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Distribucion del ingreso
e incidencia de la pobreza
a lo largo del ajuste

Oscar Altimir

ste articulo analiza los costos distributivos de la crisis y los
ajustes de los afios ochenta, asi como los efectos de la recuperacion
y del inicio de sendas de crecimiento sostenido. Para ello se basa
en pares comparables de estimaciones de la distribucion del ingreso
y en las estimaciones de pobreza de la CEPAL para los diez paises
mayores de la regién, predominantemente urbanos. El método de
andlisis consiste, por un lado, en comparar los cambios distributivos
y los cambios en las variables macroeconémicas y del mercado de
trabajo durante fases macroeconémicas similares a lo largo del proceso
de ajuste en diferentes paises y, por otro, en comparar las situaciones
distributivas en cada pais, antes y después del ajuste. Se concluye
que, si bien la recuperacion econémica y el abatimiento de la inflacion
estan aliviando las situaciones de pobreza, el crecimiento de mediano
plazo sin mejoramiento de la distribucion del ingreso traerd un proceso
demasiado largo de reduccion de la pobreza, y que hay bases para
suponer que la nueva modalidad de funcionamiento y las nuevas
reglas de politica publica de estas economias pueden implicar mayores

desigualdades de ingreso.
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I

Introduccion

La mayoria de los paises de América Latina estin
recuperdandose arduamente de la prolongada crisis que
padecieron durante los afios ochenta y de los ajustes
trauméticos por los que tuvieron que pasar para libe-
rarse de ella y establecer las bases de una nueva fase de
crecimiento sostenido.

La transferencia neta de recursos hacia la region,
que antes de la crisis representaba mds de 2% de su
PIB, stibitamente se volvid negativa. Entre 1982 y 1989
la exportacion neta de capital de los paises de América
Latina fue equivalente a casi 4% de su PIB agregado. El
cambio en la transferencia neta de recursos equivalié
a una presién permanente de 6% sobre los recursos
internos durante el periodo.

Después del ajuste externo y la recesioén que
redujeron en 10% el producto per cdpita entre 1980
y 1983, la mayor parte de las economias de América
Latina oscilaron entre la recesion y la inflacién y
enfrentaron como pudieron el problema de la deuda y
sus consecuencias internas durante la mayor parte del
decenio. Al finalizar la crisis, el producto per cdpita ain
se situaba al nivel de 1983 y el ingreso nacional real
per cépita era 15% inferior al de 1980. Sin embargo,
durante 1991-1993 el crecimiento fue mas constante,
hubo sefales de reactivacién de la inversion privada
junto con el regreso de importantes corrientes de capi-
tal, se generaliz6 la tendencia a la estabilizacion de los
precios y la mayor parte de los enormes ajustes fiscales
de los afos anteriores logré mantenerse.

Aunque en algunos casos los procesos de estabili-
zacion todavia muestran cierta fragilidad, la mayor parte
de las economias de América Latina se asienta sobre

bases nuevas. Estas se caracterizan por una orientacién
mads firme hacia las exportaciones (cuyo volumen, en
muchos casos, al menos se duplicé durante el pasado
decenio), la liberalizacién del comercio, la austeridad
fiscal, una gestién mas prudente de la politica monetaria
y mayor renuencia a recurrir a la regulacion estatal de
la actividad econémica.

Para los grupos pobres y de ingresos medianos
bajos, la grave crisis econémica de los afios ochenta
significé un deterioro tanto del ingreso real como del
acceso y la calidad de los servicios sociales.

Casi todos los paises experimentaron una pro-
nunciada redistribucién del ingreso entre los hogares
durante ese decenio, en la mayoria de los casos con
resultados regresivos netos al final de él. Por otra
parte, los cambios regresivos en el ingreso relativo y
la caida del ingreso real per cédpita durante la prime-
ra mitad del decenio, cuando la mayor parte de las
economias experimentaba ajustes recesivos o habia
apenas empezado a recuperarse, significaron incre-
mentos importantes de la pobreza absoluta, que solo
en unos cuantos casos lograron anularse parcialmente
con los procesos de estabilizacién y crecimiento de
los ultimos afios.

La recuperacién econémica y el descenso de la
inflacién en algo mejoraron la situacién en cuanto a
la pobreza; sin embargo, cunde la sensacién de que la
nueva modalidad de funcionamiento de las economias
y las nuevas reglas de politica ptblica suponen, en rela-
cién con el pasado, mayores desigualdades de ingreso
y situaciones mds precarias en cuanto a empleo en un
entorno fiscal ciertamente mds restrictivo.

[ El autor agradece los valiosos comentarios de Robert Devlin,
Norberto Garcia y Arturo Ledn, asi como la experta colaboracion de

Gloria Bensan y Guillermo Mundt, sin que ello signifique responsa-
bilidad alguna de su parte por los resultados finales.
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El método de trabajo

1. La base de datos sobre la distribucion del in-
greso y la pobreza

La confiabilidad de las estadisticas sobre distribucién
del ingreso en América Latina es muy variable, y estas

no pueden compararse directamente entre si.

1

Muchos son los factores que distorsionan su compa-
rabilidad; entre ellos, la subestimacion del ingreso afecta
de manera diferente tanto los niveles de ingreso como
su concentracién. Para obviar de alguna manera este
obstaculo, el analisis de los cambios en la distribucion
relativa del ingreso se basa en pares de estimaciones

CUADRO 1
América Latina (10 paises): Cambios en la distribucion del ingreso en periodos seleccionados
Cambios en la Cambios en la participacién
concentracion de los grupos de ingreso
(porcentajes) (porcentaje del ingreso total)
Paises Periodos Fuentes Cobertura?® CO_HCCPtOS Coeficiente
deingreso® (ocficiente  10% de ingr.  40% 50% 10% alto
Gini +altoy40%  bajo intermedio
de ingr. + bajo
Argentina  1970-1974 Altimir (1986) AM IH 4 9 -0,7 -0,7 1,4
1974-1980 Altimir (1986) AM IPCH 10 28 2,1 -1,2 3,3
1980-1986 CEPAL (1991b) AM IPCH 11 27 -1,5 -3,2 4,7
1980-1989 Psacharopoulos AM IPCH 17 47 -2,9 -3,0 5,9
y otros (1992)
1985-1990 Beccaria (1991) AM IPCH 33¢ -1,44 -3,4¢ 4,8
Brasil 1979-1987 CEPAL (1991b) AM IPCH 4 32 -2,3 -1,3 3,6
RU IPCH 7 9 2,7 -5,5 2,8
1979-1989 Psacharopoulos N IPCH 7 28 -1,3 2,4 3,7
y otros (1992)
1987-1989 Hoffman (1992) IR 8 31f 2,18 2,80 49
1987-1990 Hoffman (1992) U IR 9 -1,0 - 1,0
1987-1990 CEPAL (1991b;1993) AM IPCH -6 -18 0,4 6,3 -6,7
RU IPCH 1 53 -5,1 52 -0,1
Colombia  1978-1988 Londofio (1990) N IR -1 -3 -0,2 0,3 -0,5
1980-1986 CEPAL (1991b) AM IPCH -3 -12 0,2 0,8 -1
RU IPCH -5 . 0,4 3,0 -3,4
1980-1989 Psacharopoulos U IPCH -9 -27 1,9 3,2 -5,1
y otros (1992)
1986-1990 CEPAL(1991b;1993) AM IPCH -2 -1 -0,4 2,7 -2,3
RU IPCH -9 -2 1,9 1.4 -33
Costa Rica 1981-1988 CEPAL (1991b) AM IPCH 7 22 -1,5 -1,6 3,1
RU IPCH 14 3 -1,9 -3,2 5,1
1981-1989 Psacharopoulos N IPCH -3 -10 1,4 -1,9 0,5
y otros (1992)
1988-1990 CEPAL (1991b;1993) AM IPCH -6 -13 1,1 1,1 2,2
RU IPCH -6 -15 0,4 3,0 -3,4
(continiia)

' Véase en Altimir (1987) un andlisis de la confiabilidad de la medicién del ingreso a partir de diferentes tipos de encuestas en América Latina
y de sus problemas de comparabilidad.
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CUADRO 1 (continuacién)

Cambios en la

Cambios en la participacién

concentracion de los grupos de ingreso
(porcentajes) (porcentaje del ingreso total)
Paises Periodos Fuentes Cobertura® Conceptos Coeficiente
de ingreso® Coeficiente 10% de ingr. + 40% 50%
Gini  altoy40%de bajo intermedio 107¢ A
ingr. + bajo
Chile 1968-1974 Heskia (1980) AM H -10 -23 2 1,8 -3,8
1974-1980 Heskia (1980),
Riveros (1985) AM H 21 60 2.8 -6,2h 9,0t
1981-1983 Riveros (1985) AM H 2 14 -1,1 -0,5h 1,6
1968-1983 CEPAL (1979), N H 23 38 -1,6 -6,2 7,8
Rodriguez (1985)
1969-1978  Ffrench-Davis, AM GH 54 4.9 -1,6" 6.5
Raczynski (1987)
1978-1988 Ffrench-Davis, AM GH 230 -1,9 -1,7h 3,60
Raczynski(1987)
1987-1990 CEPAL (1991b; 1991¢) U IPCIT -2 -3 0,4 -0,4
México 1977-1984 CEPAL (1988), N H -9 -41 2,8 0,7 -3,5
Lustig (1992)
1984-1989 Lustig (1992) N H 28 -1,4 -3,7 5,1
Panama 1979-1989 Psacharopoulos N IPCH 16 66 -3,5 -2,8 6,3
y otros (1992)
Pera 1985-1986- Psacharopoulos AM IPCH 2 5 -0,7 0,5 0,2
1990 y otros (1992)
Uruguay 1973-1979 Melgar (1981), AM IPH 32 100 -4,7 -8,3 13,0
1979-1981 Melgar (1981), AM IPH 2 -4 -1,2 6,3 -5,1
Melgar-Villalobos
(1987)
1981-1986 CEPAL (1991a; 1991b) AM IPCH 7 20 -1,2 2,4 3,6
1986-1989 CEPAL (1991a; 1991b) AM IPCH -9 -19 1,4 3,1 -4,5
RU IPCH -7 -12 1,5 0,1 -1,6
1981-1989 Psacharopoulos U IPCH -3 -7 0,8 -0,2 -0,6
y otros (1992)
Venezuela  1981-1986 CEPAL (1991b) AM IPCH 8 19 2,5 -1,7 4,2
RU IPCH 18 46 -2,6 -3,1 5,7
1981-1989 Psacharopoulos N IPCH 3 8 -0,4 -1,3 1,7
y otros (1992)
1986-1990 CEPAL (1991b; 1993) AM IPCH -4 -7 0,8 -0,4 -0,4
RU IPCH - 3 - -0,6 0,6
1987-1989 Marquez-Mukherjee N IPCH 6 11 -0,2 -3,5 3,7
(1991)
1989-1990 Marquez-Mukherjee N IPCH -4 -14 0,9 1,8 2,7
(1991)

2 AM: drea metropolitana; RU: resto de dreas urbanas; U: dreas urbanas;
N: nacional.

IH: ingreso del hogar; IPH: ingreso primario del hogar; IPCH:
ingreso per cdpita del hogar; GH: gastos del hogar; IR: ingreso del
receptor.

¢ Relacion 10 alto/30 bajo.

Corresponde al 30% inferior.

— = T g 0

Corresponde al 60% intermedio.

Relacion 10 alto/50 bajo.
Corresponde al 50% inferior.

Corresponde al 40% intermedio.

Corresponde al 20% superior.
Relacion 20 alto/40 bajo.
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CUADRO 2
América Latina:2 Estimaciones de pobreza e indigencia en 1980, 1986 y 1990
PobrezaP Indigencia®
1980 1986 1990 1980 1986 1990
Area Millones % Millones % Millones % Millones % Millones % Millones %
Hogares
Nacional 242 35 32,1 37 37,0 39 10,4 15 14,6 17 16,9 18
Urbana 11,8 25 18,7 30 22,7 34 4,1 9 7,0 11 8,7 13
Rural 12,4 54 134 53 14,3 53 6,3 28 7,6 30 8,2 30
Personas
Nacional ~ 135,9 41 170,2 43 1959 46 62,4 19 81,4 21 93,5 22
Urbana 62,9 30 94,4 36 115,5 39 22,5 11 358 14 449 15
Rural 73,0 60 75,8 60 80,4 61 39,9 33 45,6 36 48,6 37

Fuente Para 1980 y 1986: cEPAL, 1991a. Para 1990: CEPAL, 1992a.

19 paises. Basadas en datos de: Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Guatemala, México, Panam4, Perd, Uruguay y Venezuela para 1980

y 1986, y también de Chile, Honduras y Paraguay para 1990.
b

Corresponde al ingreso per cépita de los hogares por debajo de las lineas de pobreza equivalentes al doble de los presupuestos alimentarios

minimos especificos por paises, que varian de 22 a 34 d6lares de 1988 por persona al mes, para las dreas urbanas.
¢ Corresponde al ingreso per cdpita de los hogares por debajo del valor de los presupuestos alimentarios minimos especificos por paises utili-

zados para trazar las lineas de pobreza.

disponibles (que pueden verse en el cuadro 1), elegidas
por su similitud (y, por consiguiente, su aparente com-
parabilidad) respecto del concepto de ingreso, la técnica
de medicion del ingreso y la cobertura geografica de las
encuestas utilizadas para recopilar los datos, asi como
respecto de las unidades y criterios utilizados por los
autores respectivos al procesar o ajustar los datos de las
encuestas.? Sin embargo, las diferencias corroboradas
0 supuestas respecto de cualquiera de estos aspectos
invalidan en muchos casos ir més all4 de estas compa-
raciones de pares para utilizar simplemente un fondo
comun (pooling) de estimaciones.

Las estimaciones de la pobreza (cuadro 2) corres-
ponden a las producidas por la CEPAL (1991a'y 1992a).
Son el resultado de cortar las distribuciones estimadas
de los hogares segtin su ingreso per cépita, previamente
ajustado para tener en cuenta una subestimacién de
ingreso,? mediante lineas de pobreza especificas por paises;
estas representan presupuestos normativos minimos del
consumo privado basados en presupuestos alimentarios
minimos que cubren adecuadamente las necesidades

2Véase en Altimir (1992) una compilacién detallada de las estadisticas
sobre distribucién del ingreso en cada pais y la seleccion de pares
comparables. En particular, la seleccion basada en la similitud de los
datos y su tratamiento permite comparar los coeficientes de Gini (y
calcular sus variaciones, como se hace en el cuadro 1), que se han
computado sobre la base de datos agrupados en forma similar.

3 Véase el método del ajuste aplicado en Altimir (1987) y los detalles
de los ajustes en CEPAL (1991a).

nutricionales.* Las lineas de pobreza utilizadas para
los diversos afios del decenio de 1980 se mantuvieron
constantes en términos reales, criterio aceptable para
un periodo de recesién y recuperacién.’

En el presente articulo se utilizan como medida de
la pobreza solamente relaciones de incidencia (headcount
ratios), correspondientes a varios afios del dltimo decenio
con respecto a cada pafs estudiado.® Se muestran en el
cuadro 3, que también incluye la incidencia de la extrema
pobreza o indigencia, definida como la proporcién de
hogares con un ingreso per cdpita menor que el valor
del presupuesto alimentario minimo.

4 Véanse en CEPAL (1991a) los detalles acerca de los presupuestos
alimentarios minimos especificos por paises y la manera cémo se
establecieron. Las canastas minimas de alimentos se obtuvieron sobre
la base de la composicién del consumo de alimentos de los estratos de
hogares que en cada pais alcanzaron con cierta amplitud las necesidades
nutricionales minimas, aunque estas canastas de referencia se ajustaron
a esos minimos asi como a la disponibilidad media nacional de cada
alimento, excluyendo aquellos articulos de un alto precio por caloria
o de un valor nutricional superfluo. Por consiguiente, el criterio para
establecer las canastas minimas de alimentos se basé en los habitos,
teniendo en cuenta la disponibilidad y el costo, mds que en el costo
minimo, teniendo en cuenta la disponibilidad y los hédbitos, como hizo
Altimir (1979) a fin de obtener las estimaciones para 1970.

5 Véase en Altimir (1991) un andlisis de los argumentos en favor de
desplazar las lineas de pobreza a lo largo de periodos de crecimiento
econdmico.

6 En cePAL (1991a) también se incluyen estimaciones de las brechas
de pobreza, pero solo para 1986.
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CUADRO 3
América Latina (10 paises): Incidencia de la pobreza y de la indigencia
en los afos ochenta
(Porcentajes de hogares)
Pobreza Indigencia
Areas urbanas Areas rurales Nivel nacional Areas urbanas Areas rurales Nivel nacionales
Argentina
1980 7 16* 9 2 42 2
1986 12 172 13 3 62 4
1990 19°
1991 15>
Brasil
1979 30 62 39 10 35 17
1987 34 60 40 13 34 18
1990 39 56 43 17 31 20
Colombia
1980 36 454 39 13 222 16
1986 36 42 38 15 22 17
1990 35 12
Costa Rica
1981 16 28 22 5 8 6
1988 21 28 25 6 10 10
1990 22 25 24 7 12 10
Chile
1980 32¢ 41¢ 33¢
1987 37 45 38 13 16 14
1990 34 36 35 11 15 12
Meéxico
1977 32 10
1984 23 43 30 6 19 10
Panama
1979 31 45 36 14 27 19
1986 30 43 34 13 22 16
1989 34 48 38 15 25 18
Perd
1979 35 652 46 10 382 21
1985/86 45 64 52 16 39 25
Uruguay
1981 9 212 11 2 7 3
1986 14 232 15 3 82 3
1989 10 232 15 2 8 3
Venezuela
1981 18 35 22 5 15 7
1986 25 34 27 8 14 9
1990 33 38 34 11 17 12

Fuente: cEPAL (1991a, 1991b; 1992a).

4 Estas estimaciones deben considerarse como “conjeturas informadas” basadas en informaciones pertinentes pero indirectas.
b Estimaciones del autor, basadas en Beccaria y Minujin (1991).

¢ Estimaciones del autor, basadas en Pollack y Uthoff (1987). Véase Altimir (1991).
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Estas estimaciones de hecho construyen medicio-
nes nacionales de la pobreza a partir de estimaciones
urbanas y rurales. Sin embargo, cabe tener presente
que las estimaciones de la incidencia de la pobreza en
las zonas rurales son de una calidad considerablemente
menor que las estimaciones para las dreas urbanas. Por
una parte, las normas utilizadas para trazar la linea de
pobreza tienen un sesgo urbano inevitable, no obstante
que se toman en cuenta las diferencias entre zonas urba-
nas y rurales en materia de precios y consumo. Por otra
parte, las mediciones existentes del ingreso rural y su
distribucién generalmente son atin menos precisas que
las del ingreso urbano de la misma encuesta. Finalmente,
algunas de las estimaciones rurales son solo “conjeturas
informadas” basadas en datos pertinentes pero indirectos
(Altimir, 1991).

El conjunto de paises estudiados en el presente
trabajo incluye los mas importantes de América Latina,
asi como otros respecto de los cuales se dispone también
de mediciones comparables de desigualdad y pobreza
tanto al comienzo del decenio como en un periodo
posterior. Se excluyen los pafses predominantemente
rurales, como Guatemala y Honduras, para los que la
CEPAL produjo asimismo estimaciones de la pobreza,
debido a que el método de andlisis utilizado en esta
ocasion y las variables sobre las que se funda recogen
mas que nada fenémenos urbanos. La sola dimension de
la pobreza rural, segin esas estimaciones (afecta a las
cuatro quintas partes de la poblacion rural y representa
al menos las tres cuartas partes de todos los pobres),
subraya la falta de pertinencia en tales casos de un
andlisis centrado en las zonas urbanas y sugiere que la
medicién y el andlisis de la pobreza en esos paises debe
basarse en encuestas, criterios de pobreza y variables
explicativas relacionados mds estrechamente con las
condiciones rurales.

En esta base de datos el ingreso mide generalmente
aquél en efectivo’ disponible en los hogares, incluidos
los ingresos primarios (sueldos y salarios e ingresos
empresariales) y otros ingresos monetarios (pensiones,
transferencias, alquileres, intereses, etc.) después del
pago de los impuestos directos. Por consiguiente, excluye
el ingreso imputado proveniente de bienes y servicios
publicos prestados gratuitamente o fuertemente subsi-

7 Los ingresos en especie y los ingresos imputados, como el prove-
niente de actividades de subsistencia de la familia o alquileres de
viviendas ocupadas por los duefios, se excluyen explicitamente o bien
se miden de manera tan deficiente que no se tienen en cuenta en la
mayoria de las encuestas consideradas en la base de datos, que son
encuestas ocupacionales o de ingreso. Solo una minoria de ellas son
encuestas de ingresos y gastos, que de alguna manera pueden medir
esos rubros (Altimir, 1987).

diados y, por lo tanto, los efectos redistributivos de esos
gastos publicos. Estas mediciones del ingreso tampoco
recogen la influencia de los impuestos indirectos sobre
el ingreso real de los hogares.

2. El método de analisis

Las advertencias anteriores deben prevenirnos de no
confundir el mapa con el territorio. Aunque nuestra
preocupacién en tltima instancia sea determinar los
cambios en la estratificacién social y distinguir entre
los que reestructuran permanentemente las sociedades
de América Latina y aquéllos relacionados con ajustes
transitorios propios de tiempos dificiles, en este caso solo
podemos centrar la atencién en los cambios agregados
en la redistribucién relativa del bienestar y en la inci-
dencia de la pobreza, prescindiendo de las variaciones
en la composicion de los hogares y en sus estrategias
econdmicas, incluida su manera de participar en los
mercados laborales.

Ademas, el analisis se limita a las modificaciones
en la distribucién del ingreso privado y excluye la dis-
tribucion del ingreso social (es decir, el que reciben los
hogares en forma de bienes o subsidios publicos), para
centrarse en los resultados distributivos de la participacién
de la gente en el proceso productivo y de sus derechos
institucionalizados. Este enfoque deja en la penumbra
las consecuencias redistributivas inmediatas de las
politicas sociales aplicadas mediante el gasto ptiblico
(no asf los resultados del derecho a recibir pagos de la
seguridad social), pero capta tanto los efectos de corto
plazo de la politica econémica sobre la distribucién del
ingreso como las influencias mas mediatas y finales de
la politica publica sobre la estructura del ingreso, que
sin embargo aparecen entremezcladas con los cambios
estructurales que tienen lugar mucho mdés alld de la
influencia de las politicas.

Con estas limitaciones, he tratado de evaluar aqui
el costo redistributivo de la crisis y los ajustes, que es
mds que el “costo social” a veces medido como las pér-
didas del bienestar agregado, pero es mucho menos que
el costo social total, si reconocemos que la estructura
social es mas que la distribucién del bienestar y que
las condiciones de vida no solo estan determinadas por
el ingreso.

Evaluar el costo de qué, es otro asunto. Los
cambios redistributivos registrados por las mediciones
disponibles de la distribucién del ingreso incorporan
los efectos del ajuste, los cambios institucionales que
suponen reformas de las politicas y que son la base de
los procesos de reestructuracion, asi como los efectos
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del ajuste fallido y de la aceleracién de la inflacién. Sin
embargo, puesto que la crisis de los afios ochenta es la
contraparte de una transformacién trascendental del
desarrollo de América Latina, las pérdidas distributivas
estimadas se atribuyen a aquellos procesos de transfor-
macién, marcados en algunos paises por periodos de
inestabilidad e inflacién, politicas fallidas o politicas
que suponen un sobreajuste.

El enfoque no se centra en la interaccién de las
variables macroeconémicas (que se analizé en otros
trabajos), sino en las relaciones entre los cambios en
la distribucién del ingreso y en la incidencia de la po-
breza y los procesos de ajuste, la reforma de politicas
y la mutacién estructural que estdn tras los cambios en
esas variables macroeconémicas.

Sin embargo, ni la profundidad ni las caracteristicas
de lareestructuracién productiva se revelan adecuadamente
a través de los cambios en el conjunto de las variables
macroecondmicas utilizadas, y solo pueden insinuarse
sus consecuencias distributivas permanentes mediante
el examen de las situaciones distributivas después de la
estabilizacion y el ajuste.

Por otra parte, la asociacién de los cambios distri-
butivos con las reformas de politica plantea problemas
metodoldgicos y otros vinculados al horizonte temporal.
Las reformas de la politica econdmica orientadas a
facilitar o promover el crecimiento sostenible sobre la
base de un comercio mas liberal y de la inversion privada
pueden tener cierta participacion en los efectos de corto
plazo sobre la distribucién del ingreso del conjunto de
politicas de estabilizacién y ajuste junto con las cuales
esas reformas se pusieron en practica. Mds atn, algunos
de esos efectos pueden haber sido impuestos por la eco-
nomia politica de las reformas para que se arraigaran.
A mas largo plazo, las reformas pueden tener efectos
distributivos negativos en la medida en que se perciba una
contraposicion entre el crecimiento y la equidad o si esa
contraposicion pueda preverse sobre la base del modelo
de crecimiento promovido por las reformas emprendidas.
Para verificar empiricamente en qué medida la reestruc-
turacién econémica promovida por esas reformas y por
las nuevas circunstancias estructurales ha de significar
una distribuciéon mas desigual del ingreso habrd que
aguardar la manifestacién a largo plazo de todos sus
efectos. Por el momento, solo podemos considerar lo
que parecen ser las estructuras distributivas ‘“normales” o
mas o menos “estables”, cuando cada economia retoma
una trayectoria de crecimiento sostenido.

8 Por ejemplo, véanse Bianchi, Deblin y Ramos (1985 y 1987) y
CEPAL (1986).

Aun cuando los costos distributivos del ajuste exter-
no, la estabilizacion, el ajuste fiscal y la reestructuracién
econdmica estan entremezclados, las caracteristicas
y la secuencia del conjunto de politicas que se aplica
ciertamente influyen en la magnitud y duracién de
las pérdidas distributivas (véase, por ejemplo, Garcia,
1991). Sin embargo, las estimaciones en nuestra base
de datos sobre la distribucion del ingreso y la pobreza
estan demasiado espaciadas para derivar de ellas algo
mds que indicaciones muy generales.

Ademads, en muchos casos los periodos de andlisis
impuestos por la disponibilidad de datos incluyen politicas
de ajuste o estabilizacion, seguidas por su fracaso y la
aceleracion de la inflacién, y abarcan por lo tanto los
costos distributivos de ambos tipos de procesos.

Los criterios basicos de evaluacién que he utilizado
en el presente estudio son, por una parte, la comparacién
entre los cambios distributivos y las modificaciones en
las variables macroecondmicas y del mercado laboral
durante fases macroeconémicas similares a lo largo del
proceso de ajuste en diferentes paises y, por otra parte,
la comparacién de las situaciones distributivas antes y
después del ajuste en cada pafs.

En consecuencia, el andlisis se realiza con respecto
a diferentes fases de la evolucién macroecondmica de
cada economia durante los afios ochenta, con la hipétesis
implicita de que pueden existir diferentes relaciones entre
los cambios distributivos y las variaciones macroeco-
némicas durante periodos de inestabilidad, recesion,
recuperacion y crecimiento cercano a la frontera de
produccioén. Esta situacidn, habida cuenta de la escasez
de mediciones distributivas para cada pais y la falta de
uniformidad en cuanto a su correspondencia con fases
macroecondmicas similares, nos impide emprender un
ejercicio econométrico formal.

En la seleccién de las variables macroecondmicas
se han tenido en cuenta la disponibilidad y la pertinencia
analitica. El modelo conceptual implicito relaciona los
cambios de desigualdad con los del ingreso nacional
real per cépita,’ el tipo de cambio real como sustituto de
los precios relativos, los gastos de consumo del sector
publico a precios constantes'® como sustituto del empleo

9 Esto es, el producto per cdpita después del pago neto de los fac-
tores y el efecto de las variaciones de los términos de intercambio;
por consiguiente, esta variable incorpora el efecto directo (es decir,
contable) de los shocks externos representados por las variaciones
de los términos de intercambio y de los intereses devengados sobre
la deuda externa.

10 B decir, el gasto de consumo priblico a precios corrientes deflac-
tado por el deflactor del PIB, que es distinto del gasto por consumo
publico en términos reales segtin se estima en las cuentas nacionales,
que en la prictica latinoamericana refleja, en el mejor de los casos,
el empleo del sector puiblico.
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y de los salarios reales del gobierno, la inflacién, los
salarios reales urbanos y la subutilizacién de la mano
de obra urbana (es decir, el desempleo urbano y el
empleo informal). Los cambios de la pobreza urbana
se relacionan a su vez con las variaciones del ingreso
real per cdpita, de la desigualdad y del salario minimo
real. Los cambios en la pobreza rural, por otra parte, se
relacionan con las variaciones del ingreso real per cdpita,
el producto agricola y el tipo de cambio real.

Existen varias limitaciones relacionadas con la
medicién que impiden establecer una asociacion rigu-
rosa entre los cambios observados en la distribucién del
ingreso y la pobreza y los cambios observados en las
variables macroecondmicas. La mds importante es que
las distribuciones del ingreso observadas, por lo general
provenientes de encuestas de hogares sobre mano de
obra, miden el ingreso en un mes especifico del afio,
mientras que las mediciones de la mayor parte de las
variables macroecondmicas pertinentes se han obtenido
en forma anual. Por otra parte, los afios respecto de los
cuales se dispone de mediciones de la distribucién del
ingreso o de la pobreza no siempre corresponden a las
fases pertinentes de los movimientos coyunturales de
la economia (los que, ademads, en muchos casos han
sido numerosos y a menudo en direccién diferente) o
a periodos en que determinado conjunto de politicas
estaba vigente.

Los andlisis de la asociacion entre los cambios dis-
tributivos y las variables macroeconémicas se centran en
la distribucién del ingreso y la incidencia de la pobreza
en las areas urbanas, con solo un analisis sucinto de los
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cambios en la pobreza rural. Hay varias razones para
desglosar el andlisis. En primer lugar, como se observé
anteriormente, las mediciones de la distribucion del in-
greso y la pobreza a nivel nacional incorporan o mezclan
mediciones urbanas y rurales de muy distinta confiabilidad
o precision, lo que hace menos sostenible la hipdtesis del
“sesgo constante a través del tiempo”’. Empero, también
la mayoria de las variables macroeconémicas tiene una
relacion diferente con el ingreso urbano o el rural (por
ejemplo, el tipo de cambio) o una relacién tenue o distante
con el ingreso rural (por ejemplo, el desempleo urbano
o el empleo informal), o casi ninguna relacién con ellos
en el corto plazo (por ejemplo, los salarios urbanos); asi,
el andlisis basado en la distribucién global del ingreso
o la pobreza a nivel nacional vuelve impreciso su valor
diferencial explicativo.

Ademas, respecto de algunos paises o periodos solo
se dispone de mediciones para las dreas urbanas. Sin
duda, esto es un obstaculo para el andlisis distributivo.
No obstante, su gravedad es menor que en el caso de
otras regiones en desarrollo, puesto que en la mayoria
de los paises de América Latina estudiados mas de 60%
de la poblacién es urbana (mds de 80% en los paises
del Cono Sur y Venezuela) y menos de la mitad de la
poblacién es rural (20% o menos en los paises del Cono
Sur y Venezuela).

Finalmente, los cambios distributivos de los afios
ochenta se evaltian asimismo en el &mbito de las tendencias
de los afios setenta, antes de la crisis, cuando tuvieron
lugar diferentes procesos de crecimiento y, en algunos
paises, se emprendieron reformas de politica.

El historial de los anos setenta

1. Ladesigualdad

El anélisis de los cambios en la distribucién del ingreso

y el crecimiento en los principales paises de la regién

durante los afios setenta (Altimir, 1992) seiiala lo si-

guiente (cuadro 4):

1)  Los paises cuyo crecimiento durante la décadasu-
frié agudas perturbaciones, aunque exhibian muy
diferentes grados de concentracién del ingreso
a principios de ella —como Argentina, Chile o
Perti— experimentaron considerables aumentos
de la desigualdad.

ii) Los paises que registraron una expansiéon moderada
del producto per cépita (entre 2% y 3%) durante la
década, y en los cuales el grado de concentracién
del ingreso a principios de la misma era intermedio
—como Costa Rica y Uruguay—, vieron deteriorarse
su situacion distributiva.

iii) Tres paises (Colombia, México y Venezuela) que
registraron ritmos elevados (superiores a 3% anual)
y sostenidos de expansién del producto real per
cépita, disminuyeron significativamente sus altos
grados de concentracion anteriores (coeficientes
Gini superiores a 0,5).
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CUADRO 4
América Latina (10 paises): Ritmo de crecimiento y cambios en la distribucién
del ingreso y la incidencia de la pobreza en los afos setenta
Paises . . Cambios en la incidencia de la pobreza?®
Cambios en la concentracién
del ingreso® Nacional Urbana Rural
Crecimiento lento (<1%)
Argentina I M I D
Chile 1 1 1 1
Perd I D 1 D
Crecimiento moderado (2 a 3%)
Costa Rica 1 D M D
Panama . M 1 D
Uruguay I I
Crecimiento rdpido (>3%)
Brasil M D M D
Colombia D D D D
Meéxico D D D D
Venezuela D D D D

Fuente: Altimir (1992).
4 1. incremento; M: mantenimiento; D: disminucion.

iv) Encambio Brasil, también con una alta y sostenida
tasa de expansion (cercana a 6% anual per cépita)
durante los afios setenta, no disminuy6 su muy ele-
vada concentracion establecida en la década anterior
(coeficiente Gini de aproximadamente 0,6).

2. Pobreza

Los cambios en la incidencia de la pobreza absoluta
dependen del crecimiento del ingreso real medio, de
los cambios en la distribucién del ingreso y también
de la postura respecto de la variacién de las normas de
pobreza a lo largo del tiempo.!! Si se utilizan estima-
ciones comparables de la incidencia de la pobreza en

1970 y alrededor de 1980, tanto con lineas de pobreza

constantes como con variacién a lo largo del tiempo

(Altimir, 1992), destaca lo siguiente para la muestra de

paises (cuadro 4):

i)  Argentina, Chile y Perd, grupo de paises con creciente
desigualdad y crecimiento bajo e inestable durante
el decenio —como consecuencia de perturbaciones
econdmicas y alteraciones institucionales—, tu-
vieron resultados desalentadores o decididamente

11 A Ja inversa de la modalidad generalizada de utilizar lineas de pobreza
constantes en el tiempo en términos reales, hay un sélido argumento
en favor de modificar inclusive las lineas de pobreza absoluta a lo
largo del tiempo, en una situacién de crecimiento y progreso social
(véase Altimir, 1991).

desastrosos en materia de pobreza. En Argentina
la incidencia de la pobreza a nivel nacional puede
haberse incrementado levemente y en Pert inclusive
disminuyd, si se aceptan las “conjeturas informadas”
respectivas acerca de la disminucién de la pobreza
rural, pero en ambos paises la pobreza urbana tendié
a aumentar. En Chile hubo una virtual explosién
de la pobreza tanto en las zonas urbanas como en
las rurales.

ii)  Enlos dos paises que experimentaron un crecimiento
moderado con desigualdad creciente (Costa Rica
y Uruguay), la incidencia de la pobreza urbana se
mantuvo invariable o se incrementd, en tanto que
la pobreza rural disminuyé o se mantuvo aproxi-
madamente constante, respectivamente.

iii) Los paises que lograron altas tasas de crecimiento
per cédpita y desigualdad decreciente (Colombia,
Meéxico y Venezuela) mostraron una reduccién
significativa de la pobreza absoluta, tanto en las
4reas urbanas como rurales.!?

iv) El intenso crecimiento de Brasil se tradujo en la
reduccidn de la pobreza, aunque no mejorara la
distribucion relativa del ingreso; sin embargo,
si se acepta algin desplazamiento de la linea de
pobreza, en reconocimiento de los efectos de ese

12 Aun con un desplazamiento de las lineas de pobreza, a causa
del elevado crecimiento, la pobreza habria disminuido, aunque en
menor grado.
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proceso de crecimiento en el estilo de vida preva-
leciente, la incidencia de la pobreza en las dreas
urbanas se habria mantenido aproximadamente
constante.

v) La incidencia de la pobreza en las dreas rurales
mostré una tendencia declinante durante los afios
setenta en casi todos los paises estudiados, con
independencia del ritmo o estabilidad de su creci-
miento, salvo la notoria excepcién de Chile.

vi) Las migraciones rurales-urbanas, que fueron es-
pecialmente intensas en los afios setenta, pueden

IV

haber contribuido més que el mejoramiento de
las condiciones econémicas de las 4reas rurales
alareduccidn absoluta de los pobres rurales en
Argentina, Brasil y Venezuela. Por el contrario,
el dltimo factor ha influido mas que las migra-
ciones para reducir la pobreza rural absoluta en
Colombia, México y Panamd y la incidencia de
la pobreza rural en Costa Rica y Perd. En Chile,
las migraciones rurales-urbanas simplemente
amortiguaron el aumento de la incidencia de
la pobreza.

Los anos ochenta: resefa de diez paises

La concentracién del ingreso y la pobreza aumenta-
ron en las dreas urbanas de casi todos los paises de
América Latina durante los afios ochenta (cuadros 1y
3). Colombia es la tinica excepcién inequivoca, mien-
tras que México y Costa Rica parecen haber logrado
de alguna forma amortiguar el deterioro distributivo
causado por los ajustes del decenio y Panama solo
se vio afectada cuando fue perturbada por conflictos
politicos e internacionales. Brasil, con un alto grado
de desigualdad, también tuvo un deterioro adicional
relativamente menor. Chile, Argentina y Uruguay
experimentaron graves pérdidas distributivas durante
fases diferentes de sus procesos de reforma y ajuste
de los ultimos dos decenios; su historial de los afios
ochenta debe considerarse en ese contexto. Perd y
Venezuela también experimentaron fuertes pérdidas
distributivas como resultado de distintas combinacio-
nes de crisis y politicas fracasadas. Los cambios en
la concentracién del ingreso!3 y la pobreza urbana en
cada pafs y periodo se comparan con los cambios en
las variables macroeconémicas y del mercado laboral
que se resumen en el cuadro 5.

El caso excepcional es Colombia, donde todos
los datos con que se cuenta muestran un mejoramiento

de la distribucidn del ingreso durante el decenio; entre
1978 y 1988 una reduccidn relativamente leve de la con-
centracién del ingreso entre los asalariados (Londofio,
1990); entre 1980 y 1986 una disminucidn significativa
de la proporcién correspondiente al decil superior de los
hogares, principalmente a favor de los estratos medios;
ademads, hasta 1990 ese mejoramiento se profundizo,
favoreciendo asimismo los cuatro deciles inferiores
de hogares. Sin embargo, la incidencia de la pobreza
urbana en 1990 fue aproximadamente similar (alrededor
de 35%) a las marcas de 1980 y 1986.

Los resultados son generalmente congruentes
con las condiciones iniciales antes de la crisis, las
tendencias macroeconémicas del periodo y el estilo
tradicionalmente prudente de las politicas econémicas
colombianas. Cuando estalld la crisis financiera sisté-
mica de los afios ochenta, Colombia no tenia un fuerte
endeudamiento; el ajuste solo tuvo lugar en 1984-1985
y entonces la politica econdémica indujo gradualmente
areducir al minimo las pérdidas de salarios y empleos.
En realidad, durante el resto del decenio las politicas
econdmicas incluyeron la creacidn de puestos de trabajo
y el mantenimiento de los salarios entre sus objetivos
(Garcia, 1991).

13 Inclusive con mediciones confiables de la distribucién del ingreso
no se puede captar el ingreso que los residentes del pais devengan
sobre activos en el extranjero. La fuga de capitales durante los afios
iniciales de la crisis fue considerable, particularmente en Argentina,
México y Venezuela (véase Cumby y Lebich, 1987). Con los ren-
dimientos corrientes en ese entonces, el ingreso por concepto de
ventas provenientes de activos acumulados en el extranjero por el
sector privado de esos paifses puede haber representado alrededor
de 3% del ingreso disponible de los hogares en Argentina y México

y hasta 5% en Venezuela. Es muy probable que estos porcentajes
hayan incrementado la participacién del decil o quintil superior en el
ingreso total de los hogares, agregandose a los cambios registrados
en el cuadro 1 para la primera mitad del decenio. Andlogamente,
la caida posterior de la tasa de interés internacional y de los ren-
dimientos conexos deberia haber representado un cambio inverso
(aproximadamente la mitad del anterior) de la participacién “total”
(es decir, de fuentes internas y extranjeras) de los grupos superiores
de ingreso.
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CUADRO 5
Ameérica Latina (9 paises): Cambios en las variables macroeconémicas y laborales
y cambios distributivos en fases diferentes de los anos 80
(Porcentajes de variacion en cada periodo)
macrzzzglr?éfzicasa Mercado laboral® diSriElLﬁli?/f)sC
Paises Perfodos Concentracién
INRpc TCR  INFd SR SMR SENA EINA DU CGpe (coeficiente Pobreza
Gini) urbana
L. Periodos de ajuste recesivos a shocks externos
Argentina 1980-83 -23 77 1 -1 37 10 1 81 -19 1? +?
Brasil 1979-83 -13 26 I -18 -5 20 24 8 -7 M 1
Colombia 1980-83 S0 -12 D 8 7 12 9 21 7 D M?
Costa Rica 1980-83 -26 40 /D -18 -1 12 12 42 -30 17 I+
Chile 1981-83 -22 34 I -1 -19 32 5 111 -8 I I
México 1981-84¢ -12 40 1 -30 -32 12 7 36 -14 1? 1?
Peri 1982-84 -12 14 I 25 -20 32 31 35 22 I+
Uruguay 1981-86 -19 55 1 -13 -14 60 -14 I I+
Venezuela 1981-86 -30 51 - -19 6 24 6 78 -21 I I+
II. Periodos de recuperacion después del ajuste externo
Argentina 1983-86 - - D 8 7 10 8 19 24 I 1?
Brasil 1983-87 19 13 D/1 37 23 -11 -1 450 42 1 D
Colombia 1983-86 10 67 I 4 6 4 -2 18 -3 D M
Costa Rica 1983-88 8 15 I 8 16 -4 8 25 11 1?7 D?
Chile 1983-87 12 72 - 3027 25 -16 37 23 1 .
Panama 1982-86 10 - 16 13 26 -3 M?
Peri 1984-87 16 - D1 40 3 -15 -7 -46 28 e D?
Uruguay 1986-89 13 12 M/ 6 -12 e ... 20 -20 D D
Venezuela 1986-89 -6 52 I -38 -15 -5 4 20 -20 I I
III. Periodos de recesion a causa de desequilibrios internos
Argentina 1986-89 -13 34 I/H -19 62 14 8 36 1 I+
Brasil 1987-89 -1 =31 I -11 -1 -6 6 -11 17 I I
México 1984-87 -8 44 I -6 -17 21 36 -32 -20 1?
Panama 1986-89 -22 - -1 -1 61 -22 1? I
Peri 1987-90 -30 49 /H -69  -64 . e 73 -58 1? I
IV. Periodos de desinflacién y recuperacion
Argentina 1990-91 5 -24 D -7 39 .. . -13 e .. D
México 1987-89 2 -1l D 2 -16 9 14 -7 -10 1?
V. Periodos de crecimiento mds alld de la recuperacion
Colombia 1986-90 4 31 I -5 -5 -13 -7 -25 20 D D
Costa Rica 1988-90 - -4 D/1 2 5 -4 1 -14 20 D 1
Chile 1987-90 18 5 I 11 27 -15 1 45 -3 D D
Venezuela 1989-90 10 4 D 1 -5 2 - 8 -9 D

Fuente: Cambios en las variables macroeconémicas y laborales: CEPAL y PREALC. Cambios distributivos: cuadros 1 y 3.

4 INRpc: ingreso nacional real per cdpita; TCR: tipo de cambio efectivo real; INF: inflacién.

b sRr: salarios reales urbanos o industriales; sSMR: salario minimo real; SENA: subutilizacién de la fuerza laboral no agricola (por persona activa)
equivalente a EINA+DU; EINA: fuerza laboral no agricola en actividades informales (definicion de prealc); bu: tasa de desempleo urbano;
CGpe: gasto de consumo real del gobierno per cépita.

I: se incrementd; I+: se incrementé mucho; D: disminuy6; m: se mantuvo; “?” indica la suposicion mds probable para la fase (véase el texto)
en el 4mbito de los cambios observados en los cuadros 1 y 3 del anexo durante un periodo mads largo.

I: se incrementd; D: disminuyd; M: la tasa de inflacién se mantuvo; H: entré en hiperinflacién.

Este periodo incluye una recuperacion pasajera.
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En 1986 el pais acababa de completar un ajuste
externo relativamente leve, el ingreso real per cédpita
era ya 5% superior al de 1980 y los salarios reales 12%
mayores. Sin embargo, el desempleo urbano era cuatro
puntos mayor (es decir, casi 50% mds) que en 1980 y
2% mas de la fuerza de trabajo urbana (es decir, 27% de
ella) se empleaba en actividades informales. El periodo
1986-1990 fue de crecimiento con cierta estabilidad
para la economia colombiana, aunque la situacién ma-
croecondmica se deterioré un poco en 1990. El ingreso
real per capita crecié mas de 4% durante el periodo; las
exportaciones, los gastos de consumo publico y el con-
sumo privado encabezaron la expansion. El desempleo
disminuyé consecuentemente (en mas de tres puntos)
al igual que la importancia del empleo informal, pero
los salarios reales aumentaron levemente hasta 1989 y
disminuyeron significativamente solo en 1990.

En México las mediciones existentes muestran una
disminucién considerable de la desigualdad, junto con
una reduccién de la pobreza a nivel nacional entre 1977
y 1984 y el deterioro consiguiente entre 1984 y 1989,
periodo durante el cual cambi6 radicalmente la posicién
del gobierno en materia de politicas (Lustig, 1992).
La observacion de 1984 se ubica en medio del primer
programa de ajuste y estabilizacién, en momentos en
que tenia lugar una moderada recuperacién econdémica
después del ajuste recesivo (Lustig, 1992). Sin embar-
g0, los salarios reales habian bajado casi 30% en dos
afios y los gastos de consumo publico per cdpita habian
disminuido 14%. Es probable que el mejoramiento de
la concentracién en relacidén con 1977, mas alla de la
posibilidad siempre presente de que las dos mediciones
no sean comparables, oculte un deterioro respecto de
una situacién distributiva considerablemente mejor
alcanzada durante el periodo de crecimiento vigoroso
(6% anual) anterior a la crisis, particularmente en las
areas urbanas.

Sea como fuere, hay pruebas indicadoras de una
mayor desigualdad entre 1984 y 1989, cuando la econo-
mia mexicana se recuperaba a un ritmo de crecimiento
moderado con inflacién controlada, después de haber
absorbido los efectos de la crisis del petréleo (el ingreso
nacional real per cdpita atin era 7% menor que en 1984)
y en un periodo en que la disciplina fiscal y las reformas
de las politicas avanzaban progresivamente. Durante
ese lapso, los gastos de consumo publico per cdpita se
redujeron mas de 30% en términos reales y los salarios
reales urbanos disminuyeron un 26% adicional. Al mismo
tiempo, el desempleo descendio a niveles inferiores a los
observados durante la bonanza del petréleo y el empleo
informal aumentd diez puntos a mds de 30% de la mano

de obra no agricola. Ambos hechos, concordantes con la
notable flexibilidad de los salarios reales, deben haber
amortiguado el impacto sobre el ingreso de los hogares
pobres y de estratos populares (Lustig, 1992).

Costa Rica se ha caracterizado tradicionalmente
por su estabilidad politica y econémica y el ajuste de
su economia durante los afios ochenta recibi6 la ayuda
importante de transferencias oficiales procedentes de
los Estados Unidos. Sin embargo, la distribucién del
ingreso urbano empeoré entre el comienzo y el final
del decenio, aunque el mejoramiento del ingreso rural
puede haber contribuido a mantener la concentracién
anterior del ingreso a nivel nacional.'* El deterioro que se
produjo entre 1981 y 1988 solo se invirtié parcialmente
durante el bienio posterior y ello favorecié a los estratos
de clase media mds que a los pobres. En consecuencia,
la pobreza urbana aumentd notoriamente entre 1981 y
1988 y avanz6 un poco mds hasta 1990.

Hay evidencia de que durante el ajuste recesivo
externo de 1981-1982 el empobrecimiento se agudizo,
mientras que la posterior estabilizacién y recuperacion
en 1983-1986 produjo una disminucién de la pobreza
absoluta a niveles de incidencia cercanos a los que exis-
tfan antes de la crisis (Trejos, 1991). Al menos esto es lo
que al parecer sucedié a nivel nacional; la devaluacién
real puede haber incrementado el ingreso de los pobres
rurales, como sostienen Morley y Alvarez (1992), y el
aumento real, después del ajuste, de los salarios en las
actividades formales puede haber mejorado la situacién
de los estratos medios bajos. Por otra parte, el deterioro
del ingreso real en las actividades informales, que se
habfan ampliado, puede haber incrementado el nimero
de pobres urbanos.!?

En el periodo posterior, marcado por las reformas de
las politicas (especialmente la liberalizacién comercial)
y la expansion inestable, los datos de que se dispone
sefialan una estabilizacidn relativa de la incidencia de la
pobreza a nivel nacional (Trejos, 1991; CEPAL, 1992a),
pero también, como ya se indicd, una tendencia al aumento
de la pobreza urbana, en el marco de una reduccién del
salario real, la baja gradual del ingreso real per cépita
y una estabilidad relativa del tipo de cambio. Por otra

14 Morley y Alvarez (1992, cuadros 7b y 7c) sostienen que la devalua-
cién real que fue preciso efectuar para el ajuste externo supuestamente
incremento los salarios agricolas después de 1981, aunque la mayor
parte de la devaluacién se produjo ese afio. También comprueban que
entre 1981 y 1989 el ingreso nominal rural en los deciles inferiores de
la distribucién nacional aument6 mds que el de los hogares urbanos
en los mismos deciles.

15 Segtin Morley y Alvarez (1992, cuadro 7h), hubo un brusco deterioro
de los salarios nominales en los servicios no bdsicos en relacién con
la industria en los hogares urbanos, entre 1981 y 1986.
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parte, el aumento de los gastos de consumo ptblico en
términos reales (20% per cépita) debe haber contribuido
al mejoramiento observado en la posicién relativa de los
grupos de ingreso medio.

Los shocks externos que encendieron la crisis
en otros paises latinoamericanos tuvieron un impacto
desfasado y atenuado en la economia de Panamd, que
solo sufri6 un breve estancamiento de la actividad
econdmica en 1983-1984. A pesar del incremento
de 23% del ingreso real per cdpita y un aumento
de 14% de los salarios reales, entre 1979 y 1986 la
pobreza urbana solo disminuy6 levemente, a menos
de 30% de los hogares. La crisis politica combinada
con el conflicto internacional que llevé a la economia
panamefia a la recesion en 1988-1989, hizo caer el
ingreso real per cdpita a 5% por debajo del nivel de
1979 (aunque esto no sucedi6 con los salarios reales),
redujo los gastos de consumo publico per cdpita en
mds de 20% e incrementd 10 puntos porcentuales el
desempleo abierto de la mano de obra urbana. Con esto
se increment? significativamente la concentracién del
ingreso, al igual que la pobreza, que afecté al 34% de
los hogares urbanos.

La distribucién sumamente desigual del ingreso que
ya existia en Brasil, y que no habia mejorado durante el
decenio anterior de elevado crecimiento, empeord mas
atn en los afios ochenta. La desigualdad de la distribucién
del ingreso de los hogares se mantuvo relativamente es-
table durante la recesién de 1981-1983 y la recuperacién
posterior, y mejord leve y brevemente en 1986 en el
marco del crecimiento y la estabilidad temporal creados
por el Plan Cruzado. Por el contrario, entre ese afio y
1989, al acelerarse la inflacién y comenzar la recesién
actual, la concentracién del ingreso se incrementd. Sin
embargo, hay datos (Hoffman, 1992) que indican que
la desigualdad del ingreso de los hogares mejoré un
tanto en 1990.

En consecuencia, la distribucién del ingreso en
1989 estaba mas concentrada que en 1979 y la pobreza
afectaba a 5% mds de los hogares urbanos, mientras el
ingreso nacional real per capita y los salarios industriales
se hallaban casi al mismo nivel que al final del decenio
anterior; pero el desempleo habia aumentado més de 3%,
al igual que el empleo informal. Por otra parte, el aumento
de los gastos de consumo ptiblico (55% per cépita entre
1979 y 1989) debe haber contribuido a amortiguar el
deterioro relativo de los grupos de medianos ingresos.
La caida de la actividad econémica y del ingreso en
1990, junto a una reduccién real de 20% de los salarios
industriales, aument6 la pobreza urbana otro 4% hasta
alcanzar casi 39% de los hogares.

Los shocks externos y las reformas de politica bajo el
régimen autoritario de Pinochet, junto con la consiguiente
inestabilidad y un bajo crecimiento medio, provocaron
cambios importantes en la distribucién del ingreso y la
pobreza en Chile durante los afios setenta y ochenta.
La distribucién del ingreso experimentd un deterioro
significativo; no solo se revirtio la efimera redistribucién
que duré hasta 1974 sino que el patrén distributivo en
la sociedad chilena sufrié una metamorfosis.

En 1980, después de la recuperacién de la profunda
depresion (el PIB per cdpita era solo 6% superior al de
1970), la puesta en practica de un programa radical de
liberalizacién comercial, la reversion de la reforma agraria
y laimplantacion de reformas institucionales permitieron
una mayor flexibilidad del mercado laboral, pero tam-
bién dieron lugar a la represion laboral (Ffrench-Davis
y Raczynski, 1987), el decil superior de los hogares
percibia al menos cinco puntos mds del ingreso total que
en 1968, en detrimento de la participaciéon —e ingreso
real— de los estratos medios y bajos. Los salarios reales
atin eran 10% menores que en 1970, 17% de la fuerza
laboral estaba sin empleo y 28% se dedicaba a actividades
informales. La pobreza absoluta estallé virtualmente en
las dreas urbanas, donde pasé de 12% en 1970 a cerca
de 28% en 1980, y en las dreas rurales, lo que llevo la
incidencia de la pobreza a nivel nacional a cerca de 30%
de los hogares (Altimir, 1991).

Durante la crisis de 1982-1983 se agravé mads la
desigualdad existente, aunque quizd de manera marginal
respecto del vuelco del periodo anterior, y la pobreza
urbana se incrementé ain mds.!® El deterioro puede
haber continuado hasta 1987, cuando el ingreso real per
capita y los salarios reales todavia eran respectivamente
12% y 5% menores que en 1980, los gastos de consumo
publico per cdpita se habian reducido mas de 30% y el
desempleo todavia afectaba a 17% de la fuerza de tra-
bajo, aun cuando habia disminuido la proporcién de las
actividades informales. En esas circunstancias, la pobreza
urbana se habfa elevado cerca de cuatro puntos (14%
calculada sobre una base per cdpita) y la distribucion del
ingreso se habia concentrado mds atn en favor del quintil
superior, cuya proporcién de los gastos se incrementd
en casi 4% del total respecto de 1978, en detrimento de
los estratos medianos y bajos; estos tltimos sufrieron
una mayor pérdida relativa.

Solamente entre 1987 y 1990, cuando la econo-
mia chilena alcanzé plena utilizacién de la capacidad
productiva y con las reformas progresivas de las leyes

16 Pollack y Uthoff (1987) estiman un incremento de ocho puntos
porcentuales (de 40% a 48%) de la pobreza absoluta en el Gran
Santiago.
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laborales, mejoré un tanto el panorama distributivo. El
ingreso real per cdpita aumentd 18%, los salarios reales
11% y el desempleo se redujo en casi seis puntos hasta
cerca de 7% de la fuerza laboral. No obstante estos
resultados, la concentracién del ingreso urbano solo
disminuy6 levemente en favor de los grupos de menores
ingresos y la pobreza urbana se redujo en dos puntos;
la pobreza rural disminuyé mds significativamente, lo
que llevé la incidencia de la pobreza a nivel nacional a
menos de 35% de los hogares.

En Argentina han tenido lugar asimismo cambios
distributivos importantes desde los afios setenta, en
periodos sucesivos de inestabilidad econémica y des-
organizacién politica. Después del advenimiento del
régimen militar en 1976 se llevaron a cabo reformas
de politica para liberalizar los precios, el comercio y
el mercado financiero, pero no el empleo y los salarios
(que estuvieron bajo control durante la mayor parte
del periodo). La actividad econémica se caracterizd
por su intermitencia en el &mbito de un régimen de alta
inflacion, a pesar de la decisiva postura antiinflacionaria
que se adopt6 en materia de politica econémica y que
fue un elemento dominante en tres programas sucesivos
(Canitrot, 1981).

Entre 1970 y 1980 la concentracién del ingreso
aumento considerablemente: el decil superior de hogares
incrementd su participacion en el ingreso total en casi
cinco puntos, mientras los estratos mas bajos perdieron
casi tres puntos. La pobreza urbana aumenté dos puntos
hasta 7%. La mayor parte de ese deterioro, sin embargo,
tuvo lugar después de 1974.!7 En 1980 el ingreso real
per cédpita era aproximadamente similar y los salarios
reales en las manufacturas todavia eran 14% inferiores
alos de 1974, mientras el desempleo era muy bajo.

Las grandes fluctuaciones de la actividad econdmica,
la magnitud de los shocks externos y de los consiguientes
ajustes, asi como las oscilaciones de los precios relativos,
asociadas con una inflacién alta y acelerada durante
los afios ochenta, se acompafiaron de movimientos en
la distribucidn relativa del ingreso, aunque quizd no
tan intensos como el flujo y reflujo macroeconémico
(Beccaria, 1991). En 1986 habia aumentado més la con-
centracién del ingreso respecto de 1980, lo que suponia
un cambio espectacular a partir del comienzo de los afios
setenta: la participacidn del decil superior en el ingreso
habia aumentado casi tanto como en el decenio anterior,
pero esta vez a expensas principalmente de los estratos
de nivel medio. La pobreza urbana habia subido seis

17Véase en Altimir (1986) la evolucién de la distribucién del ingreso,
y en Beccaria y Minujin (1991) la evolucién de la pobreza absoluta
durante el periodo.

puntos (es decir, casi se duplicd) y afectaba a mas de
12% de los hogares. Aunque la economia se recuperaba
en virtud de un acertado programa de estabilizacion, el
ingreso real per cépita era atin 22% inferior al nivel de
1980, el desempleo se situaba tres puntos mds arriba y el
empleo informal dos puntos mds arriba; por otra parte, el
salario real era 6% superior que al comienzo del decenio.

Después de 1986, la aceleracién inflacionaria y la
baja de los salarios reales fueron a la par con un mayor
deterioro de la distribucién relativa del ingreso, que
culminé en 1989; cuando estall6 la hiperinflacién y la
recesion alcanzo el punto mas hondo, la concentracion
lleg6 al nivel maximo. En 1990 la concentracién del
ingreso entre los receptores individuales retrocedié a
los niveles ya elevados que alcanzé en 1988 (Beccaria,
1991). Entre 1986 y 1990 la pobreza puede haber abar-
cado un 6% adicional de los hogares urbanos (aumento
de méas de 50% sobre una base per cdpita) y solo mejord
en 1991, cuando los precios se estabilizaron y comenzé
la recuperacién econémica.

Uruguay es otro pais del Cono Sur que habia
emprendido reformas de politica en los afios setenta,
bajo un régimen autoritario, con importantes conse-
cuencias distributivas. A partir de 1974 se liberaliz6 el
mercado financiero y se eliminaron gradualmente los
controles de precios, mientras los salarios siguieron
siendo administrados; a partir de 1979 entré en vigor
un programa de liberalizaciéon comercial. El periodo
1973-1981 fue de crecimiento econdmico relativamente
alto (3,4% per cdpita al afio); sin embargo, la distribu-
cién del ingreso se deterioré abruptamente entre 1973
y 1979, a expensas de los estratos medianos y bajos, y
mejoré algo posteriormente, solo para beneficio de los
estratos de ingresos medios. Esa evolucion siguié muy
de cerca la relacion entre el ingreso nacional real per
cépita y los salarios reales: el primero aumenté 12%
entre 1973 y 1979, mientras que estos ultimos bajaron
32%; entre 1979 y 1981 el ingreso real se incrementd
4%, pero los salarios reales crecieron cerca de 17%.
Por otra parte, la pobreza urbana aumenté en cuatro
puntos porcentuales (40% sobre una base per cdpita)
entre 1970 y 1981.

Los shocks externos y los ajustes consiguientes
redujeron radicalmente el ingreso per cdpita en 19%
entre 1981 y 1986; el salario real descendié 8% y el
desempleo aument6 cuatro puntos, mientras los gastos de
consumo publico per cdpita se redujeron en mas de 30%.
La concentracion del ingreso aumentd nuevamente y la
pobreza urbana crecid otros cinco puntos porcentuales, al
14% de los hogares. Como resultado de la recuperacién
econdmica y la ulterior estanflacidn, el ingreso real per
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capita en 1989 fue 13% superior al de 1986 y los sala-
rios reales 6% mayores, mientras el desempleo habia
disminuido dos puntos porcentuales. Por consiguiente,
mejord la distribucién del ingreso urbano y se redujo
la pobreza urbana en cuatro puntos porcentuales. De
modo que al final del decenio la distribucién relativa
del ingreso y la incidencia de la pobreza absoluta eran
aproximadamente similares a las del comienzo, en tanto
que los salarios reales eran considerablemente menores
y el desempleo algo mayor que en 1981.

El constante deterioro del ingreso nacional real en
Venezuela entre 1980 y 1986, provocado por la caida
de los ingresos del petréleo y la consiguiente reduccién
(alrededor de 20%) de los salarios reales y los gastos de
consumo publico per cdpita se acompafié de un fuerte
empeoramiento de la situacion distributiva. Entre 1981
y 1986 la pobreza urbana aumento siete puntos porcen-
tuales (casi 40% sobre una base per cdpita) mientras
se acentud también la desigualdad en la distribucién
relativa del ingreso.

La politica econémica no logré ajustarse a la caida
de los precios del petréleo en 1986; aumentaron los
desequilibrios externos y fiscales y se triplicé la tasa
de inflacién. El programa ortodoxo de estabilizacion
puesto en marcha a principios de 1989, junto con las
primeras medidas de liberalizacién de los precios y
el comercio de un programa de reformas de politica,
causaron una recesidon y bajas pronunciadas de los
gastos de consumo publico y de los salarios reales,
mientras que quedaron anulados los avances logrados
anteriormente en materia de empleo y se expandieron
las actividades informales. Por consiguiente, aument6
la pobreza!® y la distribuci6n del ingreso aparentemente

se “igual6 hacia abajo”. El aumento de los ingresos
del petréleo por el conflicto del Golfo Pérsico en
1990, y el consiguiente gasto ptiblico en 1991, ali-
mentaron una expansion extraordinaria e insostenible
de la actividad econémica. Ello, sin embargo, fue
principalmente en beneficio de los estratos medios
altos; la pobreza urbana en 1990 ain era nueve puntos
porcentuales mayor que en 1986 y 16 puntos mayor
(es decir, casi el doble) que la de 1981. Por otra parte,
hay datos que indican que en 1991 la pobreza quiza
haya disminuido un tanto, al menos a nivel nacional. '’

El empeoramiento de la distribucion del ingreso en
las 4reas urbanas de Perii en los afios setenta se agravo
durante la crisis y ajuste externo de 1982-1985, en un
clima de violencia cada vez mayor. A fines de 1985 y
comienzos de 1986, cuando la economia se recuperaba
bajo el impulso de un programa de estabilizacion hete-
rodoxo e insostenible puesto en practica por el gobierno
recién elegido de Garcia, el ingreso nacional real per
cépita y los salarios reales en el sector privado todavia
eran 9% y 5% menores que en 1979, en tanto que un
10% adicional de la fuerza de trabajo no agricola estaba
empleada en actividades informales (alcanzando a mds
de 40%). En ese entonces, la pobreza urbana atin afectaba
a 45% de los hogares urbanos, 10 puntos porcentuales
mds que en 1979.

Aunque no existen observaciones comparables para
los afios subsiguientes, hay algunos datos que indican
que en 1990, en medio de la hiperinflacién y el colapso
econdmico, la pobreza puede haber aumentado mas de
50% con respecto a 1985-1986, y que empeord atin
mds en 1991, cuando el gobierno de Fujimori puso en
ejecucion el actual programa de estabilizacién.?”

18 Marquez (1992) estima que la pobreza, a nivel nacional, afectaba a
28% de los hogares en 1985, 32% en 1987 y 41% en 1989.

19 Segtin Marquez (1992), 1a pobreza a nivel nacional en ese afio abarcé
35% de los hogares, en comparacion con 41% en 1989, momento en
que fue sin duda mayor que en 1990.

20'Véase Figueroa (1992, cuadro 2) y Abugattas y Lee (1991, cuadro 4).
Por otra parte, la comparacién de las distribuciones del ingreso de los

hogares de Lima segin la magnitud de los gastos de consumo per
cdpita, a partir de los estudios de medicién de los niveles de vida de
1985-1986 y 1990 (Psacharopoulos y otros, 1992), revela un escaso
incremento de la desigualdad entre las dos observaciones; ello puede
reflejar otro caso de “igualacion hacia abajo” por recesion, en el cual
el consumo real de los pobres descendié casi 7% al afio y el consumo
real del decil mds rico casi 6% al afio.
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v

La pobreza rural

En la mayoria de los paises de nuestra muestra se observa
una disminucién, aunque leve en algunos casos, de la
incidencia de la pobreza rural en los afios ochenta, con
lo que de algtin modo se contintia, al menos por inercia,
la tendencia a la disminucién de la pobreza rural que se
manifestd en el decenio anterior. Las tinicas excepciones
claras son Panamd y Venezuela, donde la tendencia parece
haberse invertido al final del decenio, y posiblemente
Argentina, pafs para el cual se ha estimado un leve au-
mento de la pobreza rural. Chile es un caso especial: en
este pais el empobrecimiento rural de los afios setenta
continué hasta bien entrado el decenio siguiente, pero
se revirtid en los ultimos afios (cuadro 3).

Esos incrementos excepcionales se asocian con la
caida del ingreso real per cépita, pero lo contrario no es
cierto: de los nueve intervalos registrados de reduccion de
pobreza rural, solamente en cuatro?! aument6 el ingreso
real per cdpita; en los cinco restantes la pobreza rural
disminuyé a la vez que bajaba el ingreso nacional real.
Por el contrario, existe una estrecha asociacion entre una
menor pobreza rural y el aumento de la produccién agri-
cola, que se confirma en ocho de los nueve casos, lo que
indica que los campesinos de alguna manera participan
de la prosperidad rural general. Sin embargo, en contra
de la opinién aceptada, el nexo con la devaluacién real
del tipo de cambio es menos estrecho,?? puesto que se

CUADRO 6
América Latina (8 paises): Cambios en la pobreza rural y en las variables
macroeconomicas pertinentes en los afos 80
(Porcentaje de variacion en cada periodo)
Paises Periodos Cambios en Cambios en las variables macroeconémicas
la pobreza rural® (porcentajes)
(porcentaje)
Ingreso nacional real PIB agricola Tipo de cambio real
per cépita
Argentina 1980-1986 4 -23 12 75
Brasil 1979-1987 -3 4 41 43
1987-1990 -6 -7 - -38
Colombia 1980-1986 -7 5 11 47
Costa Rica 1981-1988 -3 -5 18 -6
1988-1990 -10 - 10 -4
Chile 1980-1987 11 -13 33 89
1987-1990 -19 18 14 5
Panama 1979-1986 -4 23 11 -
1986-1989 11 -22 7 -
Pertd 1979- 2 -9 12 -9
1985/1986
Venezuela 1981-1986 -3 -30 23 51
1986-1990 12 3b 1 59

Fuente: CEPAL.
2 Tomado de las estimaciones del cuadro 3.
b 1986-1989: -6%.

21 Brasil (1979-1987), Colombia (1980-1986), Chile (1987-1990) y
Panama (1979-1986).
22 Al menos sin admitir desfases temporales entre la devaluacién

real, la reasignacion de recursos a los bienes transables, la expansién
resultante de la produccién agricola y la consiguiente participacién
de campesinos y obreros en esa expansion.
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observa solamente en cuatro de los casos, y en la mayor
parte de ellos con bajos pardmetros (cuadro 6).

Todo esto indica que, a falta de una reforma insti-
tucional profunda,23 los cambios estructurales de lenta
evolucién en el medio rural afectan al proceso de reduc-
cién de la pobreza rural mds que los cambios a corto e
incluso mediano plazo en las variables macroeconémicas,
aunque estas pueden disminuir el ritmo de ese proceso
o0 aun invertirlo temporalmente.

Esos cambios de lenta evolucién se reflejan en

V1

parte en la transferencia constante de la pobreza rural
a las dreas urbanas a través de las migraciones. En los
afios ochenta, estas fueron menos intensas que en el
decenio anterior, pero de todos modos considerables. En
la mayoria de los paises las migraciones del campo a la
ciudad constituyeron la fuerza de sustento principal de la
tendencia hacia la reduccidn de la pobreza en las dreas
rurales, aunque quizd no hayan sido suficientes, como
lo fueron en los afios setenta, para impedir el aumento
absoluto de los pobres rurales.

Cambios transitorios y permanentes

en la distribucion del ingreso

Con el fin de esclarecer en alguna medida si los cambios
en la desigualdad producidos en la década de crisis y
ajustes pueden ser permanentes, y hasta qué punto, es
vital considerar las diferentes fases macroecondémicas
por las que han atravesado los paises de América Latina
y cudles son las condiciones estructurales en que cada
uno de ellos se halla actualmente, asi como la indole y
profundidad de las reformas de politica emprendidas.
En el cuadro 5 se resumen los cambios de las variables
macroecondmicas y laborales y los cambios distributivos
en periodos seleccionados que corresponden a distintas
fases macroeconémicas de los afios ochenta.?*

1. Distribucién del ingreso y la pobreza en las
distintas fases de los procesos de ajuste

El ajuste recesivo ante los shocks externos a comienzos del
decenio ha tenido efectos adversos sobre la desigualdad
y efectos devastadores sobre la pobreza urbana en toda
América Latina. No cabe duda de que la concentracién
del ingreso aumentdé en Argentina, Chile, Uruguay y
Venezuela y quizd también en Costa Rica y México,
mientras que en Brasil la desigualdad aparentemente
se mantuvo invariable a través del rdpido ajuste de
1981-1984 (Hoffman, 1992). En todos estos casos, la

23 Como la reforma agraria en Perti o 1a marcha atrds de esta en Chile,
ambas en los afios setenta.

24 Los intervalos entre mediciones de la pobreza (cuadro 3) o de la
distribucién del ingreso (cuadro 1) suelen abarcar mds de una fase
de la evolucién econémica; en esos casos, los cambios distributivos
indicados en el cuadro se basan también en la evidencia mencionada
en el texto.

pobreza urbana aument6 durante el ajuste, junto con la
subutilizacién de la fuerza de trabajo urbana® (que se
incrementd entre 10% y 20%, segtn el pais); asimismo,
hubo bajas considerables del ingreso real per cépita, de
los salarios reales medios?® y de los gastos reales de
consumo publico per cépita.

Colombia destaca como excepcién, debido en parte
a la menor carga inicial de su deuda. La economia pasé
por un ajuste externo, aun con una valorizacién real
de la moneda, y por una reduccién sin sobresaltos del
ritmo inflacionario, lo que permitié aumentos reales en
los sueldos y salarios minimos e inclusive la expansion
real de los gastos de consumo publico per cépita. Tal
era el telén de fondo para un mejoramiento probable de
la distribucién del ingreso y el no agravamiento de la
pobreza absoluta. Aunque Panamd pasé también por un
ajuste leve en 1982-1984, con aumento de los salarios
reales pero con un mayor desempleo, en este caso no
tenemos ningdn indicio de los cambios distributivos
en ese periodo.

25 El indicador de subutilizacién de la fuerza de trabajo urbana usado
en este caso es la suma de la tasa de desempleo abierto (urbano) y
la proporcion de la fuerza de trabajo no agricola en las actividades
informales, estimada por PREALC.

26 BEn Argentina, sin embargo, los salarios reales se recuperaron y
el salario minimo dio un salto en 1983, al final del régimen militar
en desintegracion, pese a la aceleracion de la inflacién. En Chile el
salario real medio (en las actividades formales) aument6 hasta 1982,
en el marco de una inflacion moderada, una alta subutilizacion de la
mano de obra (casi la mitad de la fuerza laboral no agricola) y un
nuevo régimen laboral que concedié flexibilidad total al mercado
laboral (Garcia, 1991).
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La recuperacion después del ajuste externo solo en
algunos paises trajo alivio en el frente de la pobreza. En
Brasil ello puede asociarse al incremento acumulativo
del ingreso real per cdpita (cerca de 20%) y los salarios
reales (37%) y a una merma de la subutilizacién de la
mano de obra, a pesar de un probable incremento de
la desigualdad.?’ Si Pert experimenté también una
disminucién de la pobreza urbana durante esta fase
—Ilo que no se sabe con certeza, pero es verosimil—
puede haberse debido a una configuracién similar de
cambios en el nivel de actividad y el mercado laboral.
La disminucién de la pobreza en Uruguay —junto con
la desigualdad— y quiza en Costa Rica y Panam4, y el
mantenimiento posible de su ya reducida incidencia en
Colombia, también se asocian con cambios en el ingreso
y las variables laborales, en el mismo sentido aunque
de magnitud menos espectacular.?

Por el contrario, la recuperacién en Argentina,
Chile y Venezuela se acompafié de nuevos aumentos
de la pobreza urbana, aunque por distintas razones. En
Argentina una recuperacion vacilante y solo parcial, y el
incremento del desempleo y la mano de obra informal,
aparentemente pesaron mas que el alza moderada de los
salarios reales y la reduccién temporal de la inflacién.
Asimismo en Venezuela, hasta 1989, la recuperacién
habfa sido parcial y sujeta a shocks externos adversos, con
aceleracion de la inflacién; por otra parte, la reduccién
(-38%) de los salarios reales y de los gastos de consumo
per cépita (-20%, en términos reales) predominé sobre
una disminucién muy limitada de la subutilizacién de la
mano de obra; tal fue el escenario en que tuvieron lugar
los aumentos de la desigualdad y la pobreza urbana. En
el caso de Chile la total flexibilidad del mercado laboral
dio lugar a un deterioro de la equidad a mediano plazo;
la recuperacion de 1983-1987 fue vigorosa y la subutili-
zacién de la mano de obra disminuyd significativamente,
aunque todavia se situ6 por encima de la tercera parte
de la fuerza laboral urbana; pero los salarios reales y los
gastos de consumo puiblico per cdpita se mantuvieron a
duras penas, en una situacién de inflacién moderada y
mds o menos constante. Tanto la desigualdad como la
pobreza absoluta aumentaron.

En los paises que de nuevo se hundieron en la re-
cesion después de recuperarse del ajuste externo, debido

27 Sin embargo, el incremento conspicuo de los gastos reales de
consumo publico per cdpita (42%) debe haber mejorado la posicién
relativa de algunos estratos de ingresos medios.

28 La breve y leve recuperacién de México en 1984 no modificé
significativamente los resultados de la anterior fase recesiva, aunque
“las mismas circunstancias que [la] desencadenaron contribuyeron
en parte a su extincién” junto con un empeoramiento de los términos
de intercambio en 1985 (Lustig, 1992, pp. 34-36).

a desequilibrios internos generalizados, shocks externos
adicionales y la aceleracion de la inflacién combinada
con esfuerzos de estabilizacion, los aumentos de la des-
igualdad y la pobreza absoluta fueron atin mayores.

En Argentina y Pert esos desequilibrios condujeron
la economia a la hiperinflacién y en Brasil la llevaron al
borde de ella; los ingresos y salarios reales cayeron en
picada y aumenté la subutilizacién de la fuerza laboral,
al igual que la pobreza absoluta y la desigualdad del
ingreso. La superacion de la hiperinflacién en Argentina
en 1990 detuvo la caida e inclusive trajo cierto mejora-
miento marginal de la desigualdad, aunque no impidié
un mayor incremento de la pobreza. La aceleracion del
ritmo inflacionario en Brasil tuvo lugar junto con cierta
expansion econémica y mas aumentos en los gastos de
consumo publico per cdpita, aunque con un estancamiento
del ingreso real per cdpita y la declinacién de los salarios
reales; sin embargo, el programa de medidas de estabi-
lizacién de 1990 provocé desinflacion con recesion, lo
que aparentemente aumenté més ain la pobreza.

Los shocks externos en 1985-1986 y los esfuerzos
de estabilizacion determinaron también en México un
nuevo periodo recesivo; el aumento de la informalidad
y la caida de los salarios reales sugieren un mayor in-
cremento de la pobreza urbana y, asimismo, junto con el
descenso de los gastos de consumo publico per cépita,
que parte del incremento observado de la desigualdad
hasta 1989, puede haber tenido lugar durante este pe-
riodo. En Panama la profunda recesién de 1988-1989,
desencadenada por conflictos politicos e internacionales,
aumento la pobreza urbana y posiblemente también la
desigualdad.

Los dos casos de estabilizacién y recuperacion
después de una alta inflacién y recesion a finales de
los afios ochenta (Argentina en 1990-1991 y México
en 1987-1989) mostraron incrementos moderados del
ingreso real y de la utilizacién de la mano de obra urbana
y también reducciones moderadas de los salarios reales.
En Argentina disminuy6 la pobreza urbana desde los
altos niveles de incidencia alcanzados durante los pe-
riodos anteriores. En el caso de México no hay pruebas
que indiquen una reduccién similar de la pobreza o una
disminucién de la desigualdad.

En casi todos los pocos casos observados de cre-
cimiento sostenido o aun insostenible después de la
recuperacion, tales circunstancias trajeron consigo un
mejoramiento de la distribucion relativa del ingreso y
cierta disminucidn de la pobreza urbana. Solamente en
Costa Rica en 1990 aument6 la pobreza urbana, con
la aceleracién de la inflacién y particularmente con la
eliminacion de los subsidios y el alza de las tarifas de los
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servicios publicos. En Colombia y Chile disminuyeron
la desigualdad y la pobreza; en este tltimo caso, los
aumentos del ingreso y los salarios reales fueron mds
marcados, pero en Colombia aumentaron los gastos
reales de consumo publico per cédpita. En Venezuela
hay indicios de una menor concentracién del ingreso en
1989-1990, a pesar del descenso de los salarios reales
y un mayor desempleo.

2. Cambios permanentes en la concentracién del
ingreso

Examinemos primeramente los paises que ya han alcanzado
una etapa de crecimiento a plena capacidad. Colombia
es el tinico en que la concentracion del ingreso en dicha
etapa es menor que antes de la crisis. Por otra parte, en
Costa Rica en 1990 la desigualdad urbana fue solo le-
vemente mayor que en 1981. En ambos paises el salario
real y los gastos de consumo publico per cdpita fueron
mayores que al comienzo del decenio (cuadro 7).

Por el contrario, en Chile, después de que se re-
tomara la trayectoria de crecimiento a mediano plazo,
la estructura del ingreso estd significativamente mds
concentrada que antes de la crisis y ciertamente mucho

mds que la distribucién relativa del ingreso prevaleciente
a finales de los afios sesenta, antes del experimento
socialista-populista y las reformas estructurales autori-
tarias de los afios setenta (cuadro 1). Ello a pesar de un
salario real casi recuperado. Asimismo, en Venezuela
la concentracion del ingreso es mayor que antes de la
crisis, después de que la recuperacion evoluciond hacia
un crecimiento rapido pero insostenible; en este caso,
tanto los salarios reales como los gastos de consumo
publico per cépita son significativamente menores que
antes de la crisis.

Meéxico y Uruguay, aunque en 1989 todavia no
se hallaban en una trayectoria de crecimiento a plena
capacidad, se aproximaban a la culminacién de sus re-
cuperaciones respectivas; en dicha etapa la desigualdad
del ingreso casi habia vuelto en ambos casos a los niveles
anteriores a la recesion.?? En México ello ocurrié a pesar
de la radical reduccién de los salarios reales y los gastos
de consumo publico, mientras que en Uruguay ambas
variables sufrieron un desgaste moderado.

Los paises que al final de los afios ochenta todavia
bregaban duramente con la recesion y la inestabilidad
(Argentina, Brasil, Panama y Perd) mostraron grados
de desigualdad considerablemente mayores que los que

CUADRO 7

Ameérica Latina (10 paises): Desigualdad, pobreza urbana y variables macroeconémicas

al final de los afios ochenta en relacion con los niveles anteriores a la crisis

(Indices)
Paises Afios  Adios base Fase Aplicacionde ~ Desigualdad ~ Pobreza P INRp®  cope®  ERNAY sR® smrl  TCR®

macro® reformas de politica  (coeficiente urbana

significativas Gini) (incidencia)

Argentina 1990 (1980=100) DyR Reciente 113 205 93 69 88 77 40 185
Brasil 1990 (1979 =100) RrNI Parcial 108 130 127 97 158 98 85 55 89
Colombia 1990 (1980=100) csp Parcial 91 96 135 110 125 99 106 108 192
CostaRica 1990 (1981 =100) csp Si 103 138 128 95 115 103 102 134 90
Chile 1990 (1981 =100) csp Si 113 107 126 104 69 108 96 76 240
México 1989 (1977 =100) Dyr Si 100? >95 147 106 76 89 54 41 111
Panama 1989 (1979 =100) RNI No 116 111 116 95 99 108 93
Pert 1990 (1979 =100) RNI Reciente 190 94 72 62 36 24 40
Uruguay 1989 (1981 =100) Rrcp Si 98 109 100 92 86 93 76 173
Venezuela 1990 (1981 =100) cIN Reciente 110 188 105 72 68 93 48 63 240

2 pyr: Desinflacion y recuperacion; RNI: Recesion debida a desequili-
brios internos; csp: Crecimiento sostenido luego de la recuperacion;
RCP: Recuperacién después del ajuste externo; CIN: Crecimiento con
inestabilidad.

b INRpe: Ingreso nacional real per cépita.

¢ cGpe: Gasto de consumo real del gobierno, per cdpita.

dgrNa: Indice de la proporcién de la fuerza laboral no agricola en
actividades formales (lo contrario de SENA: subutilizacién de la
fuerza laboral no agricola por persona activa).

¢ sr: Salarios reales urbanos o industriales.

f sMr: Salario minimo real.

grcr: Tipo de cambio efectivo real.

29 Sin embargo, si la desigualdad antes de la recesién (aproximadamente
1981) en México era atin menor que el grado observado en 1977, como

se sefialé anteriormente, la desigualdad después de la recuperacion
habria sido un tanto mayor que esa marca anterior.
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predominaban antes de la crisis. La estabilizacion y la
recuperacion en Argentina solamente produjeron alguna
disminucién de la desigualdad del ingreso, que de todas
maneras siguid siendo alta en relacién con el nivel an-
terior a la crisis, que a su vez era marcadamente mayor
que el que prevalecia antes de los trastornos de los afios
setenta. Por otra parte, en los periodos de recuperacién
después del ajuste externo, las mejoras en la distribucién
del ingreso —donde se produjeron— solamente tuvieron
lugar junto con incrementos de los salarios reales, como
se sefialé anteriormente; es menos probable que estos
ocurran durante los procesos de estabilizacion que atin
enfrentan Brasil y Pert, y no se han producido durante
la actual recuperacién de Panama.

Por consiguiente, no cabe prever un mejoramiento
significativo de la equidad en esos paises como resultado
de la estabilizacion y la recuperacién. Aldn mas, el pleno
despliegue de las reformas de politicas y las medidas de
ajuste conexas, particularmente en el frente fiscal, todavia
pueden aportar algiin aumento a mediano plazo de la
desigualdad del ingreso. Ademas, si las experiencias de
Colombia y Chile se toman como ejemplo, todos estos
paises solo pueden aguardar una limitada atenuacién
de las desigualdades del ingreso més adelante, cuando
logren una trayectoria de crecimiento sostenido.

VII

En resumen, los patrones distributivos “nor-
males” en la préxima fase de crecimiento sostenido
—cuando este se materialice en la mayoria de los
paises latinoamericanos una vez recuperados de la
crisis y sus secuelas, y se hayan completado los ajustes
estructurales y desplegado las reformas de politicas—
tienden a ser mds desiguales, al menos en las zonas
urbanas, que aquellos que prevalecian en las dltimas
etapas de la fase de crecimiento anterior, durante los
aflos setenta.

Solamente Colombia, Costa Rica y Uruguay —y
aparentemente quizd también México— han logrado
restablecer sus grados anteriores de desigualdad (cuadro
7). Dificilmente es por azar que esto haya sucedido en
paises en los que los valores de la justicia social han
impregnado tradicionalmente las instituciones, los
objetivos de equidad han sido incorporados en forma
bastante sistemdtica en el disefio de las politicas durante
la fase de ajuste y tanto el ajuste como las reformas de
politicas han sido abordados de manera gradual y prag-
mitica.’? Ello indica que las tendencias al incremento
de la desigualdad de los ingresos primarios (antes de
las correcciones que supone el gasto social publico)
pueden modificarse positivamente mediante el disefio
y ejecucioén de las politicas econdmicas.

Perspectivas de alivio a la pobreza

Aun sin cambios significativos en la distribucién relativa
del ingreso,31 el crecimiento econémico hara disminuir la
pobreza absoluta; de manera mas rapida al menos segtin
las estimaciones de los economistas si se usan lineas
constantes de pobreza; con mds parsimonia si se considera
normativamente mds apropiado el desplazamiento de las
lineas de pobreza con el progreso societal.

El historial de los afios setenta, esbozado anterior-
mente, muestra que la pobreza urbana disminuy6 solo en
las economias de rapido crecimiento, que mantuvieron

30 E] método gradual se abandoné en México en la dltima fase del
proceso de reformas, pero en circunstancias en que este proceso quedd
supeditado a la incorporacién del pais al Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (NAFTA), salto estratégico que, cuando se lleve
a cabo, cambiara radicalmente las condiciones estructurales de la
economia mexicana y, entre ellas, las estructuras distributivas.

31 Incluida, indudablemente, la invariabilidad de la composicion de los
hogares y de sus estrategias laborales y de utilizacién de los recursos,
lo que es un supuesto sumamente artificial.

o redujeron la concentracion del ingreso de los hogares. En
Colombia, México y Venezuela, donde mejor6 la equidad,
la reduccién de la pobreza urbana revel6 elasticidades de
-0,5 a -1 con relacién al incremento del ingreso real per
capitay de -0,4 a -2 con respecto a los salarios reales. En
Brasil, donde no se produjo mejora significativa alguna
en la concentracion del ingreso, esas elasticidades fueron
mucho més bajas (cuadro 8).

La recesion y la recuperacion en los afios ochenta
dej6 ala mayoria de los paises latinoamericanos con una
mayor incidencia a veces abismal de pobreza en las zonas
urbanas que antes de la crisis. Solo Colombia y posible-
mente México pudieron poner fin a sus respectivas fases
de recuperacién con menor pobreza urbana que antes de
la recesion, en ambos casos debido a una disminucion
de la desigualdad (cuadro 7).

Las estimaciones existentes sobre la pobreza rara vez
permiten diferenciar con nitidez los periodos recesivos
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de los de recuperacién. Cuando ello sucede, los efectos
benéficos de la recuperacion en la pobreza parecen mas
débiles que los efectos negativos de la recesién ante-
rior. En Uruguay la elasticidad de la pobreza respecto
del ingreso real en la recuperacién de 1986-1989 fue
-2, mientras que durante la recesién habia sido -3. En
Argentina la desinflacién combinada con recuperacion
disminuy¢ la pobreza tan eldsticamente (-4) como la
recesion la habia incrementado, pero la recuperacién
misma era entonces muy incipiente. En Venezuela, por
otra parte, la consumacion de la recuperacion ni siquiera
impidi6 que la pobreza aumentara més.

En otros casos (Brasil en 1979-1987, Costa Rica
en 1981-1988, Chile en 1980-1987 y Perd en 1979-
1986) 1a culminacién de la fase de recuperacién dejo la
economia con un grado mds alto de desigualdad y una
mayor incidencia de pobreza urbana. En Costa Rica
ni siquiera el crecimiento sostenido después de 1988
pudo evitar el incremento de la pobreza urbana tras la
liberalizacién de los precios (cuadro 8).

En la mayoria de los casos los salarios reales al
final de la recuperacién eran menores que antes de
la crisis, lo que ayuda a explicar el débil efecto de
la recuperacién en la pobreza. Aunque en Argentina

CUADRO 8
América Latina: Cambios en la pobreza urbana y su relacion con los cambios
en la concentracion del ingreso y en el ingreso real en diferentes periodos
Variacion (%) Elasticidad de la pobreza
Cambios en urbana en relacién con:
Paises Periodos la concentracién
del ingreso® Pob. INRpc? SRP SMR® INRY SR SMR
urbana
1. Periodos de crecimiento en los afios setenta
Brasil 1970-1979 M -14 67 48 -1 -0,2 -0,3 14
Colombia 1970-1980 D 221 44 17 27 -0,5 -1,2 -0,8
México 1970-1984 D -30 31 15 -20 -1,0 -2,0 1,15
Venezuela 1970-1981 D -30 71 -3 -0,4 -0,4 10
II. Periodos de recesion y recuperacion en los afios ochenta
Argentina 1980-1986 1 71 -23 7 47 -3,1 10 1,5
1986-1990 1 52 -15 =22 -64 -4,0 2,4 -0,8
1990-1991 =22 5 -7 39 -4.4 3,1 -0,6
Brasil 1979-1987 I 13 3 19 =27 42 0,7 -0,5
1987-1990 1 15 -6 -29 -26 -2,5 -0,5 -0,6
Colombia 1980-1986 D - 5 12 13 - -0,1 -
Costa Rica 1981-1988 1 31 -5 16 27 -6,5 1,9 1,1
Chile 1980-1987 1 14 -13 -5 -31 -1,1 -2,8 -0,5
México 1977-1984 D -6b 14 -34 -40 -0,4 -0,2 0,2
Panama 1979-1986 1 -3 23 14 -6 -0,1 -0,2 0,5
1986-1989 13 -22 -1 -1 -0,6 -13 -13
Perud 1979-1986 29 -7 -5 -39 -4,1 -5,8 -0,7
Uruguay 1981-1986 1 56 -19 -13 -14 -3,0 -43 -4,0
1986-1989 D -29 13 6 -12 2,1 -4,8 24
Venezuela 1981-1986 1 39 -31 -19 6 -1,3 2,1 6,5
1986-1990 D 32 3 -41 -19 9.4 -0,8 -1,7
II1. Periodos de crecimiento al final de los afios ochenta
Colombia 1986-1990 D -3 4 -5 -5 -0,7 0,6 0,6
Costa Rica 1988-1990 D 5 -2 2 5 2,8 2,5 1,0
Chile 1987-1990 D -8 18 11 27 -0,4 -0,7 -0,3

Fuente: Cuadro 5.

2 INRpe: Ingreso nacional real per cépita.

b sr: Salarios reales urbanos o industriales.
¢ sMR: Salario minimo real.

d 1NR: Ingreso nacional real.
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y Brasil —al término de los respectivos programas
heterodoxos de estabilizacion— y en Costa Rica los
salarios reales fueron mds elevados, ese hecho de por
si parece haber sido compensado por otros factores
que incrementaron la desigualdad y, en el primer caso,
particularmente por la caida del ingreso real per cépita.
Al contrario, en Colombia y Panama el aumento de los
salarios reales ha reforzado la recuperacién del ingreso
real en impedir el incremento de la pobreza urbana. Tal
no fue el caso de México, donde los salarios reales en
1984 eran apreciablemente mds bajos que antes de la
crisis (cuadro 8).

Por otra parte, los escasos periodos de crecimiento
observados al final de los afios ochenta (1986-1990 en
Colombiay 1987-1990 en Chile), muestran elasticidades
similares con respecto al ingreso real per cédpita (-0,7
y -0,4, respectivamente) a las registradas en los afios
setenta en las economias de rdpido crecimiento, donde
disminuia la desigualdad del ingreso. Solo en Chile, sin
embargo, la reduccidén de la pobreza ha sido més elds-
tica con respecto a los salarios reales que con relacién
al ingreso real, como sucedié en todos los casos en los
aflos setenta (cuadro 8).

VIII

Conclusiones

Después de superar las dificultades del decenio de
1980, los paises de América Latina se lanzan a una
nueva era de crecimiento potencial con arreglo a una
modalidad diferente de desarrollo y un nuevo estilo de
intervencion estatal. Los ajustes para absorber tanto los
cambios exdgenos como los inevitables en materia de
disponibilidad y utilizacién de recursos y los cambios
estructurales todavia en curso, han dejado en la mayoria
de las sociedades latinoamericanas la impronta de una
distribucién mas desigual del ingreso y una mayor inci-
dencia de la pobreza entre su gente. Las raras excepciones
son el resultado de un esfuerzo deliberado y persistente
en favor de la equidad en el disefio y la ejecucion de
las politicas econdémicas. Ademds, las perspectivas de
aliviar la pobreza solamente a través del crecimiento,
sin mejorar la distribucidn relativa del ingreso y sin
vigorosas politicas sociales, parecen tan lejanas como
para causar desaliento y ser contraproducentes para la
integracion social y, en definitiva, para el crecimiento
sostenido (CEPAL, 1990).

Las migraciones del campo a la ciudad continuardn
ejerciendo presion sobre la capacidad de las economias
de aliviar la pobreza urbana. Si la experiencia de los dos
ultimos decenios (Altimir, 1991) constituye un indicio de
lo que pudiera suceder, en los paises relativamente menos
urbanizados con alta incidencia de pobreza en las dreas
rurales los migrantes rurales pobres pueden engrosar la
cantidad de pobres urbanos a un ritmo equivalente a 1,3
a 2% al ano de incremento absoluto.

Sintetizando todos estos datos, es probable, por
una parte, que los paises que logran recuperarse hasta
llegar al crecimiento a plena capacidad modifiquen su
capacidad de reducir la pobreza urbana en el corto plazo
y requieran una expansion relativamente mayor de la
actividad econdmica que en la fase de recuperacion para
cada punto porcentual de reduccién de la pobreza. Por
otra parte, el crecimiento en el mediano plazo sin una
reduccion de la desigualdad del ingreso representaria un
lento proceso de mitigacién de la pobreza: mas lento que
en los casos de elevado crecimiento y mejoramiento de la
equidad en los afos setenta, y mds lento que durante los
recientes periodos de crecimiento en Colombia y Chile,
donde también mejoré la distribucién del ingreso.

Habida cuenta de las escasas perspectivas de que
los ingresos primarios se vuelvan menos desiguales,
inclusive bajo la tutela de las politicas econdmicas,
el mejoramiento de la equidad y particularmente la
reduccion de la pobreza absoluta tendran que depender
mucho mds de las politicas sociales y de su eficacia.
Sin embargo, con recursos fiscales reducidos o todavia
presionados por la carga de la deuda, el margen para las
transferencias por concepto de prestaciones sociales se
limitar4 casi exclusivamente a proporcionar un sistema
basico de seguridad social, ddindose mds espacio a los
gastos sociales que puedan considerarse inversiones en
recursos humanos.

Los avances que en definitiva tengan lugar en la
estructura de distribucién del ingreso dependerdn de
la difusién de las mejoras de la productividad y de su
apropiacién efectiva por los hogares. Las transforma-
ciones estructurales en curso tienden a incrementar la
productividad del capital y la productividad total de los
factores, con lo que se mejora la productividad laboral
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en la economia en general. Sin embargo, para que la
distribucién del ingreso mejore en funcidn de los incre-
mentos diferenciales de productividad se necesitan tres
condiciones. Primeramente, debe ampliarse el empleo
en actividades formales o modernas, y los incrementos
de productividad, a una proporcién mayor de la fuerza
de trabajo, absorbiendo de esa forma el subempleo. En
segundo lugar, las mejoras en materia de productividad
deben traducirse realmente en aumentos proporcionales
de los salarios. Por ultimo, debera elevarse en forma
espectacular el capital por trabajador de la fuerza laboral
que permanezca en el sector informal, 1a pequefia empresa
y el sector tradicional de la economia.?

Para ello, asi como para aumentar la productividad
del capital en general, es necesario incrementar las
calificaciones de los diferentes segmentos de la fuerza
laboral, y al mismo tiempo reestructurar la disponibilidad
de calificaciones para mejorar las capacidades tecnold-
gicas del sistema productivo en general. Para lograrlo
y asegurar su sustentacion a largo plazo, se necesitardn
considerables inversiones en recursos humanos (educa-
cién, capacitacion y readiestramiento, nutricién y salud)
para complementar las inversiones en capital fijo (CEPAL,
1992b). Adn mads, en la medida en que pueda preverse
una mayor contribucién de aquéllos a la productividad
total de los factores, en un plazo suficientemente largo,
existe cierto margen para sustituir la inversion en capital
fisico por inversién en capital humano.

Satisfacer esos requerimientos supone considerables
recursos de inversion, que habran de originarse y mane-
jarse parcialmente en el mercado, pero también deberan
en parte ser recogidos y asignados por el Estado. Por lo
demds, para que las mayores calificaciones se reflejen
en el ingreso de los trabajadores, las estructuras de re-
muneraciones deberdn enfrentarse al desafio de ser, al
mismo tiempo, institucionalizadas y flexibles.

32 Quiz4 deberd duplicarse para el caso de quienes permanezcan en
esas actividades, lo que sin embargo exigiria mucho menos capital
que el requerido para cada puesto de trabajo creado en las actividades
mds modernas o de grandes empresas.

La absorcion eficiente de capital por los subem-
pleados, el acceso verdaderamente generalizado a la
capacitacion y su aplicacidn eficaz a la produccién, la
correspondencia entre las contribuciones a la productividad
y los ingresos, demandan todos mejoras organizativas
importantes a nivel de la empresa y profundas reformas
institucionales de las politicas publicas.

La reduccidén de la pobreza estructural va por la
misma via que el mejoramiento general de la distri-
bucién del ingreso pero plantea obstdculos diferentes,
para que las politicas sean eficaces. Por una parte, el
capital fisico necesario puede ser inferior que en el
caso de las actividades modernas, pero el desnivel de
calificaciones es mayor. Por otra parte, las politicas
publicas eficaces son mds exigentes en materia de
organizacion y creatividad institucional. Por dltimo,
los correctivos deben abordar todo el circulo vicioso
de circunstancias que reproducen la pobreza de gene-
racién en generacion.

Las estrategias para mejorar la equidad deben tener
en cuenta esas diferencias. El disefio de las politicas
sociales como ha sido la préctica habitual —de manera
tal que el acceso se restringe mds que nada a los estratos
que se hallan por encima de la linea de pobreza, para los
cuales esas politicas pueden ponerse en practica con mas
facilidad, y “se tira por la borda” a los pobres— puede
conducir a un mayor progreso de un segmento integrado
de la sociedad y ratificar de hecho la desintegracion de
los estratos mds pobres en una subclase segregada. En
el otro extremo, una estrategia unilateral que se centre
solamente en los pobres puede debilitar atin mas los
estratos bajos y medios de la poblacién, donde se ubica
una reserva abundante de calificaciones, cohesion social
y dinamismo politico. Lo que se necesita es una estrategia
de “dos niveles”, en que se reconozcan las diferencias
existentes entre la poblacién pobre y los grupos de tra-
bajadores que no lo son en términos de posibilidades,
capacidad de respuesta y deterioro de las condiciones
de vida, y apunte a integrar ambos universos en una
sociedad tnica y dindmica.
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