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RESUMEN: El presente trabajo analiza el nivel de desigualdad en la distribucién de la renta
existente en América Latina a comienzos del siglo XXI asi como su evolucién en las dltimas
décadas, todo ello desde una perspectiva comparada tanto intracontinental (entre los distintos
paises de América Latina), como entre ésta y otras regiones del mundo. En segundo lugar se
estudia cual ha sido el comportamiento de la desigualdad en las tltimas décadas. En tercer lugar
se revisan los factores que estdn detras de esa mayor desigualdad que hace de América Latina
la regién més desigual del mundo, prestando especial atencién al modelo colonizador y al desigual
acceso a la propiedad de la tierra consagrado por el mismo; a la desigualdad de acceso a la
educacién; al escaso papel redistribuidor del sector publico y a factores demograficos. Por tltimo
se apuntan los potenciales efectos negativos que se derivan de este estado de cosas.

Palabras clave: distribucién de la renta, desigualdad, América Latina, educacién, propiedad
de la tierra.

ABSTRACT: This article analyzes the level of inequality in the rent distribution in Latin
America at the beginning of the 21st century, as well as its evolution through the last decades,
from a comparative intra-continental perspective (analyzing the different Latin American countries),
and also comparing the region with others. In second place it studies the behavior of inequality
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through the last decades. In third place, it revises the factors behind that inequality, since those
factors make Latin America the most unequal region in the world, paying special attention to the
colonization model and to the unequal access to land ownership, as well as to the unequal access
to education, to the poor redistributing role of the public sector and to demographic factors. Lastly,
it describes the potentially negative effects produced by this state of things.

Key words: income distribution, inequality, Latin America, education, land ownership.

I. INTRODUCCION

De ser durante décadas el eterno ausente en los debates sobre desarrollo econé-
mico, las cuestiones relacionadas con la distribucién de la renta han pasado a conver-
tirse en menos de un decenio en una de las dreas de mayor produccién cientifica en el
campo del analisis econémico. Como ejemplo de ello basta con sefialar que tres de las
principales instituciones econémicas de dmbito suprarregional: el Banco Mundial, el
Banco Interamericano de Desarrollo y la OCDE, han dedicado recientemente trabajos
monograficos a la cuestion de las interrelaciones existentes entre desigualdad y desarrollo.
En este contexto de revival es inevitable volver la mirada hacia América Latina, con
diferencia la regién del mundo donde la desigualdad de la renta (y de otros 4mbitos)
se da con mayor crudeza. Tal es asi que fuera de este continente hay que dirigirse a
Sudafrica (un pafs hasta hace poco mas de una década gobernado bajo los principios
del apartheid, que entre otras restricciones excluia a la poblacién negra del libre ejer-
cicio de actividades productivas y acceso a la propiedad de la tierra, asi como del ejerci-
cio del voto, limitando su capacidad de generacién de ingresos) para encontrar un pais
con niveles superiores de desigualdad.

Este trabajo pretende ofrecer una panoramica de la intensidad de la desigualdad
existente en América Latina en el contexto de la desigualdad mundial e introducir al
lector en los argumentos manejados en la literatura sobre esta problematica para expli-
car los altos valores de inequidad existentes en el continente. Para ello en la seccién 11
se analiza la desigualdad de América Latina, como un todo, comparandola con la del
resto del mundo. Este andlisis incluye la estimacion del peso que la divergencia de ren-
ta entre paises y la misma dentro de cada pais tiene a la hora de explicar el alto nivel
de desigualdad de la regién. Asimismo se analiza brevemente cual ha sido su evolucién
en los tltimos 30 afios y las diferencias existentes entre paises. Tras este analisis cuan-
titativo, basado en la explotaciéon de microdatos de encuestas familiares, la seccidn I
revisa los principales argumentos barajados en la literatura para explicar este mayor nivel
de desigualdad, incluyendo: las caracteristicas del modelo colonial impuesto, la inequi-
dad en el acceso a la educacion, el escaso papel redistribuidor del Estado y factores
demograficos. Por tltimo, en la seccién IV se resumen las principales conclusiones alcan-
zadas y se comenta cuales son las implicaciones de la existencia de tales niveles de des-
igualdad para el desarrollo futuro de América Latina.
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II. AMERICA LATINA EN EL CONTEXTO DE LA DISTRIBUCION MUNDIAL DE LA RENTA

En esta seccidn analizaremos la situacién de América Latina y el Caribe en el mun-
do, utilizando para ello datos de encuestas de presupuestos familiares correspondien-
tes al periodo 1988-2002. Puesto que este tipo de datos no esta disponible todos los
afios para todos los paises del mundo, incluyendo los paises de América Latina, el
analisis se hard a partir de cuatro afios que tomaremos como puntos de referencia:
1988, 1993, 1998 y 2002, para los que se calculara la distribucién de la renta en el
ambito mundial'.

La informacion relativa a la distribucién de la renta recogida por las encuestas fami-
liares normalmente se presenta en forma de ventiles (5% de la poblacién) para cada
pais, ordenadas segun la renta per capita de los hogares (o, a falta de renta, segtn el
gasto) del més pobre al mas rico. Estas magnitudes per capita primero se expresan en
moneda local, procediendo con posterioridad a convertirlas en délares internacionales
(en Paridad de Poder Adquisitivo o PPA) con la finalidad de obtener magnitudes com-
parables entre todos los paises y grupos de renta. La mayoria de los resultados se basan
en microdatos (esto es, datos de unidades familiares individuales) obtenidos de encues-
tas familiares representativas®; en las ocasiones en que no se disponia de este tipo de in-
formacién se han utilizado datos agregados referidos a fracciones determinadas de
poblacién publicados por las agencias encargadas de la realizacién de las encuestas’.

En todos los afios tomados como referencia, los paises de América Latina estan bien
representados. Hay encuestas disponibles para practicamente todos los paises excep-
tuando las pequenas islas del Caribe. El Gnico pafs importante (en términos de pobla-
cién) del que no se dispone de informacién es Cuba, para el que no contamos con datos
en ninguno de los afios de referencia’. Tampoco se cuenta con datos para Haiti en tres
de los cuatros afios analizados. Lo mismo ocurre con la poblacién rural de Argentina
(que supone el 10% de la poblacién total de este pais), que no esta contemplada en
las encuestas nacionales. El porcentaje de poblacién de América Latina cubierta por las
encuestas utilizadas en el analisis aumenta desde el 87% en 1988 al 96% en 2002, lo
que coloca a esta region ligeramente por encima del porcentaje de la poblacién mun-
dial incluido en los datos estadisticos que se manejan en esta seccién (Tabla 1).

1. Para mayor informacién sobre las encuestas y el procedimiento de calculo véase B. MILANOVIC
(2005).

2. Por ejemplo, en el afio 2002 tenemos datos de dmbito individual (pais) para 118 de los 124
paises con encuestas familiares. Para los afos anteriores la cifra es algo menor.

3. Estas fracciones son normalmente decilas, aunque en algunos casos pueden comprender gru-
pos de renta mas amplios (por ejemplo, ocho) o menores (por ejemplo, quince).

4. La distribucién de la renta en Cuba se trata con detalle en el articulo de J. GALBRAITH, L.
SPAGNOLO y D. MUNEVAR incluido en el presente volumen.
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TABLA 1. REPRESENTACION DE LOS PAISES DE AMERICA LATINA
EN LAS ENCUESTAS DE PRESUPUESTOS FAMILIARES DEL MUNDO

1988 1993 1998 2002
Nimero de paises de América Latina incluidos 19 20 22 21
Poblacién total de América Latina incluida (en millones) 373 425 464 511
Poblacién total de América Latina (en millones) 426 463 499 530
Porcentaje de poblacién de América Latina incluida 87 92 93 96
Poblacién mundial incluida (en millones) 4.477 5.107 5.3%4 5.800
Porcentaje de la poblacién mundial incluida 87 92 92 94

Fuente: World Income Distribution database, disponible en http://econ.worldbank.org/projects/inequa-
lity, y elaboracién propia.

América Latina ha sido considerada desde hace tiempo como una regién de «cla-
se media mundial», al situarse su renta media entre los pafses ricos de Europa y
Norteamérica y los pafses pobres de Asia y Africa. De hecho, en 1988 y 1993 la renta
media de América Latina (calculada como si toda América Latina fuera un tnico pafs)
se situaba respectivamente en un 13 y un 18% por encima de la renta media global
(Tabla 11). Sin embargo, las dos medias se igualaron en 1998, y al llegar a 2002 la ren-
ta media de América Latina se situaba un 11% por debajo de la media global. Este com-
portamiento refleja, obviamente, el bajo crecimiento, o mejor dicho, el estancamiento
de la regién en contraste con el alto crecimiento del mundo rico y el crecimiento espec-
tacular de China e India. Estos dos paises, gracias a su enorme tamafio poblacional,
ejercen un impacto considerable sobre la renta media global’.

La renta media (ponderada por poblacién) de América Latina obtenida a partir de
las encuestas latinoamericanas varia entre $ 2.600 y $ 2.900 en PPA entre los afios 1988
y 1998, para caer ligeramente hasta $ 2.300 PPA en el afio 2003°. Consecuentemente,
tomando como referencia el conjunto del periodo de 14 afios de nuestro anélisis, el cre-
cimiento de la renta media, tal y como se obtiene de las encuestas de presupuestos fami-
liares, fue negativo: si tomamos, por simplificar, el primer y el dltimo afio, se obtiene
una tasa anual media negativa de 1,2%.

Las encuestas de presupuestos familiares ofrecen una visién de alguna manera mas
negativa de la evolucidn de la renta real del continente que los datos de Contabilidad
Nacional, especialmente cuando se utiliza el PIB per capita (véase la Gltima linea de la
Tabla 1m). Aunque el PIB per cépita y la renta media disponible, tal y como se obtiene
de las encuestas familiares, son conceptos distintos (por ejemplo, los gastos guberna-
mentales en salud, educacién y administracion publica o los beneficios retenidos de las
empresas no forman parte de la renta disponible de los hogares), lo normal es que se
muevan a la par. De hecho, asi ocurre en el primer periodo contemplado en el anélisis

5. Es importante tener en cuenta que el concepto de renta media global es de naturaleza plu-
tocratica en el sentido de que el peso de cada pais depende no sélo de su tamafio poblacional sino del
valor absoluto de su renta.

6. Todo ello en términos de délares internacionales de 1988.
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(1988-1993); sin embargo, después de esa fecha ambas magnitudes adoptan compor-
tamientos divergentes: entre 1998 y 1993, el PIB per cépita de América Latina ponde-
rado por la poblacién aumenté a una tasa media del 1,8%, mientras que la renta real
per capita obtenida a partir de las encuestas familiares sufria una caida del 2,1%.

TABLA 1I. RENTA PER CAPITA MEDIA Y MEDIANA DE AMERICA LATINA
COMPARADA CON EL MUNDO (BASADO EN DATOS DE ENCUESTAS FAMILIARES,
SALVO QUE SE SENALE LO CONTRARIO)

1988 1993 1998 2002
Renta media de América Latina en $ PPA corrientes 2.766 3.525 3.592 3.549
Renta mediana de América Latina en $ PPA corrientes 1.413 1.970 1.823 1.858
Renta media mundial 2.446 2.987 3.553 3.998
Renta mediana mundial 878 1.066 1338 1.374
Media de América Latina como % de la media mundial 113 118 101 89
Mediana de América Latina como % de la media mundial 163 185 136 135
Renta real
Renta media de América Latina en $ PPA de 1988 2776 2.899 2.603 2.333
Tasa de cambio medio anual (en %) +0,9 2,1 2,7
Tasa de cambio medio anual (% del PIB per capita) +0,9 +1,8 -0,1

Nota: Todos los valores estdn ponderados por poblacién, de forma que América Latina se considera como
un Gnico pafs.
Fuente: World Income Distribution database y elaboracién propia.

La discrepancia se mantiene, aunque es menor, en el periodo siguiente. Junto con
el hecho de que ambos agregados son distintos y por lo tanto pueden mostrar com-
portamientos diferentes, otras razones que pueden explicar este resultado son la suben-
cuestacién de los ricos (esto es, menor presencia en las encuestas que la estadisticamente
adecuada) y la subestimacion de las rentas de capital o las rentas de propiedad nor-
malmente recibidas por éstos (Szekely y Hilgert, 2000; Mistiaen y Ravallion, 2003). Si
ése fuera el caso, entonces tanto la renta media como la desigualdad estarian subesti-
madas en los célculos basados en los datos de encuestas recogidos en la Tabla 11, aun-
que la intensidad de ese sesgo es imposible de calibrar con la informacién disponible.

El declive relativo de América Latina también se observa en los datos de renta media-
na (la renta de la persona que divide exactamente la distribucién en dos partes igua-
les). Debido al nimero elevado de gente pobre que hay en la India, China y Africa, la
renta mediana de América Latina, a pesar del alto grado de desigualdad existente en
el continente, siempre se ha mantenido por encima de la global; sin embargo, aqui
las diferencias también se reducen. Mientras que en 1988 y 1993 la renta mediana de
América Latina era entre un 60 y un 80% superior a la renta mediana global, en los
dos afios de referencia siguientes la diferencia se habia reducido al 35%. A menos que
haya un relanzamiento importante del crecimiento en América Latina combinado con
una mejor distribucién interna de la renta (dentro de cada pais), la continuacién del
crecimiento acelerado de China y la India tendra efectos especialmente fuertes sobre
este indicador, ya que es de esperar que la gente que actualmente es pobre en estos dos
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paises mejore su posicién en términos reales, lo que eventualmente hara que la renta me-
diana de América Latina se iguale o incluso pase a situarse por debajo de la renta media-
na global.

Una segunda cuestién, complementaria de la anterior, es situar a los ciudadanos
de América Latina en la distribucién mundial de la renta. El Grafico T reproduce la
distribucion de los latinoamericanos y la distribucién mundial en el afio 2002. América
Latina est4, en términos generales, mejor que el mundo, como muestra el hecho de que
la posicién de la curva de América Latina esté mas a la derecha que la correspondiente
al mundo. Es facil observar cémo la posiciéon mediana toma un valor més elevado para
el caso de América Latina que para el mundo, y también es observable cémo entre la
linea de pobreza absoluta de $US 250 PPA por afio y la renta de $Us 800 (las dos lineas
punteadas en el Grifico 1), el porcentaje de la poblaciéon mundial que entra en la cate-
goria de «relativamente pobres» es més alto que el correspondiente a América Latina.
Por contra, cuando se dirige la atencién hacia aquellos con ingresos muy elevados, por
encima de $Us 10.000 PPA por persona y afio (que corresponderia con X = 4 en el Grafi-
co I), hay una ausencia relativa en la representacién de América Latina’, al tiempo que
la curva de distribucién de esta region adelgaza de forma sabita.

GRAFICO 1. DISTRIBUCION GLOBAL Y DE AMERICA LATINA EN 2002
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Fuente: World Income Distribution Database y elaboracién propia.

7. Larenta en el grafico se muestra en logaritmos en base 10, de forma que x = 4 correspon-
de con $Us 10.000 PPA per capita.
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I1.1. Desigualdad de renta en América Latina

Los resultados reproducidos en la Tabla Il muestran que la desigualdad en la dis-
tribucién de la renta en América Latina considerada como un todo (como si fuera un
Unico pafs) se ha mantenido relativamente estable durante todo el periodo. De hecho,
los coeficientes de Gini correspondientes a 1988 y 2002 son practicamente idénticos
(57,5 y 57,6). Las variaciones han sido minimas, y cuando tenemos en cuenta el error
estandar incorporado en la medicién de los indices de Gini (y dejamos fuera otras posi-
bles fuentes de discrepancia como las diferencias entre encuestas) es evidente que des-
de un punto de vista estadistico la desigualdad se ha mantenido al mismo nivel. Lo mismo
es valido en lo que se refiere a la desigualdad entre paises, esto es, la desigualdad obte-
nida bajo el supuesto de que todas las personas de cada pais tienen una renta igual a
la renta media de ese pafs. En este caso, la desigualdad fluctia entre poco mas de 19
puntos y 14 puntos Gini (linea 2 de la Tabla 111). Si los paises ricos de América Latina
hubieran estado creciendo de forma sistematica por encima de los paises pobres (y en
ausencia de grandes cambios en la distribucién de la poblacién entre paises), este indi-
ce de Gini habria aumentado, de lo cual no hay evidencia.

TABLA III. DESIGUALDAD DE RENTA EN AMERICA LATINA
(DISTRIBUCION DE LA RENTA REAL ENTRE INDIVIDUOS)

1988 1993 1998 2002

(1) Indice de Gini (557’56) (545”15) (545,’35) (537,‘85)

(2) Desigualdad entre paises (145‘2)4) (15%17) (169,63) (146”5)

(3) Desigualdad dentro de cada pais * 422 41,8 397 40,7

(4) Peso de la desigualdad interna en la desigualdad total de América Latina (en %) 733 75,3 67,3 70,8
(5) Desigualdad no ponderada entre paises (352"24) (257’66) (352)’(3 (234)63)

Notas: El error estandar se ha calculado por el método bootstrap. El indice de Gini y la desviacién estandar
estan expresados en porcentajes.

* Incluye el componente superpuesto (overlap) del indice de Gini.

Fuente: World Income Distribution database y elaboracién propia.

La tltima linea de la Tabla 111, que muestra la desigualdad no ponderada entre
paises, y por lo tanto recogeria la existencia de convergencia (si cae el indice de Gini)
o divergencia (si aumenta), no muestra ninglin patrén claro. Atendiendo a los datos
reproducidos en la Tabla 11, lo que sorprende de América Latina no es sélo su alto
nivel de desigualdad (sobre el que se ha escrito cantidad de libros), sino también el
hecho de que cuando se considera América Latina como un todo las diferencias entre
las rentas medias de los paises explican una parte relativamente pequefia de la des-
igualdad, al tiempo que la mayor parte se explica por las desigualdades existentes den-
tro de cada pafs. En otras palabras, si América Latina como continente es muy desigual
en términos de renta no es porque los paises que la componen tengan niveles de ren-
ta muy distintos, sino porque todos (o la mayoria) de los paises tienen internamente
una distribucién muy desigual de la renta.
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El peso de la desigualdad dentro de cada pais en la inequidad total de América

Latina (linea 4 en la Tabla 1m1) oscila alrededor del 70%), un porcentaje extremadamente
alto cuando se compara con cualquier otra agrupacién regional o continental de pai-
ses. A modo de comparacion, en el Gréfico 1T se ha representado el resultado corres-
pondiente a América Latina junto con el obtenido para otras cuatro regiones del mundo.
Al observar las rentas medias de los paises (ponderadas por poblacién) se comprueba
que América Latina es, de hecho, un continente muy homogéneo. El componente entre
paises del indice de Gini es mds pequefio que en cualquier otra regién. Justo lo con-
trario es cierto para el componente intrapais de la desigualdad total. En lo que a esto
se refiere, América Latina no tiene rival.

GRAFICO 1. COMPONENTE INTERNO Y ENTRE PAISES DE LA DESIGUALDAD
EN DISTINTAS REGIONES Y EL MUNDO, 2002
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Nota: Los indices de Gini estdn expresados como fracciones.
Fuente: World Income Distribution database y elaboracién propia.

Del anilisis anterior se derivan dos conclusiones importantes. En primer lugar, que
la mayor parte de la desigualdad de América Latina como continente obedece a las des-
igualdades existentes dentro de cada pais. En segundo lugar, en lo que a esto respec-
ta, Asia se sit(ia justo en el extremo opuesto de América Latina, destacando este
continente por la heterogeneidad de la renta media de los paises que la componen (al
incluir algunas de las regiones mas ricas y mas pobres del planeta), siendo, sin embat-
go, la desigualdad interna relativamente modesta.
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I1.2. Desigualdad de la renta dentro de los paises latinoamericanos

Como ya se ha mencionado, América Latina es un continente con un alto nivel de
desigualdad, formado por paises que también tienen un alto nivel de desigualdad inter-
na. En este contexto es interesante conocer si, en términos medios, estos niveles de des-
igualdad interna han mostrado una tendencia al alza o a la baja, y en qué medida estos
cambios se asemejan a los acontecidos en el resto del mundo.

Como se puede ver en la Tabla 1v, el indice de Gini medio de América Latina, a
pesar de su alto valor, muestra una tendencia creciente en el periodo analizado. En 1988
y 1993 el Gini medio se situaba por debajo de 50; un lustro mas tarde se sitda ligera-
mente por encima de 50, para alcanzar casi 54 en el afio 2002. Puesto que los paises
incluidos en la muestra son practicamente los mismos a lo largo de todo el periodo,
este cambio no se puede atribuir a la incorporacién de nuevos paises o a la omisién de
otros que originariamente formaban parte de la muestra®.

TABLA 1v. INDICE DE GINI MEDIO DE AMERICA LATINA Y EL MUNDO

1988 1993 1998 2002

Indice de Gini medio en América Latina 483 48,8 50,8 53,8

Indice de Gini medio mundial 33,8 39,2 39,6 39,5

Diferencia entre la media de América Latina y la media mundial +14,5 +9,6 +11,2 +143

Nota: Medias no ponderadas, cada pafs es una observacion.
Fuente: World Income Distribution database y elaboracién propia.

De los datos recogidos en la Tabla IV también se deduce que cuando se contempla
el conjunto del periodo, la diferencia entre la desigualdad media de América Latina y
la desigualdad media global también aumenta. Esta diferencia era de mas de 14 pun-
tos en 1988, aunque una parte importante de la misma respondia a la baja desigualdad
existente en los antiguos paises comunistas (considerados en la muestra como republicas
independientes ya en 1988 para evitar que se produjeran cambios bruscos en la com-
posicién de la misma). Con el cambio de década, cuando la desigualdad media mun-
dial aumenta hasta alcanzar un nivel préximo a los 40 puntos Gini (nivel en que se ha
mantenido desde entonces), la desigualdad en los paises de América Latina muestra
una tendencia similar al alza, aumentando las diferencias. De este modo, en 2002 la dife-
rencia entre el Gini nacional medio en América Latina y el mundo superaba de nuevo
los 14 puntos. Para comprender mejor lo que supone esta diferencia, ndtese que este
valor coincide con la diferencia en desigualdad existente entre Honduras o Pert (que

8. Aunque no se dispone de informacién completa sobre distribucién de la renta para América
Latina con anterioridad a esta fecha, a partir de los estudios de J. LONDONO y M. SZEKELY (2000), S.
A. MORLEY (2001) y O. ALTIMIR (1994 y 1996) sobre la distribucién de la renta en las décadas de 1970
y 1980 se observa que en la primera en la mayor parte de los paises de América Latina la desigualdad
permanece constante o se reduce. En la década de 1980, por el contrario, una mayorfa de paises ve
aumentar su desigualdad.
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tienen una desigualdad similar a la media de América Latina) y los Estados Unidos
(que se sittia en la media mundial). En todos los afios excepto el dltimo (2002), el pais
de América Latina con mayor desigualdad es Brasil, con un indice de Gini de 59 y 60.
En 2002 Bolivia alcanza a Brasil, e incluso lo supera ligeramente.

Para terminar este repaso de la desigualdad en América Latina, el Grafico Il repro-
duce los valores de indice de Gini del tltimo afio disponible (2005) y los correspon-
dientes PIB per capita de 18 paises de América Latina’ con la finalidad de ofrecer una
imagen, a modo de foto fija, de la posicién de los distintos paises de la regién en este
ranking de desigualdad. Como se puede apreciar, los valores de desigualdad practi-
camente no guardan relacién alguna con el nivel de PIB per cdpita, de forma que sélo
muy marginalmente los paises méds desarrollados muestran una menor desigualdad. No
parece asi que en América Latina, al menos hasta el momento, se cumpla la hipétesis
de Kuznets, segtin la cual el crecimiento econémico estaria asociado en una primera
etapa con un aumento de la desigualdad, para posteriormente reducirse ésta a partir
de determinado umbral de PIB per cépita, de forma que la relacién entre nivel de ren-
ta per capita y desigualdad adoptaria la forma de U invertida. Destaca asimismo, tal
y como se ha visto en las secciones anteriores, el hecho de que todos los paises de
América Latina, incluso los menos desiguales —como Uruguay—, se sittien por encima
de la media mundial.

GRAFICO 111, INDICE DE GINT Y PIB PER CAPITA, 2005
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Fuente: CEPAL (2006), BANCO MUNDIAL y elaboracién propia.

9. Los casos de Argentina, Ecuador y Uruguay incluyen sélo poblacién urbana. En algunos
paises los datos corresponden a afios anteriores, al no disponerse de encuestas para 2005.
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III. FACTORES DE DESIGUALDAD EN AMERICA LATINA

Una vez explorado con detenimiento el nivel de desigualdad de la renta existente
en América Latina, asi como su evolucién en las Gltimas décadas del siglo XX, corres-
ponde a esta seccion explorar cudles son los factores que pueden explicar ese perfil dis-
tributivo, sustancialmente més desigual, del continente latinoamericano.

La distribucién personal o familiar de la renta existente en un pais en un momen-
to del tiempo es el resultado de mdltiples factores de distinta naturaleza. Un primer
elemento es la distinta capacidad de los individuos de obtener rentas en el mercado, lo
que a su vez dependera de los recursos de los mismos y su remuneracién. Estos recur-
sos son de dos tipos: propiedades (tierras, capital fisico y capital financiero) y trabajo,
en este ultimo caso cualificado por el nivel educativo de los trabajadores. De esta for-
ma, cuanto mas desigual sea la distribucién de la propiedad de los medios producti-
vos, menos extendido el acceso a la educacién y mayor el desempleo y la desigualdad
salarial, mayor sera la desigualdad derivada de la participacién de los individuos en el
mercado, ya como trabajadores, ya como propietarios.

En muchos paises, sin embargo, existen multiples instituciones que operan sobre
las rentas generadas en el proceso productivo aminorandolas (impuestos) o aumen-
tandolas (transferencias), de forma que en muchos casos la renta final obtenida por los
ciudadanos difiere de forma significativa de la derivada de su participacion en el mer-
cado. Piénsese, por ejemplo, en la renta de los trabajadores jubilados, con unos ingre-
sos de mercado nulos (o muy bajos, en el caso de tener propiedades o ahorros que les
renten algunos intereses), y que sin embargo reciben pensiones publicas.

En los Estados de Bienestar plenamente desarrollados, como los existentes en la
mayoria de los Estados miembros de la Unién Europea, este efecto puede llegar a supo-
ner transferencias importantes de renta; por ejemplo, para el conjunto de la Unién
Europea (considerando la «Europa de los 15»), la tasa de riesgo de pobreza (defini-
da como poblacién con ingresos inferiores al 60% de la renta mediana) cuando no se
consideran las transferencias sociales alcanza el 42% de la poblacién, mientras que
cuando se consideran las transferencias la proporcién cae al 16% (cuando se exclu-
yen del célculo las pensiones, la caida es del 26 al 16%)". En América Latina, el menor
desarrollo del Estado de Bienestar hace que el peso de las transferencias sea menor,
pero no por ello inexistente.

De acuerdo con los datos reproducidos en la Tabla 1v, los ingresos del trabajo para
17 paises de América Latina suponen el 84,6% de la renta de las familias; las rentas
de la propiedad aportarian un exiguo 3,3 %, mientras que el 11,9% restante lo apor-
tarian las transferencias puablicas y privadas. Estos datos revelan dos fenémenos de inte-
rés: la centralidad del trabajo para explicar la distribucion de la renta y la existencia
de una remuneracién a la propiedad probablemente demasiado baja, que reflejaria la
—por otra parte conocida y mencionada con anterioridad— incapacidad de las encuestas

10. Tomado de EUROSTAT. Tasa de riesgo de pobreza antes y después de transferencias con y sin
pensiones. Datos correspondientes a 2005.
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familiares de capturar esta dimension de los ingresos. Asi mismo es destacable el des-
igual peso de las transferencias, reflejo del diverso grado de desarrollo de los sistemas
de proteccion social. A modo de comparacién, a mediados de la década de 1990 en
la Unién Europea" los ingresos por trabajo suponian el 71,4% de los ingresos, una
cifra similar a la de Estados Unidos; mientras que en la Unién Europea las transfe-
rencias sociales superaban el 24%, en este Gltimo pais no llegaban al 7%".

GRAFICO 1v. COMPONENTES DE LA RENTA (ULTIMO ANO DISPONIBLE)
100%

0% | 22 ot 10,6 |10,4 i 12,7
80% |
70% |
60% |
50% |
40% |
30% |
20% |

10% 1

o Traba]o m Capital o Transferencias

0% |

g ¥ O L& S N D SO - S @ B N
Q)@”b &m"z é&c &,ﬁc Ad‘ﬁ‘,’ %c»& &m@) Q}&& <° &@Q {b@bc \o‘e& & ‘b&g o of&\ 0@‘@? -&“Q
o N2 g o .
& ¢ D R Q"& Q% € & &
<

Fuente: FERRANTI ef al. (2003: 418); y elaboracién propia.

Mientras que el primer factor, de los que hemos aludido, que influyen en la deter-
minacién de la distribucién de la renta es de naturaleza econdmica, y el segundo ins-
titucional, el tercero y tltimo es de indole demografica. Por un lado, los ingresos de las
personas no son constantes a lo largo de su vida, sino que muestran un perfil de tipo
U invertida: nulos hasta que la persona alcanza la edad laboralmente activa, crecien-
tes a partir de esa edad hasta los 40-50 afios, para caer ligeramente desde entonces
hasta la jubilacién, donde los ingresos laborales pasarian a ser nulos y se sustituirian,
en su caso, por ingresos de transferencias (pensiones) o propiedad. De esta forma, la
composicion etaria de la poblacidn afectard a la distribucién de la renta, ya que una
poblacién inusualmente joven contendra una porcién elevada en tramos de renta bajos,
lo que se reflejard en una mas desigual distribucion de la renta, que sin embargo se

11. Datos del Panel de Hogares de la Unién Europea, afio 1994, correspondientes a Alemania,
Bélgica, Dinamarca, Grecia, Espana, Irlanda, Italia, Austria, Portugal y Reino Unido.
12. R. MUNOZ DE BUSTILLO (2002: 94).
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corregira con el tiempo seglin esas cohortes mas numerosas vayan ascendiendo por la
escala de renta asociada al ciclo vital laboral.

Asi mismo, la existencia de explosiones demograficas o baby booms que afecten de
forma asimétrica a los distintos deciles de poblacién, o los comportamientos repro-
ductivos diferenciales por clases sociales (mayores tasas de fertilidad en la poblacién
con menos ingresos), también afectardn a la distribucion de la renta, aumentando el
ntimero de miembros dependientes en las familias de renta baja mas intensamente que
en el resto de los deciles. Por tltimo, un rapido crecimiento demografico repercutird en
una mayor abundancia de mano de obra, lo que derivard en un menor crecimiento de
su remuneracion, haciendo mas dificil que se produzcan cambios distributivos favora-
bles a las rentas mas bajas. En las proximas paginas seguiremos este esquema de deter-
minantes de la distribucién de la renta en nuestro repaso de los «sospechosos habituales»
del alto grado de desigualdad en América Latina.

HI.1. Desigual distribucion de la riqueza: la importancia de la historia

En su Decadas de Orbe Novo, el capellan de la reina Isabel de Castilla y cronista
de indias Pedro Martir de Angleria (1457-1526) sefialaba: «hacia el Sur han de cami-
nar los que buscan las riquezas que guarda el equinoccio, no hacia el frio Norte»".
Esa riqueza, junto con la abundante mano de obra existente en el continente Sur —en
contraste con el Norte, escasamente poblado— y la forma en la que se exploté en la
época colonial es un primer factor a considerar a la hora de explicar la desigual dis-
tribucién actual de la renta en América Latina. De forma muy sintética, siguiendo la
tesis defendida por Engerman y Sokoloff (2005), la presencia de abundante poblacién
en las areas colonizadas por la Corona espafiola, junto con la practica de otorgar gran-
des concesiones de tierras (en muchos casos ricas en minerales y trabajo: las tristemente
famosas encomiendas y mitas) a los miembros de la élite y a aquellos que se destaca-
ron en la conquista de nuevas tierras para la Corona, habria derivado en una alta con-
centracioén de la propiedad de la tierra ya desde el mismo momento de la formacién
de la Colonia.

Estas enormes divergencias en el acceso a propiedades y mano de obra habrian dado
lugar a un alto grado de desigualdad en la distribucién de la renta, que se habria per-
petuado en el tiempo mediante el uso que las élites hacian de su poder a la hora de
establecer arreglos institucionales y desarrollar politicas piblicas que mantuvieran el
statu quo, dandoles acceso a ventajas econdmicas no disfrutadas por el resto de la pobla-
cién. Esta circunstancia se veria favorecida por una politica migratoria muy restrictiva,
que derivaba en una menor competencia por los recursos. La Tabla v, que recoge el

13. Citado en J. H. ELLIOT (2006: 147).

14. De acuerdo con W. M. DENEVAN (1976), las tierras que pasarian a ser Estados Unidos y Ca-
nada alojaban escasamente al 8% de la poblacién nativa del continente (Norte y Sur), algo menos que
la existente en el Caribe; mientras que la poblacién de México y Centroamérica suponia el 47 %.
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porcentaje de cabezas de familia con propiedades de tierra en México y Estados Unidos,
refleja de forma elocuente el efecto que esta politica tuvo sobre el acceso a la propie-
dad de la tierra. Los resultados para el caso de Canada son similares (el 87% de los
cabezas de familia eran propietarios de tierras), mientras que Argentina ocuparia una
posicién intermedia, con porcentajes que varian del 6,6% en Tierra del Fuego al 35%
en Chubut. Recuérdese que en este caso el reparto de tierra es muy posterior en el
tiempo y esta asociado a las concesiones masivas de tierras otorgadas en época de la
Republica.

TABLA V. PROPORCION DE CABEZAS DE FAMILIA CON ACCESO
A PROPIEDAD DE LA TIERRA

México, 1910 Y% EE.UU., 1900 %o
Pacifico Norte 5,6 Atlantico Norte 79,2
Norte 3.4 Atlantico Sur 55,8
Central 2,0 Norte Central 72,1
Golfo 2,1 Sur Central 514
Pacifico Sur 1,5 Oeste 83,4
Alaska/Hawai 42,1
Total México rural 24 Total EE.UU. 74,5

Fuente: ENGERMAN y SOKOLOFF (2005), cuadro 4.

Aunque el acceso a tierras es un indicador muy simple de desigualdad, ya que no
refleja la desigualdad de las propiedades ni la calidad de las mismas, los datos son cla-
ros no sélo en lo referente al distinto tipo de colonizacién llevado a cabo en el Norte
y en el Sur, sino también en lo relativo a la persistencia en el tiempo de los mecanis-
mos que en su momento generaron uno u otro perfil distributivo. La Tabla v también
refleja como ni siquiera en el desigual Sur de los Estados Unidos, con una produc-
cién agricola basada en gran medida en la esclavitud, los porcentajes de acceso a la
propiedad se acercan a los existentes al otro lado del Rio Grande. Asi mismo es inte-
resante sefialar que esta mayor desigualdad en la distribucién de la tierra no se habria
corregido a lo largo del siglo XX, como se puede observar en el Grifico 1V, que reco-
ge el indice de Gini de tenencia de tierras segtin grandes regiones del mundo, donde
América Latina muestra la mayor concentracién (0,81) frente a la media mundial
de 0,65".

15. El indice correspondiente al Africa subsahariana estd probablemente sobrestimado, al in-
cluir sélo 7 paises, probablemente aquellos con una agricultura méds concentrada. En muchos paises
africanos es habitual la propiedad comunal de la tierra (K. OTsUKA, H. CHUMA e Y. HAYAMI, 1992),
lo que dificulta la confeccién de indicadores de concentracion.
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GRAFICO V. INDICE DE GINI DE TENENCIA DE TIERRA, 1986-1990
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Fuente: DEININGER y OLINTO (2000) y elaboracién propia.

La mayor desigualdad y el consecuente mayor poder de las élites se manifestaria a
su vez segin Engerman y Sokoloff (2002) en dos politicas relacionadas con los resul-
tados en términos de distribucion de la renta: la institucion del derecho al voto (sin res-
tricciones en funcién del nivel de riqueza y alfabetizacidn) y la generalizacién del acceso
a la educacién primaria. En lo que al primer factor se refiere, aunque la relacién entre
democracia y desigualdad es compleja, parece existir cierto consenso (Gradstein y
Milanovic, 2004) en que, salvo casos especificos (como serian los antiguos paises socia-
listas, en los que la democracia habria venido acompafiada de un aumento de la des-
igualdad, derivada en este caso no de su democratizacién sino de la instauracién de una
economia de mercado), la democracia esta asociada con una distribucién de la renta
mas igualitaria. Una revisién de las reglas de votacion vigentes en los paises de América
Latina muestra la persistencia de requisitos de riqueza y alfabetizaciéon en muchos de
ellos hasta bien entrado el siglo XX. La penosa experiencia de dictaduras de muchos
de estos paises en la segunda mitad del siglo XX no habria hecho sino reforzar esta fuen-
te de desigualdad.

En lo que se refiere al acceso a la educacién bisica, lo primero que hay que sena-
lar es que la gran brecha en el PIB per c4pita existente entre los paises latinoamerica-
nos y Estados Unidos no se abre hasta bien entrado el siglo XX, de forma que se puede
argumentar que durante el siglo XIX muchos de estos paises ya habian alcanzado nive-
les de renta suficientes como para disponer de los recursos necesarios para ofrecer edu-
cacién basica generalizada a su poblacion. De acuerdo con Prado de la Escosura (2004),
durante las décadas que siguieron a la independencia de América Latina, ésta experi-
mentd un crecimiento econémico muy préximo al vivido por los paises més ricos, ritmo
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que se mantendria durante el periodo 1860-1938; de manera que durante la segunda
mitad del siglo XX el PIB per cépita de los principales paises de América Latina (como
conjunto) se mantendria por encima de un tercio del de Estados Unidos. Sin embar-
go, ninguno de estos paises alcanzd niveles altos de alfabetizacién hasta bien entrado
el siglo xX. Este hecho, que afecta a la evolucién de la desigualdad, se explicaria segtin
Engerman y Sokoloff (2005) por dos vias distintas. En primer lugar, por las mayores
dificultades que, en presencia de una muy desigual distribucién de la renta, tendra una
mayoria de familias para hacer frente al pago de los costes de escolaridad —de ser la
educacién privada—. En segundo lugar, por los menores incentivos que tendra la pobla-
cién mas acomodada para financiar una educacién publica de la que se beneficiarian
fundamentalmente otros, en la medida en que ellos ya dispongan de instituciones edu-
cativas privadas. En este sentido no es extrafio que paises de América Latina con muy
deficientes sistemas de educacién basica contaran sin embargo con buenas institucio-
nes publicas de educacién superior, fundamentalmente utilizadas por los hijos de la cla-
se dirigente’®.

En resumen, el alto nivel de desigualdad derivado del modelo de colonizacién impe-
rante en América Latina (en contraste con América del Norte) se habria perpetuado
en el tiempo mediante la consolidacién de élites poco interesadas en la activaciéon de
aquellas politicas (democracia no censitaria, educacién biésica, etc.) que podrian afec-
tar negativamente a sus intereses de clase. Si esta interpretacion fuera acertada, esta-
rfamos en presencia de un caso de lo que se conoce en la literatura de crecimiento
econémico como path dependency growth o «dependencia del punto de partida», segtin
el cual las circunstancias econémicas de un pais en el pasado no sélo afectarfan a los
niveles de produccidn de entonces sino que su impacto permaneceria a lo largo del tiem-
po, afectando su evolucién futura.

II1.2. Desigualdad de acceso a la educacion

Puesto que la mayor parte de la poblacién obtiene sus ingresos como resultado de
su trabajo, ya sea de forma auténoma, asalariada formal o informal (una via de empleo,
esta Gltima, especialmente importante en América Latina, con estimaciones que van del
37% en Chile a mas del 60% en Colombia, Bolivia o Paraguay [Gasparini y Tornarolli,
2006]), todo aquello que altere su productividad afectara a su capacidad de generacién
de rentas y, consecuentemente, a la distribucién del producto?.

16. En este sentido, la primera universidad de América fue fundada en Santo Domingo en 1538,
un siglo antes que la Universidad de Harvard, fundada en 1636.

17. Para un estudio de la relacién entre desigualdad de acceso a la educacién y desigualdad de
ingreso véase J. DE GREGORIO y J.-W. LEE (2002).
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GRAFICO VI. DESIGUALDAD EDUCATIVA POR TRAMOS DE EDAD
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Fuente: Base de datos del SEDLA y elaboracién propia.

Aunque el retraso en la alfabetizacion de América Latina —al que aludiamos en la
seccion anterior— se mantiene hasta bien entrado el siglo XX, en las tltimas décadas
muchos de los paises de América Latina han mostrado una innegable mejora en sus
indicadores de educacion. Para reflejar el desempefio educativo de los paises de América
Latina en el Grafico VI se ha reproducido el indice de Gini de desigualdad educativa
segin tramos de edad, que nos sirve para aproximarnos a la desigualdad de acceso
ala educacion de las distintas cohortes/generaciones. Dos cuestiones destacan del gra-
fico: en primer lugar, la desigualdad extrema en el acceso a la educacién existente a
mediados del siglo pasado (cohorte de mds de 61 afios), con indices de Gini supe-
riores a 0,5 en muchos casos; en segundo lugar, el fuerte proceso de generalizacion
de acceso a la educacién experimentado en todos los paises, de forma que los indi-
ces de Gini para los paises de mayor desigualdad educativa se reducen a la mitad para
aquellos con edades comprendidas entre los 10 y 20 afios.

Sin embargo, a tenor de lo analizado en la seccién anterior, no parece que esa mejo-
ra en el acceso a la educacién se haya traducido en una reduccién de la desigualdad,
lo cual nos indica que la relacién entre mejora educativa y desigualdad es compleja. Por
un lado, la mejora educativa, tal y como se mide cuando se utiliza el niimero de afios
de escolaridad, es opaca a la calidad de la misma. Si por deficiencias presupuestarias u
organizativas la educacién es de mala calidad, dificilmente esta mejora en la permanencia
en la escuela se traducird en un aumento de la capacidad productiva de los trabajado-
res. Por otro lado, la mejora educativa tan sélo recoge un aumento potencial de la pro-
ductividad y los salarios, que para que sea efectivo tendra que traducirse en mejores
empleos para aquellos con otrora menos educacion. Si como resultado de la situacion
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econémica no se crean tales empleos, entonces la mejora educativa no se traducira en
ganancias de ingresos y reduccién de la desigualdad.

La ausencia de una relacién agregada clara entre inversién en educacién y creci-
miento econémico denunciada por Pritchett (2001) pone de manifiesto la importancia
de otros factores complementarios (calidad educativa y demanda de trabajo cualifica-
da principalmente) para que el aumento de la escolaridad se traduzca en mas crecimiento
y, siguiendo la misma légica, en una mejora en la distribucién de la renta. En lo que al
primer factor se refiere, todos los datos apuntan a la existencia de un alto grado de dife-
rencia en la calidad de la educacién entre los colegios ptblicos, que proveen la educa-
cién primaria y secundaria al 90% de la poblacién de los dos primeros quintiles, y los
colegios privados, donde se educan los hijos de las familias mas acomodadas. Por ejem-
plo, los colegios privados ofrecen hasta el doble de horas de instruccién y general-
mente cubren el curriculo oficial, mientras que, paradéjicamente, los colegios ptblicos
s6lo cubren alrededor de la mitad (Inter-American Development Bank, 1998). Ello
explica que en Chile o Costa Rica las ganancias asociadas a cada afio adicional de for-
macién secundaria para un individuo de la decila m4s alta sea 4 puntos superior con
respecto a aquellos que pertenecen a la decila mas baja.

Por otra parte, en presencia de cambio técnico intensivo en cualificacién, es posi-
ble que la mejora educativa sélo sirva, como si estuviéramos en el Pais de las Maravillas
de Alicia, para que los trabajadores menos cualificados no pierdan posiciones en la dis-
tribucién de la renta, al tiempo que aquellos trabajadores con mayor cualificacién, por
mor de la mayor demanda que el mercado hace de sus conocimientos, se llevarian una
parte desproporcionada de las ganancias asociadas a la mejora educativa. Todos estos
factores hacen compatible que la desigual distribucion de la educacion explique el alto
grado de desigualdad existente en el pasado, al tiempo que la mejora en su distribu-
cién no implique reduccién de la desigualdad en el presente (Beccaria ez al., 2003). De
hecho, como se puede observar en la Tabla VI, esa mejora educativa ha sido compati-
ble con un aumento de la brecha salarial entre trabajadores con nivel de educacién alto
y nivel de educacién bajo en muchos (aunque no en todos) los paises de América Latina.

En todo caso, cuando se compara el nivel de desigualdad de acceso a la educacion
de los paises latinoamericanos con el existente en otros paises menos desarrollados se
observa que los primeros tienen un nivel de desigualdad de renta anormalmente alto,
dado su nivel de desigualdad educativa; por ejemplo Brasil, uno de los paises del mun-
do con mayor desigualdad de ingresos, tiene un indice de Gini de educacién de 0,39,
muy por debajo del de India: 0,686". El anilisis comparativo de desigualdad entre Brasil
y Estados Unidos realizado por Bourguignon, Ferreira y Leite (2002) nos servira para
cuantificar mejor el peso que la desigualdad educativa tiene en el conjunto de la des-
igualdad de ingresos. Cuando se simula cual seria el indice de Gini de Brasil si los nive-
les educativos de su poblacién fueran iguales a los de Estados Unidos, pero sin alterar
ningtn otro factor, el resultado es que el indice caeria en 6,4 puntos, reduciendo a la
mitad la diferencia de desigualdad entre Brasil y Estados Unidos. En el caso de Chile

18. V. THOMAS, Y. WANG y X. FANG (2002).
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e Ttalia (Ferranti et al., 2003) las diferencias educativas derivadas de aplicar idéntica
metodologia tendrian un papel més bajo, ya que de replicarse los indicadores educati-
vos italianos en Chile, la caida del indice de Gini seria de 2 puntos, esto es, el 10% de
la diferencia en desigualdad de ingresos existente entre ambos paises.

TABLA VI. EVOLUCION DE LA BRECHA SALARIAL POR NIVEL EDUCATIVO (ALTO/BAJO)

Periodo .A_ﬁ'o Aﬁo Cambio

inicial final total %
Argentina 1998-2003 30 31 4.0
Bolivia 1997-2002 31 36 17,5
Brasil 1990-2004 5,6 5,7 2,0
Chile 1990-2003 3.8 43 13,9
Colombia 1996-2000 4.6 4.8 5,5
Costa Rica 1990-2004 29 33 13,5
R. Dominicana 2000-2005 29 23 -19,7
Ecuador 1995-1998 2.4 30 239
El Salvador 1991-2004 33 28 -14,7
Guatemala 1992-2005 4.4 5.2 17,5
México 1989-2002 29 36 24,6
Nicaragua 1993-2001 31 5,4 73,8
Panama 1991-2004 31 39 242
Paraguay 1995-2004 37 33 -12,6
Pera 2001-2003 33 32 -0,9
Uruguay 1989-2005 23 34 50,9
Venezuela 1989-2004 25 23 7,7

Fuente: Base de datos SEDLAC y elaboracién propia.

Uno de los mecanismos por los cuales la desigualdad educativa se transmite en
mayor medida en desigualdad de ingresos en América Latina es la mayor remunera-
ci6én de la educacién en este continente. De acuerdo con Psacharopoulos y Patrinos
(2002), la rentabilidad privada de educacién en América Latina, tanto en primaria,
secundaria como terciaria, s6lo era superada por la obtenible en el Africa subsahariana,
siendo muy superior a la de la OCDE. En concreto, los valores para América Latina
eran de 26,6%, 17% y 19,5% respectivamente, frente a 13,4%, 11,3% y 11,6%.

II1.3. Las peculiaridades de un Estado de Bienestar truncado
Aun estando en presencia de estructuras productivas que generan un alto nivel
de desigualdad de mercado, es posible, en presencia de politicas piblicas compensa-

torias, suavizar los niveles de desigualdad final en términos de renta disponible, bien
a corto plazo, mediante el juego de impuestos (directos) y transferencias, bien a largo
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plazo, mediante el gasto en educacién y otras politicas de acceso a bienes producti-
vos (reforma agricola, microcréditos, etc.). En lo que a esto se refiere, y en contra de
lo que se podria esperar, los paises de América Latina no se caracterizan por tener nive-
les de gasto social anormalmente bajos para sus niveles de desarrollo, existiendo pai-
ses, como Argentina, donde el gasto social (incluyendo educacién) alcanza el 20% del
PIB. Mis atin, los pafses de América Latina siguen un comportamiento estandar en lo
que se refiere al esfuerzo en proteccién social realizado, dado su PIB per cépita, de for-
ma que, en términos globales, los paises de mayor renta muestran un mayor esfuerzo
en gasto social.

(GRAFICO VII. PIB PER CAPITA Y ESFUERZO EN PROTECCION SOCIAL:
EurOPA Y AMERICA LATINA
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Fuente: UNDP, CEPAL, EUROSTAT y elaboracién propia.

El Grifico VII recoge el gasto social (incluyendo educacién) como porcentaje del
PIB de los paises de América Latina, la Unién Europea y Noruega, asi como su PIB per
cépita en dolares a Paridad de Poder Adquisitivo. De su andlisis se desprende que el
aumento de la renta per cipita va acompanado de un mayor esfuerzo en proteccién
social, y que la posicién de los paises de América Latina en su conjunto no dista mucho
de la pauta estadistica revelada por la funcién logaritmica reproducida en el grafico.
Al igual que ocurre en la Unién Europea, algunos paises como Uruguay, Brasil u Hon-
duras muestran un mayor esfuerzo en gasto social de lo que les «corresponderia» dado
su nivel de PIB per cdpita, mientras que otros, como Chile, México o la Republica
Dominicana habrian desarrollado sus sistemas de proteccién social menos de lo que
cabria esperar dado su nivel de renta. Pero lo mismo ocurre con Espafia o Irlanda, por
un lado, y con Suecia o Dinamarca por otro.
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No es, por lo tanto, en el capitulo de los perfiles de gasto donde sobresale este
continente. Las diferencias principales aparecen cuando se analiza el impacto del gas-
to social sobre la distribucién de la renta, ya que mientras que en la Unién Europea
la relacién entre desigualdad y esfuerzo en gasto social es claramente negativa —de for-
ma que los paises con un mayor desarrollo del Estado de Bienestar son también paises
con una distribucién de la renta menos desigual—, en América Latina, como se puede
apreciar en el Grafico v, tal relacidn es inexistente. Esto es, a diferencia de los paises
de la Unién Europea, en América Latina el gasto social no tiene efecto alguno sobre la

desigualdad.

GRAFICO V1II. ESFUERZO EN PROTECCION SOCIAL Y DISTRIBUCION DE LA RENTA, 2003
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Fuente: EUROSTAT, CEPAL y elaboracién propia.
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En todo caso, antes de comentar este resultado es importante dejar claro que el
Estado de Bienestar no se construye con la finalidad de luchar contra la desigualdad,
sino con la intencién de proteger a los ciudadanos frente a determinadas contingen-
cias: enfermedad, penuria en la vejez, desempleo, etc. Pero al hacerlo de una forma
universal y al desarrollarse, al amparo de aquél, programas satélite de asistencia social,
el resultado final es que los Estados de Bienestar consolidados muestran una menor
desigualdad y una menor tasa de pobreza.

La reducida capacidad redistributiva del gasto social en América Latina® llama la
atencién sobre la existencia, en esta regién, de lo que algunos analistas han denomi-
nado «Estados de Bienestar truncados», en donde son las clases econémicamente mas
favorecidas las que durante mucho tiempo han acaparado una parte importante de las
prestaciones sociales, frente a una mayoria de la poblacidon que, al estar al margen de
la economia «formal» o vivir en el mundo rural, estd también al margen de muchos
de los mecanismos de proteccién social.

Esto, junto con la captura del Estado en muchos paises y en muchas épocas por
parte de oligarquias identificadas con los poderes econémicos, y la ausencia de una
democracia plena, habria conducido en muchos paises a una utilizacioén regresiva de
los instrumentos econémicos del Estado, generando regimenes de privilegio. Esta situa-
cién, aunque no siempre deriva en una redistribucion regresiva de la renta (como pone
de manifiesto el caso chileno, donde el gasto social tiene un fuerte componente redis-
tributivo) reduce de forma importante en muchos paises el impacto progresivo del
mismo®.

En los pocos estudios disponibles sobre el impacto distributivo del gasto social, resu-
midos en Ferranti et al. (2003), se observa c6mo los distintos componentes del gasto
social tienen un impacto distributivo desigual: alto y progresivo en el caso de la edu-
cacién primaria, por ejemplo, y regresivo en el caso de pensiones contributivas, pro-
duciéndose la paradoja de que frecuentemente los programas universales con un alto
nivel de cobertura tienen un efecto redistributivo mayor que aquellos selectivos dirigi-
dos a la poblacién mas desfavorecida, pero que a menudo adolecen de un bajo nivel
de cobertura. En todo caso, y en descargo de la politica social, hay que sefialar que las
reformas aplicadas en la dltima década y el crecimiento del gasto social habrian posi-
bilitado el mantenimiento del nivel de desigualdad en una década en la que las refor-
mas econdmicas y el comportamiento de la economia probablemente habrian, en caso
contrario, generado un aumento de tal inequidad (Morley, 2001). Ademas, existen ele-
mentos que apuntan a que «el patrén de ejecucion del gasto social en educacion y salud
en América Latina estarfa dando un giro y reorientindose a la progresividad, aunque

19. Una estimacién del impacto sobre el indice de Gini del gasto social en 17 paises de América
Latina se puede encontrar en el capitulo 11 del Panorama Social de América Latina correspondiente a
2005 de la CEPAL, disponible en http://www.cepal.org/publicaciones/xml/4/23024/PSE2005_Cap2
GastoSocial.pdf.

20. Para un anilisis mas detallado de estas cuestiones véase el capitulo 8 de INTER-AMERICAN
DEVELOPMENT BANK (1998) o D. FERRANTI (2003), capitulos 5 y 9.
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este giro es lento y heterogéneo» (CEPAL, 2005: 159). Asi y todo, un organismo nada
sospechoso de apoyar el intervencionismo ptblico en la economia, como es la OCDE,
sefialaba en un reciente informe sobre América Latina (OCDE, 2007: 50) que la «regién
necesita de mas gasto publico, mejor y mas justo», un objetivo que, sin embargo, se
veia dificultado por la falta de legitimidad fiscal derivada, precisamente, de las injus-
ticias e ineficiencias percibidas por la opinién publica en relacion al gasto publico, que
estaria dejando su huella en la propia legitimidad del sistema democratico.

II1.4. El papel de la demografia

El dltimo elemento a considerar en nuestro repaso de los «sospechosos habitua-
les» de la desigualdad en América Latina es la estructura demografica y la composi-
cién de las familias. Como no toda la poblacién de un pais es potencialmente activa,
su estructura etaria afectara a la capacidad productiva y a la distribucién de la renta.
Aquellos paises con un alto porcentaje de poblacién de edad muy joven o muy alta
para trabajar veran reducido el peso de la poblacién potencialmente activa sobre la
poblacién total y, por lo tanto, veran mermada, caeteris paribus, su capacidad productiva
en comparacién con otros paises en donde la poblacién dependiente sea menor en tér-
minos relativos. Si, simultdneamente, la estructura familiar es distinta segtin la posi-
cién que ocupen los individuos en la distribucién de la renta, con familias mas
numerosas (con mayor nimero de dependientes) en las decilas més bajas que en las
decilas mas altas, el resultado final serd no s6lo un PIB mas bajo en aquellos paises con
una mayor tasa de dependencia, sino también una distribucién menos igualitaria.

Con la finalidad de conocer la evolucién de América Latina en lo que se refiere a
esta cuestion en un contexto comparado con otros paises en desarrollo y de renta alta,
en la Tabla vIT se ha reproducido el peso que la poblacién de menos de 14 afios, la
poblacién de mas de 64 y la suma de ambas tienen sobre la poblacién total, para
América Latina y para el conjunto de paises de renta baja, media y paises de la OCDE
de renta alta®.

Como se puede apreciar, a comienzos de la década de 1960 América Latina tenia
la mayor tasa de dependencia de las regiones contempladas en el grafico, suponiendo
la poblacién tedricamente dependiente practicamente la mitad de la poblacién total.
A partir de la década de 1980, la transicion demogrifica permite reducir la tasa de
dependencia, de forma que en 2005 el peso de la poblacién dependiente se habia redu-
cido en exactamente 10 puntos porcentuales. En todo caso, ndtese como la tasa de
dependencia en América Latina es sensiblemente m4s alta que la existente para el gru-
po de paises de renta media al que pertenece la mayor parte de paises de América

21. Clasificacién del Banco Mundial. Los paises de renta baja incluyen a 58 paises, fundamen-
talmente africanos, e India. Los de renta media incluyen a un centenar de paises, entre ellos la mayo-
ria de paises de América Latina, mientras que el tltimo grupo incluye a 24 paises de renta alta de la
OCDE, entre ellos Espafa.
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Latina. Esto supone que el crecimiento del PIB per capita en América Latina se habria
visto lastrado por la existencia de una parte importante de la poblacién que contri-
buia al denominador del mismo, en cuanto que poblacién, pero no al numerador, por
ser demasiado joven para participar plenamente en el sistema de produccién. En la
medida en que la desigualdad en la distribucién de la renta, tal y como plantea la hip6-
tesis de Kuznets, se vea afectada de forma cuadrética (primero positivamente y luego
negativamente) por el nivel de PIB per c4pita, este hecho explicaria, al menos parcial-
mente, la peor distribucién de la renta de este continente®.

TABLA VII. PESO DE LA POBLACION DEPENDIENTE SOBRE LA POBLACION TOTAL

(1960-2005)
1960 1970 1980 1990 2000 2005
Poblacién con edad entre 0y 14 (% del total)
América Latina y el Caribe 42,2 42,5 39,8 36,4 32,0 30,0
Paises de renta media 38,3 38,7 35,8 314 27,7 25,0
Paises de renta baja 40,9 422 41,2 40,2 38,1 36,4
OCDE renta alta 28,1 26,7 229 19,8 18,4 17,6
Poblacién con mas de 64 (% del total)
América Latina y el Caribe 39 42 4.4 47 55 6,1
Paises de renta media 4,8 4,8 53 5,6 6,7 73
Paises de renta baja 35 3,5 37 38 41 43
OCDE renta alta 9,1 10,2 11,7 12,9 14,5 15,4
Poblacién «dependiente» (% del total)
América Latina y el Caribe 46,1 46,7 442 41,1 37,5 36,1
Paises de renta media 431 435 41,1 37,0 344 323
Paises de renta baja 44 4 457 449 440 422 40,7
OCDE renta alta 372 36,9 34,6 327 329 33,0

Fuente: WORLD BANK (2007) y elaboracién propia.

En segundo lugar, es sabido que, por distintas razones cuyo estudio no procede
abordar ahora, el tamafo de las unidades familiares esta relacionado de forma inver-
sa con el nivel de renta de éstas, de forma que las familias econémicamente més vul-
nerables suelen ser familias con un mayor ntimero de miembros, reduciéndose por
lo tanto su renta per cdpita disponible y profundizando la desigualdad en la distribu-
cién de la renta®. De acuerdo con estimaciones del 1ADB (1998), a finales de la década

22. Larelacion entre desigualdad y crecimiento de la renta en América Latina se trata, entre otros
trabajos, en J. K. GALBRAITH y V. GARZA CANTU (1999), 1ADB (1998) y S. A. MORLEY (2000).

23. En todo caso, la relacién entre renta y tamafo familiar es compleja, ya que al tiempo que el
tamano de la familia afecta a la renta per capita, el aumento de la renta (esto es, el crecimiento eco-
némico) suele también traducirse en una reduccién del tamafio medio de la familia. En Estados Unidos,
por ejemplo, en 1962 la familia media era de 3,7 miembros, mientras que en 2002 se habia reducido
a3,15.
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pasada el nimero medio de hijos de las familias de América Latina de la decila mas
rica de renta era de 1,4, mientras que en el caso de la decila més pobre alcanzaba 3,3.
Dado que cuanto mayor es el niimero de hijos menor suele ser la educacién de la mujer
y las posibilidades de ésta de tener (por ambas razones) un trabajo de mercado, el impac-
to del mayor tamafio familiar frecuentemente se vera ampliado por el menor nimero
de adultos trabajando en la unidad doméstica. Como resultado, mientras que en tér-
mino medio la distancia de renta familiar entre ambos tipos de hogares es de un factor
multiplicativo de 12,3, la distancia en términos per c4pita aumenta hasta un factor de
19,9 (1IADB, 1998: 57)*.

Como contrapunto hay que sefialar que en la medida en que las cohortes jévenes
se incorporen satisfactoriamente al mercado de trabajo, el desequilibrio poblacional,
en el futuro, a favor de las cohortes activas generard por si mismo un aumento de la
capacidad productiva de los paises de América Latina, lo que en la terminologia espe-
cializada se ha denominado una «ventana demografica de oportunidad», con impli-
caciones potencialmente favorables en términos de mejora de la distribucién de la renta
(Antén, 2007), especialmente si van acompafiadas de la esperable reduccion del tama-
fio medio de las unidades familiares que conforman las primeras decilas de renta, deri-
vada de la culminacién de la transicién demografica.

IV. RECAPITULACION E IMPLICACIONES

De acuerdo con el Latinobarémetro de 2001, sélo en un pais de América Latina:
Venezuela, mis de una quinta parte de la poblacion consideraba que la distribucion
de la renta existente era justa o muy justa; tal porcentaje no llegaba al 10% en paises
como Pert, Colombia o Argentina. Este resultado nos indica que la desigualdad no
es sélo comparativamente alta en la regién, la mayor del mundo, sino que es interpretada
mayoritariamente por sus habitantes como injusta. Otras investigaciones demoscopi-
cas apuntan en la misma direccién; asi, en el afio 2000 las tres cuartas partes de los
latinoamericanos consideraban que no toda la poblacién tenia las mismas oportuni-
dades para superar la pobreza, mientras que el 70% consideraba que el éxito econé-
mico dependia de tener buenas conexiones personales, y el 54% estimaba que aquél
no estaba relacionado con el trabajo arduo (Gaviria, 2005). Este hecho, por si mismo,
sitda la distribucién de la renta como uno de los problemas centrales de la region, y
asi se ha reconocido en multiples contextos, entre ellos las tltimas elecciones presi-
denciales de Chile.

Junto con esta interpretacién de la desigualdad como un problema per se, la lite-
ratura econémica mas moderna baraja maltiples mecanismos de impacto negativo de
la desigualdad sobre el funcionamiento de la economia y el crecimiento econémico.

24. Un anilisis de la diversidad de estructuras familiares en América Latina se puede encon-
trar en los respectivos capitulos 1V del Panorama Social de América Latina correspondientes a 2004 y
2006 de la CEPAL, disponibles en http://www.cepal.org/publicaciones.
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Asi, para Alesina y Perotti (1993), la mayor inestabilidad social asociada a altos nive-
les de desigualdad afectara negativamente a la tasa de inversién y al crecimiento. Desde
otra 6ptica se defiende que los paises mas desiguales tendran, precisamente al inten-
tar desactivar los efectos de esta mayor desigualdad sobre la estabilidad social, unas
politicas redistributivas mas ambiciosas, desviando recursos para politicas mas direc-
tamente implicadas con el crecimiento. También se puede argumentar que la des-
igualdad repercutiri en la eleccién de gobiernos populistas, con el consiguiente riesgo
de que aparezcan desequilibrios macroeconémicos.

Igualmente, numerosos estudios (Machin y Meghir, 2000) apuntan a la existencia
de una relacién positiva entre desigualdad y delincuencia, con un efecto negativo sobre
la actividad econdmica. En esta linea, los estudios sobre determinantes econémicos
de las guerras civiles también consideran la extrema desigualdad como una de las varia-
bles relevantes para explicar los conflictos bélicos, aunque la importancia de la mis-
ma est4 sujeta a debate (Mufioz de Bustillo, 2007). Independientemente de lo anterior,
la mayor desigualdad exige mayores tasas de crecimiento para alcanzar las mismas tasas
de reduccién de la pobreza (CEPAL, 2004: 71), y puesto que la reduccién de la misma
conduce a su vez a mayores tasas de crecimiento del PIB (via mayor inversién familiar
en educacion, caida en la tasa de fertilidad y mejoras en los niveles de nutricién), mayor
desigualdad significara también por esta via menor crecimiento®.

Por tltimo, el alto nivel de desigualdad reduce el impacto positivo sobre el bienes-
tar del crecimiento econémico, como ocurre con la pobreza: cuanto mas desigual sea
un pais, mayor seri el crecimiento econémico necesario para que aquellos peor situa-
dos en la distribucién de la renta vean mejorar sus condiciones de vida.

De esta forma, el alto nivel de desigualdad no sélo es condenable desde determi-
nadas posiciones éticas, sino que exige un mayor nivel de crecimiento econémico para
alcanzar unos determinados objetivos de bienestar de la poblacién y reduccién de la
pobreza, al tiempo que puede dificultar la consecucién de tales metas.

Cuando estas consideraciones se realizan sobre el marco de referencia estableci-
do en las dos primeras secciones de este trabajo (por un lado, América Latina como
continente mas desigual de la Tierra; por otro, el escaso avance, cuando no retroceso,
en materia de mejora de la distribucion de la renta en las tGltimas décadas), el proble-
ma aparece en toda su dimensién. Frecuentemente se dice que el primer paso para
resolver un problema es reconocerlo como tal. Si esto es asi, podemos decir que los
ultimos afios han supuesto un paso adelante en la resolucién del problema de des-
igualdad existente en América Latina, en la medida en que éste ha pasado a ocupar la
atencién de las principales agencias internacionales preocupadas por el desarrollo, asi
como de muchos investigadores que hace tan s6lo dos décadas ignoraban esta cuestion.

Ahora bien, la distribucién de la renta, como hemos visto, responde a mdaltiples
factores, muchos de ellos enquistados en la sociedad, sobre los que es dificil actuar en
el corto plazo, ya que las politicas de redistribucién de la renta van a ser duramente

25. Una reciente revisién de la relacién entre crecimiento y desigualdad se puede encontrar en
J. A. ALONSO (2005) 0 en WORLD BANK (2006).
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combatidas por aquellos que sean desfavorecidos por tal redistribucién, y porque al
alterar los incentivos del mercado pueden dar lugar a efectos secundarios perversos:
fuga de capitales, huelga de inversidn, etc.: problemas especialmente graves en un mun-
do cada vez mais abierto al exterior.

Probablemente el escenario mas factible en el que plantear estrategias distributi-
vas sea el medio-largo plazo, e implique el fortalecimiento de la fiscalidad del Estado
(especialmente en materia de imposicién directa), la mejora de la calidad educativa, la
reestructuracién de las politicas de gasto publico (especialmente, pero no sélo, social)
para potenciar su impacto distributivo, y una politica de acceso a propiedades, espe-
cialmente importante en el caso de paises donde el sector agricola tiene todavia un peso
importante en el empleo y en el PIB.
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RESUMEN: El objetivo de este trabajo es analizar los cambios ocurridos en la teorfa econémi-
ca acerca de las relaciones entre equidad y crecimiento y su influencia sobre las nuevas agendas
propuestas para el desarrollo de América Latina. Para ello se parte de la elipsis de las cuestiones
distributivas en las recomendaciones de politica econémica formuladas en las décadas de 1980 y
1990, comenzando por el Consenso de Washington. A continuacién se presentan las propuestas
tedricas (y los ejercicios empiricos realizados a partir de ellas) que analizan el nexo entre crecimiento
y desigualdad y que ponen en cuestién la existencia de una «curva de Kuznets». También se
exponen los distintos postulados sobre el efecto que la desigualdad tiene sobre el crecimiento
econémico y se abordan los cambios en la teoria del crecimiento y los resultados de los ejercicios
empiricos que han llevado a la consolidacién de una relacién negativa entre desigualdad y cre-
cimiento. Finalmente se analiza el impacto de estos cambios sobre las propuestas de politica
econémica que se han realizado en los tltimos afios para renovar la agenda latinoamericana.

Palabras clave: crecimiento, equidad, nueva agenda, América Latina.

ABSTRACT: The aim of this paper is to analyse the changes in economic theory regarding
the relationship between equity and growth and their influence on the development agendas
proposed for Latin America. We departed from the ellipsis of distributional issues in the advised
economic policies formulated in the 80s and 90s, beginning with the Washington Consensus. Then,
the theoretical proposals (and the corresponding empirical evidence) that analyse the nexus
between growth and equity and that question the existence of the «Kuznets Curve» are presented.
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The different postulates on the effects of inequality on economic growth are also revised and the
changes in growth theory and the empirical results that maintain the idea of a relative relationship
between equity and growth are exposed. Finally, we analyse the impact of these changes on the
recent proposals for economic policy formulated in order to renew the Latin American agenda.

Key words: growth, equity, new agenda, Latin America.

I. INTRODUCCION!

El objetivo del trabajo es analizar los cambios ocurridos en la teoria econémica acer-
ca de las relaciones entre equidad y crecimiento y su impacto sobre las nuevas agendas
propuestas para el desarrollo de América Latina. La hipétesis de partida es que la evo-
lucién de la teoria del crecimiento en la década de 1990, con la incorporacién de la
desigualdad como factor limitante del crecimiento econémico de largo plazo de los pai-
ses, contribuyd a la transformacién de la agenda econdémica. Aunque esta relacion habia
sido propuesta veinte afios antes por los autores de la Economia del Desarrollo?, la mode-
lizacién de esta relacién dentro de modelos neocldsicos hizo que este efecto negativo
se integrara en la ortodoxia econémica. Debe sefialarse, no obstante, que un cambio
ideolégico tendrd un papel fundamental en la transformacién de la agenda, producto
de la vuelta progresiva de las consideraciones de equidad tras el periodo de Reagan.
Este cambio en los juicios de valor ha coincidido con los esfuerzos destinados a reno-
var la teorfa del crecimiento, favoreciendo el desarrollo de una literatura que ha per-
mitido sumar razones econdmicas a otras razones morales para justificar las politicas
que buscan un aumento de la equidad.

Tras esta introduccién, el trabajo se estructura en cinco apartados. En el primero
se revisa el planteamiento de los problemas de equidad en las propuestas de politica
econémica formuladas en las décadas de 1980 y 1990, comenzando por el Consenso
de Washington. En el segundo se repasan las propuestas tedricas (y los ejercicios empi-
ricos realizados a partir de ellas) que analizan el nexo entre crecimiento y desigualdad,
asi como las implicaciones de trabajos recientes que ponen en cuestién la existencia de
una «curva de Kuznets». En el tercero se exponen los andlisis que se realizaban desde
la Economia del Desarrollo en relacién al efecto que la desigualdad tiene sobre el cre-
cimiento econdémico y se abordan los cambios en la teoria del crecimiento y los resul-
tados de los ejercicios empiricos que han llevado a la defensa de una relacién negativa
entre desigualdad y crecimiento. En el cuarto se analiza el impacto de estos cambios
sobre las propuestas de politica econdémica que se han realizado en los tltimos afios
para renovar la agenda latinoamericana. En el tltimo apartado se recogen las princi-
pales conclusiones del trabajo.

1. Versiones previas de este trabajo se presentaron en el Vil Network of Poverty and Inequality
Meeting en la Universidad de las Américas de Puebla, México, en julio de 2005, y en el Seminario
Pobreza y Desigualdad en América Latina en la Universidad de Salamanca, Espania, en octubre de 2005.

2. Véase M. P. TODARO (1977).
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II. LA EQUIDAD EN EL CONSENSO DE WASHINGTON

El punto central de este apartado es el analisis de las consideraciones de equidad
en las propuestas de politica econémica para América Latina formuladas tras la crisis
de la deuda de 1982, que marcé un punto de ruptura con la tradicién proteccionista
e intervencionista que prevalecié desde el final de la Segunda Guerra Mundial. Debe
sefalarse que antes de esa fecha el Informe del Desarrollo Mundial de 1980 del Banco
Mundial, dedicado a la pobreza y coordinado por Bevan Waide y Hollis Chenery, aun-
que reconocia que no habia acuerdo sobre cuéles eran los niveles de desigualdad «de-
seables» en una sociedad, destacaba la influencia negativa de la presencia de elevados
niveles de pobreza sobre el crecimiento y situaba a la desigualdad como parte de la
explicacién de este fenémeno’.

La crisis econémica en los paises en desarrollo en la década de 1980, en la que se
detuvo el crecimiento econémico, aunada al cambio politico-ideolégico, con los gobier-
nos de Reagan y Thatcher, asi como la extensién de las politicas neoliberales y mone-
taristas, provocaron un cambio de énfasis en las propuestas, situando el crecimiento
muy por delante de otras consideraciones.

Como antecedente de los intentos por delimitar una nueva agenda para América
Latina, tras la crisis, puede citarse el libro de Balassa ez a/. (1986), que proponia una
estrategia con tres pilares: orientacién de la economia hacia el exterior, niveles adecuados
de ahorro y reorientacién en el papel del gobierno. No obstante, mas alla de algunos
parrafos donde se destaca la importancia del papel del Estado en la prestacion de ser-
vicios basicos, las consideraciones de equidad no forman un nicleo de la agenda de
estos autores®.

Entre todas las propuestas de la época sobresale, por el eco alcanzado, el llamado
Consenso de Washington, decdlogo confeccionado por Williamson (1990) para sinte-
tizar las medidas que, a su juicio, eran objeto de consenso entre los organismos finan-
cieros internacionales establecidos en Washington (Banco Mundial, Fondo Monetario
Internacional y Banco Interamericano de Desarrollo) y los distintos departamentos de
la Administraciéon de Estados Unidos en el gobierno del presidente Bush (padre). La

3. «The connection between economic growth and poverty reduction goes both ways [ ...] People
who are unskilled and sick make little contribution to a country’s economic development. Development
strategies that bypass large numbers of people may not be the most effective way for developing coun-
tries to raise their long-run growth rates», WORLD BANK (1980: 36). Sorprende este informe por su
«modernidad» en el énfasis puesto en la acumulacién de capital humano (salud y educacién prima-
ria) como herramienta para la equidad y el crecimiento (p. 37), la reforma agraria o el acceso al mer-
cado de capitales (p. 41) y su lectura genera la sensacién de que el avance de la economia se produce
en circulos y 25 afios después se vuelve a conceptos que en el trabajo de Waide y Chenery estaban cla-
ramente afianzados.

4. Asi, la reforma del Estado implica una reduccién de su papel como regulador y productor,
justificada por razones de eficiencia econémica, pero también por el ahorro de recursos que le per-
mitird prestar servicios basicos que aseguren el mejoramiento de las condiciones de vida de los pobres.
B. BALASSA et al. (1986).
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equidad tiene un papel minimo en estas propuestas, pues como el propio Williamson
afirma:

My version [of Washington Consensus] quite consciously eschewed redistributive poli-
cies, on the view that George Bush’s Washington had not reached a consensus on their
desirability (Williamson, 1999).

A pesar de esto, si existen en el decalogo referencias a la equidad. Asi, Williamson
(2002), argumentando que el objetivo del Consenso de Washington era excesivamen-
te estrecho, resume este objetivo como accelerating growth without worsening income
distribution y, efectivamente, esta cautela de que las politicas no deben empeorar la dis-
tribucién es explicita en su texto’; sin embargo, no aparece como objetivo la mejora en
la distribucién de la renta. Esta estrechez de objetivos, segin el propio Williamson
(2003a), es una de las principales razones que explican los desalentadores resultados
alcanzados por la region®.

No obstante, como destacan Birdsall y De la Torre (2001), los diez puntos del
Consenso de Washington «hablaban mas de equidad y reduccién de la pobreza de lo
que la mayoria de opinantes parece haber advertido»’ y en su argumentacién mues-
tran los efectos positivos sobre la equidad de la disciplina fiscal y el cambio en las prio-
ridades del gasto publico y las potenciales implicaciones de los otros puntos del
decdlogo. A pesar de esta «cuasi» elipsis de la equidad, Williamson (2002) considera
que la mayor parte de los puntos de la agenda que él extracté era favorable para los
pobres, aunque esta conclusion es sensible a la forma en la cual se implementen las
reformas, como es el caso de la reforma fiscal, la privatizacion y, sobre todo, la libe-
ralizacién financiera®.

En cualquier caso, la expresion Consenso de Washington se ha ido independizan-
do progresivamente de su significado original® hasta ser usada de manera muy genera-
lizada como sinénimo de «neoliberalismo» o «fundamentalismo del mercado». En
palabras del propio Williamson, la expresién Consenso de Washington

5. Asi, J. WILLIAMSON (1990), al introducir el decalogo afirma: «It is generally assumed, at least
in technocratic Washington, that the standard economic objectives of growth, low inflation, a viable
balance of payments, and an equitable income distribution should determine the disposition of such
policy instruments».

6. Véase J. WILLIAMSON (2003a). También J. WILLIAMSON (2002) afirma que «If one regards
poverty as an affront to human dignity, then one will care not simple about the level and growth of
income but about its distribution as well».

7. Véase N. BIRDSALL y A. DE LA TORRE (2001).

8. «I conclude that, for most of the reforms embodied in my version of the wc, the presump-
tion is very much that they will be pro-poor. In a few cases this conclusion is sensitive to the way in
which reform is implemented [...] That is not at all to claim that the Washington Consensus [...]
constituted a policy manifesto adequate for addressing poverty» (J. WILLIAMSON, 2000).

9. Para una explicacién de la evolucidn del significado del Consenso de Washington pueden
ser clarificadores los trabajos de R. KANBUR (1999), M. NaIM (1999 y 2002) y los del propio ]J.
WILLIAMSON (2000 y 2003b).
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has come to be used to describe an extreme and dogmatic commitment to the belief that

markets can handle everything (Williamson, 2000).

Entendida en este sentido, que Williamson sintetiza como: laissez-faire, Reaganomics,
let’s bash the state, the market will resolve everything, no resulta sorprendente que no
se consideren politicas adecuadas para la reduccién de la pobreza. Debe sefialarse,
no obstante, que el debate semantico sobre el significado del Consenso, ademas de
bastante estéril, excede el objetivo de este apartado, en el que se quiere hacer patente
la ausencia casi completa de las politicas redistributivas en cualquiera de las interpre-
taciones posibles del término y también en las propuestas de los organismos financieros
internacionales que, no debe olvidarse, tenfan una notable capacidad de influencia sobre
las agendas nacionales mediante el condicionamiento de los préstamos.

Como contrapunto a esta omisién de los temas distributivos en el Consenso de
Washington original, el tema de la equidad est4 presente en las propuestas de la Co-
misién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 1990), que en su informe
Transformacion productiva con equidad resalta el caricter regresivo del ajuste y el de-
terioro social y destaca, mostrando influencias de la Economia del Desarrollo, tanto
la relacién entre equidad, ahorro y desarrollo como «el caracter esencial de una poli-
tica de formacién de recursos humanos en que confluyan el aumento de la equidad
con el aumento de la productividad»". Asi, Rosenthal destaca que

el crecimiento es condicién necesaria para lograr mayor equidad, mientras que la equi-
dad y una mayor cohesién social se perciben como condiciones necesarias para que este
crecimiento sea sostenible en el tiempo (Rosenthal, 1991).

El Informe sobre el Desarrollo Mundial de 1990 del Banco Mundial (World Bank,
1990), dedicado de nuevo a la pobreza y coordinado por Lyn Squire bajo la direccion
de Stanley Fischer, sitia en primer lugar el crecimiento econémico en la lucha contra
la pobreza. El informe analiza las politicas que pueden hacer que disminuya la pobre-
za y su impacto distributivo. Aunque no hay una argumentacién clara del efecto que
pueden tener la pobreza o la desigualdad sobre el crecimiento, en la parte final
(«Prospects for the poor») se defienden para América Latina, con base en su grado
excepcionalmente alto de desigualdad, politicas para promover un crecimiento que la
reduzca'. No obstante, debe recordarse que, con independencia de sus informes, las
recomendaciones de las instituciones financieras internacionales hicieron mas hinca-
pié en el recorte del gasto publico que en el encauzamiento del mismo hacia politicas
de educacién o salud (Kanbur, 1999).

10. Véase CEPAL (1990), basado en trabajos previos de Fernando Fajnzylber, quien puso de mani-
fiesto la singularidad de la experiencia latinoamericana, donde ningtin pais habia sido capaz de lograr
simultdneamente crecimiento y equidad. Véase, por ejemplo, F. FAINZYLBER (1992).

11. Principalmente eliminando sesgos que favorezcan técnicas intensivas en capital para que el
crecimiento genere puestos de trabajo para los pobres y manteniendo y, en algunos casos, expandien-
do la provisién de servicios publicos para los pobres.
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III. CRECIMIENTO Y DESIGUALDAD MEDIO SIGLO DESPUES DE KUZNETS

A lo largo de los tltimos cincuenta afios, el efecto del crecimiento sobre la dis-
tribucién de la renta ha sido objeto de debate, tanto desde el punto de vista tedrico
como del empirico. No se trata esta relacién de una cuestion baladi, pues las con-
clusiones extraidas de este vinculo pueden tener fuertes implicaciones en materia de
politica econémica.

El punto de partida del debate, tanto tedrico como empirico, se sitiia a mediados
del siglo pasado y se encarna en la figura de Simon Kuznets (1955), para quien la evo-
lucién de la desigualdad era, posiblemente, una consecuencia connatural al desarro-
llo econémico. En un primer momento, el paso de una economia agraria a una industrial
implicaria un incremento de la desigualdad, debido a que en el sector rural los sala-
rios se caracterizan por un menor nivel y dispersién que en el sector urbano y, en esta
etapa, el traslado de mano de obra desde el medio rural al urbano originarfa una dis-
tribucién de la renta menos igualitaria. Posteriormente, Kuznets afirmaba que era razo-
nable pensar que la desigualdad salarial dentro del sector urbano comenzaria a disminuir,
lo cual provocaria una mejora en la distribucién de la renta. Las propias palabras del
autor resumen a la perfeccién lo que se conoce como la hipétesis de Kuznets:

[La desigualdad] se incrementa en los comienzos del crecimiento econémico, cuando mas
rapido es el paso de la etapa pre-industrial a la industrial. Se estabiliza cierto tiempo y
luego comienza a caer (Kuznets, 1955).

Kuznets basaba su hipétesis en apenas media decena de observaciones de otros
tantos casos nacionales, segtin las cuales la desigualdad habia crecido hasta alrededor
de la Primera Gran Guerra, momento a partir del cual se habria estabilizado hasta la
década de 1920, cuando habria comenzado a caer. Dificilmente podria imaginar este
autor que a lo largo de mas de medio siglo desde que planted su hipétesis, los eco-
nomistas tomarian esta relacion de U invertida entre crecimiento y desigualdad como
punto de referencia de sus trabajos y no cejarian en su empefio por contrastar la exis-
tencia —o no— de la relacién postulada por Kuznets. No deja de sorprender que tan
ardua tarea haya tomado como centro esta hipétesis, mas atin cuando el propio Kuznets
recalcaba que

Al concluir este estudio somos perfectamente conscientes de la poca informacién fide-
digna que el mismo contiene. Quiza s6lo un 5 por 100 de su contenido se funda en la
experiencia siendo el resto especulacion, tefiida también en parte por nuestros propios
deseos (Kuznets, 1955).

También, respecto a la extrapolacién de la evolucién de la desigualdad para los pai-
ses en desarrollo advertia:

Es peligroso utilizar simples analogias; no podemos afirmar que puesto que la desigualdad
en la distribucién de la renta condujo en el pasado a Europa Occidental a la acumulacién
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de ahorros necesarios para formar los primeros capitales, para asegurar el mismo resul-
tado en los paises subdesarrollados es preciso mantener, e incluso acentuar, la desigualdad
en la distribucién de la renta (Kuznets, 1955).

A pesar de las cautelas que manifestaba Kuznets, su trabajo ha marcado toda la
literatura econémica sobre desigualdad hasta nuestros dias. En palabras de Kanbur,

As every new attempt to model development and distribution does so with at least an
eye on whether or not the model can, in principle, generate an inverted-U [...], while most
empirical work keeps returning to the question of whether or not there is an inverted-U
pattern to be discerned in the data (Kanbur, 2000).

En este orden de cosas se han sucedido un sinfin de trabajos tedricos que van des-
de Stiglitz (1969), que llevaba a cabo una extensién del modelo neoclasico de creci-
miento de Solow, pasando por Robinson (1976), que basicamente refina el razonamiento
kuztnesiano, hasta los mas recientes, pertenecientes al campo de la economia politica,
como Perotti (1993), que han tratado de discernir relaciones tedricas que se corres-
pondiesen con la hipétesis de Kuznets.

Desde el punto de vista empirico, la influencia de la bisqueda de la U invertida es
incluso mayor y no se trata aqui de presentar una revisiéon de toda la literatura sobre
esta cuestion, por lo que nos cefiiremos a los trabajos méds conocidos®. A pesar de que
la hipétesis de Kuznets fue formulada para explicar la evolucién de la desigualdad en
los paises, a lo largo del tiempo, la carencia de datos adecuados llevé a que los prime-
ros contrastes empiricos de la curva de Kuznets se apoyasen en datos de corte trans-
versal. De este modo, trabajos como el de Paukert (1973), que tomaba 56 paises y cuya
base de datos fue referencia durante décadas, el de Adelman y Morris (1973) o el de
Ahluwalia (1976), con 62 casos nacionales, sostenfan la hipétesis de la U invertida.

Chenery (1979) también afirmaba que se verificaba dicha hipétesis, tomando en con-
sideracién datos de series temporales de un niimero limitado de paises, si bien este autor
considera que la relacién no era determinista, existiendo un amplio espacio para la actua-
cién politica. Por otra parte, también fue frecuente verificar la existencia de la curva
de Kuznets para casos nacionales, como la compilacién de Brenner ez a/. (1991), en la
que los autores tratan de encontrar evidencias empiricas que sostengan la hipdtesis de
Kuznets para algunos paises desarrollados. En contraste, y a partir de datos de corte
transversal, Kanbur (2000) —basiandose en Anand y Kanbur (1993)- afirma que los re-
sultados son altamente dependientes de las especificaciones, pudiéndose encontrar no
sélo la forma de U invertida sino la relacién contraria, lo que lleva a este autor a con-
cluir que los resultados no son firmes y no hay evidencia que apoye la curva de Kuznets.

Una nueva oleada de trabajos sigui6 a la conformacién de una nueva base de datos
sobre desigualdad por parte de Deininger y Squire (1996). Esta compilacion, ademas

12. Revisiones mas exhaustivas pueden encontrarse en R. BENABOU (1996), P. AGHION et al.
(1999), E. STEWART (2000) y J. A. ALONSO (2005).
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de ampliar el espectro de casos nacionales cubierto, afiadié una dimensién temporal
que, aunque modesta, ofrecié el primer panel de datos disponible de observaciones para
contrastar la curva de Kuznets. Los propios autores, Deininger y Squire (1998), encon-
traban cierto apoyo a la hipétesis de Kuznets en un analisis cross-section, pero ésta era
descartada mediante la utilizacion de técnicas de panel, en tanto que sélo en el 10%
de los casos nacionales existia la relacién de U invertida. Por su parte, Barro (1999),
que anade 48 observaciones a la base de datos de Deininger y Squire, afirma que la cur-
va de Kuznets emerge como una clara regularidad empirica (aunque apenas explica entre
el 12 y el 22% de la varianza). Mbaku (1997) también contrasta la relacién entre de-
sarrollo y desigualdad con esa misma base de datos, pero utiliza como variables apro-
ximativas del desarrollo econémico el Indice de Desarrollo Humano y el Indice de
Calidad Fisica de Vida, para encontrar una relacién coherente con lo sefialado por
Kuznets. Ravallion (1995 y 2001), utilizando fuentes primarias (encuestas de hogares),
concluye la ausencia de correlacion entre crecimiento y desigualdad. Ravallion (2001)
afirma que su hallazgo dista mucho de significar la neutralidad del crecimiento en tér-
minos distributivos y que no se puede apreciar una regularidad empirica significativa
en uno u otro sentido.

El informe del Banco Interamericano de Desarrollo de 1998 (1ADB, 1998) no recha-
za la vigencia de la curva de Kuznets, sino que afirma que la mayor parte de los paises
de América Latina se encontraban en la parte descendente de la U invertida y sostenia
que un tercio de la desigualdad del continente respecto a los paises industrializados se
debia a un menor desarrollo relativo, circunstancia no sélo relacionada con una menor
renta per cdpita en el continente respecto a otras regiones, sino con una menor urba-
nizacién y un mayor crecimiento demografico, entre otras variables.

En los tltimos tiempos, como sefialan Aghion ef al. (1999), varios trabajos empi-
ricos apuntan hacia un incremento de la desigualdad (especialmente en materia de sala-
rios) en un ntmero considerable de paises, entre los cuales se suelen citar Estados
Unidos, Reino Unido o Suecia. Por ejemplo, Cornia y Kiiski (2001) encontraron que
en 48 de los 73 paises de la muestra se vislumbraba un incremento de la desigualdad
entre las décadas de 1950 y 1990, y en 29 de estos casos la inequidad sigui6 una tra-
yectoria en U —y no de U invertida—. A esas mismas conclusiones llegaron también
Alderson y Nielsen (2002), que circunscriben su estudio a varios paises de la Organi-
zacion de Cooperacion para el Desarrollo Econémico (OCDE) y que, como los anterio-
res autores, focalizan su critica en el proceso de mundializacién y en el cambio en las
relaciones laborales.

Por otro lado, en recientes trabajos parece haberse reabierto el debate acerca de la
calidad de los datos, especialmente con los trabajos de Atkinson y Brandolini (2001 y
2003), que centran su critica en el uso de fuentes secundarias para contrastar este tipo
de relaciones. Estos autores destacan la escasa calidad, heterogeneidad y falta de con-
sistencia de los datos de Deininger y Squire, que fundamentalmente se derivaria de que
en algunos paises los datos corresponden a gasto y en otros a renta, a la utilizacién en
los estudios de diferentes escalas de equivalencia, a que en algunos casos los datos corres-
ponden a renta bruta y en otros a neta, la falta de verosimilitud de algunos de los datos,
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etc. Asimismo, también cuestionan algunas practicas econométricas utilizadas en la lite-
ratura para corregir los problemas mencionados, que en muchos casos parecian tener
un caracter ad hoc. Mientras que Atkinson y Brandolini centran sus criticas en los datos
sobre paises de la OCDE, Székely y Hilgert (1999) adoptan un enfoque exclusivamen-
te latinoamericano y sefialan que existen evidentes disparidades entre las formas de
recabar la informacién en las encuestas de hogares, que explican la mayor parte de las
diferencias entre paises e interfieren en el analisis de la relacion entre crecimiento e
inequidad.

Galbraith ez al. (2000) y Galbraith y Kum (2002) se suman a las criticas y emplean
en sus estimaciones de la relacién entre crecimiento y desigualdad la base de datos
UNIDO de las Naciones Unidas, con gran cobertura temporal y espacial de los salarios
del sector manufacturero, que cuadriplica el nimero de observaciones de Deininger
y Squire y se presenta como una fuente con mayor consistencia y homogeneidad.
Aunque los autores presentan varios argumentos para la utilizacién de estos datos, entre
ellos la mayor coherencia respecto a las observaciones de los tltimos afios sobre dis-
tribucién de la renta que la base de datos de Deininger y Squire, no cabe duda de que
el uso de salarios del sector manufacturero adolece de un serio problema de repre-
sentatividad. En todo caso, los autores afirman corroborar la hipétesis de Kuznets e
incluso hablan del incremento de la dispersién salarial experimentado en paises de ele-
vado desarrollo”. Milanovic (1994), por su parte, plantea una alteracién sustancial de
la curva de Kuznets, a través de una estimacién con datos de corte transversal proce-
dentes de una recopilacién propia. Aunque afirma que existe la U invertida, las pre-
ferencias de la sociedad respecto a la desigualdad —representadas por variables de
eleccion social, como empleo y gasto correspondientes al sector publico— son muy rele-
vantes y explican parte de la desigualdad entre paises, si bien estima que estas prefe-
rencias son especialmente relevantes para explicar los distintos niveles de desigualdad
en los paises pobres.

Llegado este punto, cincuenta afios después de que Kuznets formulara su hipéte-
sis no parece existir consenso en torno al impacto del crecimiento econémico sobre la
desigualdad. En este orden de cosas, parecen razonables posturas como las de Kanbur
(2000) y Bourguignon (2002a), quienes destacan que el tratar de captar la relacién entre
desarrollo y desigualdad de forma agregada no conduce a ninguna conclusién firme y
que, probablemente, se puedan obtener mayores réditos de estudios especificos, entre
los que Kanbur cita el caso de Taiwan como una descripcién de la compleja interde-
pendencia entre las dos variables. Bourguignon, por su parte, aporta la experiencia de
cuatro estudios (Indonesia, México, Brasil y Taiwan) en los que, a partir de microdatos,
se descompone la desigualdad en factores relativos, fundamentalmente, a la distribu-
cién de la educacién y el mercado de trabajo. El autor encuentra caracterizaciones y
causas muy diferentes de la relacién entre desarrollo y equidad en los distintos paises

13. Segtin estos autores, este fendmeno estaria relacionado con el hecho de que estos paises tie-
nen una estructura manufacturera desproporcionadamente inclinada hacia sectores avanzados y tec-
nolégicamente monopolistas que surten de bienes de capital avanzado al resto del mundo.
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e incluso en un mismo pais a lo largo del tiempo". Este autor desconfia del analisis macro-
econométrico para encarar este tipo de cuestiones, porque dicho estudio omite varia-
bles que se muestran altamente relevantes en el analisis micro, como los rendimientos
de la educacion, disponibles en la actualidad para muy pocos paises. Por el contrario,
recalca la importancia de las «historias de desigualdad», rechaza que el crecimiento sea
neutral y sostiene que el avance del analisis econdmico en este terreno pasa por el ana-
lisis microeconémetrico de casos nacionales, que con el tiempo va a permitir, a su vez,
compilar datos necesarios para contrastes macro de mucha mayor calidad®.

Las implicaciones en términos de politica econdémica de la existencia o no de una
relacién mecénica y simple entre el nivel de desarrollo y la desigualdad son, como sefia-
la Kanbur (2000), problematicas. Segtin Stewart (2000), algunos de los que apoyan la
hipétesis de la U invertida han querido convertir esta relacién en una «ley natural»
para proclamar la conveniencia de politicas procrecimiento sin consideracién de la
desigualdad, ya que en algtin momento, cuando se supere el maximo de la U inverti-
da, la desigualdad comenzara a caer como consecuencia natural del proceso de desa-
rrollo. Por el contrario, si no existe una relacién de este tipo, la desigualdad deja de ser
un subproducto natural del desarrollo y se abre la puerta a la implementacién de po-
liticas que traten de limitar su alcance. Sin embargo, otra interpretacion de la no exis-
tencia de una relacién como la descrita por Kuznets puede conducir a pensar que las
politicas centradas en el fomento del crecimiento econémico pueden ser adoptadas
con seguridad, en la medida en que de ellas no se derivard consecuencia distributi-
va alguna.

IV. DESIGUALDAD Y CRECIMIENTO. DEL TRADE-OFF A LAS SOLUCIONES WIN-WIN

Durante afios, la visién més establecida entre los economistas era que la desigual-
dad era funcional al crecimiento. Esta idea venia respaldada por el modelo de Kaldor
(1957), que hace depender el ahorro (y la inversion) de la distribucién de la renta entre
salarios y beneficios. El autor considera que la propension marginal al ahorro es mayor
entre los propietarios que entre los asalariados, por lo que si una mayor proporcién de
la renta va a los beneficios (concentracién de ingresos) esto promovera un incremento
del ahorro agregado y con ello de la inversién y del crecimiento. Las implicaciones de
politica econémica de este modelo son evidentes: la concentracion del ingreso puede
incrementar las posibilidades del crecimiento y, por tanto, desde la perspectiva del cre-
cimiento la desigualdad no debe ser considerada un problema.

A esta postura se suma el rechazo a las politicas redistributivas que estd presen-
te en la literatura econémica desde los economistas clasicos. Asi, McCulloch opina
que la progresividad en los impuestos sobre la renta subvierte la motivacién para el
crecimiento (en O’Brien, 1975). Okun (1975) plantea claramente la existencia de un

14. Estos estudios se compilan en F. BOURGUIGNON et a/. (2005).
15. Sobre estos aspectos, véase también F. STEWART (2000).
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trade-off entre eficiencia y equidad. Propone la metifora del «cubo agujereado» para
explicar que la transferencia de renta de los mas ricos a los pobres generara pérdidas
de eficiencia, ya que una parte de la renta desaparecera por el camino (por costes admi-
nistrativos, desincentivos al esfuerzo o caida del ahorro y la inversién), al igual que suce-
deria al transportar agua en un «cubo agujereado». Aghion et al. (1999) apuntan que
ésta es la posicién que se encuentra habitualmente reflejada en los libros de texto.
Segtin apunta Fields (1988), en la década de 1970 la Economia del Desarrollo comen-
z0 a prestar atencion a cuestiones distributivas debido, principalmente, a la aparicién
de datos empiricos que facilitaban la investigacion en ese campo; hasta ese momento la
Economia del Desarrollo se aproximaba conceptualmente a un «fenémeno macro». Sin
embargo, a partir de la reaparicién del interés por la equidad, los trabajos de los eco-
nomistas del desarrollo mostraron profundas divergencias con el «paradigma» previo,
poniendo en duda la relacién de trade-off. En esta linea, Todaro (1977), en su conocido
manual, recogia cuatro vias a través de las cuales la desigualdad podia constituir un obs-
taculo para alcanzar un crecimiento econémico sostenido en los paises en desarrollo:
a) La poblacién de mayores ingresos se asemejaria a lo que caricaturizara Veblen
(1899) como «clase ociosa», en el sentido de que estas personas no tienen necesaria-
mente por qué ahorrar y canalizar recursos en inversiones productivas nacionales, sino
que, por el contrario, en los paises en desarrollo serfa frecuente encontrar altas dosis
de consumo de bienes suntuarios en estos grupos sociales. Myrdal afirmaba que

Argumentar que la desigualdad de la renta es una condicién para el ahorro tiene poca
relevancia en los paises subdesarrollados, pues los grandes terratenientes y capitalistas
suelen gastar sus rentas en consumo e inversiones conspicuas y, sobre todo en América
Latina, enviando el dinero al extranjero (Myrdal, 1970).

b) Debido a sus carencias en materia de salud, alimentacién o educacién, la pro-
ductividad de los pobres se ve reducida, lo que ralentizaria el crecimiento econémico,
por lo que una menor desigualdad contribuiria a elevar la productividad de la econo-
mia. Ahluwalia y Chenery (1976) incluso desarrollaban un modelo donde era posible
compatibilizar un mayor crecimiento, inducido por una mayor productividad en los
pobres, con una mejora en la distribucién de la renta. Asimismo, Myrdal (1972) sefia-
la que las politicas sociales que persiguen reducir la desigualdad deben verse no como
un coste, sino como una inversién a largo plazo para el pais y por ello deben ser con-
sideradas como «preventivas» o «profilacticas».

c) Incrementos en el nivel de renta de los pobres a costa de los ricos (que dedican
gran parte de su renta a importar bienes de lujo) conllevarian un crecimiento de la
demanda de bienes de primera necesidad producidos en el pais, lo cual favoreceria el
desarrollo econémico'®.

16. En esta linea sitia V. BULMER-THOMAS (1994) los planteamientos de CEPAL en la década de
1970, que apoyaban la realizacion de reformas sociales para conseguir, entre otros objetivos, dinami-
zar la produccién con un mercado mas amplio para bienes industriales que estaban siendo produci-
dos sin economias de escala.
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d) Mayor igualdad reduciria las tensiones politicas, favoreceria la cohesién social
y reducirfa el riesgo de convulsiones politicas”. En consecuencia, esto creaba incenti-
vos morales y materiales para lograr una amplia participacién popular en el proceso de
desarrollo.

Asimismo, Myrdal (1970) afadia que la experiencia sueca y de otros paises desarro-
llados constituia una evidencia valiosa de la inexistencia de un trade-off entre eficien-
cia y equidad, y Chenery ef al. (1976) presentaban seis casos de paises en desarrollo
que habian logrado mejoras en las dos vertientes.

Como sefialan Aghion ez al. (1999), los economistas del desarrollo, en general, no
formalizaron estas relaciones, siendo esta aversién a los modelos neocldsicos, como cari-
caturiza Leijonhufvud (1973), lo que explicaria en gran medida la marginacién sufrida
por la Economia del Desarrollo, a lo que se afiadirian los propios problemas de la dis-
ciplina®®. Asi, Williamson (1990) destaca en el Consenso de Washington un rechazo im-
plicito de la Economia del Desarrollo®. Esta marginacién coincidié con la disminucién
de la preocupacién de los economistas por la distribucién de la renta que, afirma
Atkinson (1997), no volveria nuevamente a formar parte de las prioridades del anali-
sis econémico hasta la década de 1990, principalmente a través de los nuevos desarro-
llos de la Economia del Crecimiento. Bardhan (1993) destaca que muchas de las ideas
que incorporaron recientemente los nuevos modelos de crecimiento estaban presentes
en los trabajos que muchos afios antes habian publicado los economistas del desarro-
llo, a menudo sin el revestimiento formal de la economia neoclésica.

Dentro de esta renovacién de los modelos neoclasicos de crecimiento se desarro-
llan modelos tedricos, fundamentalmente a partir de la pasada década, que describen
los efectos perniciosos de la desigualdad sobre el crecimiento. Asi, por ejemplo, sut-
gen trabajos como Alesina y Rodrik (1994), que consideran a la politica fiscal como una
variable endégena, determinada por el grado de desigualdad, de modo que la alta des-
igualdad de rentas genera (a través de la hipétesis del votante mediano) que la socie-
dad opte por politicas de altos impuestos que dafian el crecimiento econémico. Por otra
parte, algunos autores se centran en los efectos de la inequidad sobre el crecimiento a
través de las consecuencias de la primera sobre la estabilidad politica y social, fenémeno
que confirman, por ejemplo, Fajnzylber et al. (1998) que caracterizan la inequidad como
uno de los principales determinantes de las tasas de criminalidad nacionales, plantea-
mientos que, en esencia, se corresponden con la cuarta via de influencia de la desigualdad
sobre el crecimiento descrita por los economistas del desarrollo, arriba senialada. Asi,
Alesina y Perotti (1993) consideran que el crecimiento se ve afectado negativamente
por la desigualdad en la medida que esta tltima serfa fuente de conflicto politico-social,
lo que generaria una incertidumbre que, a su vez, obstaculizaria la inversién producti-
va y, por consiguiente, el crecimiento econémico.

17. Idea que ya aparecia en G. MYRDAL (1970).

18. Véase también A. O. HIRSCHMAN (1981).

19. Poniendo en duda su pertinencia: «This raises the question as to whether Washington is
correct in its implicit dismissal of the development literature as a diversion from the harsh realities of
the dismal science», J. WILLIAMSON (1990).
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Persson y Tabellini (1994) se centran igualmente en la estabilidad politica y social;
en este caso, en los efectos perversos sobre el crecimiento econémico derivados de posi-
bles vulneraciones a los derechos de propiedad en sociedades altamente inequitativas,
llegando a conclusiones similares. También las imperfecciones de los mercados de capi-
tales, fundamentalmente concretadas en las dificultades de acceso al crédito y al ase-
guramiento (y por tanto a la inversién) de la poblaciéon de menores ingresos, han sido
objeto de consideracién para explicar las limitaciones que la desigualdad impone al cre-
cimiento, como han descrito, entre otros muchos, Bénabou (1996) y Aghion et al. (1999).
Otra de las vias utilizadas para justificar esta relacién negativa entre desigualdad y cre-
cimiento es la fertilidad que, a partir de una determinada fase del desarrollo, comen-
zarfa a reducirse, favoreciendo la acumulacién de capital humano por parte de la
poblacién de menores ingresos, lo que redundaria en una disminucién de la desigual-
dad (Dahan y Tsiddon, 1998)>.

En sentido opuesto a la literatura kuznetsiana, la literatura empirica, para la que
son validas todas las precauciones descritas en el epigrafe anterior -fundamentalmen-
te sobre las bases de datos—, parece mostrar un cierto consenso acerca de que la inequi-
dad dificulta el crecimiento. Posiblemente, tanto los trabajos te6ricos como los empiricos
no son ajenos al deslumbrante «crecimiento con equidad» —como describié Watkins
(1999)— del Este asiatico. Asi, Birdsall ez al. (1995) consideran la experiencia de los «tigres
asiaticos» como «suficiente para rechazar la visién convencional de un vinculo nece-
sario entre altos niveles de inequidad y rdpido crecimiento» y, asimismo, consideran la
extension de la educacién como clave en este proceso, lo que parece conectar con lo
enunciado por Todaro y Myrdal mucho antes. Aparte de las contrastaciones empiricas
que incorporan todos los estudios tedricos mencionados, otros trabajos econométricos
respaldan una relacién negativa entre desigualdad y crecimiento, aunque introduzcan
matices, especialmente sustituyendo la equidad en la distribucién de la renta por la dis-
tribucién de activos iniciales.

En esa linea, Deininger y Squire (1998) afirman que el efecto de la desigualdad
de renta inicial sobre el crecimiento es negativo, aunque no robusto; por el contrario,
el efecto de la desigualdad inicial en la distribucion de la tierra es negativo y altamente
significativo. Lundberg y Squire (2001) consideran que debe superarse la idea del #7a-
de-off entre equidad y crecimiento, ya que existen politicas susceptibles de permitir
mejoras en ambos campos (win-win), como seria la extension de la educacién o una
mejor distribucién de la tierra. Williamson (2003a) da un paso mas y argumenta que,
dada la extrema desigualdad existente en América Latina, no se deben tener en cuen-
ta s6lo politicas win-win, sino que deben considerarse «opportunities for making lar-
ge distributive gains for modest efficiency costs». Barro (1999), por su parte, sostiene
que niveles de desigualdad elevados retardan el crecimiento en los paises pobres, aun-
que en paises desarrollados el efecto podria ser el contrario.

20. Esta literatura inspira parte de las propuestas del BID (1ADB, 1998), donde se destacaban los
beneficios de educar a la mujer, entre los que figuraban mejores oportunidades salariales, mayor par-
ticipacion laboral, mayores ingresos, menos fecundidad y una mejor distribucién del ingreso.
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Sin embargo, al margen de un cierto consenso general respecto al impacto negati-
vo de la desigualdad —en renta o en activos— sobre el crecimiento, existen trabajos que
cuestionan estas conclusiones, como Banerjee y Duflo (2000), que afirman que cam-
bios en la desigualdad, en cualquier sentido, menoscaban el crecimiento; o el polémi-
co articulo de Forbes (2000), que encuentra una relacién positiva en el corto y medio
plazo entre un incremento de la desigualdad y el crecimiento econémico.

Resulta paradéjico que en la actualidad la idea dominante en el analisis econémi-
co de la desigualdad y el crecimiento no parece alejarse mucho de lo que la Economia
del Desarrollo senalaba hace 30 afios, por supuesto, sin el revestimiento formal de los
nuevos modelos del crecimiento y sin la disponibilidad de datos ni de las técnicas eco-
nométricas actuales.

V. LAS NUEVAS TEORIAS DEL CRECIMIENTO Y LA NUEVA AGENDA

El proceso mediante el cual la equidad llega a ocupar un lugar destacado en la agen-
da de las politicas econémicas latinoamericanas es contemporaneo al desarrollo de las
nuevas teorias del crecimiento. La relacién negativa entre inequidad y crecimiento plan-
teada en CEPAL (1990) siguié presente en su discurso durante los primeros afios de la
década de 1990%. Por otra parte, los limitados resultados del crecimiento en términos
de reduccion de pobreza parecen hacer a la sociedad mds sensible a la desigualdad.

Asi, entre los principios y objetivos de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social
organizada por Naciones Unidas en Copenhague figura

g) Promover la distribucién equitativa de los ingresos y un mayor acceso a los recursos
mediante la equidad y la igualdad de oportunidades para todos (Naciones Unidas, 1995).

Mientras, entre los compromisos se sitia el «2.°- Erradicar la pobreza», con seis
medidas entre las que se encuentra:

Trataremos de reducir las desigualdades, de aumentar las oportunidades y el acceso a
los recursos y a los ingresos y de eliminar los factores y limitaciones de orden politico,
juridico, econémico y social que fomenten y mantengan la desigualdad (Naciones
Unidas, 1995).

Al mismo tiempo, entre las politicas propuestas en el capitulo 4 de dicho infor-
me, en el punto 74 se desgrana una lista de once medidas para favorecer la igualdad
y la justicia social. Esta inclusion de la igualdad en la agenda politica de la época se
proyecta también en el documento de CEPAL (1997) La brecha de la equidad, en el
que reelabora su agenda de 1990, reivindicando la equidad como condicién para la

21. Véase CEPAL (1992). Por su parte, ALTIMIR (1996), Secretario Ejecutivo Adjunto de CEPAL,
plantea ya en 1994 la equidad como un requisito para el crecimiento rapido y sostenido y utiliza el
ejemplo de las economias del Este asidtico para ilustrar la complementariedad (tanto por el lado de la
mejora de la productividad como por el de la estabilidad politica).
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estabilidad politica y el crecimiento, destacando las complementariedades entre cre-
cimiento y equidad (frente a los ¢7ade-offs) y dando atin mas importancia a la inver-
sién en capital humano (salud y educacién), junto con los aspectos tecnoldgicos y
productivos que centraban la propuesta de 1990.

También Naim (1995) en su influyente trabajo sobre los problemas de las refor-
mas en América Latina, sit(ia la desigualdad como una de las cuestiones que hay que
incluir en la agenda, por cuanto su presencia, en regimenes democraticos donde los
marginados tienen voz, genera inestabilidad.

Por su parte, Burki y Perry (1997) tratan de actualizar la agenda y preparan para
el Banco Mundial el informe The long march: a reform agenda for Latin America and
the Caribbean in the next decade, en el que la extrema desigualdad en la regién se apun-
ta como factor explicativo de los limitados resultados en la lucha contra la pobreza en
América Latina®, que ahora si forma parte esencial de la agenda; no asi la lucha con-
tra la desigualdad, que no se llega a situar expresamente como prioridad de politica
econémica. Stiglitz (1998), a la sazén Vicepresidente y Economista Jefe del Banco
Mundial, plantea la necesidad de superar la agenda del Consenso de Washington y, aun-
que la mayor parte del documento se dedica a propuestas para hacer que los merca-
dos funcionen mejor, en su parte final, de manera escueta, incluye entre los objetivos
no sélo la bisqueda de incrementos de los estandares de vida (lucha contra la pobre-
za), sino también de crecimiento sostenido, desarrollo democriatico y un desarrollo que
llegue a todos los grupos de la sociedad®”. Naim (1999) destaca la importancia que tuvo
el redescubrimiento del subdesarrollo en la evolucién de las propuestas de los orga-
nismos financieros internacionales.

La desigualdad también aparece expresamente en la declaracién de principios de
la Segunda Cumbre de las Américas (Santiago de Chile, abril de 1998), donde se sittia
entre los problemas no resueltos por el crecimiento en la década de 1990%. En estos
trabajos aparecen referencias explicitas a la desigualdad pero no hay una argumenta-
cién econdémica mas all4 de las razones morales.

El trabajo del Banco Interamericano de Desarrollo de 1998 Facing up to inequa-
lity in Latin America (1ADB, 1998) discute expresamente por qué debe importar la ine-
quidad y ofrece cuatro formas de argumentar el combate a la misma: justicia social,
inequidad y desarrollo econémico, pobreza e inequidad, inequidad y democracia. La no-
vedad aqui es que la relacién negativa entre desigualdad y crecimiento se fundamenta

22. Estaargumentacién vuelve a estar presente en los trabajos del BM (WORLD BANK, 2004 y 2006)
donde se la utiliza para justificar politicas contra la desigualdad.

23. «We seek equitable development, which ensures that all groups in society, not just those at
the top, enjoy the fruits of development», J. STIGLITZ (1998).

24. «Estamos conscientes de que el crecimiento positivo observado en las Américas en los dlti-
mos afos no ha solucionado todavia los problemas de inequidad y exclusién social. Estamos decidi-
dos a eliminar las barreras que niegan a los pobres el acceso a la nutricién adecuada, a los servicios
sociales, a un medio ambiente sano, al crédito y a los titulos legales de sus propiedades», en CUMBRES
DE LAS AMERICAS (1998). Esta presencia supone un paso respecto a la declaracién de la primera cum-
bre en Miami en 1994 donde se condena la pobreza pero no se hace referencia expresa a la desigualdad.
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no sélo en valores o en los trabajos de la Economia del Desarrollo, sino también en
los desarrollos teéricos y empiricos de la nueva Teoria del Crecimiento. Asi, estan pre-
sentes en el texto la gran mayoria de los canales propuestos en la teoria revisada en el
apartado anterior (mal funcionamiento del mercado de capitales y baja inversién en
capital fisico y humano, tension politica e inestabilidad y elevados impuestos). También
se revisa la evidencia empirica para concluir que, aunque no registra un completo con-
senso, ésta «si se inclina de forma clara a favor de las hipétesis segtn las cuales una
buena distribucién del ingreso tiende a estimular el crecimiento econémico», salvo en
el caso de la teoria del votante mediano.

Sacando conclusiones de ese efecto negativo de la desigualdad sobre el crecimien-
to, Birdsall, Graham y Sabot (1998) ponen en duda la idea de Okun (1975) expuesta
en la revision tedrica del apartado anterior de que siempre existe un trade-off entre equi-
dad y eficiencia y sitian el acento en la posibilidad de la existencia de estrategias wiz-
win que promuevan simultdneamente la equidad y el crecimiento. El Informe sobre el
Desarrollo Mundial del Banco Mundial de 2000 (World Bank, 2000) coordinado ini-
cialmente por Ravi Kanbur (sustituido después por Nora Lustig) destaca la literatura
que estaba poniendo en duda el #rade-off entre crecimiento y desigualdad, sefialando
dos de las vias existentes para esta relacion: las sociedades desiguales son més propen-
sas a dificultades para la accién colectiva (instituciones disfuncionales, inestabilidad poli-
tica, regimenes populistas o volatilidad de las politicas) e imperfecciones del mercado
de capitales que impiden a los pobres hacer inversiones rentables en capital fisico y huma-
no. Esta relacién abre la puerta, como hemos visto antes, para soluciones en las que
ganan todos, entre las que se sitGa la acumulacién de capital fisico y humano de los
pobres y reformas agrarias basadas en mecanismos de mercado.

La posibilidad de estas estrategias wzn-win estd de nuevo presente en el «Disenso
de Washington», 10 + 1 politicas que Birdsall y De la Torre (2001) proponen y que pue-
den mejorar la distribucién de la renta sin disminuir el crecimiento, y marca las pro-
puestas de Williamson (2003). También en estos trabajos se revisa la nueva literatura
sobre el crecimiento econémico, destacando los efectos negativos de la desigualdad en
él a través de la «desigualdad en la representatividad politica y en el manejo del poder»
y de los efectos adversos de «mercados imperfectos y débiles instituciones guberna-
mentales sobre el ahorro y la inversion».

Para Naim (1999), la desigualdad es uno de los cinco retos que deben afrontar las
reformas, porque considera que es probable que, en algunos paises, la desigualdad obli-
gue a los gobiernos a adoptar politicas que retrasaran el crecimiento, en una referen-
cia implicita a la literatura presentada anteriormente.

En la Declaracién del Milenio de Naciones Unidas (United Nations, 2000), la Asam-
blea de jefes de Estado y de gobierno plantea sus conocidos Objetivos de Desarrollo
del Milenio y los funda en siete «valores fundamentales» entre los que se encuentra la
igualdad”. También el trabajo de CEPAL (2000) Equidad, desarrollo y ciudadania coloca

25. «Equality. No individual and no nation must be denied the opportunity to benefit from deve-
lopment», UNITED NATIONS (2000).
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la equidad en primer plano dentro de la agenda de desarrollo para América Latina («vara
fundamental con que debe medirse la calidad del desarrollo») y utiliza argumentos mora-
les para justificar esta preeminencia, relacionada con los derechos econémicos, socia-
les y culturales, entendidos como extensién de los derechos humanos. Algo parecido
sucedi6 en la Cumbre Extraordinaria de las Américas de 2004 en Monterrey: alli se plan-
ted expresamente, entre sus objetivos, el crecimiento econémico con equidad. En ella
estuvieron presentes argumentos de justicia social, aunque no los puramente econémicos
(Cumbres de las Américas, 2004).

Por el contrario, estos argumentos econdmicos si aparecen en la gran mayoria de
agendas propuestas en los tltimos afios para América Latina, que incluyen explicita-
mente la superacién de la pobreza y la desigualdad. Asi, ademas de las de Williamson
(2003) y Birdsall y De la Torre (2001), CEPAL (2002) sittia las amplias desigualdades dis-
tributivas que caracterizan a América Latina como obsticulo para el crecimiento, alu-
diendo a la bibliografia analizada antes, ademas de reivindicar la tradicién cepalina sobre
equidad y transformacién productiva.

Por su parte, Stiglitz (2003) afirma que la distribucién del ingreso es importante
para el desempefio de la economia tanto directa como indirectamente, a través de los
procesos politicos. Igualmente, el trabajo de Sanchez (2003) recoge los principales argu-
mentos de la nueva literatura del crecimiento que relacionan la desigualdad con bajo
crecimiento. También estdn presentes en el trabajo de Ocampo (2005), que cita expre-
samente el estudio de revisién de la literatura de Aghion ez al. (1999) como justifica-
cién de que el «énfasis en la cohesion social no estd exento de racionalidad econémica».

Como resumen de esta convergencia entre valores y resultados de los anélisis eco-
ndémicos, tedricos y empiricos, es muy significativa la argumentacién del Banco Mundial
(World Bank, 2004) sobre las tres razones por las cuales debe preocuparnos la des-
igualdad. La primera se fundamenta en criterios morales («inequality is a bad thing in
itself») y es consecuente con el cambio progresivo de los valores dominantes desde el
comienzo de la década de 1990. La segunda se basa en la aversién a la pobreza para
rechazar la desigualdad, ya que una mayor desigualdad no sélo implica mayor pobre-
za, sino que una elevada desigualdad limita el efecto del crecimiento sobre la reduc-
cién de la pobreza. En efecto, aunque parece existir un relativo consenso acerca de que
el crecimiento, en general, contribuye a la reduccién de la pobreza, en esa afirmacién
caben multiples matices.

Mientras que para Dollar y Kray (2000) se trata de una relacién clara de la que se
deriva que la politica dptima para reducir la pobreza es aquella que maximice el cre-
cimiento, otros autores, sin poner en discusién que el crecimiento es un arma valiosa
en la lucha contra la pobreza, sefialan que en esta tarea no debe ser magnificado el
potencial de este instrumento. Asi, Ravaillon (1995), que identifica precisamente una
correlacién positiva entre crecimiento y disminucién de la pobreza para los paises en
desarrollo, apunta que

El crecimiento econémico, claramente, no es lo Gnico que importa en la reduccién de la
pobreza. Las regresiones presentadas no explican una parte importante de las diferencias
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entre paises en materia de reduccién de la pobreza para una tasa de crecimiento dada,
lo que presumiblemente refleja diferencias en las condiciones iniciales y en cémo cam-
bian las desigualdades.

Esta hipétesis serfa corroborada por Ravallion (1997) y Bourguignon (2002b), que
sostienen que la elasticidad de la reduccién de la pobreza depende negativamente de
la desigualdad. Ya el Informe sobre el Desarrollo Mundial del Banco Mundial de 2000
incorporaba plenamente este enfoque, en el cual la desigualdad acttia como freno a la
reduccion de la pobreza (World Bank, 2000). Finalmente, la tercera argumentacién es
econdmica y recoge las dos vias mas afianzadas en la literatura para conectar desigual-
dad con bajo nivel de crecimiento: imperfecciones de los mercados de capitales e ines-
tabilidad institucional y politica.

Esta convergencia en las argumentaciones es también paralela a la convergencia
no s6lo en la necesidad de situar en el primer plano de la agenda el reto de la pobre-
za y la desigualdad, sino también en las politicas econdmicas que se deben poner en
practica para enfrentarlas. Una consecuencia importante de que eficiencia y equidad
no sean objetivos opuestos se proyecta en el papel de la politica social dentro del con-
junto de la politica econémica de un pais. Asi, Birdsall y Székely (2003) afirman que
la politica social y la politica de desarrollo deben ser one and the same, situando a la
politica social en el centro de la estrategia de desarrollo de un pais®*. Para ellos la solu-
cién no consiste en politicas compensatorias (band-aids), sino en politicas que pro-
muevan la eficiencia en el sistema econémico y que mejoren la productividad de los
pobres.

Finalmente, existe un amplio consenso, en el que participarian desde Stiglitz (2003)
a Williamson (2003) u Ocampo (2005), en la configuracién de las politicas que deben
implementarse para alcanzar los objetivos de equidad y disminucién de la pobreza.
Siguiendo el esquema del Banco Mundial (World Bank, 2004), este consenso podria
estructurarse en tres lineas: activos y servicios; mercados e instituciones; e impuestos,
gasto publico y transferencias. En la primera linea de trabajo se destaca el papel de
las politicas de educacion, titulizacién, reforma agraria e infraestructuras dirigidas a
los mas desfavorecidos, de forma coincidente con el objetivo «oportunidad» del Infor-
me sobre el Desarrollo Mundial del Banco Mundial (World Bank, 2000). En la segun-
da sobresale la importancia de evitar crisis macroecondmicas mediante la puesta en
practica de politicas preventivas, crisis proofing en palabras de Williamson (2003), que
irfan desde las «reglas fiscales» hasta la necesidad de una estricta supervisién del sis-
tema financiero, entroncando también con el objetivo «seguridad» del Banco Mundial

26. En una linea convergente se expresa OCAMPO (2005) que otorga la mayor importancia a la
necesidad de incorporar los objetivos sociales en la agenda econémica, de modo que la politica social
no sea subordinada y dedicada a manejar las consecuencias sociales del resto de politicas. Considera
este autor que «el énfasis otorgado al disefio de “redes de asistencia social” (safety nets) en lugar de
esquemas més amplios de proteccidn social, con énfasis en la aplicacién de los principios de univer-
salidad y solidaridad [...] es también un reflejo de la visién de la politica social como subordinada a
las reformas de mercado», J. A. OcamPO (2005).
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(World Bank, 2000). En el tercer campo, el de la politica fiscal, se destaca la impor-
tancia de los impuestos sobre la propiedad y una btsqueda de impuestos indirectos
menos regresivos (con tasas mayores para bienes de lujo y excepciones en bienes cla-
ve de primera necesidad), aunque las mayores esperanzas se colocan en la progresi-
vidad del gasto en educacién primaria y secundaria y en sanidad basica, siendo
especialmente destacados los buenos resultados de programas de transferencias con-
dicionadas (s#zart transfers) a la acumulacién de capital humano, tanto en educacién
como en salud. Por supuesto, el consenso no es completo y se encuentra particular-
mente lejano en la consideracién de los procesos de privatizacién o de las reformas
necesarias para el mercado de trabajo.

Como puede observarse, la gran mayoria de estas politicas estan directamente rela-
cionadas con las implicaciones de politica econémica de las nuevas teorfas sobre la
desigualdad y el crecimiento, sobre todo en lo relativo a la desigualdad en la distri-
bucién de activos y el crecimiento. Las politicas destinadas a reforzar el caracter pro-
gresivo del gasto tratan de ofrecer a los mds pobres la oportunidad de invertir y
acumular activos (capital fisico y humano), mientras que la titulizacién y los micro-
créditos intentan paliar los fallos del mercado de capitales. Sin embargo, las consi-
deraciones de economia politica que se desprenden de la literatura conducen a politicas
mas relacionadas con el «empoderamiento» del Banco Mundial (2000) para conseguir
que todas las voces estén en el debate y que las instituciones respondan a las necesi-

dades de los mas débiles.

VI. CONCLUSIONES

La revisién de literatura presentada ha permitido constatar un cambio progresi-
vo en la década de 1990, tanto en los valores dominantes sobre la desigualdad como
en los trabajos tedricos y empiricos que relacionan la desigualdad y el crecimiento.
Frente al individualismo de la década de 1980, la defensa de la igualdad de oportu-
nidades y el rechazo a la pobreza absoluta son valores ampliamente compartidos en
el comienzo del siglo xx1. De igual modo, la literatura del crecimiento econémico ha
evolucionado desde una concepcién funcional de la desigualdad para el crecimiento
y un rechazo a las politicas redistributivas por sus efectos sobre la eficiencia a una visiéon
mas compleja del proceso de crecimiento donde la desigualdad de rentas (y sobre todo
de activos) supone un obsticulo para el crecimiento, abriendo la puerta a la bisque-
da tanto de politicas que simultdneamente favorezcan el crecimiento y la equidad, como
a ciertas politicas redistributivas que favorezcan la equidad sin perjudicar el crecimiento,
considerando que los efectos positivos de largo plazo de la mayor equidad sobre el
crecimiento pueden compensar costes de eficiencia en el corto plazo.

Esta literatura econémica ha puesto en primer plano dos cuestiones que tenian un
papel marginal en la literatura del crecimiento durante la década de 1980: las imper-
fecciones en el funcionamiento de los mercados (principalmente en el de capitales) y
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las consideraciones de economia politica (sobre el papel de las instituciones y la influen-
cia de los procesos politicos y el ejercicio del poder sobre el crecimiento).

Este cambio en valores y conocimiento econémico se proyecta muy directamente
sobre la agenda de politica econémica. Asi, en el Consenso de Washington las cues-
tiones distributivas estaban ausentes, la confianza en el papel del mercado como asig-
nador de recursos infravaloraba sus fallos y las instituciones no constituian un foco de
atencion. En la actualidad, la agenda de politica econdémica registra un gran consenso
sobre la importancia de la equidad y la lucha contra la pobreza como objetivos y, aun-
que la coincidencia en las politicas necesarias no sea completa, incluye expresamente
las cuestiones distributivas y su impacto sobre la pobreza y el crecimiento.

Principalmente, las politicas destinadas a proveer de activos a los mds desfavore-
cidos, ya sea a través de la mejora de las oportunidades educativas, la reforma agraria
o los microcréditos, concitan un amplisimo respaldo como instrumentos que pueden
disminuir la desigualdad, contribuir a la desaparicién de la pobreza extrema y favore-
cer el crecimiento econémico. También se destaca el margen para politicas redistribu-
tivas del Estado, tanto a través de politicas fiscales progresivas (con la introduccién de
impuestos sobre la propiedad) como con politicas de gasto progresivas enfocadas a la
provisién de servicios e infraestructuras a los mas pobres.

La convergencia entre valores y literatura econémica puede ser especialmente rele-
vante a la hora de construir las alianzas y las bases electorales necesarias para llevar ade-
lante las politicas que favorezcan la equidad, de manera que las politicas no sélo sean
atrayentes para los pobres y la clase media, sino también para una parte de la élite poli-
ticamente influyente. Esta élite se ha demostrado poco permeable a valores morales,
pero puede encontrar en esta nueva «ortodoxia econémica» una razén para esperar bene-
ficios de largo plazo de estas politicas, aunque a corto plazo impliquen mayores impues-
tos o recibir menores beneficios del Estado, ya que la cohesién social puede considerarse
una fuente de ventajas competitivas.
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RESUMEN: Analiza la disminucién en la cobertura de los programas de pensiones y salud
de la Seguridad Social iberoamericana, por dos causas: la transformacién del mercado laboral
(cafda del sector formal cubierto y aumento de sector informal no cubierto), «unida a la fle-
xibilizacién» en la contratacién laboral, y el propio sistema de Seguridad Social que no se ha
adaptado a dicha transformacién. Estima tres tipos de cobertura: de la fuerza laboral por los
sistemas de pensiones privados (antes y después de las reformas estructurales) y ptblicos; de la
poblacién total antes de las reformas de salud y a comienzos del actual decenio, y de las personas
de la tercera edad por las pensiones; la cobertura menor de las mujeres y baja prioridad a los
pobres son también examinadas. Las recomendaciones para extender la cobertura incluyen las
prioridades de los organismos internacionales y sugerencias del autor.

Palabras clave: Seguridad Social, cobertura, pensiones, salud, politicas.

ABSTRACT: The article analyzes the problem of decline of the labor force and the total
population by Social Security pensions and health care systems in Latin America, as a result of
two causes: the labor market transformation (decline of the formal sector, covered, and expansion
of the informal sector, uncovered), as well as the liberalization of labor hiring, and the social security
system failure to adapt to such transformation. Three types of coverage are estimated: of the labor
force by private pension systems (before and after structural reforms) and by public systems; of
the total population before the health reforms and early in the current decade, and of the old-
age population on pensions; the lower coverage of women and low priority to protect the poor
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are also studied. Recommendations to extend coverage include the priorities of international
organizations and the author’s own suggestions.

Key words: Social Security, pensions, health care, coverage, policies.

I. INTRODUCCION!

Varios paises iberoamericanos fueron «pioneros» en la introduccién del seguro
social en el hemisferio occidental (entre 1919 y el decenio de 1930): Argentina, Brasil,
Cuba, Chile, Uruguay; Costa Rica lo instituy6 a comienzos de la década de 1940 pero
lo extendi6 con rapidez y por ello la colocamos entre los pioneros, que son los que
han logrado el mayor desarrollo de la Seguridad Social y la cobertura superior. Los
paises «intermedios» implementaron sus programas entre los decenios de 1940 y 1950
y son variados en cuanto al desarrollo de la Seguridad Social y su cobertura: los mas
avanzados son Panama, México, Colombia y Venezuela (por ese orden) y los mds reza-
gados, Bolivia, Ecuador y Pert; estos tltimos también estin entre los menos desarro-
llados. Los Gltimos paises en establecer sus programas («tardios»: entre fines de las
décadas de 1950 y 1960) fueron los menos desarrollados y tienen la cobertura inferior:
El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua, Paraguay y Reptiblica Dominicana
(Mesa-Lago, 1978). Actualmente los 20 paises tienen programas de pensiones de vejez,
invalidez y sobrevivientes, asi como de atencién a la salud (enfermedad comiin y mater-
nidad) pero con grados diversos de cobertura en la fuerza de trabajo y la poblacién
total. La Seguridad Social ha mantenido el ingreso y proveido servicios de salud a millo-
nes de personas en la regién. Sin embargo, en los tltimos 25 afios la cobertura de ambos
programas ha caido en la mayoria de los paises y revertir esta tendencia constituye uno
de los retos sociales mas cruciales y dificiles de este siglo.

II. LAS CAUSAS DE LA CAIDA EN LA COBERTURA

La caida en la cobertura de la Seguridad Social ha sido determinada por tres fac-
tores principales: la transformacién de la fuerza laboral, la falla del sistema para adap-
tarse a dicha transformacion, y las reformas estructurales de pensiones.

IL.1. La transformacién de la fuerza laboral

Esta transformacién ha sido provocada por dos causas. Una es la contraccion del
sector formal urbano de la economia (trabajadores asalariados con empleo estable y

1. Este articulo esta basado en el discurso pronunciado por el autor en inglés al recibir el Premio
Internacional de la OIT a la Investigacién sobre Trabajo Decente. Conferencia Internacional del Trabajo,
Ginebra, 15 de junio de 2007. Ha sido traducido al castellano y ampliado considerablemente, agre-
gando cuadros, anilisis y conclusiones, asi como extendiendo las recomendaciones de politicas.
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salarios adecuados que generalmente estan cubiertos por la Seguridad Social) y la expan-
sién del sector informal (trabajadores por cuenta propia, familiares no remunerados,
servidores domésticos, empleados de microempresas, que tienen empleos inestables y
salarios erraticos y bajos), ademas de la continuacién de un sector rural importante
(campesinos, aparceros, precaristas, trabajadores de estacion, etc.) en los paises menos
desarrollados, ninguno de los cuales est4 usualmente cubierto. La otra causa es la «fle-
xibilizacién» del mercado laboral auspiciada por las politicas neoliberales: trabajado-
res subcontratados, a tiempo parcial o sin contrato, los cuales también normalmente
estan excluidos.

De acuerdo con la Organizacién Internacional del Trabajo (01T, 2003) y la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 2005), el sector informal aumen-
t6 de 43 % de la fuerza laboral urbana en 1990 a 47 % en 2002. Era proporcionalmente
menor en los paises mas desarrollados (29-43% en los pioneros y Panam4) y mayor
en los paises menos desarrollados (intermedios y tardios): 50-63 % en Bolivia, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay y Pert. Del sector informal
30% era trabajador por cuenta propia, aproximadamente otro 10% empleado en micro-
empresas y 5% trabajadores domésticos. Aunque la mayoria de la poblacién de los
paises es predominantemente urbana, un promedio de 56% de la fuerza laboral rural
no era asalariada o trabajaba por su cuenta en 2002; en los menos desarrollados la pro-
porcién aumentaba hasta 60-86% mientras que en algunos pioneros (Costa Rica y Chile)
bajaba a 26-32%.

La incidencia de la pobreza contintia siendo muy alta: promedi6é 42% de la pobla-
cién regional en 2004, pero ascendia a 49-69% en los paises menos desarrollados (los
mismos ocho que tienen el sector informal mayor), mientras que su rango era 15-29%
en los pioneros, excepto 39% en Brasil (CEPAL, 2005). Las zonas rurales tienen una inci-
dencia de pobreza mayor que las urbanas y en las primeras radica la mayoria de la pobla-
cién indigena; también hay concentracién de pobreza en zonas marginales urbanas,
probablemente afectando a buena parte del sector informal.

11.2. El sistema mismo

Con algunas excepciones loables, las instituciones de seguridad social en la regiéon
no se han adaptado a la transformacién del mercado laboral. En 16 paises los traba-
jadores por cuenta propia estan legalmente excluidos de la cobertura de pensiones o
sélo tienen afiliacion voluntaria, la cual es muy poco efectiva, en gran medida porque
tienen que pagar una contribucién equivalente a la suma de los porcentajes sobre el
salario que aportan los trabajadores asalariados formales y sus patronos (del que care-
cen los cuentapropistas), lo cual constituye una barrera formidable a su afiliacién?. Sélo
en tres paises la afiliacion es obligatoria y hay una cobertura mayor (23% a 30% en

2. Otras barreras para la cobertura de estos trabajadores, asi como otros informales, son las difi-
cultades para detectarlos, registrarlos y cobrar sus contribuciones, a més de ingresos bajos y oscilantes.
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Argentina, Brasil y Uruguay). Por otra parte la cobertura era voluntaria hasta 2006 en
Costa Rica pero el Estado aporta la contribucién del patrono a los cuentapropistas de
bajo ingreso y la cobertura (24 %) era comparable a la de los tres paises con afiliacién
obligatoria. En cuanto a salud, s6lo Colombia y Costa Rica otorgan cobertura legal obli-
gatoria a los trabajadores por cuenta propia; Brasil y Cuba tienen sistemas publicos de
salud (no hay seguro social) a los que los cuentapropistas tienen acceso, y en los res-
tantes paises o bien estdn excluidos o sélo tienen afiliacion voluntaria, poco efectiva
por la razén explicada. La cobertura en Chile es voluntaria y sélo 1,7% del total de
los cuentapropistas asegurados esté en el sistema privado, pero todos aquellos que son
pobres son elegibles para atencidn gratuita en el seguro social (75% de ellos). La cober-
tura voluntaria de estos trabajadores en otros paises era minima en 2000-2002: 0,2%
en Paraguay, 1% en Honduras y 5% en Ecuador. Por el contrario, a pesar de la cober-
tura voluntaria en Costa Rica hasta 2006, 45% de los trabajadores por cuenta propia
estaban afiliados al seguro social de salud debido al subsidio estatal otorgado a aque-
llos con bajo ingreso (Mesa-Lago, 2008a).

Los empleados de microempresas también estan exceptuados de cobertura, tan-
to en pensiones como en salud, porque generalmente la ley determina que Gnicamente
estan obligadas las empresas que tienen més de 5 a 10 trabajadores. La cobertura en
pensiones es del 51% en Argentina pero sélo 4% en México; la de salud en Hondursas,
basada en el tamano de las empresas en 2000, declinaba de 46% en aquellas con mas
de diez empleados a 4% en aquellas con tres empleados. Por el contrario, los servi-
dores domésticos tienen cobertura legal obligatoria en ambos programas en la mayo-
ria de los paises, pero es dificil de ejecutar por la naturaleza especial de esa relaciéon
y muchos no tienen contrato; en los restantes paises, dichos trabajadores estan exclui-
dos o tienen afiliacién voluntaria atn menos efectiva que la obligatoria. En Brasil y
Costa Rica, que otorgan afiliaciéon obligatoria a los domésticos, respectivamente 27 %
y 39% de ellos estan cubiertos. La cobertura de salud varia de manera notable en el
resto: 3% en Paraguay, 11% en Panamai, 27 % en Colombia y 31% en Uruguay.

Los trabajadores rurales tienen cobertura legal obligatoria en pensiones en seis pai-
ses s6lo cuando son asalariados o hay mas de 10 empleados o trabajan en grandes plan-
taciones; por ejemplo, en Bolivia, El Salvador, Guatemala y Honduras. La fuerza laboral
agricola asegurada en pensiones oscila entre 4% y 12% en cinco paises; la cobertura
de la poblacién rural es usualmente entre un sexto y un tercio de la cobertura de la
poblacién urbana (2% versus 19% en Honduras). Tres paises tienen programas espe-
ciales de pensiones para este sector con una cobertura de la fuerza laboral rural relati-
vamente superior que en la mayoria de los otros paises, pero con diferencias importantes
entre ellos: 50% en Brasil (todos los trabajadores rurales), 29% en México y 18% en
Ecuador (estos dos tltimos para los campesinos); en el primero la cobertura ha aumen-
tado en afios recientes mientras que en los dos Gltimos ha disminuido. En materia de
salud los trabajadores agricolas estan excluidos en la mitad de los paises, y en la otra
mitad hay las mismas limitaciones que en pensiones. Los sistemas piblicos de salud de
Brasil y Cuba cubren a todos estos trabajadores, mientras que en Ecuador y México
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tienen programas especiales. Los pueblos indigenas también estan largamente exclui-
dos porque o bien trabajan en el sector informal o bien viven en zonas rurales.

El mercado laboral y el sistema de seguridad social discriminan a las mujeres res-
pecto a su cobertura en comparacién con los hombres. El mercado laboral, porque mas
de la mitad de las mujeres no participan en la fuerza laboral asalariada y estdn sobre-
rrepresentadas en ocupaciones informales no cubiertas, sufren una tasa de desempleo
mayor y tienen una incidencia de pobreza superior cuando son jefas de hogar. El sis-
tema de seguridad social puede restringir la cobertura de las mujeres: la esposa depen-
diente de un asegurado esta cubierta en maternidad pero no en enfermedad (en El
Salvador, Guatemala, Honduras y Repiiblica Dominicana; lo opuesto en Ecuador); la
cobertura directa femenina se pierde por abandono temporal o permanente para criar
a los hijos; la cobertura es usualmente indirecta como cényuge dependiente de un ase-
gurado masculino y usualmente se pierde por abandono, divorcio o muerte del asegu-
rado; los proveedores de salud privados con frecuencia excluyen a la mujer en edad
fértil debido al costo mayor que provoca el embarazo o cargan primas mas altas para
compensar dichos costos; y las cuotas de uso en el sector ptiblico particularmente afec-
tan a las mujeres porque ellas usan esos servicios para si mismas y para sus hijos mas
que los hombres (Mesa-Lago, 2008a, 2008b).

Sélo siete paises otorgan pensiones de asistencia social a los no asegurados que son
ancianos y pobres: los seis pioneros y Bolivia (en ésta no se basa en la pobreza y una
prueba de ingreso sino que se otorga a cierto grupo de asegurados en base a su edad).
Estos programas han tenido un impacto considerable en reducir la pobreza con un cos-
to relativamente bajo. Los paises mas desarrollados, con mayor cobertura y menor pobre-
za tienen pensiones asistenciales, mientras que los menos desarrollados, con inferior
cobertura y mayor pobreza no tienen dichas pensiones. Debido a la baja y declinante
cobertura de la fuerza de trabajo, combinada con la falta de pensiones no contributi-
vas, se proyecta que la cobertura de los ancianos se reducira.

Contrapuesto a los severos vacios de cobertura analizados, en virtualmente todos
los paises de la regién existen programas de pensiones y salud separados, con mejores
prestaciones y gozando de costosos subsidios fiscales regresivos, en favor de grupos pode-
rosos que tienen ingresos muy superiores a los de la mayoria excluida de cobertura: las
Fuerzas Armadas en todos los paises excepto Costa Rica y Panama (Bolivia en pensio-
nes), funcionarios publicos en muchos paises, y otros grupos como petroleros, maes-
tros, bancarios, etc.

I1.3. Las reformas estructurales de pensiones
Introducidas entre 1981 y 2003, estas reformas han afectado negativamente a la
cobertura; sustituyeron los sistemas «ptblicos» de pensiones de seguridad social por

sistemas total o parcialmente «privados» en diez paises: Argentina, Bolivia, Colombia,
Costa Rica, Chile, El Salvador, México, Pert, Repiiblica Dominicana y Uruguay (los
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restantes diez paises mantienen sistemas ptblicos)’. Las reformas resultaron en una cai-
da de la cobertura de la fuerza laboral debido a que dichos sistemas fueron esencial-
mente disefiados para trabajadores formales con alta densidad de contribucién y
virtualmente dejaron fuera a los sectores informal y rural no asalariado. Sin embargo,
en los dltimos tres afios, dichas reformas fueron anuladas en Nicaragua, declaradas par-
cialmente inconstitucionales en Ecuador y pospuesta su implementaciéon plena en
Reptiblica Dominicana. Chile, el primer pais en privatizar sus pensiones, ha sometido
un proyecto de ley al Parlamento para modificar su sistema con el objeto de extender
la cobertura y reforzar la solidaridad. La segmentacién del sistema de salud (tipicamente
en sectores publico, de seguro social y privado) resulta en duplicacién y vacios, hacien-
do mis dificil la extension de la cobertura. Las reformas de salud extendieron la cober-
tura legal en cinco paises iberoamericanos pero la cobertura efectiva disminuy6 o se
estancé en nueve de ellos.

III. ESTIMADOS DE COBERTURA DE LA FUERZA LABORAL, LA POBLACION TOTAL
Y LA DE TERCERA EDAD

II1.1. Fuerza laboral en pensiones

La cobertura de la fuerza laboral por las pensiones de seguridad social en la region
promedié 31% en 2004, o sea, el 69% carecia de cobertura. Entre los contribuyentes,
66% estaban en sistemas publicos y 34% en sistemas privados, pero los 20 paises se
dividen igualmente entre los dos sistemas. La separacién entre ambos es compleja por-
que los privados descansan en el Estado para varias cuestiones importantes: son obli-
gatorios en vez de voluntarios, y el gobierno financia prestaciones importantes como
pensiones minimas, el valor de las contribuciones transferidas del sistema piblico al
privado (bono de reconocimiento) y el pago de las pensiones del sistema ptblico cerra-
do hasta que desaparecen todos los que tienen derecho a ellas.

La Tabla 1 (primeras dos columnas del segmento superior) compara la cobertu-
ra de la fuerza laboral por pensiones en los diez sistemas privados, antes de la refor-
ma estructural y en 2004, basada en contribuyentes activos; este es el método mas
confiable, pero no es perfecto®. La cobertura cayé en todos los paises y su promedio

3. Los sistemas privados se caracterizan por contribucién definida, capitalizacién plena en cuen-
tas individuales y administracién privada. En cinco paises, el sistema privado sustituyé totalmente al
sistema publico (Bolivia, Chile, El Salvador, México y Pert); en tres hay un modelo mixto que com-
bina un pilar basico ptblico con un pilar complementario privado (Argentina, Costa Rica y Uruguay),
y dos tienen un sistema privado y otro publico compitiendo entre ellos (Colombia y Pert). Los siste-
mas publicos se caracterizan por prestacién definida, financiamiento por reparto o capitalizacién par-
cial colectiva y administracién por el seguro social o el Estado; varios de ellos han introducido reformas
no estructurales o «paramétricas» (ver C. MESA-LAGO, 2004, 2008a).

4. La cobertura de la fuerza laboral basada en afiliados, al menos con una contribucién apor-
tada desde que se registraron en el sistema privado, promedi6 63 % en 2006, comparada con 26%
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ponderado descendié de 38% a 26% (tltima linea). Las comparaciones de cobertu-
ra entre los sistemas privados y ptblicos no son precisas, debido a los diferentes perio-
dos usados para definir la condicién de contribuyente activo. La segunda columna
de la Tabla 1 (dltima linea de los segmentos superior e inferior) indica que el prome-
dio ponderado de cobertura en los ocho sistemas publicos (Cuba y Haiti no publi-
can estadisticas) fue 39% en 2004, mayor que el promedio de 26% en los diez sistemas

TABLA 1. COBERTURA DE LA FUERZA DE TRABAJO
POR SISTEMAS DE PENSIONES PRIVADOS Y PUBLICOS,
BASADA EN CONTRIBUYENTES ACTIVOS (EN PORCENTAJES DE LA FUERZA DE TRABAJO)

Sistemas privados Cobertura® (%) antes de Cobertura® (%) Cobertura (%) ®
la reforma estructural 2004 2000-2003 encuestas
Argentina 50 243 34,6
Bolivia 12 10,5 9,9
Colombia 32 22,2 n.d.
Costa Rica 48 46,6 50,1
Chile 64 57,3 58,2
El Salvador 26 20,1 29,7
México 37 28,0 38,5
Pera 28 14,8 18,9
Reptblica Dominicana 30 14,2 n.d.
Uruguay 73 58,8 553
Promedio © 38 26,3 35,8
. R No aplicable, porque no Cobertura® (%) Cobertura (%)
Sistemas pablicos hay rIZ:forIna e}s)tru(itural 2004 2000-2003 encuestas

Brasil 45,2 45,1
Ecuador 19,4 21,9
Guatemala 20,2 19,6
Honduras 18,9 n.d.
Nicaragua 16,4 18,7
Panama 53,4 n.d.
Paraguay 8,5 13,9
Venezuela 20,5 35,1

Promedio © 39,0 41,0

4 En sistemas privados: fuerza de trabajo cubierta por el sistema publico antes de la reforma estructural y
conjuntamente por los sistemas privado y publico en 2004; en sistemas publicos: fuerza de trabajo cubierta
en 2004 (excepto Brasil en 2003, Honduras en 2001 y Paraguay en 2000); excluye asegurados en esquemas
separados: las Fuerzas Armadas en todos los paises, funcionarios ptblicos en algunos paises, y otros grupos
pequeiios. P Contribuyentes en todos los sistemas, programas y esquemas como porcentaje de la fuerza de
trabajo, basado en encuestas de hogares. € Ponderada: columnas 2 y 3 en base al nimero total de contribu-
yentes y la fuerza de trabajo total (2004 para todos los sistemas privados y entre 2000 y 2004 para los siste-
mas publicos); la dltima columna ponderada por la fuerza de trabajo en 2000. Se excluye a Cuba y Haiti
porque no publican estadisticas de cobertura.

Fuente: MESA-LAGO, 2008* (primeras dos columnas); ROFMAN, 2005 (tercera columna, excepto Costa Rica,
elaborado por el autor).

basada en los afiliados que contribuyeron en el tltimo mes; las respectivas cifras de Chile fueron
113% y 58%, demostrando la sobrestimacion del primer método de cilculo (A108, 2007). La bre-
cha entre los dos estimados resulta de los afiliados que estin desempleados, abandonan la fuerza
laboral o se cambian del sector formal al informal.
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privados’. Las series histéricas normalizadas basadas en contribuyentes activos en
Chile, el pais con la reforma estructural mas antigua, demuestran que la cobertura
decliné entre 1973-1975 (antes de la reforma) y 2000 (Mesa-Lago, 2008a).

La mayoria de los sistemas ptblicos carecen de series histéricas normalizadas (como
en los privados) que permitan detectar tendencias en la cobertura. Los estimados de
cobertura basados en encuestas de hogares tomadas en 14 paises entre 2000 y 2003
(Tabla 1, Gltima columna) tienen la ventaja, sobre los célculos anteriores, de que inclu-
yen a los asegurados en esquemas separados (Fuerzas Armadas y otros), pero dejan
fuera a cuatro paises; en todo caso dichas cifras confirman que el promedio pondera-
do de cobertura en los sistemas ptiblicos (41%) fue mayor que el de los sistemas pri-
vados (36%). Independientemente de si el sistema es publico o privado, mientras mas
antiguo es el sistema y mayor el sector laboral formal, mas alta es la cobertura y vice-
versa: los paises pioneros tienen la m4s alta y los seis paises tardios (asi como los tres
intermedios menos desarrollados), con el mayor sector informal, poseen la cobertura
menor (8-20%). Segtin las encuestas de hogares, en ocho de 13 paises la cobertura de
las mujeres en pensiones era inferior a la del hombre, en cuatro era igual y en dos mayor®
(Rofman, 2005).

1I1.2. Poblacién total en salud

La mayoria de los paises iberoamericanos tiene tres sectores de salud: (a) publico,
que legalmente debe proteger a la poblacién no asegurada (la cual constituye la mayo-
ria en doce paises) pero que en la prictica rara vez cumple el mandato legal, y es muy
dificil calcular la poblacién que tiene acceso efectivo a él; (b) seguro social de enfer-
medad-maternidad, que cubre al 41% de la poblacién total, fluctuando entre 8% y 88%,
y que es el principal proveedor en ocho paises; y (c) privado, con y sin 4animo de lucro,
que cubre al 11,5% de la poblacién, oscilando entre 1% y 25 %, o sea, la minoria. Las
reformas de salud implantadas en la gran mayoria de los paises, pero con distinto alcan-
ce y profundidad, no expandieron la cobertura legal de los sectores informal y rural
por el seguro social, excepto Colombia, que extendié la cobertura obligatoria a los tra-
bajadores por cuenta propia (aunque no implementada), la familia dependiente del ase-
gurado y los pobres, la mayoria de los cuales no estaba previamente cubierta. La ley de
reforma en la Reptiblica Dominicana estipula una extensién de la cobertura legal pero
s6lo uno de sus tres regimenes estaba en operacién —y lo hacia con limitada cobertu-
ra— a comienzos de 2007.

5. Sustrayendo a Brasil, que tiene el grueso de los asegurados, el promedio ponderado de los
sistemas publicos era 20%, menor que el promedio de 26% en los sistemas privados.

6. En Uruguay las mujeres sobrepasaban a los hombres en 1,5 puntos porcentuales, pero en
Costa Rica en 7 puntos, resultado de su cobertura indirecta como esposa dependiente del asegura-
do hombre; sin embargo, las mujeres tenian s6lo 24% de seguro directo comparadas con 52% los
hombres.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 48, 2008, pp. 67-81



CARMELO MESA-LAGO
UN RETO DE IBEROAMERICA EN EL SIGLO XXI: 75
LA EXTENSION DE LA COBERTURA DE LA SEGURIDAD SOCIAL
TABLA 11. COBERTURA POR EL SEGURO SOCIAL DE SALUD DE LA POBLACION TOTAL

Y LA FUERZA DE TRABAJO EN AMERICA LATINA, ENTRE 1984 Y 2004 (EN PORCENTAJES)

Paises * Poblacién total Fuerza de trabajo
Afios Cobertura Afios Cobertura
Areentin 1991 57,6 1997 63,9
gentna 2001 54,4 2001 56,2
.. 1997 17,4
Bolivia 1997 25,8 2002 15.2
. 1993 23,7
Colombia 2002 533 n.d. n.d.
Costa Rica 1994 86,2 nd nd
2003 86,8 o o
Chile 1984 83,4 1996 86,2
2003 72,1 2000 87,3
Ecuador 1994 18,0 1994 231
2004 16,5 1998 33,2
El Salvador 2001 15,8 n.d. n.d.
1995 16,6
Guatemala 2000 16,6 2000 26,0
Honduras 2000 11,7 n.d. n.d.
L . 1985 41,8
Meéxico 2002 4553 n.d. n.d.
Nicar 1990 18,3 1998 14,8
caragua 2001 7,9 2001 16,6
Panamé 1996 61,1 n.d. nd
2004 64,6 o
Par 1999 12,4 n.d. nd
araguay 2001 12,4 <
. 1994 284
Pera 2002 26,0 2000 242
D}i"ﬁﬂ’ilc‘;sa 2000 7,0 n.d. n.d.
1987 15,8¢
Uruguay 2000 15.9 < n.d. n.d.
2000 38,4
Venezuela 5004 383 n.d. n.d.
Promedio regional > 2000-04 41,0 n.d. n.d.

2 Brasil y Cuba no tienen seguro social sino un sistema publico de salud; un estimado grueso en Haiti es
0,5% en 1999. P Ponderado por la poblacién de los paises (estimados del autor). € Incluye seguro social de
maternidad y aseguramiento colectivo de enfermedad por mutuales.

Fuente: Primeras dos columnas de MESA-LAGO, 2007, 2008a (para la confiabilidad de las cifras en cada pais
ver MESA-LAGO, 2006); dos tltimas columnas de o1T, 2003.

La Tabla 11 (primeras dos columnas) estima el porcentaje de la poblacién total cu-
bierta por el principal programa de seguro social de enfermedad-maternidad en 17
paises; se excluye a Brasil y Cuba, que tienen sistemas piblicos, asi como a Hait{ por
falta de cifras; adem4s se muestran esquemas separados para las Fuerzas Armadas, los
funcionarios piblicos y otros grupos. Se muestra, en 12 paises, la cobertura antes de
la reforma y en el afio més reciente disponible (2000-2004). Los estimados se basan
en estadisticas de instituciones y algunas encuestas de hogares, pero su confiabilidad
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es limitada debido a diversos problemas que no pueden discutirse aqui. La compara-
cién de la cobertura antes y después de la reforma es dificil de realizar, en parte por-
que sélo un afo esta disponible en cinco paises y no siempre la primera observacién
corresponde con el afio anterior a la reforma; asimismo aparecen otros problemas.
Estimados gruesos anteriores de la poblacién total cubierta por el seguro social en la
region (ponderada por la poblacién en cada pais) mostraban que aument6 de 43 % en
1980 a 52% en 1990, antes de todas las reformas excepto en Chile (ver Mesa-Lago,
2006, 2008a).

La Tabla 11 (segunda columna, tltima linea) evidencia que dicha cobertura decre-
ci6 2 41% en 2000-2004. Estas cifras excluyen a Brasil, que concentra casi la mitad de
la poblacién protegida en Iberoamérica’. En los doce paises en que la comparacion es
factible, la cobertura entre los dos afios de observacion se estancé en cinco paises, cayd
en cuatro y s6lo aumenté en tres. Los pafses con la cobertura superior en 2000-2004
(53% a 87 %) eran tres pioneros (Argentina, Chile y Costa Rica), asi como dos inter-
medios (Colombia y Panama4). La cobertura de Uruguay, tan baja, se explica porque
esta limitada a la rama de maternidad y parte de la rama de enfermedad, mientras que
la mayoria de la poblacién esta cubierta por mutuales y seguros privados de varios tipos.
La cobertura en los intermedios México y Venezuela es de 45 % y 38 % respectivamente.
En el resto de los paises, los menos desarrollados intermedios y todos los tardios, la
cobertura fluctiia entre 7% y 26%: Bolivia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Paraguay, Perti y Republica Dominicana.

Las dos tltimas columnas de la Tabla 11, basadas en encuestas de hogares tomadas
en siete pafses en 2000-2002, muestran la cobertura de la fuerza laboral por el seguro
social en salud: 87 % en Uruguay y 56% en Argentina (pioneros); 15% a 33 % en Bolivia,
Ecuador y Perti (intermedios); 26% en Guatemala y 16% en Nicaragua (tardios). Los
cambios de cobertura entre dos afios en seis paises no son concluyentes respecto al
impacto de las reformas en la cobertura: descenso en tres (Argentina, Bolivia y Pert)
y aumento en tres (Chile, Ecuador y Nicaragua).

II1.3. Poblacién de tercera edad en pensiones

Encuestas de hogares tomadas en 17 paises en 2000-2005 indican que la cobertu-
ra en pensiones de la poblacion de tercera edad (65 y mds afios) era: 62-87 % en cinco
de los seis paises pioneros (excepto Cuba, donde no se tomd la encuesta); 15-24% en
los intermedios (Bolivia, Colombia, Ecuador, México, Perti y Venezuela), excepto Pa-
nam4, con 45%;y 5-20% en los tres paises intermedios menos desarrollados (Bolivia,
Ecuador y Perti) y en cinco paises tardios (El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Paraguay
y Reptiblica Dominicana; no se tomaron encuestas en Haiti y Honduras). La cobertu-
ra de las mujeres era considerablemente inferior a la de los hombres de la misma edad

7. Si los protegidos por Brasil son incluidos en el estimado regional, la cobertura aumentaria
de 61% en 1980 a 64% en 1990 y caeria a 53 % en 2000-2004.
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en todos los paises excepto en Uruguay, donde las mujeres sobrepasaban ligeramente
alos hombres. La brecha de género en la cobertura de pensiones era de tres veces (hom-
bres respecto a mujeres) en la Reptiblica Dominicana y dos veces en El Salvador y Pert,
pero era menor en los paises pioneros y en Panama (Rofman, 2005).

El impacto de las reformas estructurales en la cobertura de los ancianos es dificil
de medir debido a la falta de series estadisticas histdricas, pero informacién parcial de
tres paises exhibe un descenso: la de Chile aumenté ligeramente entre 1992 y 2000 gra-
cias a la expansién de las pensiones de asistencia social que compensaron una caida en
el porcentaje amparado por pensiones contributivas, pero la cobertura total por ambas
en 2003 estaba por debajo del nivel de 1992; la de Argentina cay6 a un promedio anual
de casi un punto porcentual entre 1994 y 1999 y se proyecta que continuara su decli-
ve al mismo ritmo entre 2000 y 2030; y la de Uruguay disminuyé entre 1995 y 2002. El
demostrado declive en el porcentaje de la fuerza laboral (activa) en la mayoria de los
paises estd provocando un deterioro en la proteccién de la poblacién de la tercera edad,
cuya cohorte de la poblacién total esta creciendo rapidamente en la regién. Los pen-
sionistas de seguridad social tienen derecho en todos los paises (excepto Haiti) a la cober-
tura en salud, pero en Nicaragua sélo reciben un paquete reducido de prestaciones,
considerablemente inferior al otorgado a los asegurados activos (Bertranou, 2006; Mesa-
Lago, 2007, 2008a, 2008b).

IV. CONCLUSIONES

Utilizando estadisticas y encuestas se estimd, en base a contribuyentes activos, que
un 69% de la fuerza laboral regional carece de seguro social de pensiones, pero los no
asegurados aumentan a 80-90% en los nueve paises menos desarrollados (seis tardios
y tres intermedios). Por otra parte, 59% de la poblacién total carece de seguro social
de salud, 48% si se incluye a los cubiertos por seguros privados y 36% si se afiade el
acceso incierto a los servicios publicos. La poblacién sin cobertura de seguro social de
salud aumenta a 75-93 % en los nueves paises menos desarrollados. El rango de cober-
tura de la poblacién de tercera edad cae de 62-87% en los paises pioneros a 5-20% en
los menos desarrollados. Sélo los seis paises pioneros tienen pensiones de asistencia social
para los pobres (el programa de Bolivia no pertenece técnicamente a esta categoria). Las
mujeres trabajadoras tienen una cobertura inferior a la de los hombres en la mayoria de
los paises, y las mujeres ancianas muchisimo menor en todos los paises excepto uno.

Los paises més desarrollados, que son también los pioneros, tienen, proporcional-
mente, los menores sectores informal y rural, asi como la menor incidencia de pobre-
za; proveen pensiones de asistencia social y exhiben la cobertura mas alta (con la menor
brecha entre hombres y mujeres). Por el contrario, los paises menos desarrollados son
los que introdujeron sus sistemas mas tarde, tienen los mayores sectores informal y rural,
asi como la mayor incidencia de pobreza, carecen de pensiones de asistencia social y
poseen la menor cobertura (con la mayor brecha entre hombres y mujeres). Las 4reas
geograficas mejor cubiertas son las mds urbanizadas y desarrolladas, mientras que las
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peor cubiertas son las més rurales y menos desarrolladas, en donde generalmente se
concentra la poblacién indigena.

El promedio de cobertura de pensiones de seguro social en los diez paises con sis-
temas privados cayé de 38% antes de las reformas estructurales a 26% en 2004; los
diez sistemas publicos no han tenido reformas estructurales (aunque algunos si tuvie-
ron reformas paramétricas) y, desafortunadamente, no hay series histéricas para esti-
mar la tendencia en la cobertura. L.a comparacién del impacto de las reformas en la
cobertura del seguro social de salud es mucho mas dificil que en pensiones, pero el pro-
medio regional cay6 de 52% en 1990 (antes de todas las reformas excepto la chilena)
a41% en 2000-2004; la comparacién en doce paises entre la cobertura antes de las refor-
mas y el afio més reciente indica que se estancé o disminuyé en nueve y sélo ascendié
en tres. La cobertura de los ancianos en pensiones disminuyd en los tres paises que tie-
nen estadisticas.

La caida de la cobertura de pensiones y de salud en la mayoria de los paises se debe
a factores externos (transformacion de la fuerza laboral y flexibilizacién de la contra-
tacion laboral), asi como al sistema mismo de seguridad social, que no se ha adaptado
a dicha transformacion. Aunque pudiese revertirse la flexibilizaciéon mediante regula-
ciones mas estrictas, es dificil en el panorama actual que ocurra una reduccién signifi-
cativa del sector informal no cubierto. Aquellos que sostienen (imitando la teorfa
neoliberal del goteo) que el mercado y el desarrollo resolveran el problema de la cober-
tura de la seguridad social sélo logrardn perpetuatlo y agravarlo.

El primer libro del autor sobre seguridad social en la regién, publicado 30 afios
atras, en visperas de la crisis de la década de 1980, fue dedicado a «los millones de tra-
bajadores y campesinos en América Latina que sufren de falta de cobertura o pobre
proteccién contra los riesgos sociales» (Mesa-Lago, 1978: vir). El dltimo libro, actual-
mente en prensa, repite la misma dedicatoria (Mesa-Lago, 2008: V).

V. POLITICAS PARA EXTENDER LA COBERTURA

La oIT y la Asociacién Internacional de la Seguridad Social han dado prioridad a
la extensién de la cobertura, y algunos organismos financieros internacionales recien-
temente se han unido a esa orientacién. Por ejemplo, un estudio del Banco Mundial
en 2005 concluy6 que las reformas estructurales de pensiones en América Latina en los
ultimos diez afios pusieron un énfasis excesivo en la capitalizacion privada (cuentas indi-
viduales) y desatendieron el pilar publico de prevencién de la pobreza, por lo cual reco-
miendan una reversién de las anteriores prioridades a favor de pensiones publicas
asistenciales focalizadas en los pobres. Ramas regionales de las Naciones Unidas, como
la CEPAL y la Organizacién Panamericana de la Salud, asi como el Banco Interamericano
de Desarrollo, también dan prioridad a la extensién de la cobertura tanto en pensio-
nes como en salud (Mesa-Lago, 2008a, 2008b).

Sin embargo, a pesar de dicho consenso, no existe un frente unido comin entre los
organismos internacionales para enfrentar el grave y creciente problema de cobertura
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en la regién, particularmente en los paises menos desarrollados, debido a los enfoques
divergentes de dichos organismos sobre las politicas adecuadas. No obstante, en otros
trabajos el autor ha identificado puntos de coincidencia en los programas de pensio-
nes y salud en que los organismos internacionales comparten enfoques y politicas comu-
nes, y espera que esto sea la base para una fructifera cooperacion futura. Pero el esfuerzo
mayor debe ser hecho por los paises mismos, basado en politicas exitosas practicadas
para extender la cobertura en la regién y el cuerpo substancial del trabajo técnico dis-
ponible. A continuacién se resumen algunas de las politicas principales sugeridas, aun-
que con diversa aplicabilidad en los 20 paises:

a) La seguridad social, de manera proactiva, debe adaptarse a la transformacién de
la fuerza laboral, expandiendo la cobertura a los trabajadores informales y rurales, asi
como a los campesinos; ademas debe proteger a los ancianos y a los pobres y eliminar
o reducir la discriminacién en la cobertura a las mujeres.

b) La afiliacién del sector informal debe ser mis flexible, por ejemplo, permitién-
doles escoger un solo programa en vez de obligarlos a incorporarse a todos simultanea-
mente; facilitindoles pagos en periodos més cortos o largos que el convencional de un
mes (semanales, trimestrales) y a través de diversos canales (bancos, puestos de correo);
usando sindicatos, cooperativas y asociaciones de estos trabajadores como agencias inter-
mediarias para su afiliacion y quizds para el cobro de contribuciones.

c) Los paises con afiliacién legal obligatoria de dichos grupos (Argentina, Brasil,
Costa Rica y Uruguay) tienen mayor cobertura efectiva que aquellos con afiliacién volun-
taria, pero el mandato legal por si mismo es insuficiente. Los trabajadores por cuenta
propia con bajo ingreso deberian pagar el mismo porcentaje asignado a los trabajado-
res asalariados, combinado con subsidios fiscales en lugar de la contribucién patronal
(como en Costa Rica).

d) Los regimenes especiales para trabajadores rurales y campesinos han logrado
coberturas més altas que aquellos con afiliacién parcial o voluntaria, aunque con diver-
sos resultados, mostrando que es vital el compromiso de los gobiernos y su apoyo finan-
ciero (como en Brasil, con mejor récord que Ecuador y México).

e) Las pensiones asistenciales focalizadas en los pobres (con prueba de ingreso) han
reducido de manera significativa la pobreza a un costo relativamente bajo; pero las pen-
siones universales uniformes son mucho mds caras y regresivas, y por tanto inadecua-
das para los paises de bajo desarrollo.

f) La discriminacién de la cobertura de pensiones en las mujeres debe enfrentarse
con medidas dirigidas a sus dos causas: en cuanto al mercado laboral, promoviendo el
empleo asalariado de la mujer, y en cuanto al sistema mismo, extendiendo la cobertu-
ra a las ocupaciones informales donde se concentran las mujeres.

g) La integracion —o al menos una alta coordinacién— de sistemas de salud seg-
mentados es necesaria para extender la proteccién; medios alternativos para alcanzar
esa meta son el seguro unificado de Costa Rica, el sistema ptblico unificado de Cuba
y el actual sistema de Chile, que coordina un sector de seguridad social (mayoritario)
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con un sector privado (bien regulado para evitar abusos). El sistema publico de salud
brasilefio podria ser también un modelo si lograse una mejor coordinacién que la
existente.

h) Un paquete garantizado de prestaciones minimas de salud debe hacerse obli-
gatorio en todos los sectores (puiblico, seguro social y privado) para toda la poblacién,
independientemente de su ingreso, edad, riesgo y género.

i) La cobertura legal integral del seguro social de salud debe legalmente extender-
se al conyuge, estudiar programas especiales de incorporacién de las amas de casa, pro-
hibir la exclusién o el aumento de primas a la mujer en edad fértil por las proveedoras
privadas (como se ha hecho en Chile) y eximir a los pobres de las cuotas de uso en los
servicios publicos sanitarios.

j) La cobertura de los pueblos indigenas debe recibir prioridad, focalizando las
areas geograficas donde ellos viven y asigndndoles los fondos fiscales necesarios.

k) Los subsidios fiscales otorgados a los programas de pensiones y salud para gru-
pos separados de la fuerza laboral con ingreso suficiente para autofinanciar su cober-
tura son regresivos, deberian eliminarse y los recursos ahorrados utilizarse para extender
la cobertura a los grupos vulnerables.

1) Hay una necesidad crucial de compilar estadisticas normalizadas y confiables
sobre cobertura en todos los paises, con datos relativos a las caracteristicas socioeco-
némico-financieras de los excluidos, con el fin de disefar politicas adecuadas de incor-
poracién y calcular los costos involucrados.

Es la esperanza del autor que la cobertura de seguridad social sea extendida en la
proxima década a través de un esfuerzo combinado de todos los organismos interna-
cionales involucrados en este campo y de los paises iberoamericanos.
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RESUMEN: El anilisis de la distribucién y redistribucién del ingreso en Venezuela se puede
resumir en tres conclusiones generales. En primer lugar, la distribucién del ingreso en Venezuela
es mas desigual en el afio 2000 que a finales de la década de 1970. En segundo lugar, esta situacién
se debe a un descenso en la acumulacién de capital que esta también asociado al colapso del
producto y el ingreso. En tercer lugar, el descenso en la acumulacion de capital no parece estar
asociado a la desigualdad inicial de la economia o a mecanismos redistributivos por parte del
gobierno. Puede decirse que la contraccién del crecimiento econémico es lo que ha causado el
aumento de la pobreza y el aumento de la desigualdad en la economia venezolana.

Palabras clave: Distribucién Factorial del Ingreso, distribucién del ingreso, medicién de la
pobreza, América Latina.

ABSTRACT: An analysis of distribution and redistribution of income in Venezuela leads to
three general conclusions. In first place, the distribution of income is more unequal in 2000 than
by the end of the seventies. In second place, this situation is due to a drop in the accumulation
of capital, also linked to the collapse of the product and the income. In third place, the drop in
the accumulation of capital does not seem to be associated to the initial inequality of the economy
or to redistributive mechanisms of the government. It is possible to say that the reduction of the
economic growth has caused an increase of the poverty and the raise of inequality in the Venezuelan
economy.

Key words: Factorial Distribution of Income, distribution on income, poverty measurement,
Latin America.
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I. INTRODUCCION

Venezuela es un pais que no ha experimentado crecimiento econémico sostenido
en las tres Gltimas décadas del siglo pasado. De hecho, segiin algunos calculos el PIB
per capita hacia el afio 2000 era inferior al de principios de la década de 1970. Barro
y Sala-i-Martin (1995) en su famoso libro de texto sobre crecimiento econémico clasi-
fican a Venezuela junto a Nicaragua y paises del Africa subsahariana como los que regis-
traron el peor desempefio econémico en el periodo 1960-1990. Ademids, Venezuela es
usualmente descrita como una economia con una desigual distribucion del ingreso, aun-
que no mas que otros paises de América Latina (IADB, 1999). A estas dos caracteristi-
cas se agrega el hecho de que recientemente el pafs ha enfrentado inestabilidad social
y severos cambios politicos (McCoy y Myers, 2005).

La relacién entre desigualdad y crecimiento econémico ha estado sujeta a un
amplio debate en la literatura econémica. El postulado inicial se debe a Kuznets (1955),
segtin el cual la desigualdad primero crece y luego decrece, a lo largo del proceso de
crecimiento econdmico. Esta hip6tesis ha sido objeto de un intenso escrutinio empi-
rico. Desde entonces se han desarrollado varios modelos que pueden clasificarse en
tres grupos: aquellos en los que el crecimiento afecta a la desigualdad (Stiglitz, 1969;
Bourguignon, 1981); aquellos en los que la desigualdad afecta el crecimiento (Uhlig
y Yanagawa, 1996) y, finalmente, aquellos en los que la presencia de fallos de mer-
cado conduce a la determinacién simultdnea de ambas variables (Bertola, 2006) o la
economia politica de la redistribucion afecta tanto el crecimiento como la desigual-
dad (Persson y Tabellini, 1998).

Este articulo proporciona un retrato descriptivo de la distribucién y redistribucion
del ingreso en Venezuela para el periodo 1975-2005. Se calculan los principales indi-
ces de pobreza y desigualdad para un largo periodo de tiempo con el objeto de carac-
terizar la distribucién del ingreso de este pais a lo largo de su desempefio econémico.
Luego se procede a explicar cémo el gobierno central redistribuye el ingreso y cual es
el resultado final de este proceso. Estos resultados ofrecen los rasgos esenciales de la
relacion entre desigualdad y crecimiento econdmico en este pafs. En este sentido, este
estudio ofrece un analisis m4s pormenorizado y extenso de las medidas de desigualdad
y pobreza, asi como del efecto distributivo del gasto publico, que el realizado en tra-
bajos anteriores. En particular, se hace uso de medidas de descomposicién de la des-
igualdad y de la pobreza, asi como cilculos de elasticidad de sustitucién entre factores
de produccién, no realizados anteriormente y que permiten una descripcién mds por-
menorizada y analitica de la evolucién de la distribucidn del ingreso del pais.

En este estudio se hace uso de diversas fuentes de informacién, tanto primarias
como secundarias. Se utilizan datos agregados del Banco Central de Venezuela (BCV),
el Ministerio de Finanzas de Venezuela y el Fondo Monetario Internacional; asi como
datos desagregados de la Encuesta de Hogares por Muestreo, elaborada por el Instituto
Nacional de Estadisticas (INE). Adicionalmente, se hace referencia a otros estudios que
anteceden a éste y que proporcionan valiosa informacién sobre el tema de interés.
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El articulo se divide en tres secciones. La segunda seccién describe la distribucién
del ingreso. Comienza con la distribucién factorial del ingreso y luego describe varias
dimensiones de la distribucién del ingreso del trabajo. La tercera secciéon describe los
principales canales de redistribucion del ingreso via gasto social e impuestos federales.
La cuarta seccién concluye.

II. DISTRIBUCION DEL INGRESO

La medicién de la distribucién del ingreso es un tema complejo que requiere datos
abundantes y conceptos precisos para poder medir lo que sea de interés para el ana-
lista. Esta seccién describe primero la distribucién del ingreso nacional disponible en
dos factores de produccién: trabajo y capital. La seccién siguiente estudia la distribu-
cién personal de los ingresos laborales percibidos por las personas, con el objeto de
establecer la evolucién de la desigualdad salarial y la pobreza de los hogares.

I1.1. Distribucién Factorial del Ingreso

En Venezuela, la industria petrolera representa cerca de una cuarta parte del
Producto Interno Bruto, pero dicho producto es fundamentalmente para exportacién

GRAFICO 1. DISTRIBUCION FACTORIAL DEL INGRESO Y PRECIO DEL PETROLEO
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Fuente: Calculos del autor usando Banco Central de Venezuela (varios anos), Sistema de Cuentas Nacionales.
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(entre 70% y 80% se vende al exterior). A pesar de la intensidad de capital en la indus-
tria petrolera, ésta absorbe s6lo un 5% del empleo total en el pais. Se puede entonces
asumir que el ingreso nacional en esta economia se reparte entre tres insumos: traba-
jo, capital en la industria petrolera y capital en la industria no petrolera.

La distribucién factorial del ingreso en Venezuela se caracteriza por dos fenéme-
nos. En primer lugar, la industria petrolera toma una porcién considerable del ingre-
so nacional (antes de los impuestos). Esta proporcién oscila entre un minimo del 7,6%
en 1998 y un méaximo del 40,8% en 1974. Estas amplias fluctuaciones dependen prin-
cipalmente del precio internacional del petréleo. De hecho, el Grifico 1 muestra que
los picos en la porcién del ingreso correspondiente al capital petrolero se correspon-
den con afios en los que los precios petroleros fueron excepcionalmente altos (1974,
1980, 1990 y 2003) o excepcionalmente bajos (1986, 1998). Estas fluctuaciones pare-
cen indicar que la porcién del trabajo dentro del ingreso disponible muestra una fluc-
tuacion similar, pero de sentido contrario. Esta apreciacién, como se vera en el siguiente
parrafo, es equivocada.

La segunda caracteristica de la distribucién factorial del ingreso es que la propor-
cién del ingreso laboral esta cayendo permanentemente para el periodo en estudio. La
porcién del ingreso al trabajo dentro del ingreso disponible no petrolero ha declinado
desde un 70% a finales de la década de 1950 a menos del 50% desde mediados de la
década de 1980 (ver Grafico 11). ¢Cual es la causa del descenso en el ingreso relativo
del trabajo?

GRAFICO II. PORCION DEL TRABAJO EN EL INGRESO NO PETROLERO
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Fuente: Calculos del autor usando Banco Central de Venezuela (varios afos), Sistema de Cuentas Nacionales.
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El descenso observado en la proporcién del ingreso laboral podria deberse, en par-
te, a los cambios en el sistema de contabilidad nacional. Cuatro afios base de referen-
cia han sido utilizados, asi como diferentes procedimientos de registro a lo largo del
periodo en estudio. Es decir, los datos utilizados se refieren a cuatro series de cuentas
nacionales correspondientes a los periodos 1950-1968 (con afio base 1957), 1968-1984
(con base 1968), 1984-1997 (base 1984) y 1997-2004 (base 1997). La relevancia de estos
quiebres se observa en el Griéfico 1, donde se puede advertir que la proporcién del ingre-
so laboral tiene quiebres hacia abajo en 1968 y 1984 y hacia arriba en 1997.

Se pueden postular dos interpretaciones. Una consiste en decir que los quiebres
son meros resultados de cambios en las convenciones de contabilidad nacional. La otra
consiste en sugerir que dichos cambios en efecto representan modificaciones verdade-
ras en la distribucion factorial que fueron incorporadas de manera demorada en el regis-
tro estadistico. En cualquier caso, se puede observar una tendencia dentro de los datos
de cada serie que debe ser objeto de alguna fuerza fundamental. La acumulacién de
capital fisico, como sugieren varios modelos de crecimiento econémico, puede ser el
factor que explique estos cambios.

Si asumimos una funcién de produccién con dos factores, la elasticidad de substi-
tucién entre factores se puede definir como:

o, (K,L)®,(K,L)
O =
0D, (K,L)

en donde la funcién de produccién es Q = @ (K, L), K representa el capital, L el

trabajo, y los subindices se refieren a las derivadas parciales correspondientes. Si los
mercados son competitivos y en equilibrio, las productividades marginales igualan a
los precios de los factores y entonces la elasticidad de la distribucién factorial a la razén
capital/trabajo depende de la elasticidad de sustitucién. Formalmente:

905 _o-
0%, O o

en donde la distribucién factorial del ingreso se representa por:

o, (K,LFK
0 0 _ WK
QK LFL  w,L
0

El significado de este resultado es que, por ejemplo, un aumento en el uso del capi-
tal relativo al trabajo incrementara (disminuira) la porcién del capital dentro del ingre-
so si la elasticidad de sustitucién es mayor (menor) que la unidad. Por lo tanto, una
caida en la porcién del trabajo dentro del ingreso disponible, durante un periodo con
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descenso de la inversién y poblacién creciente, sugiere que la elasticidad de sustitucién
es menor que 1. En otras palabras, en la medida en que el trabajo se vuelve mas bara-
to, debido a su abundancia relativa, sustituye capital pero en una proporcién insufi-
ciente que hace que la porcién del trabajo dentro del ingreso total disminuya.

Dadas las ecuaciones anteriores se puede postular el modelo econométrico

siguiente:
In®, =a + o-1 In K +g,
o L),

Este modelo se puede estimar para el periodo 1957-2003. Los datos de propor-
ci6én de factores se obtienen del sistema de cuentas nacionales realizados por el Banco
Central de Venezuela y los datos del empleo provienen de Baptista (1997), OCEI (1998)
e INE (varios afios). Los datos de capital son de Hofman (2000) asi como una medida
de inversién acumulada cada diez afios realizada por el autor de este estudio. También
se hace uso de datos de Francisco Rodriguez, quien extiende datos de Hofman has-
ta 2002. Estas diversas medidas se muestran en el Gréfico 11I. Las tres tendencias son
muy similares, mostrando una razén estable en la década de 1960, en aumento en la
de 1970 y descenso desde principios de la de 1980. Se le agrega al modelo una tenden-
cia anual y variables dummy para controlar por los cambios en sistema de cuentas.

Las estimaciones, en primeras diferencias, se muestran en la Tabla I. Resulta nota-
ble que todos los modelos muestran un coeficiente para la razén capital/trabajo en tor-
no a—0,3, lo que implica una elasticidad de sustitucién por debajo de la unidad (en torno
a 0,8). Esto confirma, aun controlando por el efecto de los cambios en el sistema y en

GRAFICO III. RAZON CAPITAL/TRABAJO
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Fuente: HOFMAN (2000) y calculos del autor.
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afios base, que la caida en la porcién del factor trabajo est4 asociada al descenso de la
acumulacién de capital en Venezuela.

En otras palabras, la contraccién en la porcién del ingreso laboral dentro del ingre-
so nacional se debe a la falta de inversion en capital. La caida de la inversién en Venezuela
se concentra en el sector privado. La inversion fija privada decliné desde finales de la
década de 1970 y esta debajo del 15% desde principios de la de 1980.

En resumen, la distribucién factorial del ingreso en Venezuela depende del influ-
jo de ingresos de la industria petrolera. El retorno al capital petrolero representa 20%
del ingreso nacional disponible en promedio pero con grandes fluctuaciones. El resto
de la economia ha registrado un descenso paulatino de la proporcién del factor traba-
jo debido al descenso de la inversién en capital fijo. Debido a que desde 1975 la indus-
tria petrolera es propiedad del Estado, la distribucién personal del ingreso depende
crucialmente de cémo aquél redistribuye este ingreso. En lo que sigue se describe la
distribucién personal del ingreso laboral.

TABLA 1. MODELOS DE REGRESION PARA DISTRIBUCION FACTORIAL DEL INGRESO

Ingresos Gastos Saldo Porcentaje del déficit
Total Extra

1980 4,6 34 1,2 353
1981 52 1,5 3,9 13 333
1982 55 1,6 4,1 14 34,1
1983 5,1 1,6 45 0,6 133
1984 5.4 1,8 44 1,0 227
1985 58 2,1 5,0 0,8 16,0
1986 7,2 29 6,4 0,8 125
1987 8,4 2,6 75 0,9 12,0
1988 11,4 32 9,2 22 239
1989 15,0 73 149 0,1 0,7

1990 26,5 6,4 275 -1,0 3,6
1991 333 9,4 334 -0,1 -0,3

1992 56,3 189 38,8 17,5 45,1
1993 99,1 57,2 1034 43 4,2

1994 127,8 55,8 127,8 0,0 0,0

1995 1223 27,9 126,8 -45 35

1996 1875 87,9 2743 -86,8 31,6
1997 228,1 65,6 476,3 -248,2 52,1
1998 9104 534,6 910,4 0,0 0,0

1999 756,4 277,1 1.184,2 -427,8 -36,1
2000 829,8 1.436,7 (606,9) 422
2001 1.192,1 1.858,4 (666,3) -35,9
2002 1.296,9 2.295,0 (998,1) 435
2003 1.953,0 3.216,0 (1263,0) 393

(1) En billones de bolivares corrientes.
Fuente: MINISTERIO DEL TRABAJO DE VENEZUELA, Memoria 2001; OCEI, Anuario estadistico, varios afios; y IVSS,
Memoria y Cuenta 1997.
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I1.2. Distribucion del ingreso laboral

La distribucién personal del ingreso depende de la distribucién de activos pro-
ductivos entre las personas y los retornos que dichos activos obtienen en el mercado.
El principal problema para estudiar la distribucién personal del ingreso es la disponi-
bilidad de datos. Usualmente, los datos de censos o encuestas sélo proporcionan datos
sobre algunos activos y los ingresos que se deriven de ellos. En el caso de Venezuela
no hay una base de datos que ofrezca informacién sobre todas las fuentes de ingreso
posibles.

La Encuesta de Presupuestos Familiares es quizas la fuente mds completa sobre
ingresos y gastos de las familias, pero se ha realizado sdlo tres veces en los tltimas dos
décadas y con metodologias y coberturas diferentes, lo que limita su validez para estu-
dios interperiodos. La Encuesta de Hogares por Muestreo se ha venido realizando dos
veces al afio desde finales de la década de 1960 y es la fuente usual para estudios sobre
distribucién del ingreso en Venezuela, pero tiene la desventaja de que sélo registra ingre-
sos laborales. En lo que sigue hacemos uso de esta encuesta, por lo que sélo nos refe-
riremos a la distribucién personal del ingreso laboral.

Desigualdad

Existe una amplia variedad de indices para medir desigualdad. Para cualquiera de
los indices disponibles, es necesario decidir cudl es la unidad de medida (ingreso, con-
sumo u otras variables de bienestar) y cudl es la unidad receptora (personas, familias,
etc.). En esta seccion se presenta el indice Gini del ingreso laboral mensual de traba-
jadores ocupados en el periodo de 1975 a 2005.

El Grafico v muestra la evolucién del coeficiente de Gini del ingreso laboral men-
sual per cépita de una familia o de un trabajador ocupado. La diferencia entre estos
indices se puede deber a condiciones demogrificas o econémicas, pero las tendencias
son muy similares, lo que nos permite decir que la evolucién de la desigualdad del ingre-
so laboral en Venezuela esta determinada por la desigualdad del salario por hora entre
los ocupados. Se pueden identificar varios periodos. Primero un descenso entre 1975
y 1983 vy, luego de una repentina subida en 1984, un nuevo descenso hasta 1993. La
desigualdad asciende entre 1994 y 1998, y se estabiliza desde entonces. Estas tenden-
cias son en alguna medida dudosas debido a cambios en la calidad de los datos a lo lar-
go del tiempo. El alza repentina del 1984 est4 asociada a un cambio en el cuestionario
de la encuesta y por lo tanto puede deberse a problemas con el levantamiento de los
datos. Ademis, la alta inflacién de la segunda mitad del decenio de 1980 trajo consigo
que un ndmero creciente de observaciones fueran censadas, lo que puede afectar la ten-
dencia observada entre 1984 y 1992. Finalmente, a partir de finales de la década de
1990, y en particular desde el afio 2000, el ntimero de observaciones incompletas se
incrementa a niveles nunca antes registrados.
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GRAFICO 1v. DISTRIBUCION DEL INGRESO LABORAL
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Fuente: Calculos del autor usando INE (varios afios), Encuesta de Hogares por Muestro.

Para evitar derivar conclusiones de datos dudosos preferimos escoger indices para
periodos similares en cuanto a la calidad de sus observaciones. Podemos entonces decir
que la desigualdad, medida por el Gini de los salarios, fue de 0,40 al final de la déca-
da de 1970 (primer semestre 1977), cay6 hasta 0,33 al principio de la de 1990 (segun-
do semestre 1992) y subié de nuevo a 0,40 en el 2000 (primer semestre 2000). Para estos
tres periodos (todos los cuales tienen un 9% de datos faltantes) se calculan descom-
posiciones que permiten averiguar el origen de los cambios en la desigualdad. Primero
se descompone el indice de entropia generalizada, lo que permite identificar cambios
debidos a alteraciones en la desigualdad entre grupos o dentro de cada grupo. Después
se descomponen los cambios de tal manera que se pueda identificar si se deben a modi-
ficaciones en la distribucién de caracteristicas productivas (por ejemplo, educacién) o
a cambios en los precios que dichas caracteristicas reciben en el mercado.

La Tabla 11 muestra que la proporcién de la desigualdad entre grupos dentro de la
desigualdad total ha declinado para la mayoria de los grupos en consideracién entre
1977, 1992 y 2000. Las diferencias segin género y edad han disminuido. Sin embargo,
las diferencias segtin posicién en el empleo, rama de actividad y localizacién geografi-
ca primero caen y luego aumentan, pero al final se mantienen en niveles iguales o meno-
res que en 1977. El cambio m4s importante se refiere a cambios en la porciéon debida
a desigualdad entre grupos por escolaridad. En 1977, las diferencias en el salario pro-
medio entre distintos grupos de escolaridad representaban un cuarto de la desigual-
dad total mientras que en 1992 y 2000 cayeron hasta representar sélo un 15%. La
desigualdad por tipo de ocupacién muestra un patrén similar, lo cual no es sorpresa,
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ya que la ocupacién que ostenta una persona esta asociada a su nivel educativo (los gru-
pos de ocupaciones referentes a gerentes, administradores y profesionales tienen un alto
porcentaje de personas con educacién universitaria, mientras que aquellos con ocupa-
ciones de operarios, comerciantes y obreros presentan una mayor proporcién de per-
sonas con educacién media o primaria).

TABLA 1I. DESCOMPOSICION DE LA DESIGUALDAD SALARIAL POR GRUPOS

1977 1992 2000

Total 0,3199 0,2265 0,3445
Sexo 1,1% 0,4% 0,1%
Edad 5,5% 3.8% 2,9%
Educacién 24,7% 14,4% 15,9%
Ocupacion 27,8% 16,7% 17,9%
Funcién 9,2% 6,5% 9,1%
Actividad 6,4% 3,1% 4,8%
Sector 0,2% 0,7% 1,8%
Region 5,6% 3,0% 5,1%

(1) Dada la descomposicion: G = Gb+Gw, cada celda representa Gb/G, donde G es el indice de entropia
generalizada, Gb es el componente entre grupos y Gw es el componente dentro de cada grupo.
Fuente: Calculos del autor.

Se puede concluir que el descenso en la desigualdad salarial entre 1977 y 1992 esta
de alguna manera asociado a un descenso en la desigualdad debido a diferencias en la
educacién. Esto conduce a dos preguntas adicionales. Primero: ¢es la educaciéon menos
importante para explicar la desigualdad entre 1977 y 1992 porque la educacion estd
mas equitativamente distribuida o porque una alta educacién retribuye relativamente
menos? Segundo: ¢qué explica el aumento de la desigualdad en 1992 y 2000?

La Tabla 11 muestra la descomposicién de varios indices de desigualdad en una por-
cién debida a cambios en caracteristicas observables (edad, educacién, ocupacién, etc.),
una porcién debida a los precios que dichas caracteristicas obtienen en el mercado y
un residuo debido a caracteristicas no observables. El descenso en la desigualdad entre
1977 y 1992 se debe fundamentalmente a caidas en el precio relativo de las caracteris-
ticas observables. Esto es compatible con el descenso de la desigualdad debida a dife-
rencias entre grupos educativos descrita en el parrafo anterior. El aumento de la
desigualdad entre 1992 y 2000 es mas dificil de establecer. Se registra que son los resi-
duos debidos a caracteristicas no observables los que constituyen la mayor parte del
cambio.

La caida en los retornos a la educacién puede tener dos explicaciones. Puede deber-
se a que la caida de la inversion en capital comentada en la seccién anterior condujo a
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un descenso en la demanda por trabajo calificado y por tanto a su salario relativo.
También podria deberse a un descenso en la calidad de la educacién y por tanto de la
productividad asociada a dicho nivel de educacién. Ambos fenémenos pueden haber-
se dado simultdneamente.

TABLA 111. DESCOMPOSICION DE LA DESIGUALDAD

Indices Diferencias
1977 1992 Total Observables Precios No observables
Gini 0,391 0,328 -0,063 | 100,0% 0,007 -11,8% -0,046 73,4% -0,024 384%
Razén de percentiles 90/10 6,649 4,651 -1,998 | 100,0% -0,278 13,9% -1,328 66,5% -0,392 19,6%
Razén de percentiles 90/50 2,750 2,273 0,477 | 100,0% -0,069 14,5% -0,313 65,6% -0,095 20,0%
Razén de percentiles 50/10 2415 2,047 -0,369 | 100,0% -0,040 10,9% 0,248 67,1% -0,081 22,0%
1992 2000
Gini 0,328 0,396 0,067 | 100,0% -0,014 -20,1% 0,012 17,8% 0,069 102,3%
Razén de percentiles 90/10 4,651 6,818 2,167 | 100,0% -0,259 -12,0% 0,284 13,1% 2,142 98,9%
Razén de percentiles 90/50 2273 2,727 0,455 | 100,0% -0,160 -35,1% 0,183 40,3 % 0,431 94,9%
Razon de percentiles 50/10 2,047 2,500 0,453 | 100,0% 0,032 7.1% 0,042 -93% 0,463 102,2%
1977 2000
Gini 0,391 0,396 0,005 | 100,0% -0,005 -109,8% -0,037 —-807,9% 0,047 1017,7%
Razén de percentiles 90/10 6,649 6,818 0,169 | 100,0% -0,489 -288,9% -1,013 —598,5% 1,671 987,3%
Razon de percentiles 90/50 2,750 2,727 -0,023 | 100,0% -0,162 712,6% 0,125 549,9% 0,264 -1162,5%
Razén de percentiles 50/10 2415 2,500 0,085 | 100,0% -0,035 —41,6% -0,290 -343,4% 0,410 485,0%

(1) Descomposicién segun JUHN, MURPHY y PIERCE (1993).
Fuente: Calculos del autor.

El efecto de variables no observables (residuos) puede también tener dos posibles
causas. Por una parte puede ser que el mercado laboral de la década de 1990 haya
demandado caracteristicas diferentes a las que solicitaba en los decenios de 1980 y 1970.

GRAFICO 1Va. EVOLUCION DE LAS TASAS DE DESEMPLEO Y DE EMPLEO INFORMAL
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Caracteristicas que no se incluyen en las encuestas con las cuales se realizaron las des-
composiciones. Por otra parte, puede ocurrir que exista una mayor aleatoriedad en la
consecucién de empleos, debido a un crecimiento del desempleo y el empleo informal,
haciendo mas dificil la consecucién de ocupaciones remuneradas aun para personas cali-
ficadas. Una evidencia indirecta sobre esto consiste en que el empleo y la informalidad
eran muy superiores en 2000 que en 1992 y en 1977. Como se puede ver en el Griafico
IVa, los niveles de empleo informal han venido subiendo desde principios de la déca-
da de 1980.

En conclusién, se puede decir que la desigualdad del ingreso laboral disminuyé
entre finales de la década de 1970 y principios de la de 1990, para incrementarse nue-
vamente hasta el afio 2000 a niveles similares a los de la década de 1970. El descenso
inicial estd asociado a una disminucién en los retornos al capital humano. Esta caida
en los retornos a la educacién y la experiencia habria conducido a un mayor descen-
so en la desigualdad si no fuera por la aparicién de otros elementos, asociados a fac-
tores no observables en las encuestas de hogares, que incrementaron nuevamente la

desigualdad.

Pobreza

Para algunos es la pobreza, mds que la desigualdad, el principal problema en la dis-
tribucién del ingreso de un pafs. Ademds, existen varios indices y procedimientos para
la medicién de ambos fendmenos. Esta variedad, junto con las implicaciones politicas
que suelen estar asociadas a la pobreza, hacen que la medicion de ésta sea un tema muy
contencioso.

Existe un amplio consenso acerca de que la pobreza en Venezuela sufri6é un alar-
mante incremento entre principios de la década de 1980 y finales de la de 1990. La prin-
cipal diferencia entre los distintos estudios se debe al uso de diferentes métodos de
medicién. Analiticamente, sin embargo, no existe duda de que la pobreza se increment6
debido a que los salarios promedio, la productividad laboral y el producto per cépita,
todos registraron un persistente descenso a lo largo de las dos décadas.

La evolucién de la pobreza desde finales de la década de 1990, sin embargo, es mas
contenciosa. La economia venezolana sufrié una severa crisis politica y econémica en
2002, que produjo una reduccién del PIB en mds del 15%. Sin embargo, el incremen-
to de los precios del petréleo relanzé la economia desde entonces a tasas del 7% anual.
El Instituto Nacional de Estadisticas (INE) ha desarrollado una serie nueva de estadis-
ticas de pobreza desde 1997 vy, segin estas cifras, la pobreza aument6 en 2002 y 2003
pero ha declinado desde entonces a niveles similares a los de 1998.

El problema con las cifras oficiales del INE es que, como se explicé en la seccidén
anterior, un porcentaje elevado de las observaciones en encuestas recientes no decla-
ra ingresos. Para enfrentar este problema, el INE imputa ingresos a aquellos que no los
declaran, usando salarios pronosticados de ecuaciones de ingreso. Aun cuando éste
es un procedimiento comiin, tiene la desventaja de que los métodos de imputacién
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pueden variar de periodo a periodo y, aun cuando no varien, la dispersién de los datos
imputados sera inferior a la de los reales, lo cual podria conducir a subestimaciones
del nivel de pobreza.

GRAFICO V. PORCENTAJE DE POBLACION EN POBREZA
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Fuente: Calculos del autor sobre Encuesta de Hogares por Muestreo, y el INE (2006), La Pobreza.

Otro elemento a considerar con las cifras oficiales es que incluyen no sélo ingre-
so laboral sino transferencias y otras fuentes de ingreso. Incluir todas las fuentes de
ingreso es una metodologia deseable pero tiene dos problemas en el caso de Venezuela.
Primero, las transferencias, pero en especial rentas y otras fuentes de ingresos estan
seriamente subdeclaradas en las encuestas. Segundo, la informacién sobre ingresos
no laborales sélo est4 disponible en los cuestionarios a partir de 1997, lo cual inhibe
la comparacién con datos de las décadas de 1980 y 1990.

El Grifico v incluye varias series de pobreza para el periodo 1980-2005. La dife-
rencia entre las series para el periodo 1997-2005 se debe a la inclusién de otras fuen-
tes de ingresos y a imputacién de salarios, pero las tendencias son las mismas. Si se
escogen los mismos tres afios que en la seccién anterior sobre desigualdad podemos
examinar la evolucién de la pobreza sin preocuparnos por los problemas en la com-
parabilidad entre las encuestas.

El porcentaje de poblacién pobre en Venezuela se duplicé cada década entre 1980
y 2000. Fue 7,0% en 1980, 15,1% en 1992 y 29,9% en 2000. ¢Cual es el origen de este
resultado? Uno podria sugerir que se debe a un incremento en el porcentaje de un
grupo especialmente vulnerable a la pobreza. La Tabla 1v muestra una descomposi-
cién de la pobreza por grupos, de acuerdo a las caracteristicas del jefe del hogar. Alli
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se observa que la incidencia de la pobreza se incrementé en todos los grupos. Por lo
tanto, la pobreza en Venezuela aumenté porque todos los grupos se volvieron mas
pobres. ¢Quiere esto decir que el efecto del ingreso afecté a todos los hogares por igual?
En otras palabras, ¢el aumento de la pobreza sélo se debe al colapso de los ingresos
o hay un elemento distributivo también?

TABLA 1V. DESCOMPOSICION DE LA POBREZA POR GRUPOS

1980 1992 2000
Incidencia de | Proporcién del | Proporcién de la | Incidencia de | Proporcién del | Proporcién dela | Incidencia de | Proporcién del | Proporcién de la
pobreza grupo pobreza pobreza grupo pobreza pobreza grupo pobreza
TOTAL 7,0% 100,0% 100,0% 15,1% 100,0% 100%. 299% 100,0% 100%
Sexo del jefe del hogar
Femenino 149% 189% 404% 21,6% 23,1% 33,0% 36,6% 273% 33,5%
Masculino 5,1% 81,1% 595% 132% 76,7% 66,7% 27,7% 727% 674%
Escolaridad del jefe del hogar
Sin escolaridad 159% 19,7% 44,8% 288% 14,1% 26,8% 455% 12,3% 18,7%
Primaria 54% 514% 40,0% 16,6% 473% 518% 32,1% 595% 64,0%
Secundaria 18% 17.8% 46% 88% 272% 158% 19.8% 143% 95%
Técnica 27% 02% 01% 42% 13% 04% 17,6% 27% 16%
Universitaria 14% 44% 09% 41% 68% 1,8% 13,9% 7,0% 32%
No declarada 8,7% 66% 8,2% 185% 33% 40% 253% 43% 3,6%
Empleo del jefe del hogar
Desempleado/inactivo 21,6% 114% 351% 283% 11,1% 20,9% 42,6% 23,0% 32,8%
Sector publico 2,0% 19,6% 5,6% 9,1% 169% 102% 159% 114% 6,1%
Sector privado 5,7% 335% 2713% 153% 34,9% 352% 28,0% 27.8% 26,1%
Cooperativa 137% 17% 08%
Autoempleado 8,0% 272% 31,0% 17,5% 254% 294% 311% 294% 30,6%
Empleador 1,6% 83% 1,9% 60% 115% 45% 164% 67% 3,7%
Tamafio del hogar
Uno o dos miembros 134% 42% 8,1% 155% 52% 53% 335% 47% 53%
Tres a seis miembros 4,8% 46,5% 31.8% 109% 57,8% 41,7% 24,1% 573% 462%
Mis de seis miembros 85% 492% 60,0% 21,6% 37,1% 53,0% 38,1% 380% 485%
Region geogrifica
Capital 23% 252% 83% 9,1% 215% 129% 23.8% 203% 162%
Centro 3,6% 13,8% 7,1% 9,6% 144% 9,1% 224% 149% 112%
Oriental 84% 13,1% 157% 164% 125% 135% 364% 122% 14.9%
Occidental 9,0% 128% 164% 19,0% 124% 15,6% 362% 11,8% 144%
Andina 163% 11,6% 27,0% 247% 10,6% 174% 29.8% 9,8% 9,8%
Llanos 108% 8,6% 133% 223% 9,.8% 145% 36,1% 116% 14,0%
Sur 7,1% 28% 28% 12,0% 63% 50% 27,1% 62% 5,6%
Zulia 54% 122% 93% 145% 125% 12,0% 31,8% 132% 14,0%

Fuente: Calculos del autor.

La Tabla v muestra una descomposicién del cambio en la pobreza debido a creci-
miento o a desigualdad, para los periodos en estudio. Para el periodo 1980-1992, el incre-
mento en la pobreza es totalmente debido al colapso del ingreso. De hecho, el descenso
en la desigualdad salarial de ese periodo (reportado en la seccién anterior) habria hecho
la pobreza 31,4% mas baja (2,6 puntos porcentuales). Por otro lado, para el periodo
1992-2000, el aumento de la pobreza se debe en partes iguales al descenso del ingreso
y el aumento de la desigualdad salarial. Para todo el periodo, la caida en los ingresos
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representa tres cuartas partes (73 %) de crecimiento de la pobreza, quedando el resto
(27%) para ser explicado por el aumento en la desigualdad.

TABLA V. DESCOMPOSICION DE LA POBREZA EN CRECIMIENTO Y DESIGUALDAD

Indices Diferencias
1980 | 1992 | Total Debidas al crecimiento Debidas a la desigualdad
Indice de pobreza'| 7,0% |15,1% | 0,081 | 100,0% 0,107 131,4% -0,026 -31,4%
1992 | 2000
Indice de pobreza' | 15,1% |29,9% | 0,148 | 100,0% 0,076 51,2% 0,072 48,8%
1980 | 2000
Indice de pobreza' | 7,0% |29,9% | 0,229 | 100,0% 0,17 73,0% 0,06 27,0%

(1) Porcentaje de individuos cuyo hogar tiene un ingreso per capita por debajo de la linea de pobreza.
(2) Descomposicién segiin KOLENIKOV y SHORROCKS (2005).
Fuente: Calculos del autor.

Este analisis, al restringirse al ingreso laboral, no es capaz de tomar en considera-
cién otras fuentes de ingreso y transferencias que, sin duda, afectan los niveles de bienes-
tar y pobreza. Sin embargo, si indica en qué medida las familias son capaces de superar

GRAFICO VI. PRODUCTO SALARIOS Y PRODUCTIVIDAD
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Fuente: Calculos del autor usando ANTIVERO (1992), Banco Central de Venezuela (varios afios), Sistema de
Cuentas Nacionales e INE (varios afios), Encuesta de Hogares por Muestreo.
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la pobreza a través de la mas comun fuente de ingreso: el trabajo propio. En este sen-
tido, se puede decir que la pobreza en Venezuela ha crecido debido a un persistente
declive en los salarios promedio y en la productividad laboral del periodo en estudio:
1975-2005.

El Grafico VI muestra el descenso en el salario real por hora y la remuneracién total
al trabajo per cdpita. Ambas series registran un descenso persistente con un minimo en
el afio 2005. EI PIB por trabajador y el PIB per capita también muestran una tendencia
descendente hasta 2002 pero se incrementan a partir de entonces. Esto sugiere que el
descenso en la pobreza desde 2002, registrado en cifras oficiales, se debe a la redistri-
bucién de ingresos de fuentes distintas al factor trabajo. Este hecho, junto con el tama-
fio de la renta del capital petrolero, conduce a la necesidad de estudiar la redistribucion
del ingreso en Venezuela.

III. REDISTRIBUCION DEL INGRESO

Dada la estructura de la distribucion factorial del ingreso explicada al principio de
este articulo, resulta natural pensar que la intervencién del gobierno es fundamental
para comprender la distribucién del ingreso, en especial desde la nacionalizacién de la
industria petrolera en 1975. El enorme tamafio de la renta del capital petrolero impli-
ca que la distribucion personal del ingreso dependerd en gran medida de c6mo el gobier-
no cobra impuestos y gasta entre la poblacién.

Un analisis minucioso de la redistribucién del ingreso requiere microdatos con
informacién detallada sobre todas las fuentes de ingreso asi como impuestos pagados
y subsidios recibidos por individuos y familias. Tal tipo de datos no est4 disponible atin
para Venezuela. Seijas et al. (2003), sin embargo, realizan un ejercicio de simulacién en
el que asignan diferentes porcentajes de incidencia fiscal a diferentes familias en base
a supuestos sobre incidencia impositiva para diferentes tipos de impuesto y a diferen-
tes tramos de la distribucién del gasto. De manera similar, atribuyen gasto ptblico a
través de la distribucion del ingreso, segiin los patrones de ingresos y gastos de las fami-
lias. Los autores encuentran que el sistema fiscal venezolano es ligeramente progresi-
vo, casi proporcional. Reportan que los distintos tipos de impuestos van desde los muy
progresivos (el impuesto sobre la renta a personas y empresas) y progresivos (contri-
buciones a la Seguridad Social) a los levemente regresivos (el Impuesto al Valor Agre-
gado). El sistema total es apenas progresivo (indice de Suits entre 0,02 y 0,08). Por su
parte, el gasto social es progresivo:

El quintil mas bajo en la distribucién del ingreso, que concentra un 0,65% del ingreso
total, recibe 8,2% del gasto social total, mientras que el quintil mas alto de la distribu-
cién, que obtiene 28,48% del ingreso total, recibe 1,2% del gasto social total (Seijas et
al., 2003).

De hecho, Seijas et al. (2003) calculan coeficientes de Gini para la distribucién del
ingreso de las familias venezolanas, antes y después de impuestos y transferencias. La
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Tabla VI muestra sus resultados. Segtin los autores, el sistema de impuestos reduce entre
1% y 5% la desigualdad, dependiendo del método que se use, mientras que el gasto

social reduce la desigualdad un 20% adicional.

TABLA V1. DESIGUALDAD ANTES Y DESPUES DE IMPUESTOS Y TRANSFERENCIAS

Caso 1 Caso 2

Antes de impuestos y gastos sociales 0,4006 0,4006
Después de impuestos pero antes de gastos 0,3782 0,3930
Después de impuestos y gastos 0,3011 0,3140

Nota: Caso 1 se refiere al supuesto de incidencia del 100% en impuestos corporativos sobre los consu-
midores, mientras que Caso 2 supone s6lo 50% de incidencia sobre los consumidores y 50% sobre los
accionistas.

Fuente: SEIJAS et al. (2003: 69).

El estudio de Seijas ez al. (2003) tiene multiples limitaciones, debidas a los supues-
tos extremos que asume y a las limitaciones de datos. Como alternativa a un pleno estu-
dio de incidencia, las secciones siguientes presentan la evolucién del gasto social y de
la recoleccién de impuestos en Venezuela para el periodo en estudio.

II1.1. Gasto social

Una medida de la actividad redistributiva del gobierno es el gasto social per capi-
ta. Es decir, gastos gubernamentales en educacién, salud, sanidad ptblica, viviendas,
pensiones, etc. El gasto per capita es el producto del gasto social por unidad de pro-
ducto y del producto per cépita (simbolizado en la férmula siguiente por la letra G).
El primer factor, a su vez, depende de la prioridad que otorgue el gobierno al gasto
social dentro del presupuesto (lo que se conoce como prioridad fiscal, FP) y al tama-
fio del presupuesto total dentro del producto total (que se conoce como presién pre-
supuestaria, BP). Por lo tanto, son tres los componentes que constituyen el gasto social
per capita:

POP _\ GDP )\ POP

= Si K Gﬂ = FPxBPxG
X \ GDP )\ POP

s s ya,

donde sX corresponde al gasto social del gobierno, TX al gasto publico total, GDP al
Producto Interno Bruto y POP a la poblacién total. Esta formula implica que la capa-
cidad del gobierno de redistribuir el ingreso a través de su gasto depende de la priori-
dad que le otorga al gasto social, en contraste con otras formas de gasto ptiblico. También
depende del tamafio relativo del gasto publico en toda la economia y de la riqueza de
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ésta. Cuanto mayor sea alguno de estos componentes, mayor sera el gasto social. Por
lo tanto la evolucién del gasto social depende de la evolucién de cada uno de sus
componentes.

GRAFICO VII. GASTO SOCIAL PER CAPITA
—— PIB per capita —o— gasto gobierno central per capita ----- gasto social per capita
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Fuente: Calculos del autor usando IMF, Government Financial Statistics y el Venescopio de CESAP.

El Grafico viI muestra la tendencia del producto y los gastos sociales per capita
desde 1970. Luego de una década de expansion en el decenio de 1970, la economia
venezolana registra un permanente declive desde 1979, sélo interrumpido por tres erup-
ciones breves de crecimiento: una a mediados de la década de 1980, otra a principios
de la de 1990 y una, todavia en curso, iniciada en 2003. Por otro lado, el gasto publi-
co per capita se mantiene estable desde 1970, con las excepciones de los afios de booz
petrolero en 1973 y 1980. Mas sorprendente atin, el gasto social per capita se ha man-
tenido estable para todo el periodo.

El Gréfico VIII muestra cémo la presién presupuestaria y la prioridad fiscal han
evolucionado a lo largo del tiempo. La primera se ha mantenido en torno al 22% entre
1970 y 2000, con alzas repentinas debidas a sendos boozs del precio del petréleo. En
ambos casos, cuatro afios después del alza de precios, la presién presupuestaria re-
gres6 a su tendencia habitual. En contraste, desde el afio 2000 esta tasa se ha incre-
mentado en mas de cinco puntos porcentuales debido tanto a una mayor presién
presupuestaria como a mayores precios petroleros.

Por otro lado, la prioridad fiscal se mantuvo en torno al 32% entre 1970 y 1989.
Entre 1990 y 1994, el gasto social alcanzé el 40%. Este esfuerzo hizo posible que, a
pesar de una estable presién presupuestaria del 22%, la proporcién del gasto social
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dentro del producto superase la marca del 10%. Para los afios 1995 a 2003, el gasto
social se colocé de nuevo debajo del haz del 40%, a excepcién de 1999 y 2000. En con-
secuencia, el gasto social ronda la marca del 10% desde 1999 como resultado tanto de
la mayor presién presupuestaria como de la mayor prioridad otorgada al gasto social.

GRAFICO vIII. COMPONENTES DEL GASTO SOCIAL PER CAPITA
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Fuente: Calculos del autor usando IMF, Government Financial Statistics y Venescopio de CESAP.

>

En conclusién, el gasto social en Venezuela ha sido excepcionalmente estable. Hay
algunos cambios de corto plazo, consecuencia de las repentinas fluctuaciones en el pro-
ducto, debidas a su vez a la dependencia con respecto a los precios del petréleo. Sin
embargo, los shocks petroleros desfavorables han sido compensados con ingresos en la
presion presupuestaria y en la prioridad del gasto social. Esta estabilidad del gasto social
per cépita, sin embargo, puede enmascarar serios problemas de desarrollo econémico.
En primer lugar, la estabilidad del gasto social puede esconder inconvenientes serios
en relacién a la calidad de los servicios sociales. Se ha registrado en varios estudios que
la calidad de los servicios de educacién y salud se ha deteriorado gravemente en afios
recientes. En segundo lugar, la estabilidad del gasto social se puede haber hecho a expen-
sas de otras inversiones necesarias en infraestructura o en administracién publica. En
tercer lugar, un gasto social per capita estable no es necesariamente una buena noticia,
porque los paises en desarrollo deberian mostrar un gasto social creciente con el obje-
to de alcanzar mayores niveles de vida. Es decir, Venezuela se ha estancado en mate-
rial de gasto social a niveles de la década de 1970.
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II1.2. Impuestos

Luego de estudiar la actividad redistributiva del gobierno a través del gasto, es
natural preguntarse cémo se financia dicho gasto. La Tabla VII muestra la evolucién
de las diferentes fuentes de financiamiento del gobierno central desde 1970. Los im-
puestos sobre el ingreso han tenido la mayor porcién del total hasta mediados de la
década de 1990. A partir de entonces, un cambio en la politica fiscal del gobierno vene-
zolano hacia las empresas petroleras hace mayor hincapié en los impuestos sobre la
explotacién que sobre la renta petrolera. Otro cambio importante es la aparicion de
los impuestos sobre bienes y servicios. Desde su introduccién en 1993, y luego de varias
modificaciones, el Impuesto al Valor Agregado (1vA) ha venido a representar el com-
ponente més importante de los impuestos al consumo, haciendo que este grupo pase
de un 5% del total del presupuesto en los decenios de 1970 y 1980 al 20-30% desde
mediados de la década de 1990. Este cambio, considerando que los impuestos al valor
agregado suelen ser regresivos, hace pensar que la recoleccién de impuestos se ha vuel-
to mds regresiva desde mediados de la década de 1990. Sin embargo, como explican
Seijas et al. (2003), la presencia de multiples exenciones y tarifas diferenciales hacen
que el efecto regresivo de este impuesto en Venezuela sea muy moderado. Finalmente,
segiin el FMI, el financiamiento del gasto a través de deuda viene a representar un 13 %
del gasto en afios recientes.

Impuestos sobre el ingreso son mayoritariamente impuestos a la industria petro-
lera, y ello explica las notables alzas que se registran en 1974, 1980 y 1990. Ingresos
no impositivos estin también altamente relacionados con la industria petrolera por-
que se refieren, fundamentalmente, a regalias sobre la produccién de hidrocarburos.

TABLA VII. FINANCIAMIENTO DEL GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL

Impuestos Otros
Otros impuestos
Sobre I 4 Déficit / surplus | Gas al
obrefarenta Seguridad Social y otras contribuciones Total Al Total Petroleros | o/ SUrPius | Gasto tota
otal consumo
Total Petroleros

1973-1978 | 51.451.254 | 43.482.168 3.876.392 9.461.124 | 3.273.115 |20.137.412 | 15.682.407 4.617.273 89.543.454
57% 49% 4% 11% 4% 22% 18% 5% 100%

1979-1983 | 53.585.267 | 44.500.193 4.285.732 11.906.878 | 3.795.607 |13.300.397 | 7.777.978 3.006.428 86.084.701
62% 52% 5% 14% 4% 15% 9% 3% 100%

1984-1988 | 37.510.387 | 26.938.754 2.473.467 16.097.620 | 4.439.548 | 11.627.557 | 3.384.527 2378445 69.319.504
54% 39% 4% 23% 6% 17% 5% 3% 100%

1989-1994 | 42.100.511 | 36.573.867 2.756.846 10.698.765 | 4.231.975 | 15.400.935 2.695.692 73.652.750
57% 50% 4% 15% 6% 21% 4% 100%

1994-1998 | 24.129.363 2.457.731 29.700.279 | 21.841.786 | 19.767.521 7.024.756 83.079.650
29% 3% 36% 26% 24% 8% 100%

1999-2003 | 15.287.541 2.692.862 30.190.480 | 20.048.782 | 33.437.836 12.095.606 93.704.491
16% 3% 32% 21% 36% 13% 100%

1999-2003 | 7.262.840 2.692.862 28.815.860 - 74.691.832 —632.708 114.096.122
6% 2% 25% 0% 65% -1% 100%

(1) En millones de bolivares reales (2.000 = 100).

(3) Datos segin el Ministerio de Finanzas.

Fuente: Calculos del autor en base a Government Financial Statistics FS del FMI y reportes del Ministerio de
Finanzas.
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Parece entonces mis relevante una clasificacién de ingresos del gobierno en ingresos
recaudados sobre actividades petroleras y no-petroleras. La proporcién de ingresos pe-
troleros dentro del gasto total del gobierno central. Se observa alli que es altamente
volatil: en periodos de altos precios petroleros, la proporcién sube por encima del 60%
(por ejemplo en 1974, 1980, 1990 y 2000). Cuando los ingresos petroleros caen deba-
jo de la marca del 60%, el gobierno registra un déficit que se financia con deuda exter-
na (perfiodo 1976-1978), uso de reservas internacionales (periodo 1986-1988) o deuda
interna (desde 1998).

La Seguridad Social

La Seguridad Social es uno de los mas importantes mecanismos de redistribucién
del ingreso. El Instituto Venezolano de los Seguros Sociales (1vss) fue creado a media-
dos de la década de 1940 y proporciona seguros de pensiones, accidentes laborales, de-
sempleo y salud a los trabajadores contribuyentes y a sus familias. Sus finanzas dependen

TABLA vIII. FINANCIAMIENTO DEL SEGURO SOCIAL

1
T :lgres;s - Gastos Saldo Porcentaje del déficit
ofte Xtra

1980 4,6 34 1.2 353%
1981 52 15 39 13 333%
1982 55 1,6 4,1 1,4 341%
1983 5,1 1,6 45 0,6 133%
1984 54 1,8 44 1,0 22,7%
1985 5,8 2,1 5,0 0,8 16,0

1986 7,2 29 6,4 0,8 12,5%
1987 8,4 2,6 75 0,9 12,0%
1988 11,4 32 9,2 22 23,9%
1989 15,0 73 14,9 0,1 0,7%

1990 26,5 6,4 275 -1,0 -3,6%
1991 333 9,4 334 -0,1 -0,3%
1992 56,3 18,9 38,8 17,5 45,1%
1993 99,1 57,2 1034 —43 —4.2%
1994 127.8 55,8 127.8 0,0 0,0%

1995 1223 27,9 126,8 —4.,5 -3,5%
1996 1875 87,9 2743 -86,8 -31,6%
1997 228,1 65,6 476,3 —248,2 -52,1%
1998 910,4 534,6 910,44 0,0 0,0%

1999 756,4 277,1 1.184,2 —427,8 -36,1%
2000 829,8 1.436,7 (606,9) —422%
2001 1.192,1 1.858,4 (666,3) -35,9%
2002 1.296,9 2.295,0 (998,1) —43.5%
2003 1.953,0 3.216,0 (1263,0) -393%

(1) En billones de bolivares corrientes.
Fuente: Ministerio del Trabajo de Venezuela, Memoria 2001; OCEI, Anuario estadistico, varios afios; IVSS,
Memoria y Cuenta 1997.
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de las contribuciones pagadas por los trabajadores, los empleadores y transferencias del
gobierno central. Como puede verse en la Tabla VIII, estas transferencias se han con-
vertido en un componente mayoritario del presupuesto. Desde mediados de la década
de 1990, el 1Vss es incapaz de cubrir con las contribuciones un tercio de sus gastos tota-
les. Esto es consecuencia, entre otras cosas, del declive en la poblacién contribuyente
de un 35% en el decenio de 1970 a un 25% en 2003 y del alza en el nimero de bene-
ficiarios por contribuyente (de 2,6 a 4,0 en el mismo periodo).

Desde mediados de la década de 1990 varias propuestas de reforma se han suge-
rido pero ninguna ha sido adoptada. Por lo tanto, en la medida en que las transferen-
cias gubernamentales financian una proporcién mayor del gasto del 1vss, el Instituto
es mas una institucién de asistencia social que de seguridad social. La progresividad no
se basa en recolectar contribuciones de trabajadores, sino en la disponibilidad de recur-
sos petroleros, impuestos al valor agregado y deuda publica.

IV. CONCLUSIONES

El analisis de la distribucion y redistribuciéon del ingreso en Venezuela se puede
resumir en tres conclusiones generales. En primer lugar, la distribucién del ingreso en
Venezuela es més desigual en el afio 2000 que a finales de la década de 1970. En segun-
do lugar, esta situacién se debe a un descenso en la acumulacién de capital que estd
también asociado al colapso del producto y el ingreso. En tercer lugar, el descenso en
la acumulacién de capital no parece estar asociado a la desigualdad inicial de la eco-
nomia. Puede decirse que la contraccién del crecimiento econdmico es lo que ha causa-
do el aumento de la pobreza y el aumento de la desigualdad en la economia venezolana.

La distribucién factorial del ingreso ha registrado un descenso en la porcién corres-
pondiente al trabajo dentro del ingreso disponible. Este descenso coincide con una
reduccién persistente de la razén capital/trabajo desde principios del decenio de 1980.
Este fenémeno estd acompafiado de una reduccion de los retornos al capital humano
y una creciente informalizacién del mercado laboral, que han conducido a un aumen-
to en la desigualdad salarial. L.a combinacién de estos dos elementos, mayor desigual-
dad salarial y menor proporcién del trabajo dentro del ingreso nacional, conducen a que
la desigualdad sea mayor en el 2000 que a finales de la década de 1970. Por su parte,
el aumento de la pobreza durante el periodo de analisis se debe en tres cuartas partes
al descenso del producto y, el resto, al aumento de la desigualdad.

¢Pudo ser la desigualdad la causa del colapso econémico en Venezuela? No pare-
ce que sea asi. Por un lado, durante la década de 1970, Venezuela tenia una pobreza y
una desigualdad mucho menores que las de otros paises de la regién que no sufrieron
un tan grave descenso del producto. Por otro lado, el gasto social redistributivo depen-
dia de la recaudacién de impuestos provenientes fundamentalmente de la industria petro-
lera publica. La introduccién de nuevos impuestos al sector privado sélo aparece hacia
finales de la década de 1980 y mediados de la de 1990, cuando la economia ya lleva
una o dos décadas en declive.
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En afios recientes, el descenso de la pobreza registrado por fuentes oficiales tiene
mas que ver con la redistribucién de los ingresos fiscales provenientes del actual alza
de precios petroleros que de una recuperacién en la productividad del trabajo. Con las
excepciones de la introduccion del vA en 1994 (cuyas tasas fueron muy reducidas en
2006) y la nacionalizacién de la industria petrolera en 1975, Venezuela no ha adopta-
do grandes cambios en su estructura fiscal. Si el precio del petréleo se debilitase, las
rentas del capital petrolero disminuirian y nuevas fuentes de financiamiento para el gas-
to social serfan necesarias. Nuevas nacionalizaciones, mds impuestos y recaudaciones
podrian afectar atin mas el futuro crecimiento de la economia, lo cual —segtin la expe-
riencia de décadas anteriores— podria conducir a unas mayores pobreza y desigualdad.
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RESUMEN: Este trabajo analiza la evolucién de la inequidad salarial en Cuba desde principios
de la década de 1990 hasta 2004, durante y luego de lo que fue conocido como el «Periodo
Especial». Especificamente, medimos la inequidad salarial a nivel sectorial y regional usando el
componente intergrupal del estadistico de Theil y rastreamos los componentes cambiantes de este
estadistico con el fin de proveer un resumen compacto de los cambios de caracter estructural
acaecidos en la economia cubana durante este periodo. A nivel sectorial, los asalariados empleados
en ramas econdmicas asociadas a la produccién de bienes transables y programas estratégicos de
la Revolucién percibieron consistentemente salarios por encima del promedio nacional durante
el perfodo de estudio. Regionalmente, observamos que la principal linea de divisién entre secto-
res con salarios por encima del promedio y aquellos por debajo se explica por la presencia de
atracciones turisticas: el incremento reciente de la desigualdad a nivel regional estd asociado
primordialmente a los cambios salariales en la ciudad de La Habana y la provincia de Matanzas.

Palabras clave: inequidad salarial, Cuba, Periodo Especial, sectores econémicos, regiones.

ABSTRACT: This essay analyzes the evolution of wage inequality in Cuba since the beginning
of the 1990s to 2004, during and after the «Special Period». Specifically, we measure the wage
inequality at sector and regional levels using the intergroup component of Theil statistics and we
track the changing components of this statistics with the goal of providing a compact summary
about the structural changes in the Cuban economy during this period. At a sector level, the wage
employees of economic branches associated to the production of interchangeable goods and
strategic programs of Revolution, gain consistently wages over the national average during the study
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period. Regionally, the main division between sectors with wages above the average and those below
them is explained by the presence of touristic attractions: the recent raise of inequality at a regional
level is associated primarily to the wage changes in Habana city and the Matanzas province.

Key words: wage inequality, Cuba, Special Period, economic sectors, regions.

I. INTRODUCCION

Este trabajo analiza la evolucién de la inequidad salarial en Cuba desde principios
de la década de 1990 hasta 2004, abarcando lo que se conocié como «Periodo Especial
en Tiempos de Paz». Aunque los principales indicadores macroeconémicos comen-
zaron a declinar en Cuba hacia finales de la década de 1980, recién con la caida de la
Unién Soviética se sentirfa lo peor de la crisis, especificamente con la desintegracién
del Consejo de Ayuda Mutua Econémica (CAME).

El caso cubano es particularmente interesante porque luego de la caida de la Unién
Soviética siguié un rumbo diferente, si se lo compara con lo sucedido en otros paises
socialistas. En primer lugar, no se observa una transicién de un modelo socialista a uno
basado en los principios de mercado. Si bien el proyecto politico y social que repre-
senta la Revolucién cubana se vio duramente afectado por la caida de la Unién Soviética,
el Estado cubano no ha abandonado la tarea de construir una sociedad mds justa y equi-
tativa dentro del marco de una economia socialista. En segundo lugar, cabe destacar el
esfuerzo para el mantenimiento del szatu guo en términos politicos a pesar de la seve-
ridad de la crisis.

Para analizar la evolucién de la inequidad salarial utilizamos el componente inter-
grupal del estadistico de Theil. Galbraith y Kum (2005) muestran que el uso de este
estadistico a nivel sectorial para estimar niveles de inequidad es un instrumento tan
robusto como el coeficiente de Gini. El componente intergrupal del estadistico nos per-
mite calcular no sélo la tendencia general en materia de inequidad salarial, sino tam-
bién la contribucién de cada sector y regién al aumento o disminucién de la misma.

Para el caso cubano, el uso del estadistico de Theil nos permite observar la natu-
raleza dindmica y cambiante de la economia cubana a nivel intersectorial, demostran-
do que el sector de servicios ha estado a cargo de la recuperacién de la economia, seguido
por el sector manufacturero. Basicamente observamos la transicién de una economia
basada fundamentalmente en la exportacion de aztcar a una basada en servicios. Por
un lado, la informacién con que contamos sobre el nivel de exportaciones y produc-
cién del aziicar nos revela una caida gradual pero constante de los precios de las expor-
taciones y una reduccién en la produccién del mismo. Por otro lado, el boo#z del turismo,
junto con la expansion de los servicios sociales, explicarian en gran medida la impor-
tancia de los servicios en la economia durante el periodo de estudio.

Especificamente en el caso de servicios sociales se puede observar que durante cua-
tro afnos hasta 1999, la contribucién a Theil por parte de servicios sociales fue negati-
va, lo que significa que el salario promedio del sector era menor que el salario promedio
de toda la economia. Sin embargo, la politica del gobierno durante el Periodo Especial
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fue mantener y aumentar los salarios en servicios sociales, particularmente en educa-
cién y salud, y por eso, desde 1999, el salario promedio percibido en servicios sociales
ha superado al salario promedio de la economia. Esta politica demuestra el compro-
miso por parte del gobierno por brindar servicios sociales gratuitos y universales, un
hecho que por lo general sirve para reducir la inequidad en un modo que, por supues-
to, no es capturado por medidas estadisticas utilizadas en los anilisis sobre distribu-
cién del ingreso.

En el caso del sector manufacturero, vemos que su contribucién a la inequidad
total era negativa durante el peor periodo de la crisis (1990-1993). Esta tendencia se
revirtié a partir de 1994, y desde entonces su contribucidn es positiva (salario promedio
del sector por arriba del salario promedio de la economia). El sector manufacturero
fue severamente afectado por la caida de la Unién Soviética, debido a la carencia de
cadenas de valor agregado dentro del sistema productivo del pais. Quince afios des-
pués de la crisis, la produccién industrial representa menos de la mitad de lo que era
a finales de la década de 1980, lo que ha significado que sectores enteros han des-
aparecido y sélo algunos, tales como la produccién de tabaco, fabricaciéon de metales
(fundamentalmente niquel) y quimicos han sobrevivido. Mas atin, observamos que
mientras la cantidad de gente empleada en el sector manufacturero se ha reducido, la
compensacion relativa ha aumentado, ya que en los pocos sectores manufactureros que
sobrevivieron al cambio se presentaron incrementos sustanciales en el valor agregado
de la produccion.

Finalmente, el analisis regional muestra que casi todas las provincias del Este del
pais tienen salarios promedio por debajo del salario promedio de la economia. Hist6-
ricamente, estas provincias han formado parte de la region menos desarrollada del pais
en términos econémicos. La concentracién de la actividad econémica en esta regién
alrededor del cultivo de la cafia de azticar y la no existencia de grandes polos turisti-
cos, a excepcion de Santiago de Cuba, han hecho que ésta sea una regién especial-
mente golpeada por los cambios econémicos acaecidos durante la década de 1990, lo
que a su vez se ha traducido en salarios mas bajos. Por el contrario, aquellas provin-
cias que cuentan con importantes polos turisticos han disfrutado de salarios por arri-
ba del salario promedio de la economia y atin contintian haciéndolo.

El trabajo se estructura de la siguiente manera: en la seccién 11 se describen las fuen-
tes de datos utilizadas en esta investigacion. En la seccién Il presentamos una breve
descripcién de la evolucién de la economia cubana durante la década de 1990. En la
seccién 1V incluimos un analisis de la inequidad salarial por sector y por region.
Finalmente, en la seccién vV enunciamos algunas conclusiones preliminares.

II. FUENTES DE INFORMACION Y METODOLOGIA

La informacién sobre la cual basamos nuestros cilculos proviene de los anuarios
estadisticos publicados por la Oficina Nacional de Estadistica (ONE). Estos anuarios con-
tienen informacién sobre los salarios de los empleados estatales por actividad econé-
mica y regién. La falta de informacién con respecto a la poblacién empleada por fuera
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del sector estatal del pais impide realizar un analisis que capture en su totalidad los cam-
bios ocurridos en materia de inequidad salarial. Es importante sefialar esto, ya que una
de las transformaciones salientes durante el periodo de estudio fue el aumento progresi-
vo de la participacién en el empleo total de fuentes de empleo diferentes al Estado (sector
privado’, cooperativo y mixto). Esto se vio reflejado en la reduccién de la participacién
del sector estatal en el empleo total: del 90% en 1990 al 73 % para el afio 2000.

Quizis la razén determinante de la migracién de empleados del sector estatal a
otros sectores de la economia es el mayor nivel de ingresos percibido por los emplea-
dos fuera del sector estatal (Togores, 2002; Izquierdo, Oberto y Gonzalez, 2004). De
esta forma, la exclusién de dichos sectores en la presente investigacién implica una
clara tendencia a subestimar el comportamiento de la inequidad salarial en Cuba duran-
te el periodo de estudio. Sin embargo, creemos que la informacién que pudimos obser-
var nos brinda un cuadro creible sobre la naturaleza estructural y las tendencias de
los cambios. Ademis, el caracter mayoritariamente socialista de la economia cubana
hace que las limitaciones en los datos disponibles sean menos severas que en otros pai-
ses en desarrollo, en donde la existencia de grandes mercados informales lleva a que
mucha gente no sea incluida en un registro estadistico.

Para la medicién de la inequidad salarial utilizamos el estadistico de Theil. Es impor-
tante aclarar que en este trabajo estamos midiendo inequidad salarial y no de ingreso.
Sabemos, sin embargo, que a pesar de que existen diferencias entre estos dos elemen-
tos, los mismos estdn fuertemente correlacionados. El salario es un componente muy
importante del ingreso y por eso cuando comparamos los resultados obtenidos usan-
do Theil (inequidad salarial) con aquellos obtenidos usando el coeficiente de Gini
(inequidad de ingreso) observamos que estdn altamente correlacionados. Galbraith y
Kum (2005) muestran que el uso del estadistico de Theil para estimar niveles de inequi-
dad de ingreso es un instrumento tan robusto como el coeficiente de Gini.

Theil T para una poblacién (T) estd compuesto por dos elementos: un elemento
intergrupal (T°g) y otro elemento intragrupal (TWg)

T=Tg+ TV (1)
El elemento intergrupal del estadistico de Theil es el siguiente:
N Pi Vi Yi
T = Pi V| Vi |seqp| i
=G >
donde 7 indexa a los grupos, P; es la poblacion del grupo 1, P es el total de la pobla-

cién, YZ- es el ingreso promedio en el grupo1y u es el ingreso promedio de toda la
poblacién.

1. Los trabajos de cuenta propia entrarian dentro del sector privado segiin V. IZQUIERDO, F.
OBERTO y M. GONZALEZ (2004).
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Lo que se considera como el elemento intergrupal e intragrupal depende de la es-
tructura de los datos disponibles. En nuestro caso, debido a que no se encuentran dis-
ponibles los datos individuales de salario y empleo, no podemos calcular el elemento
intragrupal a un nivel micro. Para el caso cubano trabajamos con informacién salarial
y de empleo a nivel agregado por sector econdmico y region, de tal forma que la uni-
dad basica de observacion es la celda sector o region. Asi, para el caso de Cuba sélo
podemos calcular el componente intergrupal sectorial o regional. Este elemento inter-
grupal es utilizado para calcular el limite inferior de la tendencia general de inequidad
salarial. Por ello, el enfoque de esta investigacién no es el clculo de los niveles de inequi-
dad per se, sino las tendencias durante el periodo de estudio.

La construccién de esta medida nos permite entender el desempenio relativo, ya
sea por sector econdmico o region, y cdmo esto se traduce en una suba o baja de la
inequidad total, ya que podemos calcular la contribucién de un sector o una regién a
la inequidad total. La contribucién de un determinado sector o regién ser positiva si
el salario percibido en ellos es mayor que el salario promedio de toda la economia.
Por el contrario, la contribucién de un determinado sector o regién sera negativa si
el salario percibido en ellos es menor que el salario promedio de toda la economia.
Ademis, uno puede observar que una reduccién en los niveles de inequidad medida
por Theil se debe a que «contribuidores negativos» estan mejorando su posicién res-
pecto de la media o porque «contribuidores positivos» estan acercandose a la media.

III. EVOLUCION DE LA ECONOMIA CUBANA, 1991-2004

A lo largo del siglo xx, Cuba debi6 enfrentar una serie de crisis econémicas e ins-
titucionales que, causadas principalmente por shocks externos, modificaron de forma
stibita y radical el esquema de insercién internacional del pais. Estas fueron la Gran
Depresion, la Segunda Guerra Mundial y la Revolucién seguida por el embargo esta-
dounidense. Finalmente, hacia finales de la década de 1980, el pobre desempefio de la
economia cubana se profundizé con la caida de la Unién Soviética en 1991.

La desaparicién del CAME (marco institucional de las relaciones econémicas in-
ternacionales entre los paises socialistas), producto de la caida de la Unién Soviética,
afectd severamente al modelo de acumulacién socialista presente en el pais, asentado
fundamentalmente en una economia de base primaria exportadora dentro un marco
protegido. Si bien ya hacia finales de la década de 1980 se presenté una desaceleracion
del crecimiento econémico, producto del estancamiento generalizado de los paises socia-
listas europeos (principales socios comerciales de Cuba), los particulares acuerdos comer-
ciales vigentes con dichos paises permitieron atenuar el impacto de los problemas
estructurales del sistema productivo nacional, tales como la especializacién exportadora
asentada solamente sobre algunos productos primarios, la existencia de fuerzas eco-
némicas subutilizadas, los bajos niveles de productividad y eficiencia y las desviacio-
nes significativas en los ambitos empresarial y laboral, entre otros (U-Echeverria, 2002).
La pérdida de este entorno externo favorable no sélo dejé al descubierto sino acrecent6
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la importancia relativa de estos factores en el comportamiento de la economia duran-
te la posterior evolucién de la crisis.

Ademis, tal como muestra el Grifico I, se puede observar que en un periodo de 3
afios el PIB del pais se redujo en un 35 %, la formacién bruta de capital fijo en una cuan-
tia superior al 70% vy el consumo total en un 25%. Es importante sefialar que todos
estos indicadores han retornado para 2004 a los niveles de 1990, con la excepcién de
la inversién, que atin se encuentra en niveles sumamente bajos. Dicho fenémeno estd
relacionado con la profunda dependencia externa de insumos y capital provenientes
del CAME, que se estableci6 con el modelo de industrializacion por sustitucién de impor-
taciones a partir de la década de 1970.

TABLA 1. EL SHOCK EXTERNO DE CUBA (1990-1993) EN CIFRAS

*  Reduccién del coeficiente de intercambio comercial/PIB del 60% en 1990 al 44% en 1993.
*  Desaparicién del 85% de los mercados externos del pais.

*  Reduccién de las exportaciones en 1993 a un 21% del nivel de 1990.

*  Reduccién de las importaciones en 1993 a un 27 % del nivel de 1990.

e Deterioro de los términos de intercambio en un 50%.

*  Acceso nulo a fuentes de financiamiento externo.

Fuente: ONE (2004).

Esta dependencia se muestra con algunas cifras; por ejemplo, para 1989 tres cuar-
tas partes de las importaciones del pais pertenecian a 3 grupos: combustibles (34%),

GRAFICO 1. EFECTOS DEL SHOCK EXTERNO SOBRE LA ECONOMIA CUBANA
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Fuente: ONE (1996), ONE (2000), ONE (2004).
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maquinarias y equipos (32%) y materias primas (10%) (ONE, 2004), y se importaba cer-
ca del 75% de los equipos de inversion (Quifiones, 2002). Dada la alta dependencia
importadora de las tecnologias provenientes del CAME, la desaparicién de este dltimo
paralizé, y en muchos casos convirtié en obsoleta, gran parte de la capacidad produc-
tiva manufacturera instalada en el pafs, causando una profunda reconfiguracién del apa-
rato productivo.

Frente a este dificil entorno externo e interno, el gobierno opté por una estrategia
de supervivencia al menor costo social, que se materializaria en un programa de emer-
gencia econémica denominado «Periodo Especial en Tiempos de Paz», adoptado en
1991, y que tenia como objetivo central atenuar al maximo posible los efectos de la cri-
sis sobre la poblacidn, asi como reorientar el funcionamiento econémico de la nacién
hacia un rumbo acorde con las nuevas condiciones, de forma tal que el pais pudiera
insertarse rapidamente en la economia mundial pero sin renunciar a los logros del pro-
yecto social cubano. Es importante resaltar que

las transformaciones que han ido teniendo lugar responden a los principios del modelo
socialista cubano [...] una caracteristica ha sido su cautela y gradualidad realizando en
muchos casos procesos de informacién y consulta con la poblacién, lo cual responde a
la necesidad de mantener el consenso social, en un momento en que las agresiones y poli-
ticas de Estados Unidos se recrudecian (U-Echeverria, 2002).

II1.1. Reformas econdmicas

En la Tabla I presentamos las principales reformas en Cuba durante la década
de 1990. Dicho proceso de reformas tenia dos objetivos centrales. El primero de ellos

TABLA II. RESUMEN DE LAS PRINCIPALES MEDIDAS DEL PROCESO DE REFORMAS EN CUBA

1992 Reforma Constitucional:
Desmonopolizacién del monopolio estatal e institucional sobre el comercio exterior

Desmonopolizacién

1992 Reforma Constitucional:
Reconocimiento propiedad mixta y otras formas

1993 Despenalizacién de la tenencia de divisas, creacién de red comercial en estas monedas
Decreto-Ley sobre el ejercicio del Trabajo por cuenta propia

1994 Decreto-Ley creacién mercados agropecuarios

Desregulacién Decreto-Ley creacién mercados productos industriales y artesanales

1995 Ley sobre la inversion extranjera
Apertura de casas de cambio

1996 Decreto-Ley sobre zonas francas
Modificacién ley arancelaria

1997 Reordenamiento y reanimacién de los mercados internos de consumo

1993 Creacién de las Unidades Basicas de Produccién Cooperativas en la agricultura

Difusién de los esquemas de autofinanciamiento empresarial en divisas en las empresas de
propiedad estatal

Descentralizacién Creacién de nuevas formas empresariales
1994 Reorganizacién de los 6rganos de la administracién central
1995 Cambios en el proceso de planificaciéon empresarial y territorial
1997 Decreto-Ley organizacién sistema bancario
1994 Aumento de precios a productos no esenciales

Eliminacién de gratuidades no relevantes en cuanto a la politica social vigente en el pais
Ley tributaria
Introduccién del peso convertible

Otras medidas

Fuente: Estructura Econémica de Cuba (2002).
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se orientaba a superar los efectos del shock externo mediante la reorientacién del co-
mercio exterior del pais, pugnando por una insercién mas dindmica en la economia
internacional. A tal fin se aprobaron principalmente las siguientes medidas: a) aper-
tura al capital externo, b) creacién de empresas mixtas y c) legalizacion de la tenen-
cia de divisas.

El segundo objetivo tendia a la reduccién de la gran brecha fiscal que surgié a con-
secuencia de la crisis, durante la cual los ingresos fiscales descendieron en un 23 % entre
1990 y 1993, elevando el déficit fiscal hacia un insostenible 33 % del PIB para 1993. El
crecimiento del déficit en estas proporciones fue consecuencia directa de las nuevas
medidas econémicas adoptadas para enfrentar la crisis, ya que el gobierno prefirié man-
tener los niveles de gastos y salarios estables dentro de la nueva coyuntura, caracte-
rizada por la paralisis del aparato productivo. Esta politica econémica creé fuertes
desequilibrios internos, al incrementarse rdpidamente la masa monetaria en manos de
la poblacién sin que existiera una contrapartida material que garantizara niveles acep-
tables de oferta de productos y servicios que pudieran absorber dicho incremento en
los voliimenes de liquidez (Pérez, 2000). La principal medida adoptada para lograr una
reduccién de la brecha fiscal fue la disminucién de los subsidios a las empresas estata-
les, que en el peor momento de la crisis llegaron a representar cerca del 35% del PIB y
poco menos del 50% del gasto fiscal a principios de la década de 1990 (ONE, 2004).

En primera instancia, las reformas lograron mejorar el desempefio econémico y pos-
teriormente configuraron el escenario para el largo proceso de recuperacién que con-
tinda hasta la actualidad, durante el cual se han producido cambios radicales en la
estructura econémica del pais, siendo tal vez el mds importante el paso de una econo-
mia basada en la agricultura a una basada en los servicios.

II1.2. Andlisis sectorial

La implementacién de las reformas frente a la coyuntura de principios de la déca-
da de 1990 produjo un cambio en la dinamica de los sectores econémicos, privilegiando
los servicios en detrimento de la agricultura y algunas ramas de la industria. En rela-
cién al sector agricola, es posible observar que el azicar dejé de ser el principal pro-
ducto de exportacién del pais. Este articulo, que para 1990 representaba el 80% de las
exportaciones del pais, llegd a representar sélo el 12,5% en 2004. Vemos también el
colapso del sector manufacturero, que para 1993 habia reducido un 60% su volumen
fisico de produccién con respecto a los niveles de finales de la década de 1980.
Finalmente, dentro del sector de servicios destaca el crecimiento del turismo, aprove-
chando las ventajas competitivas de la isla para ofertar este tipo de servicio. Durante
este periodo, el turismo pasé a convertirse en la principal fuente de ingresos, generan-
do para 1996 cerca del 50% de los ingresos en divisas del pais.
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Analisis del sector agricola y manufacturero

En el Grifico IT se muestran las tendencias a lo largo de los tltimos 15 afios de ren-
glones seleccionados de la agricultura y la industria.

GRAFICO 1I. fNDICE DEL VOLUMEN FISICO INDUSTRIAL POR ORIGEN DE PRODUCTO
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*Escala derecha sélo para petréleo y gas natural.
Fuente: ONE (2004).

Como se puede ver claramente, en medio del estancamiento generalizado de la pro-
duccién industrial del pafs, medido por el indice general de volumen fisico?, solamen-
te algunos sectores de la industria han podido retornar a niveles de produccién similares
a los existentes antes de la crisis. Los sectores restantes han desaparecido, debido a que
dependian fuertemente de insumos y tecnologia provenientes de los paises socialistas
europeos. Por otro lado, en los sectores de extraccién de petrdleo (sector en el cual la
produccién se ha multiplicado por cinco durante el periodo de estudio), fabricacion
de metales comunes y productos quimicos destaca que en todos ellos se ha dado par-
ticipacion al capital extranjero en mayor o menor medida, lo que resalta los efectos posi-
tivos de la apertura a principios de la década en términos de transferencia de recursos
y know how al aparato productivo del pais’.

2. Dicho indice dista mucho de ser un indicador ideal para analizar las transformaciones ocu-
rridas dentro del aparato productivo de un pais, ya que supone la homogeneidad de los bienes pro-
ducidos y, por ende, omite el comportamiento del valor agregado de la produccién y la productividad
del trabajo.

3. Sobre las caracteristicas e impactos de la TED en Cuba en la década de 1990, ver O. PEREZ
(2000).
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La Tabla 11T pone en evidencia que la capacidad de producir en forma rentable y
competitiva para los mercados internacionales fue el elemento determinante que cre6
la divisién entre sectores «ganadores» y «perdedores» en la economia. Un caso para-
digmitico es la industria azucarera, que de representar alrededor del 80% de las expor-
taciones en 1990, ya para 2004 representaba tan sélo el 12% de las exportaciones de
mercancias del pafs. Los bajos precios predominantes en los mercados internacionales
a lo largo de la década de 1990, causados en gran parte por los altos niveles de pro-
teccién y subsidios otorgados a los productores de azicar en los Estados Unidos y la
Unién Europea y la ausencia de cuotas preferenciales para la entrada del azicar cuba-
na a tales mercados, obligaron al Estado cubano a decretar el histérico cierre de mas
de 100 centrales azucareras en el afio 2002°,

TABLA III. EXPORTACIONES POR GRUPO DE PRODUCTOS, 1990-2004

1990 % 2004 %
Total 5.4149 100 2.180,5 100
Productos de la industria azucarera 43375 80,10 2715 12,45
Productos de la minerfa 3982 7,35 1.062,1 48,71
Productos de la industria del tabaco 1144 2,11 217,0 9,95
Productos de la pesca 101,9 1,88 89,1 4,09
Productos agropecuarios 183,9 3,40 32,8 1,50
Otros productos 279,0 5,15 508,0 23,30

Fuente: ONE (2004).

La industria minera y el tabaco incrementaron en forma importante su participa-
cién en las exportaciones del pais: lo hicieron en 31 y 7 puntos porcentuales respecti-
vamente durante el periodo de estudio. Ambos sectores han retornado a niveles de
produccién similares a los existentes antes de la crisis, con un mayor valor agregado,
como lo atestigua el incremento en el valor de las exportaciones de ambos sectores.

Servicios

En el sector servicios destaca el turismo por su aporte de divisas al pafs, las cuales
se han cuadruplicado durante el periodo de estudio, llegando a ubicarse en el rango
de los 2.000 millones de délares anuales en 2003-2004, como se muestra en el Grafico
1. El espectacular incremento del turismo hacia Cuba, que ha pasado de recibir 200.000
visitantes al afio, en 1990, a mas de 2 millones en 2004 (ONE, 2004), se ha dado a pesar
de las severas restricciones migratorias.

4. Para la zafra del azdcar del afio 2006 entraron a trabajar oficialmente 40 centrales azucare-
ras distribuidas en el pais.
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GRAFICO III. INGRESOS DE DIVISAS ASOCIADOS AL TURISMO
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Fuente: ONE (2004).

En este sector, al igual que en otros, la participacion del capital extranjero fue deci-
siva. Permiti6 no sé6lo el incremento en el ntimero de habitaciones disponibles sino tam-
bién la «transferencia de habilidades gerenciales a través de contratos de administracién
hotelera y la creacién de empresas mixtas en hoteles e instalaciones no hoteleras» (Pérez,
2000).

En la actualidad, dentro de los servicios habria que agregar otros sectores con un
alto potencial de valor agregado tales como la industria biotecnoldgica, la médico-far-
macéutica y sectores afines a las tecnologias de la informacién que han venido incre-
mentando su importancia dentro de la economia durante los tltimos afios. La incursién
del pais en sectores tan dindmicos de la actividad econdmica a nivel mundial se ha vis-
to posibilitada por los logros en materia de formacién humana y desarrollo profesio-
nal y cientifico de la poblacién alcanzados a lo largo de los dltimos 40 afios, que le
permiten al pais exhibir tasas de escolarizacién cercanas al 100% a nivel nacional, asi
como un promedio de poco menos de 20.000 graduados anuales en la educacién supe-
rior durante los Gltimos 10 afios (ONE, 2004). Por ello, a pesar de las dificultades plan-
teadas por el bloqueo y la falta de recursos, Cuba cuenta con resultados importantes
reconocidos a nivel internacional en el campo de la investigacién y obtencién de pro-
ductos biotecnolégicos’. Muy relacionada a los logros en materia de 1+D en el 4rea de
la medicina est4 la prestacion de servicios médicos a la poblacién, lo cual —junto a las

5. Ver J. CABRERA (2002) para mas informacion respecto al estado y los logros de la industria
biotecnolégica en Cuba.
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grandes inversiones realizadas en el programa estatal de La Batalla de Ideas®, dirigidas
al sistema educacional y la prestacion de servicios sociales— representaron el 26% del
PIB del pais para el afio 2004.

El Gréfico 1v permite resumir parte del analisis presentado en esta seccién. En el
mismo se puede observar la composiciéon de la actividad econémica en el pais, en la
cual los servicios representaron en 2004 el 57% del PIB, el sector primario de la eco-
nomia poco menos del 10% y la industria en su conjunto alrededor de un 35%. Dado
el alto grado de dinamismo de algunas ramas del sector de los servicios anteriormente
mencionadas, tales como el turismo y los servicios comunales y sociales, es de esperar
un incremento de la participacién de dichos sectores dentro de la actividad econémi-
ca en el futuro cercano.

GRAFICO 1V. COMPOSICION DEL PIB POR TIPO DE ACTIVIDAD ECONOMICA
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Fuente: ONE (2004).

IV. INEQUIDAD SALARIAL POR SECTOR Y REGION
El objetivo de esta seccién es evaluar, para el periodo de referencia, los cambios

en materia de distribucién salarial. Con dicho fin utilizamos el componente intergru-
pal del estadistico de Theil, que nos permite calcular la tendencia general en materia

6. Conjunto de programas surgido en 1999, orientado al fortalecimiento de la conciencia po-
litica ideol6gica del pueblo cubano en medio de la lucha por el retorno de Elian Gonzilez a la isla.
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de inequidad salarial, asi como la contribucién de cada sector y regién al aumento o
disminucién de la misma. Tiene muchas ventajas trabajar con Theil en el caso cubano,
ya que nos permite tener un cuadro completo de los cambios relativos en materia de
salario y empleo de los diferentes sectores con participacion estatal, mostrando los sec-
tores ganadores asi como los perdedores durante el Periodo Especial. Es claro que obser-
vamos cambios significativos en la estructura sectorial del pafs no sélo por la crisis per
se, sino también por las respuestas implementadas por el gobierno para hacer frente a
la misma. Podemos ver que en un lapso de tiempo muy breve algunos sectores pasa-
ron de contribuir negativamente a contribuir positivamente y viceversa’.

El uso de Theil nos permite corroborar lo que ya se ha escrito sobre este tema, a
saber, que se produjo un aumento de la inequidad en Cuba durante la década de 1990
(ver Grafico V). Pero, mds importante adn, también nos permite estudiar qué factores
explican tal aumento. En primer lugar es importante destacar que el cambio de mode-
lo implementado a partir de la desintegracién de la Unidn Soviética, y en especial lue-
go de la desintegracién del CAME, ha hecho que las tasas de crecimiento de los distintos

GRAFICO V. INEQUIDAD SALARIAL POR SECTOR ECONOMICO
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Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.

7. Los cambios de cada sector se explican principalmente por dos razones: a) consecuencia
directa de lo sucedido en cada sector o b) consecuencia indirecta producto de cambios sucedidos en
otros sectores claves de la economia que terminan alterando la posicién relativa del resto de los sec-
tores econdmicos.
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sectores econdémicos y sus respectivos salarios hayan sido desiguales, lo que ha contri-
buido al aumento de la inequidad salarial. Con el nuevo modelo econémico, los sec-
tores que mas se beneficiaron fueron aquellos que estaban mejor preparados para
competir en el mercado internacional®. Es importante mencionar esto, ya que el aumen-
to de la inequidad durante la década de 1990 no se explica por la disminucién de los
salarios de algunos sectores. Por el contrario, la politica del gobierno fue mantener, y
en algunos casos hasta aumentar —sobre todo acercandonos al final de la década de
1990, los salarios de algunos sectores, como los percibidos en servicios sociales.

IV 1. Tendencia general en inequidad salarial

Deciamos que lo que muestra el cilculo de Theil verifica lo que se ha escrito en
materia de inequidad sobre Cuba después del colapso de la Unién Soviética. Es inte-
resante notar, sin embargo, que la tendencia creciente comienza recién a partir de 1993.
Hasta entonces, entre 1991 y 1993 todos los salarios eran muy parecidos y se movian
en un rango muy pequefio. El salario promedio de 8 de los 9 sectores se ubicaba en un
rango de 180 a 200 pesos cubanos. Las excepciones eran comercio, hoteles y restau-
rantes, que hasta hoy en dia cuentan con un salario promedio muy por debajo del sala-
rio promedio de la economia.

Si observamos Theil vemos que el gran salto se produce entre 1993 y 1994 (ver
Grafico V). Esto fue asi ya que es en 1994 cuando se produce la mayor diferencia entre
el salario promedio mas alto de la economia (explotacién de minas y canteras) en rela-
ci6n al salario promedio mds bajo de la economia (comercio, hoteles y restaurantes).
En el caso del sector minero, el salario promedio del sector aumenté un 13% entre
1993 y 1994. Mientras que en el caso de comercio, hoteles y restaurantes, el salario
promedio disminuy6 un 9% entre 1993 y 1994 a pesar de que ya era el sector con el
salario més bajo de la economia. Por esto, en el afio 1994 el salario promedio del sec-
tor minero era un 60% mas alto que el salario promedio obtenido en comercio, hote-
les y restaurantes. El afio siguiente (1995) hay una caida abrupta en los niveles de Theil
debido a la recuperacién del salario percibido en comercio, hoteles y restaurantes. El
mismo aumentd un 14% entre 1994 y 1995. Contrariamente, el salario del sector mine-
ro sélo aumentd un 1% durante el mismo periodo.

Entre 1995 y 2000, Theil va a ir aumentando para alcanzar en el afio 2000 el valor
mas alto dentro del periodo de estudio. En general, los salarios se mantienen o aumen-
tan durante este periodo en todos los sectores. Los sectores con salarios més altos son
el de la construccién, el minero y el financiero (en ese orden). Incluso el salario reci-
bido en comercio, hoteles y restaurantes se incrementé un 16% en el mismo periodo.
Esto es asi ya que a partir de 1994 la economia empieza a recuperarse. En el afio 2000,

8. Cuando nos referimos a cambio de modelo no estamos hablando del paso de una economia
planificada a una de mercado sino a un modelo donde se conserva la planificacién del modelo ante-
rior pero se introducen algunos elementos propios de las economias de mercado.
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Theil alcanza el nivel mas alto de todo el periodo de estudio. Es muy similar al de 1994,
pero esta vez el sector que cuenta con el salario mas alto de toda la economia ya no es
el minero sino el de la construccién. El hecho de que el sector de la construccién em-
pleara mayor cantidad de gente en comparacién con el sector minero trajo aparejado
un incremento substancial en los niveles de inequidad.

En la cuarta etapa, entre 2000 y 2003, se observa una tendencia decreciente en los
niveles de Theil. Durante este periodo, el salario de todos los sectores siguié aumen-
tando y la brecha entre el salario mas alto y el mas bajo se mantuvo. La reduccién en
Theil se explica por la disminucién en el nivel de empleo del sector manufacturero y
el de la construccion, dos sectores con salarios relativamente altos. Entre 2000 y 2003
la cantidad de gente empleada disminuy6 un 14% en el sector manufacturero y un 18%
en el de la construccién.

Finalmente, en la Gltima etapa, de 2003 a 2004, Theil se caracteriza por una ten-
dencia creciente. El sector minero vuelve a contar con el salario m4s alto de toda la eco-
nomia, superando al de la construccién. Durante este afio se produjeron muchos cambios
a nivel sectorial. El balance es positivo, ya que 5 de los 8 sectores que contaban con
salarios por arriba del salario promedio de la economia aumentan su contribucién (explo-
tacion de minas y canteras; agricultura; industrias manufactureras; transporte, almace-
namiento y comunicaciones y suministro de electricidad, gas y agua). El caso de servicios
sociales merece una mencidn aparte, ya que la contribucién del mismo se mantiene igual
en términos absolutos, pero la direccién de la contribucién cambia de positiva (0,0028)

GRAFICO VI. CONTRIBUCION A LA INEQUIDAD TOTAL POR SECTOR ECONOMICO
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Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.
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a negativa (— 0,0028). Pasa a ser negativa no porque el salario promedio de este sector
haya disminuido, sino porque se observa una mejora en el salario promedio de algu-
nos sectores (industria, agricultura y transporte, almacenamiento y comunicaciones).
Esto hizo que para 2004 el sector de servicios sociales tuviera el salario mas bajo de
toda la economia después de comercio, hoteles y restaurantes.

IV.2. Contribucién por sector econdmico

El propésito de esta seccion es analizar lo sucedido en 6 sectores de la economia.
Especificamente, incluiremos una seccién sobre servicios sociales, tres sectores vincu-
lados al mercado internacional (mineria, industria y agricultura) y dos sectores rela-
cionados al turismo.

Servicios sociales

Durante el Periodo Especial hubo una dedicacién muy fuerte por parte del gobier-
no para sostener la provisién de servicios sociales (educacién y salud) més alla de los
avatares sufridos en el campo econémico (Barbeira, De Souza Brigs y Uriarte, 2004).
La importancia de este sector en la economia es clave. La Tabla IV nos muestra que en
2004, cuando el PIB alcanz6 los niveles de 1990, la participacion de este sector era de
un 27% en relacién al 20% de 1990. Este porcentaje es muy alto dentro de los estan-
dares de América Latina.

TABLA 1V. SERVICIOS COMUNALES, SOCIALES Y PERSONALES COMO PORCENTAJE DEL PIB

1990 1993 1996 1999 2002 2003 2004
Servicios
comunales, 3.815,7 3.747,8 3.610,6 3.789,5 4.266,8 4.558,7 5.072,7
sociales y (20%) (29%) (25%) (24%) (25%) (25%) (27%)
personales

Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.

Si observamos el Grafico VI vemos que la contribucién de este sector a la inequi-
dad total se modificé durante el Periodo Especial, pasando por cuatro etapas. En la
primera etapa, de 1991 a 1994, la contribucién del sector a la inequidad fue positiva;
en la segunda etapa, de 1995 a 1998, se revirti6 la tendencia y la contribucién pasé a
ser negativa; en la tercera etapa, de 1999 a 2003, volvié a contribuir positivamente y,
finalmente, en la dltima etapa (2004) ha vuelto a ser negativa.

Para entender esto es necesario saber no sélo lo que pasé con los salarios y el nivel
de empleo en este sector sino lo que ocurrié con los demas sectores. Como menciona-
mos anteriormente, la politica del gobierno fue mantener e incluso aumentar los sala-
rios de este sector. Como se muestra en el Grafico viI, entre 1991 y 1996 los salarios

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 48, 2008, pp. 109-138



JAMES K. GALBRAITH, LAURA SPAGNOLO Y DANIEL MUNEVAR
INEQUIDAD SALARIAL EN CUBA DURANTE EL PERIODO ESPECIAL 125

en el sector se mantuvieron estables. Luego, a partir de ese momento, se produjo un
aumento en los mismos hasta 2004.

GRAFICO VII. NIVEL SALARIAL POR SECTOR ECONOMICO
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Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.

Respecto al nivel de empleo es importante mencionar dos cosas. Primero, como
muestra el Grafico VIII, vemos que es el sector que mayor cantidad de gente emplea en
la economia. En segundo lugar vemos que, con la excepcion de la baja en 1994, la can-
tidad de gente empleada en el sector ha venido aumentando.

Si tenemos en cuenta sélo lo que pasé en el sector (aumento de salarios e incre-
mento en el nivel de empleo) no podemos explicar las oscilaciones en su contribucion.
Estas se explican por el cambio en la posicién relativa del mismo en relacién a cam-
bios sucedidos en otros sectores. Entre 1991 y 1994, afio en que empieza a recupe-
rarse la economia, el salario de los diferentes sectores econdmicos se mantuvo estable,
y el caso de servicios sociales no fue la excepcién. Durante estos afios el salario pro-
medio del sector era mayor que el salario promedio percibido en los siguientes secto-
res: transporte, almacenamiento y comunicaciones; financiero; agricultura; industria
y comercio, restaurantes y hoteles. Esta tendencia se revirtié a partir de 1994 porque
la recuperacién de algunos sectores trajo aparejado un aumento salarial en ellos —sobre
todo en el sector manufacturero y financiero— y a partir de 1995 el salario promedio
percibido en servicios sociales sélo era mayor que el que se percibia en comercio, res-
taurantes y hoteles. Esta situacién se mantuvo hasta 1998. A partir de alli hubo una
recuperacién en el salario de servicios sociales, debido en gran parte al aumento del
gasto destinado al sector, lo que resulté en salarios mas altos para éste, superando al
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salario promedio percibido en agricultura, manufactura, transporte, almacenamiento
y comunicaciones y comercio, restaurantes y hoteles.

GRAFICO VIII. NIVEL DE EMPLEO POR SECTOR ECONOMICO
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Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.

El Grafico 1X nos muestra el aumento del gasto corriente a partir de 1998, sobre
todo en educacién y salud. Como porcentaje del mismo, el gasto en educacion y salud
aument6 de 10,23 % a 18,96% y de 9,12% a 11 %, respectivamente, entre 1998 y 2004
(Tabla 1, Apéndice).

Finalmente, se observa que de 2003 a 2004 el salario promedio en servicios socia-
les se ubico por debajo del promedio nacional. Esto fue asi ya que, a pesar de que en
ese aflo hubo una mejora salarial significativa en todos los sectores, algunos crecieron
mas que otros, lo que provocd que los salarios de agricultura, industria, y transporte,
almacenamiento y comunicaciones superaran al salario promedio de servicios sociales.
Por eso, para 2004 se volvi6 a la misma situacién observada durante 1995-1998, don-
de el salario promedio de servicios sociales s6lo era mayor que el salario promedio per-
cibido en comercio, restaurantes y hoteles.

Es importante mencionar que la politica de mantener —y aun aumentar— los sala-
rios en tiempo de crisis tuvo varios efectos sobre la economia, siendo el mas obvio el
aumento del déficit fiscal durante el Periodo Especial (Grafico 1, Apéndice). En un
entorno en el que el gobierno no contaba con fuentes de financiamiento, ya sean inter-
nas o externas, el déficit se fue financiando con emisién monetaria, sin que se produ-
jeran operaciones de ventas de bonos o incrementos en los impuestos que drenaran el
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efecto que dicha politica provocaba sobre los niveles de liquidez presentes en la eco-
nomia, lo que permite explicar el incremento de la liquidez en Cuba a principios de la
década de 1990 (Grifico 11, Apéndice).

Las tendencias inflacionarias, reprimidas por la regulacién y control de los precios,
se reflejaron en el mercado negro, mercados paralelos ajenos a la regulacion estatal don-
de se comercian bienes basicos extraidos en la mayoria de los casos de entidades esta-
tales. Durante los momentos mas duros de la crisis, algunos de estos bienes basicos
alcanzaron precios exorbitantes en relacion a los ingresos.

GRAFICO IX. COMPOSICION DEL GASTO FISCAL CORRIENTE
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Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.

Extraccién de minas y canteras

El sector minero, especificamente la extraccién de niquel, se vio afectado por la
crisis como el resto de los sectores, pero después de 1994 su recuperacién ha sido nota-
ble. La contribucién del sector minero al PIB aument en un 144% de 1991 a 2004,
pasando de 91,6 a 223,9 millones de pesos. En lo que respecta a la produccién indus-
trial de niquel, el componente mas importante de este sector, el Grafico X nos mues-
tra que la misma pasé de 34.000 toneladas en 1991 a 76.000 toneladas en 2004.
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GRAFICO X. PRODUCCION INDUSTRIAL DE NIQUEL Y COBALTO
90.000
80.000
70.000
60.000
50.000
40.000
30.000
20.000
10.000

Toneladas

=]

1985
1986
1987
1988
989
90

1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004

AN
Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.

En lo que respecta a las exportaciones del sector, vemos en el Grafico XT que para
el afio 2004, el valor de las exportaciones de niquel habia superado el valor de las expor-

taciones de la industria azucarera.

GRAFICO XI. EXPORTACIONES DE MERCANCIAS POR GRUPO DE PRODUCTOS
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Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.
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Esta mejora del sector se ve reflejada en el Grafico VI, en donde podemos obser-
var que la contribucién del mismo a la inequidad siempre ha sido positiva. Esto es asi
ya que el sector minero tuvo uno de los salarios mas altos de toda la economia duran-
te el periodo de estudio. Es importante destacar que su contribucién a la inequidad no
es tan grande porque a pesar de haber contado con el salario mas alto de toda la eco-
nomfa entre 1991 y 1998 (entre 1999 y el 2003 tuvo el segundo salario mas alto de toda
la economia) y luego en 2004, el sector minero es el sector que menos gente emplea
(ver Grafico viII).

Sector manufacturero

El sector manufacturero, después de servicios sociales, es el sector que m4s con-
tribuye al PIB. Para el afio 2004 la contribucién de este sector era del 25,2%, cifra muy
parecida a la de principios de la década (ver Tabla V). A continuacién veremos que exis-
te una relacién muy importante entre el aporte del sector a la inequidad salarial y su
contribucién al PIB.

TABLA V. SECTOR MANUFACTURERO COMO PORCENTAJE DEL PIB

1990 1993 1996 1999 2002 2003 2004

Sector 4.640,2 3.103,6 3.8354 4.594,9 47724 4.677,8 4.7939
manufacturero  (24,4%) (24,3%) 27%) (29,3) (27,5%) (26%) (25,2%)

Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.

El Grifico VI muestra que en el caso del sector manufacturero hay dos etapas bien
definidas en relacién a su contribucién a la inequidad. En la primera (1991-1993), tal
aportacién fue negativa y el valor agregado de la contribucién del sector al PIB se redu-
jo en un 33%. Durante esta etapa, la contribucién a la inequidad total fue negativa
no porque haya disminuido el salario del sector, sino porque el salario promedio del
mismo se encontraba por debajo del salario promedio del resto de los sectores eco-
ndémicos, con la excepcién del salario percibido en comercio, restaurantes y hoteles.
En la segunda etapa (1994-2004) se revirti6 la tendencia, y la contribucién del sector
a la inequidad salarial fue positiva. No obstante, a pesar de que es positiva, la misma
ha venido disminuyendo y eso se debe a la caida en el nivel de empleo del sector, cau-
sado por la reestructuraciéon del mismo durante el Periodo Especial.

En el caso del sector manufacturero es evidente que el principal criterio de selec-
cién entre sectores ganadores y perdedores fue segin productos transables contra no
transables. Dentro de los productos transables se seleccionaron aquellos en los cua-
les Cuba pudiera competir en los mercados internacionales, aprovechando de forma
eficiente las ventajas que poseia el pais para generar la mayor cantidad posible de divi-
sas. Es por ello que entre los sectores que han visto reducida su participacién encon-
tramos a la industria azucarera, debido a los precios bajos del mercado internacional.
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Por el contrario, el flujo de inversién ha permitido la recuperacién en algunas indus-
trias, particularmente en tabaco, mineria (niquel), acero e industrias livianas que pro-
ducen ciertos productos para el turismo (The Economist, 2005).

GRAFICO XII. EVOLUCION DEL EMPLEO Y SALARIO MEDIO MENSUAL
EN EL SECTOR MANUFACTURERO
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Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.

Este cambio en la estructura del sector también se observa en la estructura de las
exportaciones, ya que vemos que mientras hubo una reduccién en el valor de las re-
mesas de azicar, se produjo un aumento en el valor de las exportaciones de niquel y
tabaco. Ademads, aunque todavia no representa una parte significativa del valor de las
exportaciones, es importante mencionar que el gobierno est4 invirtiendo en la pro-
mocién de las exportaciones del sector farmacéutico y del de biotecnologia (The
Economist, 2005: 35).

Agricultura

Como se observa en la Tabla V1, en un lapso de 14 afios la contribucién del sector
agricola al PIB disminuyé de 9,2% a 6,67 %. Como explicamos en la seccién anterior,
la razén principal detras de esta disminucién ha sido la contraccién de la actividad azu-
carera. Para 2004, la contribucién del sector agricola al PIB se encontraba muy por detras
de la contribucién de servicios sociales (26,71%), manufactura (25,24%), comercio,
hoteles y restaurantes (21,6%).
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TABLA VI. SECTOR AGRICOLA COMO PORCENTAJE DEL PIB

1990 1993 1996 1999 2002 2003 2004
Sector 17563 9249  1.0754 11229 12323 12618 12644
agricola (9,2%) (7,2%) (7,6%) (7,17%) (7,1%) (7%) (6,67%)

Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.

A diferencia de otros sectores que luego de lo peor de la crisis se han ido recupe-
rando, hasta alcanzar incluso en 2004 los niveles de principios de la década, en el caso
del sector agricola no sélo no se ha vuelto a los niveles de principios de la década, sino
que se ha incrementado su decrecimiento relativo. Esto es asi debido a que la desinte-
gracién de las relaciones comerciales que Cuba estableci6 con los paises del CAME fue
un golpe muy duro para la economia en general y para el sector agricola en particular.
En el caso del sector agricola, la desintegracién del CAME repercutié en el desenvolvi-
miento del sector no sélo en el corto plazo —como consecuencia de la contraccién inme-
diata del flujo comercial- sino también en el largo plazo, porque puso de manifiesto
algunas deficiencias del sector de cardcter mds bien estructural.

Desde 1972, afio en que Cuba pasa a ser parte del CAME, hasta su colapso, el tipo
de vinculo comercial que se establecié entre la isla y el resto de los paises miembros
fue altamente favorable para la economia cubana. Cuba vendia aztcar a precios prefe-
renciales y por ello podia importar combustible e insumos de los otros paises. La des-
integracion del CAME llevé a la disminucién de la demanda de productos cubanos por
parte de los mercados de exportacion. Esto provoc una caida abrupta en la cantidad
de divisas disponibles, lo cual terminé afectando a la capacidad de compra y, por ende,
la disponibilidad de combustible, agroquimicos (fertilizantes, pesticidas), maquinarias
y repuestos necesarios para el funcionamiento del sector. El efecto inmediato de esto
fue una caida en la productividad y produccién agropecuaria, debido a la contraccién
del drea cultivada y a los menores rendimientos resultantes de la falta de fertilizantes,
pesticidas y repuestos.

Lo peor de la crisis para el sector (1990-1994) se ve reflejado en la contraccion
del mismo desde 1991 hasta 1994 (Grifico vI). Si bien la economia empieza a mejo-
rar desde 1994, en el sector agricola la recuperacién no llegaria hasta el afio siguien-
te. Esta se debi6 principalmente a dos razones: a) la implementacién de reformas por
parte del gobierno y b) el incremento de recursos provenientes del exterior. Esto se
ve reflejado en el aumento de la contribucién del sector en los afios 1995 y 1996 (Griéfico
v1). Esta situacién se revierte para los dos afios siguientes, ya que en los ciclos pro-
ductivos 1997 y 1998 se dafiaron siembras y cosechas por fenémenos naturales (CEPAL,
2000). En relacién a las reformas introducidas por el gobierno cabe destacar princi-
palmente dos medidas: la reestructuracién de la organizacién del trabajo (transferen-
cia en el uso de la tierra, de grandes empresas estatales a cooperativas) y la creacién
de mercados agropecuarios libres. Esto mejoré la productividad del sector y ademas
alterd la estructura salarial, ya que los niveles de salario y la posibilidad de mejorar-
los varian segun el tipo de organizacién social de la produccién (Estado, cooperativas
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o productores privados), su actividad dominante (aziicar, tabaco o citricos) y el des-
tino de la produccién (exportacién, distribucién subsidiada o venta libre en el mer-
cado) (CEPAL, 2000). En relacién al segundo punto, segin CEPAL, han aumentado los
recursos hacia el sector con la participacién de capital extranjero, ya que los socios
del exterior financian el capital de trabajo de las actividades productivas y recuperan
casi de inmediato la inversién al exportar el producto.

Finalmente, se observa que en los Gltimos afios (2003 y 2004) no sélo aument6 la
contribucién del sector, sino que pasé a contribuir a la inequidad total de manera posi-
tiva. Eso se debe a que las mejoras en este campo se tradujeron en una mejora salarial
que hizo que a partir de 2003 el salario promedio del sector se ubicara por arriba del
salario percibido en servicios sociales y en el sector manufacturero (ver Grafico vin).

Comercio, restaurantes y hoteles y construccién

Queremos incluir una consideracién final sobre dos sectores que estan intimamente
relacionados con el desempefio del turismo: comercio, restaurantes y hoteles, y cons-
truccién. Con respecto a comercio, restaurantes y hoteles, se observa en el Grafico vi
la expansién del sector a partir de 1998, debido al aumento en la cantidad de gente
empleada en el mismo. Cabe destacar, sin embargo, que la contribucién es negativa
porque el salario promedio percibido en este sector es menor que el salario promedio
de la economia. No obstante, es importante sefialar la posicién privilegiada de la que
disfrutan quienes trabajan en turismo, ya que perciben rentas ajenas al salario, deno-
minadas en divisas y varias veces superiores al mismo. Finalmente, tenemos el sector
de la construccién, el cual contribuyé positivamente a la inequidad durante todo el
periodo de estudio. Buena parte del desempefio del sector esta relacionado con el boorz
del turismo.

IV.3. Andlisis regional

Cuba estd compuesta por 15 regiones, 13 provincias, la ciudad de La Habana y la
Isla de la Juventud. El anilisis regional nos muestra una tendencia creciente en los nive-
les de inequidad salarial entre las regiones del pafs. Los aumentos y disminuciones de
la inequidad salarial estuvieron asociados a lo que sucedi6 principalmente en dos regio-
nes: la ciudad de La Habana y la provincia de Matanzas. En el Grafico XIII se muestra
c6mo la tendencia general estuvo signada por las fluctuaciones en la contribucién a la
inequidad de estas dos regiones, asi como las regiones ganadoras y perdedoras. Entre
las primeras, las que contribuyeron de manera positiva, encontramos a la ciudad de La
Habana, Matanzas, Ciego de Avila y Cienfuegos. Por el contrario, las principales regio-
nes que tuvieron una contribucién negativa fueron Santiago de Cuba, Guantdnamo,
Pinar del Rio y Granma. En el nivel de empleos y salarios se verifican dos tendencias
contrarias: mientras que el nivel de empleo se redujo en un 14% entre 1991 y 2001, se
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observa que los salarios aumentaron en todas las regiones durante el mismo periodo
(Graficos I y 1v, Apéndice). Finalmente, el analisis regional confirma lo que sucedié
a nivel sectorial y pone en evidencia la divisién Este-Oeste en términos de desarrollo
econémico, con diferencias de salario y empleo entre las dos zonas del pafs.

GRAFICO XIII. INEQUIDAD SALARIAL POR REGION (TENDENCIA Y CONTRIBUCIONES)
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Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.

Como se muestra en el Gréfico 11 del Apéndice, las provincias que contribuyen
positivamente a la inequidad durante este periodo son las que cuentan con los salarios
mas altos de toda la economia. Esto es asi debido a que estas provincias son las mas
dinmicas en términos de actividad econémica. Todas cuentan con grandes polos turis-
ticos: ciudad de La Habana, Varadero (Matanzas), Cayo Coco y Cayo Guillermo (Ciego
de Avila) y Cienfuegos. Ademas, hay que destacar la provincia de Matanzas, que ha teni-
do el salario mas alto de toda la economia desde 1996. Esta provincia no sélo cuenta
con un polo de atraccién turistica, sino que alli estan los pozos petroleros del pas.

Hasta 1990, Cuba importaba 12-13 millones de toneladas de petréleo por afio de
la Unién Soviética gracias al acuerdo de precios que existia entre ambos paises. Con el
colapso de la Unién Soviética, las importaciones de petréleo se redujeron alrededor de
un 60% en 4 afios, pasando de 13,1 millones de toneladas en 1989 a 5,5 millones en
1993. Las importaciones han subido desde entonces pero todavia no se alcanzaron los
niveles anteriores. La situacién ha mejorado, ya que la produccién de petréleo y gas se
incrementé desde entonces, en parte gracias a la presencia de inversién extranjera en
el sector (The Economist, 2005).

Por el contrario, casi todas las provincias del Este del pais (Guantdnamo, Santiago
de Cuba, Granma, Holguin, Las Tunas), mas Pinar del Rio y exceptuando Holguin entre
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1994 y 1997, contribuyen negativamente al Theil a lo largo del periodo de estudio. Esto
es asi debido a que las provincias del Este cubano han formado histéricamente parte
del 4rea menos desarrollada del pais en términos econémicos. La concentracién de la
actividad econdémica en esta region gira alrededor del cultivo de la cafia de aziicar. Con
excepcién de Santiago de Cuba, la region no cuenta con la existencia de grandes polos
turisticos. Esta situacion hizo que sea una region especialmente golpeada por los cam-
bios econémicos sucedidos en los Gltimos afios, lo que a su vez se ha traducido en sala-
rios mas bajos en comparacién con otras regiones.

GRAFICO X1V. EXTRACCION DE PETROLEO Y GAS NATURAL
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Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.

V. CONCLUSIONES

La década de 1990 se ha caracterizado por incrementos a nivel global en los nive-
les de inequidad existentes. Cuba, como lo demuestra esta investigacién, no ha sido aje-
na a este fenémeno. Sin embargo, dadas las especiales caracteristicas del modelo cubano,
es importante realizar una serie de aclaraciones respecto a los resultados obtenidos en
la presente investigacion.

En primer lugar tenemos que, a diferencia de otros paises donde el Estado juega
un papel importante —si bien no central— en materia de influencia y control sobre las
tendencias de empleo y salarios en el marco de una economia de mercado, en Cuba es
el Estado la principal fuente de empleos e ingresos de los asalariados, por lo que las
evoluciones y cambios resaltados en la investigacién son muestras palpables y directas
de los cambios en materia de politica econémica ocurridos en el pais a lo largo de los
ultimos afios; entre tales cambios resaltan el proceso de apertura y la entrada de inver-
sién extranjera directa. En este sentido, se observa la voluntad por parte del Estado de
mantener bajo control, en la medida de lo posible, los incrementos en materia de inequi-
dad salarial, en un entorno marcado por la reduccién de herramientas de politica eco-
némica a causa de la severa crisis econdémica de la década de 1990.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 48, 2008, pp. 109-138



JAMES K. GALBRAITH, LAURA SPAGNOLO Y DANIEL MUNEVAR
INEQUIDAD SALARIAL EN CUBA DURANTE EL PERIODO ESPECIAL 135

En segundo lugar, la presencia en Cuba de fuertes redes de seguridad social, tales
como el acceso gratuito y universal a servicios médicos de diversa complejidad, asi como
a la educacién hasta los niveles de ensefianza superior, presupone niveles bésicos de
equidad que son practicamente inexistentes en cualquier otro pais con niveles de ingre-
sos similares —o inclusive superiores— a los de Cuba. De esta forma, si bien los asala-
riados en ramas no relacionadas con la produccién de bienes transables o el turismo se
han visto afectados por los cambios ocurridos en la estructura econémica del pais, gra-
cias a la politica social vigente dicho impacto ha sido mucho menor sobre los niveles
de vida que en los casos de otros paises que han presenciado alzas similares o supe-
riores en los niveles de inequidad salarial.

Una tercera politica que cabe destacar (por los posibles efectos que puede tener
sobre los niveles de inequidad salarial en Cuba) es la salida del ddlar del sistema finan-
ciero y monetario cubano. Para tener conciencia de su importancia es clave tener en
cuenta el impacto inicial, en términos de capacidad de consumo, que tuvo la introduccién
de un sistema comercial en divisa sobre la poblacién. Si bien la adopcién de dicha medi-
da en pleno Periodo Especial fue una respuesta a la critica situacién econémica del pafs,
el hecho de que se comenzara la comercializacion de una serie de bienes bésicos en una
moneda diferente a la que se denominan los ingresos de los empleados del sector esta-
tal significé una fuerte reduccién de la capacidad de consumo de la poblacién’. De esta
manera, es fundamental continuar con la aplicacién de medidas destinadas a la sim-
plificacién del sistema monetario y financiero y, por ende, a la unificacién monetaria
dentro del pafs, de tal forma que se puedan eliminar las barreras creadas por el siste-
ma comercial denominado en divisas, que impide un incremento en los niveles de con-

sumo de la poblacién.
Un tltimo punto que vale la pena destacar es el incremento generalizado de sala-

rios y pensiones en el sector estatal ocurrido en 2005". El objetivo de esta tltima medi-
da ha sido la reduccién en el grado de dispersién y, por ende, de inequidad en materia
de salarios en las diferentes ramas de la actividad econémica. Si bien no existen esta-
disticas oficiales disponibles en la actualidad, la importancia de dichos cambios justi-
fica su andlisis en futuras investigaciones.

9. Eltipo de cambio establecido entre el peso cubano libremente convertible (moneda emiti-
da por el Banco Central de Cuba, que pasé a cumplir las funciones del délar a la salida de la circu-
lacién de este altimo) y el peso cubano era 1 = 24 en el afio 2005, aunque en el peor momento de la
crisis llegd a encontrarse a 1 = 160.

10. La falta de informacién estadistica oficial existente respecto a dicho incremento de salarios
hizo imposible que tales cambios pudieran ser registrados en la presente investigacion.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 48, 2008, pp. 109-138



JAMES K. GALBRAITH, LAURA SPAGNOLO Y DANIEL MUNEVAR
136 INEQUIDAD SALARIAL EN CUBA DURANTE EL PERIODO ESPECIAL

VI. APENDICE

TABLA 1. GASTO EN EDUCACION Y SALUD COMO PORCENTAJE
DEL GASTO FISCAL CORRIENTE

1990 1993 1996 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Educacién 852%  10,84%  10,00% 11,67% 12,65% 13.89% 1585% 1830%  18,96%
Salud 493%  843%  837%  991%  1017%  10,54%  11,08% 1125%  11,00%

Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.

GRAFICO I. INGRESO Y GASTO TOTALES
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Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.

GRAFICO 1I. CIRCULACION MONETARIA - LIQUIDEZ TOTAL
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Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.
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GRAFICO III. NIVEL SALARIAL POR REGION
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Fuente: Calculo de los autores basado en datos del ONE.

GRAFICO 1V. NIVEL DE EMPLEO POR REGION
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