
5%, con la cual apenas se mantendrfa el nfmero de desempleados.

En cuanto al empleo informal, existe cerca de un 60 % de la fuerza de trabajo
urbana trabajando en éstas actividades. El sector es puerta de entrada y de sa-

lida del mercado de trabajo, para la poblacifn sin alta calificaci6n: j6venes

con baja escolaridad y hombres maduros que salen de las empresas por nedociacién

a la edad de la pensién sanci®n (10 afos) o por otras razones.

)
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IIX. El Plan de Economfa Social del actual Gobierno.

El Gobierno del Presidente Barco adopté el Plan de Economfa Social por el -
cual se privilegia el gasto piblico en beneficio de sectores y regiones nor-
malmente marginadas de la actividad oficial. Para ello prevee el fortaleci-
miento del presupuesto del gobierno central, la reduccién de la inversidn en el
sector de minas y energfa, la consecucifn de créditos externos frescos supe-
riores a los requeridos para campensar el déficit en cuenta corriente de la
balanza, y una participacifn de otras entidades territoriales. El Plan, estable
ce cano objetivo primordial fortalecer la descentralizaci6n administrativa, po-
1ftica y fiscal, decidica a través de la Reforma Constitucional de 1986 por la
cual se estableci6 la eleccitn popular de los alcaldes de todos los municipios,
y las leyes complementarias que reforman el régimen de planeacién, el régimen
municipal , el r&gimen departamental, los impuestos departamentamentales y muni-

cipales y distribuye en forma creciente hasta 1991, el 50% del Impuesto al Va-

lor Agregado IVA entre los municipios en funcifn de su poblacién, y en espe-
cial a favor de los municipios de menos de 100.000 habitantes. El plan busca un
mayor impacto sobre las condiciones de vida de la poblaci6n en general, univer-—
salizando la acci6n estatal frente a la situacién tradicional de concentraci®n
de los esfuerzos estatales sobre poblaciones importantes pero privilegiadas.

El modelo econémico del plan es orientar hacia una tasa de crecimiento auto-—
sostenible, de acuerdo con el potencial de los recursos domdsticos y con la
posibilidad de integracitn a los mercados externos. La integraci6n de lo so-
cial y lo econfmico se orienta a elevar permanentemente el nivel de vida de la
poblacién pobre , dinamizando los mercados internos a partir del incremento de
la demanda pGblica y privada y democratizando el acceso a recursos productivos.
Fl plan se orienta también a movilizar la responsabilidad de la poblaci6n para
superar la pobreza, dando mayor participacifn en las decisiones a las localida-
des y las commidades. Finalmente el plan reorienta simultaneamente patrones

de produccién , gasto y camercio exterior, que recoja las complementariedades,
para asegurar una distribucitn del ingreso acorde con mayores tasas de creci-
miento y menores niveles de pobreza.

La estrategia de desarrollo social busca mejorar la calidad de vida de ioa po-

bres por medic de : a) EL incremento de la oferta de activos fisicos ligados
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ligados al bienestar, tales camo vivienda y servicios; b) Mejorar el acceso de
la poblaci6n a activos sociales cam la salud, la educacién primaria, la seguri
dad social y la administracién de justicia; c) Garantizar la provisién de acti
vos productivos coamo crédito, tecnologfa y tierra ; d) fortalecer la democra-
cia participativa.
lLa polftica social se concreta en el llamado Plan de Erradicacién de 1la Pobre-
za Absoluta y para la Generacifn de Empleo", el cual se realiza a traves de
tres sistemas de operacidn o programas integrados esenciales, que se origi-
nan en las caracteristicas de las poblaciones a atender:
A- Plan Nacional de Rehabilitaci6n. Es un plan orientado a desarrollar progra-
mas integrados en los 300 municipios que cubre la polftica de rehabilitaci6n
normalizacién y reconciliacifn nacional de las zonas afectadas por la vio-
lencia. Cuenta con recursos para acentuar la presencia del Estado en las zonas
de colonizaci6n , privilegiando el area de infraestructura vial, pero con ac-
ci6n también sobre la titulacién de tierras, reforma agraria, cré&dito, comercia-
lizaci6n, compra de cosechas, asistencia técnica agropecuaria, salud, educacién,
y agua potable. El Plan es orientado desde la Consejerfa para la Rehabilitacitn
de la Presidencia de la Repfiblica y coordinado por la Secretarfa de Integracifn
Popular de la Presidencia. Su accitn se coordina localmente a través de los
Consejos de Rehabilitacién en los cuales estdn bajo la presidencia del alcalde
elegido por primera vez en marzo pasado- representantes de las entidades nacio-
nales, departamentales y municipales, de los concejales municipales, de entida-
des civicas y de las comnidades.
B- El Plan de Nsentamientos Humanos, dirigido a todas las poblaciones marginadas

urbanas y a los municipios mas pobres. Este plan se orienta al mejoramiento

del habitat de las familias de mas bajo ingreso, empezando por aquellas ex-
puestas a riesgos de deslizamientos o inundacién. Hay a su disposicién un
anexo detallado sobre el Plan. Actualmente se realiza en 23 ciudades del
pais, y en una selecci®n de 132 municipios mas pobres del pafs. El plan se
desarrolla a trav8s de varios programas especificos, que adquieren realidad
en los asentamientos especificos; pasaré a describirlos muy brevemente:

1- Asentamientos Humanos: estd dirigido a dotar se servicios pGblicos bésicos,
vivienda y sequridad a los asentamientos mas pobres, a través de una red de

esfuerzos entre la comunidad autogestionada, su municipio, y entes financie-
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ros, de capacitaci6n y asistencia técnica del orden nacional. El programa ha
logrado adelantarse con recursos adecuados para infraestructura y acueductos,
pero cuenta con dos limitantes, el sistema de financiacifn de vivienda popular
y la demora en el tramite del proyecto de reforma urbana del gobierno, que de-
bi6 esperar el paso de la reforma agraria en la pasada legislatura del Congre-
so de la ReptGblica.

2- Mejoramiento del Hogar: éste programa se orienta a la atencién de las pobla-
ciones pobres mds vulnerables: nifios en riesgo nutricional y de proteccifn,
ancianos pobres, j6venes desprotegidos. En esta area se ubica la mayor resli-
zaci6n del programa, con la répida expansién de los Hogares de Madres Comuni-
tarias creados por el Instituto Colambiano de Bienestar Familiar, entidad que
se financia en forma similar a SENA. No detallo aci otros aspectos de esta
realidad porque serd presentada en otra sesifn. Otros aspectos estdn en pro
ceso de desarrollo atn muy experinenfal.

3- Salud Bisica para Todos: éste programa se orienta a la ampliacibn substan-
cial de cobertura del sistema de salud de la seguridad social laboral, permi-
tiendo asi el mejoramiento de calidad y cobertura de atenci6n primaria en sa-
lud a la poblacifén pobre que no puede pagarla. Entre sus realizaciones se
encuentran los decretos que permiten la contrataci6n de prestatarios privados
y seguros pensionales privados o asociativos, los de ampliacién de la seguri-
dad social a empleadas damésticas y trabajadores sin patrono y la formacifn

de redes de vigfas de la salud que instruyen a las comunidades mds ponres.

4- Educacién Bisica para todos: éste programa ha implicado la reasignaci6n del
gasto privilegiando la educacién primaria, y el establecimiento de un siste-
ma de educacibn continuada de adultos. Dentro de los proyectos de descentrali-
zacifn prevee la creaci6n de escuelas autogestionadas comnitariamente, f£i-
nanciadas por el Estado.

5- Aprovisionamiento de Bienes Bisicos: se orienta a la producci6n y distribu-
ciétn més eficiente y econfmica de los bienes fundamentales que consumen los
pobres. El programa se ha desarrollado atendiendo fundamentalmente a la distri-
bucién de alimentos, a través del establecimiento de proveedurfas de tenderos
de zonas pobres urbanas y la organizacién cooperativa de los mismos y su capa
citacién, y a la instauraci6n de cadenas de tiendas camunitarias rurales, mu-

chas de ellas agenciadas por juntas comunales y organizaciones campesinas.
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6— Generacitn de Empleo: Este programa se orienta a la realizaci6n de acciones
de gestitn de empleo por medio del plan de atencifn a microempresas urbanas y
rurales,del cual se detallard mas adelante, el apoyo a la capacidad de ejecu-
cidn local de la inversifn que realizardn los municipios, por medio de la con-
trataci6n por el municipio de las obras y servicios con camunidades organiza-
das, por la multiplicacidn de los agentes estatales que se vinculan al plan de
pobreza, y los miembros de las comunidades que contratan con los entes nacio-
nales o departamentales parte de la ejecuci6n del plan. Se espera capacitar
mis de 22.000 micrcempresas urbanas, vicncular la caminidad a mis de 500 pro-
yectos de inversién de las municipalidades, vincular cerca de 3000 nuevos
funcionarios, y contratar servicios con mis de 20.000 miembros de las comuni-
dades. Adicionalmente se adelanta el proyecto de certificacifn y validaci6n
de oficios, esencial para la mejor actuacifn de muchos trabajadores informa-
les especialmente en el sector de reparaciones. Nuevas normas y programas

en materia laboral y de generaci®tn directa de empleo estén al estudio del Go-
bierno para ampliar el sentido del programa.

C- Desarrollo Integral Campesino. Este programa consiste en la reformulacitn
para los proximos cinco afios del desarrollo rural integrado, adaptandolo a

la nueva naturaleza de fondo de cofinanciaci6n del desarrollo rural para los
municipios no cubiertos por el plan nacional de rehabilitaci6n que se carac-
tericen por la economfa campesina.Implica el paso de una cobertura de 300 mu-
nicipios a 600 en los cinco anos, con actividades de cofinanciaci6n integral
de produccién con crédito, asistencia técnica, camercializacién, investigaci6n
agropecuaria, pequefios lagos o irrigacién de ladera, y algo de infraestructu-
ra de vias y social. El programa cumple 12 afios de operacién, con un modelo
descentralizado de programacién local, en el cual los alcaldes tendran un pa-
pel prioritario que antes no tenfan, pero con una tradicién de concertacitn

entre funcionarios y usuarios del programa organizados. Ha sido evaluado cui-

dadosamente por las universidades con participacifén de los usuarios, encontran—

dose sus factores de &xito y sus limitaciones; resultados positivos en produc-
cidn e infraestructura y moderados en comercializacién. Hacia el futuro el DRI
se preocupa por disefar sistemas de contratacién de servicios con los usuarios

organizados, a fin de mejorar la calidad de algunos servicios como la informa-

cién veredal y la distribucién subsidiada de alimentos en municipios muy po-

»
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bres.

El proceso de descentralizacifn conlleva un esfuerzo importante de participa-
ci6tn ciudana al establecer la creacibn de Juntas Administradoras locales en los
corregimientos rurales y en camnas urbanas, que cunplirdn funciones aseso-

ras de los municipios y que al menos una parte deben ser elegidos por voto po-
pular. Igualmente los usuarios tienen representacifn en las juntas de las
empresas de servicios pGblicos. El Plan de Pobreza, orientado por la Consejerfa
para el Desarrollo Social de la Presidencia, establece un sistema nacional de
concertacifn de las entidades para la ejecuci6n de la polftica social, que in-
cluye comisiones coordinadoras nacional, departamental y municipal del desarro-
llo social bajo la autoridad ejecutiva mixima como presidencia, y con partici-
pacifn de las organizaciones populares vinculadas al programa, E1l SENA ejerce
la Secretarfa Técnica del Consejo Asesor del Plan de Pobreza a nivel nacional
en su calidad de principal ejecutor de la capacitacién para la organizacién y
la participacién en el Plan, calidad en la cual actda también en el Plan Nacio

nal de Rehabilitacidn y en el Desarrollo Integral Campesino.

IV. la acci6én de capacitacién para la participacién y la organizacifn camuni-
taria del SENA.

El SENA a través de su experiencia fué originando una metodologia que repre-
senta un verdadero brinco en la capacitacién a los sectores pobres, pues de

la capacitacidn técnica especifica de acuerdo con el andlisis de los procesos

de trabajo de las poblaciones, ejecutada con todo el instrumental técnico de

la entidad, que estd dotada de centros de capacitacifn en confeccion, textiles,
madera muebles, fundicién, calzado, metalmec&nica, construccién, hotelerfa, sa-
lud, automotriz, electrénica, electricidad y redes, administracién, contabilidad,
agricultura, ganaderia, suelos, riego, mecanizacibn agrfcola, mecénica rural,
administracién, contabilidad, cooperativismo, sistemas, etc, pas6, a la capacita-
cién en la organizaci6én del trabajo, primero por la via de la capacitaci6n en
gestién, y luego en la organizacién de la produccibn y la comercializaci6n, para
Juego moverse a la proyeccién, la planeacién de proyectos y la participaci6n de
los alumos de zonas marginales en la elaboracifn, decisién y ejecucitn de esos
proyectos, y su concertacifn con las entidades estatales o entidades privadas sin

animo de lucro.
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la capacitacifn para la participacién ha sido ajustada a las nuevas realidades

y esperanzas nacionales puestas en el proceso de descentralizaci6n y los cam-
bios politicos que lo acompanan orientados a profundizar el desarrollo demo—
critico del pais.

La metodologia tiene camo objetivo capacitar a las camnidades para la parti-
cipacibn y organizacitn para el logro de mejores condiciones de vida , a través
de mejorar sus habilidades y conocimientos para diagnosticar su realidad, formu-
lar y gestionar su desarrollo, generando consenso y actividad de grupo en la
actividad de su interés. La metodologfa sin duda ha sido validada por la g<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>