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La politica social esquiva*

Eduardo S. Bustelo**
Alberto Minujin**

Introduccién

En un contexto de importantes transformaciones econémicas, politicas
y sociales acompafiadas por continuas invocaciones para luchar contra
la pobreza, las disparidades y las distintas formas de desigualdad so-
cial, América Latina sigue sin resolver importantes cuestiones relacio-
nadas con el desarrollo. Ciertamente la mas importante de estas cues-
tiones es la exclusion social de significativos segmentos de su poblacién
sumergidos en el desempleo, el sub-empleo, la pobreza y la indigencia.
La politica social continda predominantemente caracterizdndose por
una modalidad asistencial-clientelista. supuestamente “compensado-
ra” de los ajustes econdémicos y altamente “sensible” al ciclo electoral.
Abandonéndose a ser una dimension marginal y posterior a la politica
econdmica, la politica social destaca el caracter incompleto del desarro-
llo en América Latina al continuar esquivando el punto de lo que debe-
ria constituir su preocupacion central: la concentracién de la riqueza y el
ingreso.

El presente trabajo pretende plantear la desigualdad en la distribu-
cion del ingreso y la riqueza como el punto central de la agenda econd-
mica y social de la Regiény discutir propuestas para su superacion a
partir de un modelo de ciudadania que recupere de la tradicién de la
politica social la centralidad de los derechos, la solidaridad y, por so-
bre todo, la construccién de formas mas inclusivas de organizacion so-
cial. Para elloy en primer lugar, se revisaran las principales ideas en la

« Trabajo presentado en el Primer congreso del Centro Interamericano para el Desarrollo
(CLAD). Rio de Janeiro. Brasil. 6 al 9 de noviembre de 1996.

«¢ UNICEF - Oficina Regional. Las opiniones de los autores pueden no coincidir total o par-
cialmente con las de la organizacion a la cual pertenecen.
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evolucion del pensamiento de la politica social para ver como la bus-
queda de igualdad e inclusion a través del empleo productivo han sido
los ejes centrales en la evolucion de la ciudadania.

En segundo lugar, se presentaran datos mostrando el dinamismo de
la desigualdad social en América Latina en contraposicién con el pro-
ceso de expansion de la ciudadania. En esta seccién, con base en da-
tos de algunos paises, se analizaran hipotesis sobre la forma en que se
estaria cristalizando en América Latina la estructura social, dados los
presentes procesos de apertura y la escasa generacion de empleo pro-
ductivo, la heterogeneidad de la pobreza, la concentracién del ingreso
en los sectores mas ricos y el advenimiento de los “huevos” pobres. Es-
te andlisis se realiza en funcion de los procesos de exclusién e inclu-
sion econdmica y social que se estdn dando en la Region.

En la tercera parte, se discutira la idea de que no hay alternativas
al modelo hegeménico de politica social que se esta implementando en
la mayoria de los paises de la Regidn.1Para ello, se retomara la discu-
sién conceptual de la ciudadania para ver como a lo largo de la evolu-
cion de la politica social se han cristalizado esencialmente dos modelos
de la misma. La descripcion de dichos modelos nos posibilitard enten-
der mejor las distintas formas emergentes de politica social en la Re-
gion y lo que ellas implican en términos de los derechos sociales cuya
inclusidn en los procesos de apertura econdmica continuamente se “es-
quiva” en América Latina. En la cuarta parte, se hipotetizara sobre el
reciente advenimiento de una eventual “desilusion” con lo privado en la
Region, lo que abriria la posibilidad de una revalorizacion de lo publi-
co dandose por tanto la oportunidad de retomar el proceso de expan-
sion de la ciudadania hacia formas mas emancipadas que recuperen la
tradicion de la politica social en relacion con la solidaridad, la igualdad
y la democracia. Finalmente, en la Gltima parte se presentan algunas
reflexiones a modo de conclusion.

I. El proceso de expansiéon de la ciudadania

Una manera de hacer una lectura sintética sobre “el avance” conceptual
del objetivo central de la politica social -concebida en su sentido moder-

i Un analisis interesante del modelo dominante y emergente de politica social en Améri-
ca Latina figura en el trabajo de Rolando Franco (19961.
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no como un conjunto de instrumentos de politica publica- puede resu-
mirse como una evolucién que se inicia con la consideracién del proble-
ma de la pobrezay la indigencia como objeto de los sentimientos priva-
dos de compasion y piedad hacia los grupos sociales mas vulnerables
(Himmelfarb, 1992). En una instancia posterior, cuando lo social se ha-
ce motivo de preocupacion prioritariamente estatal, se pasa a una con-
sideracién de la pobreza en términos de necesidades humanas, lo que
hace posible analizarla y medirla de un modo cientifico y plantear posi-
bilidades para superarla a través del disefio de programas especificos.
Finalmente, se llega a una concepcion de ciudadania, de “derechos” so-
ciales, lo que implica la construccién de actores-sujetos que se emanci-
pan de las limitaciones materiales basicas que impone la pobreza y de
la dependencia del ser asistidos por intervenciones de politicas estata-
les. Nos interesa revisar aqui muy sintéticamente esta Gltima dimensién
relacionada con el proceso de expansion de la ciudadania moderna.

Fue en 1952, en una conferencia pronunciada en la Universidad de
Cambridge en memoria del economista Alfred Marshall, cuando el so-
cidlogo inglés Thomas H. Marshall reflexion6 sobre los conceptos de de-
rechos sociales y el proceso de expansion de la ciudadania que fueron
luego recogidos en su célebre ensayo Ciudadania y clase social Es en
este ensayo en donde el concepto de ciudadania aparece como un pun-
to central en una formulacién de derechos que intenta superar lo pu-
ramente formal y procedural.

Marshall construye el concepto de ciudadania a través de la historia
inglesa desde la Revolucion Industrial hasta el nacimiento del Estado
de Bienestar. Para Marshall la ciudadania moderna es un estatus so-
cial que atribuye derechos y deberes a los nuevos estratos sociales que
surgieron en la Revolucion Industrial a partir de la segunda mitad del
siglo xvii. Mientras en las formas pre-modernas, la ciudadania era un
atributo elitista y exclusivo, la ciudadania moderna se caracterizaria
por una forma abierta y continuamente en expansion (Zolo, 1994).
Marshall distingue asi tres componentes y fases de desarrollo de la ciu-
dadania:

En primer lugar, la ciudadania civil, que atribuye al individuo una
serie de derechos asociados a la libertad: la libertad fisica, de palabra,
de pensamiento, de religion; el derecho de poseer titulos de propiedad
y de firmar contratos; el derecho a una justicia independiente a partir
del principio de igualdad ante la ley.

En segundo lugar, la ciudadania politica que se desarrolla en el si-
glo xix, que consiste en el derecho a participar en el ejercicio del po-
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der politico, a elegiry ser elegido, al sufragio general y la participacion
politica.

En tercer lugar, la ciudadania social, que se afirma a través del si-
glo XXy consiste en el derecho a tener un nivel adecuado de educacion,
de salud, de habitacién y seguridad social seglin los estdndares preva-
lecientes en la comunidad politica de referencia.

Marshall fue preclaro al afirmar que lo que distingue a la ciudada-
nia civil, politica y principalmente la social -todas asociadas al princi-
pio de la libertad- es su tensién respecto de la igualdad. En efecto.
Marshall consideraba al capitalismo y la légica del mercado como un
sistema de desigualdad. Entonces, la pregunta era: ;cOmo puede esta-
bilizarse un sistema social cuando desde su base hay una oposicion ra-
dical entre los principios de igualdad y libertad?

Marshall sostuvo que los derechos civiles no entran en contradiccién
con la ldgica del mercado: no sélo no entran en contradiccion sino que
tienen un efecto sinérgico. En lo que se refiere a la ciudadania politica,
Marshall admitiéo que en un comienzo representaba algun peligro po-
tencial al ampliar las bases para que grupos anteriormente excluidos,
como la naciente clase obrera, participasen de la lucha politica. Pero
fue por esta posibilidad misma que la ciudadania politica abri6é paso al
reformismo social y a la exclusion de la via revolucionaria violenta a
través de la afirmacion de los derechos politicos y la igualdad durante
las luchas sociales del siglo xx.

El corazén del problema segun Marshall radica en la ciudadania so-
cial, que encuentra un limite en el sistema de estratificacion social que
proviene del capitalismo y debilita, por tanto, su desarrollo. La exten-
sién de los derechos sociales expresados en un sistema de servicios so-
ciales -salud, educacion, habitacidn, etc.- no puede tener como objeti-
vo la igualdad en los ingresos. Con los derechos sociales se puede ob-
tener un mejoramiento de la calidad de vida pero no un cambio en el
sistema béasico de estratificacion social que se deriva de la I6gica del
mercado. Aunque el reconocimiento de la ciudadania social no puede
modificar la estructura de la distribucion de la riqueza y el ingreso que
resultan de la asignacion de recursos producidos por el mercado, si
puede alterar su forma. Asi, en la parte baja de la distribucién, o sea
la pobreza, puede garantizarse un *“piso”, o sea, un conjunto de bienes
y servicios esenciales para todas las personas independientemente del
nivel de ingresos de las mismas.

Es dificil no concordar con que la vision del desarrollo de la ciuda-
dania expuesta por Marshall es fuertemente optimista al pensar el de-
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sarrollo de la ciudadania como un proceso abierto y en continua expan-
sién en direccion al progreso social (GiddensJ982). En los hechos,
Marshall fue preclaro al advertir que los paises podian avanzar en me-
jorar la calidad de vida, en el progreso social, lo que no implicaba ne-
cesariamente avanzar en el desarrollo social, lo que requeriria plantear
mecanismos concretos para alterar la distribucién originaria del ingre-
so y la riqueza. Sin embargo, Marshall. al igual que formulaciones pos-
teriores (Zincone, 1987) entendio los derechos sociales como habilitacio-
nes para su ejercicio, como desarrollo de capacidades y, por lo tanto,
abiertos a la posibilidad de su conquista. Los derechos sociales no son
davidas a subditos y presuponen la constitucion de actores que ‘ga-
nen” el espacio politico que posibilite su implementacidn efectiva.

Las ideas anteriormente resefiadas fueron influidas y a su vez influ-
yeron en el ambito concreto de la evolucidn historica de las politicas so-
ciales en su formulaciéon moderna.

Fue en 1881 en Alemania en donde el Canciller Otto Von Bismark
introdujo un sistema de Seguro social para los trabajadores industria-
les. Para ello, tom6 ejemplos de esquemas de seguro privados y de otros
paises como Austria, Francia y Bélgica en donde habian sido imple-
mentados en menor escala. Bismark y los disefiadores de este esque-
ma pionero de proteccion social estaban conscientes de la débil posi-
cién de los trabajadores en una sociedad industrial con crecientes ries-
gos y eran escépticos ante las soluciones meramente voluntarias e in-
dividuales a través del mercado. Politicamente, el seguro social fue in-
troducido como parte de la construccién de la repUblica germano-pru-
siana integrando estados anteriormente independientes y como una
medida explicita para incluir en ella al nuevo proletariado industrial
emergente. El sistema se financiaba a través de las contribuciones de
los trabajadores, los empleadores y el estado, quien también respalda-
ba econémica y politicamente el funcionamiento del sistema en su con-
junto como parte de una responsabilidad pablica. El seguro cubria los
problemas emergentes de accidentes de trabajo, la invalidez, la enfer-
medad y la ancianidad en un esquema en donde todos respondian so-
lidariamente por los riesgos.

Después de Bismark ningun otro evento en el desarrollo de la poli-
tica social fue significativo hasta la presentacion en 1942 del Informe
“El seguro social y sus servicios correlativos”, de Sir William Beveridge.
Se vivia en Gran Bretafia después de la Segunda Guerra Mundial y Be-
veridge estaba decidido a prevenir que la situacion del pais retornase
al sistema de desigualdades sociales del pasado. Para ello ided un sis-
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tema para generar solidaridad entre clases sociales, entre los emplea-
dores y los empleados, incluyendo los trabajadores por cuenta propiay
los desempleados. Similares intentos podian observarse en los antiguos
dominios ingleses, principalmente en Australia y Nueva Zelanda, en Di-
namarca y en los escritos de Gustav Moller, ministro de Asuntos Socia-
les de Suecia entre 1932 y 1952 (Olson Horst, 1993). Dos afios des-
pués, Beveridge publicé el libro Pleno empleo en una sociedad libre don-
de explica la relacién intima entre empleo y seguro y plantea el empleo
como modo de inclusion socialL Beveridge estaba influido por la obra de
Keynes ya que pensaba que el seguro tenia un rol macroeconémico al
funcionar como un “estabilizador automatico” del ciclo econémico. Fue
a partir de Beveridge que se abandona la idea de Bismark del seguro
social selectivamente para trabajadores para pasar a la idea de seguri-
dad social: un piso universal de beneficios igual para todos los ciuda-
danos -trabajadores o no- a través del cual una comunidad otorga una
proteccion minima independientemente de si las personas contribuye-
ron o no al sistema. Esto forma parte hoy en dia de la Carta Social de
todos los paises de la Comunidad Econdmica Europea. Las ideas de Be-
veridge tuvieron también mucha influencia en la definicion de la salud
como derecho para todos los ciudadanos, hoy también una politica im-
plementada en casi todos los paises de la Comunidad Europea con un
porcentaje de cobertura cercano al 100%. Finalmente, Beveridge fue un
gran impulsor de politicas estatales activas para combatir el desempleo
(Abel-Smith, 1992).

Después de Beveridge, la contribucion més influyente en el desarro-
llo de la politica social fue dada por otro investigador britanico: Richard
Titmuss, quien en sus Ensayos sobre el Estado de Bienestar (Titmuss,
1958), y en obras posteriores (Titmuss, 1974), reconocio la funcion dis-
tributiva de la politica social. Titmuss avanz6 sobre las formulaciones
anteriores al plantear que la responsabilidad publica no terminaba so-
lamente con la provision de servicios sociales: se trataba de construir
mayores margenes de igualdad social como creciente expansion de la
ciudadania cuyos derechos no se agotaban solamente por la mera pro-
visién de servicios publicos. Un piso minimo de proteccién universal
para todos los ciudadanos era s6lo un comienzo al que Titmuss afiadia
una visién de la politica social como un sistema redistribuidor de los
ingresos. Formaban parte por lo tanto de la politica social en primer lu-
gar la politica fiscal, mediante la cual se financiaba de un modo progre-
sivo la oferta de servicios sociales. Estos eran concebidos como respon-
sabilidad puablica independientemente de si las personas contribuian o
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no. Asi los impuestos, gravamenes y excepciones tenian también la
funcion adicional de “corregir” las méas extremas desigualdades en la
distribucién del ingreso. Igualmente, Titmuss fue un pionero en la for-
mulacién operativa del concepto de igualdad de oportunidades como
igualdad en el punto de partida al inicio de la vida. Esto se conseguia,
entre otras cosas, a través de la grabacion a la transferencia de la ri-
queza a lo largo del tiempo (impuesto a la herencia). La politica social
también incluia, en segundo lugar, lapolitica de empleo e ingresos y los
beneficios ocupacionales (vacaciones, asignaciones familiares, etc.)
desde que el acceso a un empleo productivo y un salario justo tenian
un fuerte impacto sobre la distribucion funcional del ingreso. Final-
mente y en tercer lugar, integraba la politica social lo que tradicional-
mente se conoce como la administracion de los sectores sociales: la po-
litica educativa, la politica de salud, de vivienda, etc. Basicamente las
contribuciones de Titmuss se centraron en el caracter predominante-
mente redistributivo de la politica social considerando la distancia so-
cial entre pobres y ricos como posible de ser reducida a través de un
sistema transferencias pablicas desde los que mas poseian hacia los
gue mas necesitaban.

De la lectura anterior uno podria deducir algunos puntos que con-
sideramos como muy significativos en la evolucion conceptual y empi-
rica de la politica social:

a) la centralidad de las preocupaciones por construir mayores nive-
les de igualdad social no solamente luchar contra la pobreza sino c6-
mo lograr mayores niveles de inclusién social cerrando las brechas de
ingresos y riqueza entre pobres y ricos;

b) la atribucion de un rol muy importante a la solidaridad social co-
mo valor bésico estructurante de la sociedad y, por lo tanto, central en
la construccion de mayores niveles de igualdad;

c) la concepcidn de que la inclusién social vinculante con la econo-
mia se da a través de la generacion de empleo productivo;

d) la idea de responsabilidad o esfera publica como valoracion de lo
comun, por el interés superior del conjunto; vy,

e) como corolario de los puntos anteriores, la constitucion de acto-
res sociales titulares de derechos habilitantes para la expansién de la
ciudadania.

Este trabajo no intenta analizar la evolucién de la politica social en
Ameérica Latina pero si ver como en la Regidn, las preocupaciones an-
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teriormente descriptas que nos vienen de la tradicién de la politica so-
cial en los paises occidentales se reflejan en las tendencias presentes
de la desigualdad de los ingresos y acceso a un empleo productivo en
el contexto del modelo de apertura econdmica.

Il. La desigualdad en América Latina

A la luz de los cambios en el ambito econémico, que han sido objeto de
los capitulos anteriores, el objetivo de este capitulo es analizar los pro-
fundos cambios que se han producido en la sociedad. Se busca refle-
xionar sobre la naturaleza actual de la problematica social y sobre el ti-
po de sociedades que se estan conformando. Esto se entrelaza explici-
tamente con el como abordar esta problematica social y el enfoque de
ciudadania que se presenta en ei capitulo siguiente.

Se intenta dar algunas respuestas a preguntas tales como: ¢hacia
donde se esta moviendo la estructura social de los paises de la regién?,
¢tendremos cada vez mas pobres... y més ricos?, ¢se trata de una dua-
lizacion de la estructura distributiva, pobres por un lado, ricos por el otro
y pocos en el medio?, ¢ ha respondido el mercado de trabajo al objetivo
de incluir econdmicamente a la poblacion?, ¢ la ecuacién seré excluidos
vs. incluidos y la problematica la de la pobreza extrema, o se tratara de
una situacién mas compleja dada por una sociedad con creciente hetero-
geneidad y vulnerabilidad?

Para esto, en primer término se analiza lo que ha estado y esta ocu-
rriendo con la poblacion de América Latina en términos de su bienestar,
privilegiando el andlisis de aspectos relacionados con la distribucion del
ingreso y el empleo. Se considera que los mismos son cruciales para el
logro de sociedades en las que Ja mayor parte de sus integrantes estén
incluidos sociaimente y puedan ejercer sus derechos ciudadanos.

A continuacion se analiza el efecto de estas variables y otras sobre
la inclusion econémicay social, para finalmente formular una hipétesis
respecto del tipo de sociedades que se estdn conformando en la region.

Debate en torno al modelo econémico
prevaleciente en América Latina

Desde mediados de los ochenta, la mayor parte de los paises han rea-
lizado significativos esfuerzos para adaptar su estructura econémica
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a un modelo orientado a la exportacion. La denominada reforma eco-
némica se basa en algunas politicas centrales que constituyen lo que
se ha denominado el “Consenso de Washington” (cw). En realidad, es-
te “Consenso” no se ha realizado de manera explicita, pero retne un
conjunto de politicas impulsadas desde Washington, por el Fondo
Monetario Interamericano, el Banco Mundial y el gobierno estadouni-
dense entre otros, con el propdsito de volcar los anteriores esquemas
proteccionistas hacia modelos no intervencionistas de mercado abier-
to. En América Latina y el Caribe (a1c), la alta deuda externa y la ne-
cesidad de financiamiento fueron factores decisivos para que el cw
fuera ampliamente aceptado por los gobiernos locales y se adoptaran
nuevas estrategias que eliminaban las barreras al libre funciona-
miento de los mercados. Sostenido por el apoyo intelectual de algu-
nas escuelas de pensamiento y basado en el “agotamiento” del ante-
rior modelo econémico, el cw encontrd terreno fértil en a1c, aunque
el ritmo y fuerza con que se impulsaron las politicas varié de pais a
pais.

El cw esta conformado por una serie de medidas de politica econo-
mica interrelacionadas e interdependientes. Las mismas, segun sus
promotores, asegurarian altas tasas de crecimiento sostenibles en el
largo plazo. Esto daria como resultado una mejora en las condiciones
de vida de la poblacién y el decrecimiento de la pobreza.

En forma esquematica y breve, se pueden marcar los siguientes ejes
centrales.2 Apertura econémica, lo cual implica la liberacion del comer-
cio exterior a través de la eliminacion de medidas de proteccién y aran-
celes. Estas medidas a su vez implicarian otros cambios, algunos im-
pulsados por la propia dinamica del mercado y otros que requieren de
la accidn estatal. Entre los primeros se encuentra la modernizacion tec-
noldgica y gerencial. Entre los segundos se encuentra (a) disciplina fis-
cal, la cual influye notoriamente sobre los niveles de inflacion y por lo
tanto sobre los precios relativos; (b) focalizacion del gasto publico ha-
cia sectores de alta tasa de retorno social; (c) reforma fiscal; (d) libera-
cion del mercado financiero; (e) tasas de cambio competitivas; (f) libre
entrada a la Inversidn extranjera; (g) privatizacion de las empresas pu-
blicas y desregulacion del mercado.

2 Para mayores detalles sobre esto puede consultarse Williamson. J., “The Washington
Consensus Revislted”, Main Papers. Development Thinking and Practice Conference,
Washington. D. C., 3-5 de septiembre de 1996.
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Sin embargo, la aplicacion del cw en alc no ha producido los resul-
tados esperados, especialmente en el campo social. Aunque el creci-
miento econdémico se ha restaurado en algunos paises de la regién, és-
te ha sido fragil y fuertemente dependiente de los flujos de capitales.
Por su lado, la distribucion del ingreso ha empeorado y el empleo for-
mal ha sufrido un deterioro en la gran mayoria de paises, como se ve-
ra mas adelante. Esta evidencia empirica ha servido de base para el
surgimiento de un debate en el cual varios estudiosos del tema cues-
tionan algunos de los supuestos centrales de la reforma econdémica
contenida en el cw.s A continuacidon se enumeran de manera sucinta
algunos de estos argumentos:

i) La poca o nula importancia que se le atribuye al ahorro domésti-
co es sin duda uno de los aspectos centrales de las criticas que se han
formulado sobre el cw. A diferencia de la experiencia del Este Asiético,
el ahorro doméstico de la mayoria de las economias latinoamericanas
se ha caracterizado por niveles bajos que a su vez repercuten sobre la
inversion y frenan el proceso de modernizacion de la economia. La evi-
dencia demuestra que la disciplina fiscal no es suficiente para lograr el
desarrollo econémico y que uno de sus motores méas importantes es el
ahorro domeéstico.

ii) En el cw, la equidad y el capital humano no son percibidos como
eje central del crecimiento econdmico. La experiencia asiatica demues-
tra que estos elementos son necesarios para lograr altas tasas de cre-
cimiento sosteniblcs en el tiempo.

iii) A diferencia de lo recomendado por el cw, el desarrollo asiatico
se basd en la explotacién de ventajas comparativas y la creacion de un
sector exportador dindmico y fuerte. Las barreras al libre comercio se
eliminaron gradualmente y de acuerdo con las necesidades de los dife-
rentes mercados, y las politicas gubernamentales se utilizaron para
crear la infraestructura fisica, cientifica y tecnoldgica necesaria para
poder competir con el resto del mundo.

3 Para mas informacion, véase Slewart, F., "John Williamson and the Washington Con-
sensus, Comments on John Williamson's Paper", en Discussion Papers, Development
Thinking and Practice Conference. Washington D. C.. 3-5 de septiembre de 1996. y Bul-
mer-Thomas. V.. The New Economic Model in Latin America and its Impact on Iricome Dis-
tribution and Pouerty, Institute of Latin American Studies, University of London, 1996.
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Tanto los defensores de cw como sus opositores coinciden en que es
necesario alcanzar altas tasas de crecimiento econémico en la Regiony
que para ello es necesario -mas no suficiente- que el estado burocrati-
co. ineficiente y sobredimensionado sea transformado en uno transpa-
rente y eficiente. El tipo de crecimiento y de estado 6ptimos, al igual
que los caminos para alcanzarlos en la Region, contintan siendo bas-
tante polémicos y han ocasionado la apertura de un debate que prome-
te arrojar un poco de luz sobre estos Interrogantes.

I.1. La desigualdad de los ingresos. Ricos, pobres y algo mas

En forma sintética se puede sefialar que el andlisis que se desarrolla
sobre este tema pone en evidencia ios siguientes aspectos™*.

a) a pesar de la recuperacion en el crecimiento del producto en la Re-
gién en los noventa, aumenté la desigualdad en términos de la distribu-
cion de los ingresos. Esto ha llevado a que América Latina sea la region
del mundo con la més alta desigualdad en la distribucion del ingreso;

b) lapobreza sufrié un significativo incremento, en particular la urba-
na, en los ochenta. Durante el comienzo de los noventa, si bien siguié
aumentando en términos absolutos, tuvo una disminucion relativa en
aguellos paises que redujeron drasticamente su inflacién. Sin embar-
go, el caso de la Argentina muestra que en la medida en que no se apli-
quen medidas redistributivas y de empleo, pasado el efecto “des-infla-
cion”, la pobreza no continGia disminuyendo y tiende a aumentar. De
cualquier forma, los niveles de pobreza a mediados de los noventa per-
sisten en niveles superiores a los de los ochenta;

) se ha conformado una zona de vulnerabilidad social y econdmica,
creciente en términos absolutos y relativos, que incluye a pobres es-
tructurales, a nuevos pobres y a amplios sectores medios;

d) esto permite visualizar una sociedad en la cual se incrementa (a
vulnerabilidad, con situaciones cada vez mas heterogéneas y complejas
de pobreza y exclusion social.

I1.1.1. La distribucion del ingreso en América Latina
Histéricamente, América Latina ha presentado una distribucién del in-

greso altamente inequitativa. A fines de los sesenta, luego de un perio-
do de sostenido crecimiento econémico, la desigualdad del ingreso en
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los paises de la regidn era superior a la de otros paises en desarrollo
del Este y del Sudeste asiatico. Asi, por ejemplo, la razén entre el decil
superior y el inferior tenia valores de 33.6, 21.2, 18.0, 11.4 en Brasil,
Colombia. Venezuela y Argentina respectivamente, mientras que en Fi-
lipinas, Tailandia y Corea de Sur era de 13.6, 8.9y 7.5. Segun algunos
autores, éste es uno de los motivos que explica por qué los paises de
Latinoamérica, a pesar del crecimiento y de haber alcanzado buenos ni-
veles de productividad, no pudieron erradicar los més severos aspectos
de pobreza (Cornia, 1994).

Esta pauta no ha cambiado hasta el presente e inclusive se ha pro-
fundizado. Asi, Latinoamérica se caracteriza por la poca equidad en la
distribucidn del ingreso. Un analisis de una muestra de 102 paises, uti-
lizando estimaciones de la curva de Kuznetz, sefiala que en promedio,
América Latina presenta un coeficiente de Gini 4.1 veces mas alto que
otros paises con similar ingreso per céapita (Londofio, 1996). La desi-
gualdad en la distribucién del ingreso en América Latina podria ser ma-
yor si se toma en cuenta la desigualdad intra-hogar. Un estudio con da-
tos de Filipinas muestra una subestimacion del 30% (Haddad y Kan-
bur, 1990).

¢Cual ha sido la evolucion en las Gltimas décadas? Durante los
ochenta, todos los paises vivieron procesos econdmicos que impactaron
en forma disimil la distribucién del ingreso. En términos tedricos, la
mejor evolucidén la constituye el simultdneo aumento del ingreso de la
poblacién y una disminucion de la desigualdad. Esto se deberia tradu-
ciren un aumento del pnb per cdpita juntamente con una disminucion
del coeficiente de Gini. Sin embargo, esto sélo ocurri6 en algunos pai-
ses del mundo desarrollado y del Sudeste de Asia.

La Gréfica 1 (en el anexo) permite observar que los paises desarro-
llados, con la excepcion de los Estados Unidos, han avanzado en la di-
reccién “correcta” aunque algunos autores (Thurow, 1996) argumentan
que hay un movimiento global “natural” dei capitalismo hacia la desi-
gualdad. A pesar de la llamada caida o crisis del Estado de Bienestar,
la mayor parte de estos paises lograron disminuir o no aumentar la de-
sigualdad (estudios recientes para estos paises muestran que la con-
centracion y la rigueza han aumentado). Los paises del Este, o paises
en transicidn, han visto empeorar tanto su ingreso medio como su dis-
tribucion. Con un ingreso medio significativamente mas bajo que sus
vecinos del Oeste, presentan un coeficiente de Gini similar a éstos (uni-
CEF-ICDC, 1994).

Por su parte, en América Latina* segun datos de cepar (Cepal, 1994),
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mientras que el ingreso per cdpita se ha mantenido estable, el coeficien-
te de Gini se ha incrementado en forma significativa. Datos recientes de
algunos paises presentan el contradictorio movimiento de aumento si-
multaneo del ingreso medio percépita y del coeficiente de Gini (véase
Cuadro 2 en el anexo). Es decir, mayor ingreso medio y mayor desigual-
dad. Es de sefialar la enorme distancia que en términos de ambas ca-
racteristicas separa a esta Region con los paises desarrollados. Asi, en
Ameérica Latina el coeficiente de Gini esta, en todos los paises, por enci-
ma de .40, y llega a mas de .50 en varios casos. En el caso de los pai-
ses desarrollados no alcanza .40, estando la mayoria de los paises en el
entorno de .30.

Durante los dos ultimos afios, la situacion en la Regién no ha mejo-
rado. La expectativa creada a comienzos de los noventa de un alto y di-
namico crecimiento y de un desarrollo social sostenido fue sacudida,
por una parte, por la crisis mexicana y por otra por la comprobacién
del escaso crecimiento de empleo generado por dicho crecimiento. En
1995 el aumento del producto fue de menos del 1%y el percépita de
-1.1%. Informes recientes sefialan que América Latina detenta el triste
honor de tener la distribucion del ingreso mas inequitativa de todas las
regiones del mundo en desarrollo (Burki Shahid, 1996).

En resumen, la extrema desigualdad del ingreso que caracterizaba a
la region en los setenta, lejos de disminuir se ha incrementado, no solo
durante la crisis de los ochenta, sino también en el periodo de implemen-
tacion del proceso de apertura econémica en los noventa. Las tendencias
recientes de disminucion del ritmo de crecimiento y de profundizacion
de los programas de estabilizacion y ajuste juntamente con la carencia
de politicas redistributivas, permitirian pronosticar -segin veremos-
que este problema tendera a agudizarse en lo que queda del siglo.

II.1.2. Perdedores y ganadores*

La situacidon en América Latina de aumento de la desigualdad en los ul-
timos decenios, descrita en el punto anterior, pudo haberse cristaliza-
do de muy diversas formas. Una de ellas seria a través del aumento de
la extrema pobreza y de la pobreza, manteniendo el resto de la distri-

4 Se agradece especialmente la colaboracién de la Division de Estadisticas de cepal por
proporcionar los datos basicos para esta seccion.
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bucién relativamente estable. Esta situacién se reflejaria en un aumen-
to en los indicadores de desigualdad del ingreso. Este seria el caso en
que las politicas focalizadas resultarian eficaces, en la medida en que
llevarian a incorporar a la poblacién pobre a sectores de ingreso medio,
proporcionandole condiciones de vida aceptables y sobre bases perma-
nentes, en un contexto de integracidn social.

Un analisis mas detallado de lo sucedido en el periodo 1980-1994
permite comprobar que el panorama es significativamente distinto en
la mayor parte de los paises de la region. Entre los principales perde-
dores se encuentran los sectores medios, que no s6lo ven descender
sus ingresos sino gque experimentan un aumento de su inseguridad via
empleo y acceso a bienes y servicios. Esto no implica que los sectores
de mas bajos ingresos no hayan sufrido el impacto del ajuste. Por el
contrario, la crisis, la caida de salarios e ingresos y de la oferta de ser-
vicios basicos, los afecté duramente. Lo que se trata de sefialar es que
no solo ellos fueron afectados.

La focalizacién de los servicios publicos basicos en los més pobres,
la privatizacién de servicios que eran anteriormente subsidiados, y el
incremento de la carga impositiva relacionada con la tenencia de vi-
vienda, asi como el fuerte ajuste del sector publico y el aumento de las
brechas salariales entre los empleados administrativos, constituyen al-
gunos de los elementos que afectaron con mayor énfasis a los sectores
medios. Para ellos, la carrera ascendente intergeneracional se ha cor-
tado o debilitado o tal vez seria mas adecuado sefialar que se ha res-
tringido a un privilegiado porcentaje de la poblacion.

En términos graficos se podria decir que para los pobres puede exis-
tir la perspectiva de subir algln escal6n, en cambio, para una parte sig-
nificativa de los sectores medios, la escalera es de bajada.

El problema bésico para los pobres es que el escalon que suben no los
deposita en una zona de relativa seguridad, sino de alta vulnerabilidad.
Esta zona de encuentro entre pobres y empobrecidos es dura para am-
bos. Ante todo es insegura y poco integrada. Para los que han logrado
una subida relativa, ahora deben competir por puestos de trabajo -de
cierta “formalidad"- con los que han bajado, lo cual es una lucha muy
dificil. Por el otro lado, el espacio de la “informalidad" no es un espacio
conocido para los empobrecidos (Minujin y Kessler, 1995; Minujin,
1995).

En la Gréafica 2 del Anexo se presenta la evolucion de la distribucidn
del ingreso medio de los hogares para dos casos que pueden ser para-
digmaéticos para la region: Argentina y Venezuela de 1980 a 1994. El
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primero se encuentra entre los paises de ajuste temprano y Venezuela
estd en estos momentos inmersa en una crisis y posiblemente en el ini-
cio de ese proceso. Esto se complementa con informacion sobre los
cambios en el ingreso medio y coeficiente de GiniS (Cuadro 1 del Ane-
X0) para dichos paises y Costa Ricay Brasil durante el mismo periodo.

En todos los casos se observan algunos comportamientos similares.
Los ochenta significaron un fuerte retroceso para los paises de la re-
gion. Tanto el ingreso medio como la mediana sufrieron descensos im-
portantes y el coeficiente de Gini se incrementd. El Ingreso medio de los
hogares disminuyd en general en méas de media linea de pobreza (1p)6 y
en el caso de la Argentina, la caida fue de mas de una 1p. El descenso
de la mediana fue todavia més fuerte en la mayoria de los casos. Esto
muestra que en los ochenta se produjo unfuerte proceso de empobreci-
miento, aumento la inequidad y empeord no sélo la situacion de los sec-
tores pobres sino también la de los sectores medios.

Los comienzos de los noventa han traido un mejoramiento en el in-
greso de los hogares en algunos paises de la Regién, pero esta mejora
no s6lo no ha permitido retornar a una situacién similar a la de prin-
cipios de los ochenta, sino que muestra cambios en la distribucién que
posiblemente se mantengan en el futuro. La distribucién en la actuali-
dad ha sido el resultado de la ‘recuperacion” econémica y, fundamen-
talmente. de la disminucién de la inflacion. Como consecuencia de la
politica de estabilizacion y la desaparicion del denominado por algunos
“impuesto inflacionario”, que era altamente regresivo, disminuyd el

5 En el analisis de los cambios en la distribucién del ingreso se utilizan tres medidas
complementarias: dos de posicidn, la media y la mediana, y una de desigualdad, el coe-
ficiente de Gini. El coeficiente de Gini mide la distancia entre la distribucién del ingreso
de una poblacion y una situacion de total equidad. En este Gltimo caso, el coeficiente Gi-
ni toma el valor cero, y a medida que se pasa a una situacion mas inequitativa, toma va-
lores mayores, acercandose a uno. La mediana corresponde al valor del ingreso que divi-
de a la poblacion en dos mitades. La evolucién de estos tres indicadores permite anali-
zar como se ha modificado la forma de la distribucidn.

6 La linea de pobreza (LP) constituye una de las metodologias clasicas para la medicion
de la pobreza. El uso de la Ip como unidad de medida permite "deflactar" la distribucion
con relacién a un indicador que tiene sentido analitico en términos de la dindmica de la
pobreza, posibilitando la comparacién en el tiempo y entre paises. La LP se define a par-
tir de una canasta minima de alimentos y otros bienes que permite cubrir las necesida-
des basicas. Esta canasta es valorada a precios de mercado y el resultado constituye la
LP. Las familias cuyo ingreso per capita es inferior a la LP son pobres y aquellas cuyo in-
greso no alcanza a cubrir la canasta de alimentos son indigentes. Existen diversas técni-
cas para la construccion de la 1P iBeccaria y Minujin. 1991; CEPAL. 1993).
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porcentaje de poblacion por debajo de una 1p. Sin embargo, se verifica
un incremento relativo de la proporcién de hogares ubicados entre 1y
1.5depyentre 1y 2 1p. es decir de situaciones de alta fragilidad y al-
ta dependencia de la coyuntura econdémica. Los sectores medios no se
han recuperado y se observa un “deslizamiento” hacia abajo, que abar-
ca hasta tres a cinco 1p. Esto indica que si bien un conjunto de hoga-
res pasé a tener un ingreso superior a una linea de pobreza, se produ-
jo una concentracion en una zona que podriamos denominar de vulne-
rabilidad.

Finalmente, aun en un periodo de recuperacion econémica, la desi-
gualdad en la distribucion del ingreso siguié aumentando. En el caso de
la Argentina, el coeficiente de Gini pasé del 0.365 en 1980 a 0.423 en
1990y a 0.439 en 1994. Para Costa Rica, la evolucion ha sido de 0.328
a 0.345y a 0.363 para los mismos afios.

Analicemos esta evolucion para los dos paises presentados en la
Gréfica 2.

En el caso de la Argentina es posible observar lo sucedido en los no-
venta diferenciando entre 1990-1992, periodo en el que se dan las mas
fuertes medidas de ajuste y estabilizacién, y 1992-1994. La recupera-
cion del ingreso se ve reflejada en aumento del ingreso medio que se
ubica por encima del de 1980. Sin embargo, la mediana es levemente
superior a la de 1990 e inferior a la de 1980. Esto, sumado al incre-
mento del coeficiente de Gini, indica una mayor concentracion del in-
greso simultdneamente con una concentracién de hogares con ingresos
entre 0.5 y 2 1p. Es decir, ricos mas ricos y sectores medios y pobres
agrupados en una zona de vulnerabilidad.

El anéalisis comparativo del periodo 1990-1992 y 1992-1994 (véase
Gréafica 4) permite sefialar que luego de una mejora inicial durante el
periodo de “recuperacion” y fuerte descenso de la inflacion, que llevo a
una disminucion de la pobreza y un mejoramiento de los distintos
quintiles de ingreso, se produce un retroceso en estos indicadores con
un importante incremento del desempleo a niveles anteriormente des-
conocidos en el pais. Es particularmente interesante observar qué ocu-
rre con los cambios en la percepcién del ingreso en esos dos periodos.
Entre 1990y J992, el segundo, tercero y cuarto quintil incrementaron
su participacion. Sin embargo, entre 1992-1994, cuando el efecto
provocado por la caida de la inflacion se absorbe, el Gnico quintil que
pareceria beneficiarse con el solo efecto crecimiento es el més alto, ob-
servandose una caida mas pronunciada en los quintiles tres y cuatro.

En el caso de Venezuela, dado el proceso econdmico que esta vivien-
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do. la situaciéon ha continuado empeorando durante los noventa. Entre
1980y 1990 el ingreso medio baj6 de 2.9 1p a 2.2 LPy en 1994 estaba
en 1.9 de 1p. También el valor de la mediana disminuyd significativa-
mente. La pobreza se incrementd en términos absolutos y relativos.

La Gréafica 3 del Anexo proporciona informacién adicional suma-
mente interesante que sustenta el anélisis realizado en este punto. Se
puede observar que en los ochenta fue, en términos relativos, mayor la
caida en los ingresos entre los que tienen 6 a 9 afios de estudios que
entre los de menor nivel de educacion. También puede observarse que
la caida es significativa entre los que tienen mayor nivel educativo. Asi,
en el caso de Brasil, los que tenian entre 6 a 9 afios de estudio perdie-
ron méas del 40% de sus ingresos y esto se observa en diferentes perio-
dos del ciclo activo. Asimismo, se evidencia que en algunos grupos, ta-
les como los de 10 y mas afios de estudio, la pobreza -practicamente
inexistente a comienzos de los ochenta- pasa a tener un peso conside-
rable en los noventa. El incremento relativo de la pobreza en estos gru-
pos es mayor que en los de bajo nivel de educacién.

11.2. El empleo

Como se ha sefialado con anterioridad, uno de los elementos clave -tal
vez el central- para garantizar una adecuada inclusion social y produc-
tiva lo constituye la posesién de un empleo de “calidad”; un trabajo que
garantice, con un considerable margen de estabilidad, para su posee-
dory su familia, el acceso a los bienes y servicios basicos y a los cons-
tituyentes de identidad compatibles con una ciudadania plena. Empleo
de calidad no necesariamente implica un trabajo asalariado con con-
trato permanente, sueldo medio o alto y cobertura legal y social; deno-
ta en muchos casos una amplia gama de trabajos no asalariados que
responden a las aceleradas transformaciones tecnolédgicas y de produc-
cion que se observan en la actualidad.

A continuacién, se hace un analisis sintético de la evolucién del em-
pleo en la region, especialmente en la década del noventa, con el obje-
tivo de proporcionar los elementos que permitan visualizar la contribu-
cion de las tendencias actuales del empleo al aumento o la disminucién
de la desigualdad. La década del ochenta representd para América La-
tina un periodo particularmente dificil; el estancamiento e incluso la
caida del producto se vio acompafiada por altas tasas de inflaciény por
un endeudamiento externo muy alto, elementos que llevaron a la apli-
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cacioén de estrictos programas de estabilizacion y ajuste. Como conse-
cuencia, hubo un incremento del empleo informal, que pasé del 40.2%
en 1980 al 47.0% en 1985y al 52.1% en 1990.7 El salario real sufrié
un descenso significativo; en 1990 era un 31% mas bajo que en 1980
y el industrial un 13%. El sector publico fue uno de los sectores mas
afectados por la baja salarial. A pesar de que la transicion demogréfica
ha implicado una desaceleracién en el crecimiento de la poblacién y de
la fuerza de trabajo en la mayoria de los paises, la creacién de empleo
en los ochenta y, como veremos, también en los noventa, fue mayorita-
riamente de baja calidad y ademas resultd insuficiente. Importantes
sectores de ingresos medios vivieron un periodo de empobrecimiento en
un sentido doble y mutuamente potenciador; por una parte, algunos
perdieron sus empleos, otros sufrieron una baja significativa en sus in-
gresos y muchos se vieron obligados a pasar de asalariados a cuenta
propia. Por otra parte, perdieron beneficios sociales o vieron caer dra-
maticamente la calidad de los servicios a los que tenian acceso.8

Los noventa comenzaron con una reactivacion econdémica y con po-
liticas de ajuste que incluian programas compensatorios. El elevado
optimismo de esos momentos se vio empafiado por la crisis financiera
de 1994-1995, que mostrd la enorme fragilidad del proceso de creci-
miento. El optimismo también se vio disminuido al comprobarse las de-
bilidades del modelo en cuanto a su capacidad de generacién de em-
pleo y su negativo o nulo efecto sobre la redistribucion del ingreso. La
evolucion reciente del empleo permite sefialar algunas caracteristicas
que posiblemente perduraran en el futuro inmediato y pueden tender a
cristalizarse. Esta evolucion es el resultado de las tendencias propicia-
das por la apertura econémica, globalizacion de los mercados, privati-
zacion, desregulacion y flexibilizacion laboral, y reforma del estado. Las
caracteristicas més relevantes serian:

a) se ha diferenciado un sector de empleo de alta productividad, de
asalariados con calificacion profesional o técnica. Aqui, generalmente,
aumenta la productividad y el producto pero muy escasamente el
empleo;

b) se ha ampliado la brecha salarial y se ha agudizado la concentra-

7 Percentaje de trabajadores por cuenta propia, en microempresas y servicio doméstico
respecto al empleo no agricola.

8 Una explicacion del proceso social durante la década de los ochenta, incluyendo un
analisis de los indicadores y el gasto social, figura en Bustelo. 1994.



La politica social esquiva 25

cion del ingreso entre los sectores econémicos orientados al sector ex-
terno o insertados en algin nicho especifico y los otros sectores de la
economia. Igualmente, se han aumentado las diferencias intrasectoria-
les y entre los diferentes niveles de calificacion, especialmente entre los
obreros y empleados calificados y los no calificados;

c) el empleo publico ha mantenido su tendencia a la baja en términos
relativos al sector privado. Los salarios reales de ese sector también
han disminuido;

d) el empleo de baja productividad e informal es el que ha tenido ma-
yor nivel de expansion;

e) el desempleo, en particular el dejévenes yjefes de hogar, ha tendi-
do a incrementarse en varios paises de la Region, especialmente en
México y la Argentina. En la Argentina por ejemplo, en mayo de 1990,
la tasa de desocupacion para el aglomerado urbano era de 8.6%, en
1994 habia ascendido a 10.7% y en 1995 a 18.4%. Sl ademas del de-
sempleo abierto se incluye el subempleo, en mayo de 1996 la tasa as-
cendia a 30.1%. En otros paises el desempleo no se ha incrementado
por la rapida expansion del sector informal, de baja productividad y ba-
jos salarios.

En resumen: puede sefialarse que si bien existe un consenso general
sobre la necesidad de que exista crecimiento econémico para la crea-
cion de empleo, ésta es s6lo una condicién necesaria pero de ninguna
manera suficiente. La tendencia prevaleciente demuestra que la genera-
cioén de empleo de calidad es baja y el mayor dinamismo se encuentra
en el empleo itiformal o de baja productividad, mientras que el desem-
pleo abierto muestra una tendencia ascendente.

En la Gréafica 5 del Anexo se puede observar, por una parte, el sig-
nificativo incremento del empleo Informal; 8 de cada 10 nuevos em-
pleos corresponden a este sector y, por otra, el continuo decrecimiento
del tamafio del sector publico. También se puede ver que el empleo en
las empresas grandes del sector privado ha crecido pero con una elas-
ticidad de s6lo 0.47, muy inferior a la del empleo total, que asciende a
0.83 (Tockman, 1996).

Sobre la base de esta evidencia, es posible presumir que la capaci-
dad del modelo econémico prevaleciente en la Region de reducir la de-
sigualdad laboral es limitada. Por el contrario, en muchos paises ha
tendido a incrementar las brechas y los diferenciales (Stewart. 1996).
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U.3. La exclusién

El concepto de exclusién no es un concepto absoluto sino relativo en
un doble sentido. Por una parte, constituye la contrapartida de la in-
clusidn, es decir se esta excluido de algo cuya “posesién” implica un
sentido de inclusién. Este algo puede significar una enorme diversidad
de situaciones o posesiones materiales y no materiales, como trabajo,
familia, educacién, vivienda, afecto, pertenencia comunitaria, etc. No
se trata de un concepto dicotomico que divide a los individuos o gru-
pos en dos; existe una serie de situaciones intermedias entre ambos
estados.

Por otra parte, constituye un concepto relativo porque varia en el
tiempo y en el espacio. Asi. ser analfabeto, que en nuestros tiempos
constituye un significativo elemento de exclusion de la "vida moderna”,
no lo era en el pasado. En el presente, la religion constituye un elemen-
to de inclusion/exclusion en algunos paisesy no en otros.

La preocupacion respecto de la exclusion, concebida como una pro-
blemética que afecta a porciones significativas de poblacion, y el con-
cepto en si mismo, podriamos decir que emerge con la sociedad moder-
na y es tratada fundamentalmente por la teoria social y parcialmente
desde la teoria econdmica en términos de la distribucion del ingreso y
la riqueza, tal como se menciond previamente en este trabajo (Grazier,
1996).

Desde distintos enfoques, Auguste Comte, Max Weber y Emile Durk-
heim abordaron el tema de la conformacion y la cohesion social. La de-
nominada "cuestion social” estuvo fundamentalmente dada por la
preocupacion de la inclusion de las crecientes masas de pobres al pro-
ceso abierto por la “revolucién industrial”y por el mantenimiento de la
cohesion social. La "asalarizacion” ha constituido el gran mecanismo de
inclusién social durante buena parte de este siglo y el Estado de Bie-
nestar su complemento (Castel, 1995; Schanarper, 19961.

El concepto de inclusidén constituye un concepto multifacético que
se dirime en distintas esferas interrelacionadas. De ellas se pueden
priorizar las que significan integracion politica, integracion econémica
e integracion social. La inclusidn/exclusion politica esta directamente
ligada con lo que puede denominarse ciudadania formal y con la parti-
cipacion o no como ciudadanos en la marcha de la sociedad. La inclu-
sion econdmica y la social estdn relacionadas con la participacién en la
vida colectiva y, tal como puede observarse en la Gréafica 6 en el Ane-
X0, los dos ejes estan intimamente relacionados y en algin sentido pue-
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de decirse que la inclusion econdémica es basica para la social, pero en la
social se abren las posibilidades para una sociedad integrada y demo-
cratica. Asi. no existe una correspondencia absoluta entre ambos ejes,
sino una alta interaccién. Una de las diferencias sustantivas entre am-
bos ejesy que justifica la necesidad de su consideracién simultanea ra-
dica en que en el primer caso, se analiza a la poblacién econémicamen-
te activa bajo un enfoque individual. En el segundo caso se incluye a la
totalidad de la poblacion en su interaccidon en y entre distintas esferas,
tales como la familia; los grupos de pertenencia, como amigos, los j6-
venes, etc.; el entorno local; los &mbitos de socializacion, como la es-
cuela, etc; la participacion en la sociedad y otros.

El anélisis empirico realizado anteriormente, en términos de distri-
bucion del ingreso y empleo, se relaciona fundamentalmente con la
problematica de inclusién econdémica. A continuacion se presenta en
forma esquematica cémo entendemos la situacién social prevaleciente
en términos de inclusion econdmica y social.

11.3.1. Inclusién econémica

En un escenario globalizado y de economias abiertas, se pueden dis-
tinguir distintos niveles de inclusion econémica de acuerdo con el gra-
do de integracion que se tenga en el modelo de economia abierta. El
mayor dinamismo e inclusién esta dado por aquellos sectores o empre-
sas que se han insertado en la economia global, es decir, que una par-
te significativa de su produccidn se orienta al mercado externo. En ge-
neral, los distintos niveles de inclusion con la economia internacional
corresponden a distintos niveles de productividad y condiciones de
trabajo. Asi, pueden diferenciarse tres estratos de productividad/in-
clusién -alta, media y baja- que han sido un rasgo basico de las eco-
nomias latinoamericanas. Paralelamente y como ya se sefialo, el con-
cepto “inclusion econémica” se relaciona con la insercién de los indi-
viduos en el mercado de trabajo; con las caracteristicas, calidad y mo-
dalidad del empleo y el nivel de ingresos a los que han tenido acceso,
lo cual es funcion de los distintos niveles de productividad de una eco-
nomia particular.

En este sentido, sobre la base de las tendencias analizadas, la po-
blacion trabajadora se puede desagregar en tres grandes grupos. El pri-
mero esta conformado por la poblacion “incluida”, una minoria que se
caracteriza por estar vinculada a empresas altamente dinamicas y pro-
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ductivas, intensivas en tecnologia y cuya produccién se destina total o
parcialmente al mercado externo. Las empresas que generan este tipo
de empleo han sido responsables en buena medida del incremento del
producto en los noventa. En términos generales se trata de esquemas
de produccion intensivos en capital, cuyo nivel de generaciéon de em-
pleo es bajo. También integran esta “zona de inclusion”algunas empre-
sas medias o pequefias de productividad media que estan articuladas
con otras empresas plenamente incluidas, proveyéndolas basicamente
de servicios e insumos intermedios, y cuya capacidad para generar em-
pleos es bastante limitada.

El segundo grupo se ubica en la “zona de vulnerabilidad”, en la cual
operan empresas de productividad media, orientadas principalmente al
mercado interno. Se denomina zona de “vulnerabilidad” porque los in-
dividuos viven una situacion de muy poca estabilidad y con tendencia
a caer en la zona de exclusién. Este grupo abarca a un niamero impor-
tante de trabajadores semicalificados y no calificados, e incluye una al-
ta proporcion de trabajadores del sector publico. En este caso no se en-
cuentran situaciones que se pudieran denominar empleo de “calidad”,
entendiéndose por tal el que proporciona simultaneamente altos ingre-
sos, permanencia laboral y cobertura social, ya sea por el tipo de con-
trato laboral, por las expectativas futuras o por el nivel de ingreso.

El tercer grupo, que lo conforman los “excluidos”, comprende un
gran porcentaje de la poblacion trabajadora. En su mayoria son em-
pleados no calificados, vinculados a empresas ‘tradicionales™ escasas
en capital y de baja productividad, orientadas al mercado interno.
También se encuentran en este grupo los “cuenta propia”, o trabajado-
res independientes no calificados. Se trata de trabajadores informales,
cuyo volumen, tal como hemos analizado anteriormente, es el que mas
ha crecido en la region. En la Grafica 7 (Anexo) se presenta una ima-
gen visual del concepto de inclusién econémica.

Ahora bien, la estructura de la inclusion economica esta estrecha-
mente relacionada con la de “inclusion social”, la cual considera aspec-
tos pertinentes al capital social de la familia y de la comunidad, la co-
bertura de salud, educacién, seguridad social y el ingreso familiar, en-
tre otros (Fitoussi y Rosanvallon, 1996; Castel, 1995 ). El tipo de em-
pleo y el nivel de ingreso constituyen los elementos de conexién entre
la inclusion econémica y la social. Pero el pasaje de un tipo de inclu-
sién a otro no es automatico; el tamafio y la composicion familiar, la
pertenencia a uno u otro sector social, el capital cultural y social acu-
mulado, etc., pueden hacer que alguien que tiene un empleo informal
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0 precario pudiese eventualmente estar socialmente integrado, e inver-
samente. En el primer caso se pueden encontrar los hijos de familias
de sectores altos, en el segundo los sectores mas discriminados de la
sociedad.

11.3.2. Inclusién social

Al igual que en el caso anterior, la poblacion se puede clasificar en tres
grandes grupos disimiles entre si: los plenamente incluidos, los vulne-
rables y los excluidos.

La poblacién plenamente incluida comprende a las familias de los
estratos medios altos y altos de la poblacién. Se trata de familias que
tienen no solo cubiertas sus necesidades basicas sino que tienen una
base de sustentacién altamente estable en términos de capital econé-
mico y social. Pertenecen también a este grupo familias de sectores me-
dios, que si bien han sido sacudidos por el proceso de ajuste, han man-
tenido o logrado nuevas vias de inclusién pero su calidad de vida ha
empeorado. En el otro extremo se encuentran los excluidos, grupo al
qgue pertenecen las familias que subsisten en situaciones de alto ries-
go, con barreras educativas, culturales y con dificultades de acceso a
los servicios béasicos, etc., que los deja fuera de los canales de sociali-
zacién prevalecientes. Si bien la zona de “exclusién” estd conformada
por pobres “estructurales™y por algunos “nuevos pobres”, la misma no
coincide necesariamente con los pobres, definidos éstos como los que
estadn por debajo de la linea de pobreza.

También estan fundamentalmente incluidos en este grupo las pobla-
ciones o individuos que sufren algun tipo de discriminacion social. Las
poblaciones indigenas y negras, tanto rurales como las de reciente mi-
gracion urbana, pueden sefialarse como uno de los claros ejemplos de
exclusiéon en la mayor parte de los paises de la Region.

La inequidad de género constituye también un evidente motivo de
exclusién o vulnerabilidad (Wieringa, 1995). Existen sobradas eviden-

9 Se denomina "pobres estructurales” a aquellos que provienen de una pobreza histéri-
ca. Generalmente tienen las caracteristicas que se supone tienen los sectores pobres: ba-
jo nivel de educacion, mayor tasa de fecundidad, bajo capital econémico y social. Los
"nuevos pobres" estan integrados por sectores medios empobrecidos como consecuencia
del proceso de ajuste econdémico reciente. No se trata de situaciones coyunturales sino
de una pérdida permanente de su capital (Minujin y Kessler, 1995).
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cias que muestran que la condicién de mujer incrementa las probabi-
lidades de pobreza y de permanecer en esta situacién tanto para ella
como para su familia en el caso de las jefas de hogar (Rubeiy, 1985; ce-
pat, 1995), Asi, la condicién de hogares con jefatura femenina e hijos
significa, para un alto porcentaje de casos, una situacion de vulnerabi-
lidad. Si a esto se le agrega bajo nivel de educacion o capacitacion, la
condicion posiblemente sea de exclusion.

La zona de vulnerabilidad esta formada por sectores pobres que tie-
nen o buscan alternativas de inclusion y por sectores medios empobre-
cidos que han ido perdiendo canales de inclusion. Esta es la zona que
se ha ido ampliando en los afios recientes hasta abarcar a amplios gru-
pos de la poblacion. Los que estan en esa situacidn tratan, ante todo,
de mantenerse en la misma, buscando no seguir cayendo o no retroce-
der. Las posibilidades de pasar a la zona de inclusién incompleta y de
ésta a la de inclusion plena son bajas, ya que dependen de una serie
de condiciones que van desde los niveles de educacién y el punto del
ciclo vital en que se encuentra la familia o los individuos, hasta aspec-
tos relacionados con el arrojo, la suerte, etcétera.

En la zona de vulnerabilidad se da una suerte de lucha en la que se
hacen valer las ventajas comparativas que tiene cada uno de los gru-
pos. Los “pobres estructurales™ se mueven con mayor habilidad en el
mercado informal y de servicios no calificados, mientras que los
“nuevos pobres"” lo hacen en el comercio formal y los servicios semica-
lificados.

Ninguno de estos grupos es estable ni rigido; existe un dinamismo
social, en buena medida dado por una movilidad descendente, pero
también por logros basicamente individuales. El grupo vulnerable esta
frente a lo que podriamos denominar un proceso de desigualdad di-
namica.

En el esquema de integracién social que se presenta en la Grafica 8
del Anexo se pueden visualizar estos grupos y su relacion con la estruc-
tura de ingresos y pobreza.

Como puede observarse, no existe una coincidencia absoluta entre
la pobreza medida en términos de linea de pobreza (1p) y la situacion
de exclusion. Dentro de las familias cuyo ingreso per capita esta por de-
bajo de la linea de pobreza, se encuentra un significativo porcentaje de
asalariados que si bien tienen un bajo ingreso, cuentan con un empleo
permanente con cobertura social que los coloca mas en una situacién
de vulnerabilidad social que de exclusién. Por el contrario, familias con
ingreso superior a 1 1p pueden estar viviendo en condiciones de alta
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precariedad, lo que los coloca en una situacién de creciente exclusion.
Tal es el caso de muchos pobres “estructurales™ que. aunque median-
te el trabajo del grupo familiar, incluidos los nifios, logran obtener un
ingreso corriente superiora 11p en el mercado informal, no les sera po-
sible quebrar el circulo de la pobreza. Asi, el grupo de los excluidos, si
bien esta conformado por aquellas familias en situacion de pobreza ex-
trema, también lo integra un conjunto de “no pobres".

Por otro lado, se encuentra el creciente grupo de familias en situa-
cion de vulnerabilidad. A este grupo pertenecen tanto los pobres que se
encuentran en una relativa movilidad ascendente, con ingresos que
pueden o no estar por encima de 11p, como los sectores medios empo-
brecidos o en proceso de empobrecimiento, cuyos ingresos pueden al-
canzar hasta 4 o0 5 1p. dependiendo del pais. La situacién de inclusién
social se relaciona basicamente con el proceso o el recorrido vital de los
individuos y las familias. Por ello, familias con ingreso medio pueden
encontrarse en un proceso de deterioro que las lleve a situaciones de
alta vulnerabilidad. Una alta proporcion de los denominados “nuevos
pobres” se encuentra entre el grupo de los vulnerables.

ii.3.3. La sociedad que se avizora

La evidencia y el andlisis que se ha realizado en este apartado sefialan
que las politicas econdémicas y sociales que predominan en la region es-
tan generando situaciones de vulnerabilidad y exclusiéon para amplias
porciones de la poblacién. Se ha visto que la desigualdad ha aumenta-
do y que el empleo generado por el crecimiento econémico tiene una
elasticidad menor a uno y que en su mayor parte se trata de empleo in-
formal, de baja productividad y en condiciones de precariedad.

¢Implica esto una suerte de dualizacién de la sociedad, ricos por un
lado y pobres por el otro? No pareceria ser asi. Se trata de una confor-
macion mucho mas compleja, en la que la dispersion de los sectores
medios, con un empobrecimiento significativo de muchos de ellos, la
urbanizacion de la pobreza estructural, la apariciéon de nuevos "nuevos
ricos", conforman un mapa social distinto al que se reconocia hace una
década.

Desde la optica de las politicas sociales, y mas en general desde las
politicas puablicas, resulta crucial contar con una hipoétesis respecto a
las tendencias prevalecientes y al tipo de sociedad que se esta confor-
mando. Sélo sobre la base de las mismas y de objetivos consensuados
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respecto de la direccionalidad que se busca, es posible discutir Ja orien-
tacion y contenido de las mismas.

La hipotesis que se estd formulando, y que se sustenta empirica-
mente. es que la estructura social de la mayor parte de los paises de la
region se ha complejizado y heterogeneizado. La concentracién del in-
greso ha aumentado, es decir hay ricos mas ricos, pero simultaneamen-
te una porcidn significativa de los sectores medios se ha empobrecido
mientras que, en algunos paises, los mas pobres han mejorado su situa-
cion relativa, reflejado en un incremento de la mediana y media de ingre-
sos. Esto ultimo no implica que el problema de ia pobreza no esté pre-
sente 0 no se haya agravado en América Latina. Sino que, por una par-
te. el campo de la pobreza se ha complejizado pues en el mismo se debe
incluir no sélo a los pobres *historicos” sino también a los “nuevos" po-
bres provenientes de sectores medios empobrecidos. Estos “nuevos” po-
bres, ademas de caracteristicas sociodemogréaftcas distintas, tienen for-
mas de relaciones sociales y modos de integracidn disimiles de los po-
bres “histéricos”. Aesto se ha agregado una amplia zona de vulnerabi-
lidad econémica y social de grupos no incluidos en la nueva modalidad
de economias abiertas. Las situaciones de inclusién plena abarcan a
privilegiados grupos de la poblacién, algunos de los cuales acumulan
una significativa porcion de la riqueza. Entre ambos grupos se presen-
ta una diversidad de situaciones de semiinclusién que establecen un
continuo movimiento entre los mismos. Finalmente, cabe sefialar que
no se trata de situaciones estratificadas; en particular en la zona de
vulnerabilidad existe un dinamismo dado por el proceso de cambios
que se esta viviendo, produciéndose una suerte de “desigualdad dina-
mica” la que cambia su contenido y quienes la integran ( Fitoussiy Ro-
sanvallon, 1996).

Como se mencion0, esto permite avizorar no una situacion de dua-
lidad. pero si sociedades con amplios sectores de la poblacién desinte-
grada o no plenamente integrada. Como se dijo, esta desintegracion se
da en distintas esferas de la vida social y con diversidad de grados. De
continuar la tendencia prevaleciente, entraremos en el siglo xxi con se-
rios problemas de integracidn social e inequidad sin resolver, con una
mayor diversidad y amplitud de situaciones de vulnerabilidad social.
Es posible, y deseable, que en algunos paises haya circunstancialmen-
te disminuido la pobreza extrema e inclusive, en términos relativos, la
pobreza total. Sin embargo, es altamente probable que los signos de de-
sintegracion sociai, poiitica, cultural y los “problemas” sociales se ha-
yan incrementado.
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En concreto, se postula que salvo que se efectien modificaciones
cualitativas en la orientacién de las politicas econémicas y sociales de
modo que no continGen "esquivando" explicitamente la redistribucion
del ingreso y la riqueza, la desigualdad social se mantendra en sus ni-
veles actuales o aumentara y la vulnerabilidad social continuara incre-
mentandose y alejando las posibilidades de construir sociedades inte-
gradas en términos del ejercicio de derechos y ciudadania.10

m . Modelos de ciudadania

Cuando un estilo o modelo de politica social se hace hegeménico, una
de sus primeras funciones es negar cualquier alternativa rival que im-
plique un desafio a su dominio conceptual. En el caso de América La-
tina, la perspectiva de una politica econémica neoconservadora basada
en el denominado “Consenso de Washington” que implica, segun vere-
mos. una visién muy particular de los derechos sociales y la ciudada-
nia, ha conseguido implementar un enfoque de politica social a la que
pareciese no existir una posibilidad viable distinta, equitativa y eficien-
te. Veremos que ello no tiene fundamentos sélidos.

Siguiendo el planteamiento realizado en la parte primera de este tra-
bajo. en donde revisamos histéricamente la politica social como un pro-
ceso de expansion de derechos, veremos que hay esencialmente dos
modelos rivales de ciudadania que hoy disputan la orientacién concep-
tual de la politica social en América Latina. Sin embargo, debemos
aclarar antes qué se entiende por modelo.

En nuestro caso, se usa la palabra modelo en el sentido de paradig-
ma; como una representacion simple de un conjunto valores y concep-
tos estructurados con un cierto nivel de consistencia. En un modelo es
posible reconocer y definir con relativa precision el conjunto de dimen-
siones relevantes que estructuran el respectivo paradigma. A través de
las distintas dimensiones que componen un modelo es posible enten-
der y diferenciar dos paradigmas de ciudadania que se han ido crista-
lizando en la historia de la politica social. Ahora bien, los modelos no

10 El concepto de capital social es mas abarcativo que el de capital humano, pues inclu-
ye el conjunto de practicas y redes politicas y sociales prevalecientes, asi como su desa-
rrollo histérico. Robert Putnam en un estudio comparativo entre el norte y el sur de Ita-
lia muestra que éste es un elemento clave para el desarrollo econémico e institucional
(Putnam. 1993).
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se dan en estado “puro” en la realidad ya que ésta es por definicion
mucho méas compleja. Aun asi, los modelos posibilitan diferenciar las
formas y/o diferentes estilos de politica social en el mundo real y
referendarios y catalogarlos en términos de dos formas basicas de
ciudadania.

El centrar la discusion sobre modelos de ciudadania tiene la venta-
ja de que permite analizar, a través de los mismos, las distintas formas
que adquiere la politica social en el ambito de io concreto. Después de
todo, la politica social no es mas que el conjunto de instrumentos pa-
ra operacionalizar e implementar distintas modalidades de ciudadania.
La relacion modelo de ciudadania y politica social permite entonces
captar el sentido mas profundo de una determinada politica social, qué
fines ultimos se persiguen y también evaluar las relaciones de corres-
pondencia entre la politica como medio y ia realizacion de un conjunto
de valores -el modelo de ciudadania- como fin. Este punto no es me-
nor ya que distintas formas de la politica social pueden aproximarse
mucho en el tipo de instrumentos que usan pero tener una estructura
de valores y fines muy diferentes. Asi, por ejemplo, la descentralizacion
como instrumento de politica social puede ser postulada tanto desde
un modelo de ciudadania asistida como en uno de ciudadania emanci-
pada, y en ambos casos, perseguir fines absolutamente diferentes: en
un caso, diluir la “esfera de lo publico" a lo “local", fragmentar la de-
manda de servicios y restringir la participacion de las personas a los
problemas especificos que los aquejan, mientras que, en el otro caso,
se trata de ampliar los espacios de lo publico a través dei ejercicio de
una ciudadania plenay la participacién democratica.

Volviendo a nuestro punto, entonces, podemos reconocer predomi-
nantemente dos modelos de ciudadania que hoy disputan el contenido
de la politica social en América Latina. Uno es el modelo de ciudadania
asistida (ca) y el otro el de ciudadania emancipada (ce). Para poder di-
ferenciarlos se utilizan diez dimensiones que consideramos relevantes
desde el punto de vista del desarrollo histérico de la ciudadania segln
figuran en el Cuadro 1a continuacion.

Para cada una de las dimensiones utilizadas y la conceptualizacion
de los modelos se han tenido en cuenta los trabajos pioneros de Tit-
muss en el Reino Unido (Titmuss, 1958 y 1974) y de Varsavsky en Ameé-
rica Latina (Varsavsky, 1971) asi como algunas elaboraciones posterio-
res (Bustelo, 1990 y Demo, 1995). Lo que sigue es una descripcion su-
cinta de las mismas.

El Modelo de ca se ubica en la tradicién mas conservadora de poli-



Ciudadania

Igualdad

Solidaridad

Movilidad
social

Sociedad

Inclusién

Pobreza

Género

Derechos
humanos

Estado y
mercado

Politica
social

y Politica
econémica

CUADRO 1. MODELOS

Asistida

Fuerte estratificacion social.

La desigualdad social es “natural”.
Politicas gubernamentales
distributivamente "neutras"”.

Dentro de cada estrato social. Alta
competitivlidad. Individualismo posesivo.
Para los pobres: asistencia.

Competencia: los mejores triunfan.

Los Individuos “ascienden”

por canales de movilidad “reconocidos":
p.e.. el sistema educativo.

Atomizada. Prioridad al interés
Individual y particular. Sociedad
reducida a "relaciones sociales".

Através del Mercado. Participacion
restringida: sélo para resolver problemas
especificos. Los excluidos como
‘ciudadania subsidiada".

Pobres “objeto" de intervencién de
politicas gubernamentales.
Focalizacién de programas para pobres.

En estratos altos, incorporacion
de la mujer al modelo del varén.
En estratos bajos, mujer

en situacion de pre-ciudadania.

Derechos civiles individuales
y derechos politicos.
Derechos sociales no “demandables”.

Estado minimo y marginal,
Mercado aslgnador de los recursos.
El Mercado determina lo social

y politico. ‘El mercado™ manda.
Libertades negativas.

Politica econdémica central

y hegeménica. Politica social marginal
y posterior a la politica econémica,

La economia es un finen si mismo.
Concepcion tutelar o

de ‘“ciudadania asistida".

DE CIUDADANIA

Emancipada

Objetivo importante. Todo se analiza
por su impacto distributivo.

Las politicas publicas orientan

el proceso de acumulacion.

Solidaridad social no competitiva.
Cooperacion, reciprocidad
y simetria social. Altruismo.

Fuerte. lgualdad de oportunidades
en educacion, salud, ante la ley. etc.
Habilitacion a los conocimientos y
‘todigos” para ascender socialmente.

Sociedad como “Nosotros”. Fuerte

esfera publica. Comportamiento sistémico:

complementariedades y reciprocidad.

Fundamental. Através del trabajo
productivo. Participacién amplia: social,
politica y econémica. Ciudadania
emancipada. Democracia activa.

Constitucion de sujetos sociales
auténomos. Prioridad sobre

la distribucién del ingreso

y lariqueza: pobres y ricos.

Equidad de género.
Mujer con ciudadania plena.

Programa ético béasico.
Unidad de los derechos humanos:
politicos, econémicos y sociales.

Estado activo y democratico. Fuerte
“esfera pUblica". Mercado instrumento
y no un fin. Mercado y eficiencia
compatibles con regulacion
democratica. Libertades positivas.

Unidad de la politica social y la
econdmica. Politica econdmica es
instrumental y no un fin y esta sujeta
a regulacién democrética. Construccion
de la nacién “social”. Inclusion social
como "nosotros” y como ciudadania
plena.
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tica econdmica y social y puede reconocerse mas recientemente en las
formulaciones teéricas de Friedrich von Hajek (Hajek, 1944) y Milton
Friedman (Friedman, 1962). Es la concepcién hegemdnica asociada a
los ajustes econdémicos y modelos de apertura econémica predominan-
tes hoy en América Latina, particularmente relacionados con el deno-
minado “Consenso de Washington" (Williamson, 1996).11

Se parte de una concepcién atomistica de la sociedad en la que se
reconocen individuos con intereses como el principio basico organiza-
dor de toda asociacién humana. El arquetipo de modelo es el “hombre
econdmico”, el que maximizando su beneficio personal automaticamen-
te beneficia al conjunto social.

Las libertades negativas magistralmente explicadas por Sir Isaiah
Berlin en sus Cuatro ensayos sobre la libertad (Berlin, 1969) constitu-
yen su vertebracion tedrica méas profunda. Son libertades negativas
aquellas mediante las cuales se garantiza el ejercicio pleno de las liber-
tades individuales sin interferencia del estado, de otras personas o, en
general, de argumentos que invoquen una razén publica. Asi el estado
debe ser minimo y no alterar ni interferir sobre el mecanismo autorre-
gulativo basico en el que se encuentran y optimizan socialmente los in-
tereses de millones de vendedores y consumidores, esto es, el mercado.
El mercado es concebido como un mecanismo autorregulatorio, aut6-
nomo de la politica y la politica social, y ademas su logica es hegemé-
nica en la formulacién de politicas publicas: por eso siempre hay que
“escuchar” a los mercados.

No hay modelos ventajosos de cooperacion: el estilo es el del ree ri-
def* que tan bien describe Mancur Olson en su libro La logica de la ac-
cién colectiva (Olson, 1965). Al no existir el “bien publico™ (otro que el
mercado) como algo superior al interés de los individuos, no existe tam-
poco la posibilidad de politicas publicas.

La ciudadania es concebida esencialmente como de naturaleza civil.
La ciudadania politica es s6lo de derechos formales, principalmente el
derecho a elegiry ser elegido. Los derechos sociales no son demanda-
bles en un sentido positivo a menos que tengan una base contributiva,
por ejemplo: un seguro social que consolida en una cuenta individual
las contribuciones de cada persona juntamente con los beneficios cal-
culados actuarialmente. Los derechos sociales en el caso de que sean

11 Un recuento Inteligente de una mirada "econémica-ortodoxa"” de la politica social figu-
ra en Esping Andersen. 1990.
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asimilables a servicios sociales estan sujetos a la disponibilidad de re-
cursos: por eso son en realidad sélo ‘“conditional opportunities” (Barbe-
let, 1988).

No hay preocupacién por la distribucion del ingreso y la riqueza ya
que las desigualdades son naturales y fruto del triunfo de los mas ap-
tos. Por lo tanto, las politicas del estado deben ser marginales y distri-
butivamente neutras. Las denominadas politicas sociales deben con-
centrarse (focalizar) sobre la pobrezay los grupos soclalmente méas vul-
nerables formando “redes de contencion”,y no sobre la distribucién del
ingreso. En este punto la politica social de ca se junta con el viejo clien-
telismo electoral y paternalismo social (de ciudadania “tutelada” por un
“lider”) que ha estado tradicionalmente vigente en América Latina. En
los presentes ajustes econdémicos basados en el modelo de economia
abierta, la politica social se percibe como necesaria para establecer las
bases de gobernabilidad que garanticen la legitimacion de las reformas
exigidas por el mercado.

Las distintas formas de transferencias de ingreso a los pobres que
implican la politica social se basan sobre una ética de compasién que
fundamenta el subsidio: la ciudadania social es esencialmente una ciu-
dadania subsidiada. Desde el punto de vista del calculo econémico el
subsidio es un desincentivo y, por lo tanto, su uso debe ser marginal y
transitorio. Es posible desarrollar politicas de salud y educacion esta-
tales minimas fundamentadas en el capital humano y cuya estructura
no escapa a la logica privada: los individuos invierten en si mismos cal-
culando el retorno futuro de esas inversiones. También para enfrentar
los imponderables y riesgos de la vida, los individuos deben capitalizar
parte de sus ingresos en fondos privados o seguros que siguen una l6-
gica actuarial individual. En este punto, la politica social “cierra” con
la econémica ya que provee los fondos necesarios para aumentar el
ahorro que se canaliza a la inversion a través del mercado de capitales.

El modelo de ce reconoce otra tradicién conceptual, desde los tem-
pranos pensadores utopicos incluyendo los socialistas, y que culmina
en los procesos que provocaron el desarrollo del denominado “Estado
de Bienestar”, con las reformas sociales impulsadas por los Fabiansy
Beveridge en Inglaterra, por G. Moller en Suecia (Olson Hort, 1993) y
en el ambito académico por las contribuciones ya mencionadas de Tho-
mas Marshall y Richard Titmuss. Para esta tradicion el tema central lo
constituye la igualdad social como valor central, entendida principal-
mente como derecho de las personas -en tanto que miembros/socios
de un esquema de cooperacidn social comun- a tener iguales oportuni-
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dades para acceder a los bienes social y econdmicamente relevantes.
Igualdad implica equidad -proporcionalidad en el acceso a los benefi®
cios y costos del desarrollo- y, también, la justicia redistributiva basa*
da en la solidaridad colectiva.12

Un esquema de cooperacion social implica la existencia de un “no”
sotros” como posibilidad de hacer viable una sociedad humana parti-
cular. No se niega a los individuos pero hay sociedad y en consecuen-
cia hay esfera publica, en el sentido de una preocupacion por lo co-
mun, por lo compartible, por el interés del conjunto. El “nosotros”
coincide con “lo social” como “asociados”, como el conjunto de “socios”
solidarios en una propuesta de cooperacion mutua compartida. El
“nosotros” como propuesta concreta no es sino compartir una comu-
nidad de argumentos: y esto consiste esencialmente en la definicion de
a donde se quiere ir y como se pretende caminar. El “nosotros" se
constituye asi en la dimension fundante de una sociedad, lo que se ha-
ce mas relevante en un mundo globalizado en donde se compite con
otros proyectos sociales y productivos. Las libertades individuales en
la forma de libertades negativas son importantes, pero igualmente re-
levantes lo son las libertades positivas: ampliar el campo de las perso-
nas para acceder a las oportunidades que les permitan su superacion
y desarrollo. Asi, la igualdad mas que una propuesta niveladora es un
proyecto habilitador.

Asi planteada, lace es por definicién una propuesta socialmente in-
clusiva. Todos forman parte de la conversacidn a través de la cual se
desarrolla una comunidad de argumentos. Y en la comunidad de argu-
mentos hay algunos que son claves para reducir los multiples aspectos
a través de los cuales se reproduce la exclusion: el acceso a un empleo
productivo, a una educacion de calidad y a los cddigos socialmente re-
levantes que permiten a mujeres y hombres participar y ampliar €)
campo de sus derechos y responsabilidades. En la ce las personas no
son “pacientes” -como objetos de tratamiento o intervencion puablica-
sino actores en su doble dimensidn individual y societaria: la emanci-
pacion es individual ya que los individuos son auténomos. Pero la
emancipacion no se cuenta de uno a uno. no es una sola, no es Unica.
Implica, como se dijo, una comunidad de argumentos y una responsabi-
lidad por el conjunto: por eso se trata de una emancipacién democratica.

12 Un trabajo simjJarmente conciso y claro sobra la dimensidn de la igualdad en la poli-
tica econdmica y social figura en Esping-Andersen. 1994,



La politica social esquiva 39

El mercado y la légica de la ganancia no son sancionables en si mis-
mos pero son claramente posteriores. Aqui todas las instituciones po-
liticas, econdmicas y sociales son analizadas segun sus efectos sobre
las personas, sobre mujeresy hombres, sobre las nuevas generaciones,
sobre si contribuyen a emancipar o a generar dependencia, sobre si de-
gradan, humillan, explotan o concentran poder y riqueza sobre los que
deberian tener igualdad de oportunidades.

Como se ve desde el anélisis anterior, existen y han cristalizado a
través de la historia dos modelos rivales de ciudadania y los dos pue-
den ser plausibles en la realidad de América Latina. Ahora bien, despe-
jado el punto de que no hay alternativas corresponde tratar ahora el ar-
gumento sobre el caracter utépico-ideal y hacer algunas precisiones so-
bre el modelo de ce.

En primer lugar, existe una tensién natural y permanente entre co-
mo las sociedades son y cémo deberian ser de acuerdo con los valores
de igualdad y solidaridad. Es por eso que una ce €es social y democra-
ticamente construible. Como lo explica Veca (Veca, 1996), esto presu-
pone “una actitud de confianza razonable -no prometeica- en la posi-
bilidad de disefiar, reformar, corregir y renovar instituciones politicas,
economicas y sociales en la direccion coherente con la idea de igual-
dad". El caréacter de construccion social implica superar una propues-
ta reducida al compromiso s6lo individual o con un proyecto especifico
o0 la propuesta banal ridiculizada por R. Rorty (Rorty, 1992) de preten-
der que la gente sélo “sea mas amable y generosa y menos egoista”.

En segundo lugar, no podria dejar de mencionarse que en el presen-
te contexto de economias abiertas en donde se exigen mayores niveles
de productividad e incorporacion tecnoldgica, de desmantelamiento de
la intervencién estatal y en donde han aumentado las distintas formas
de exclusion como la pobreza, las desigualdades, el desempleo y la pre-
carizacion del trabajo, la nueva “gobernabilidad™ exige la reduccién de
la politica a ser meramente el arte de gobernar los imperativos del sis-
tema de mercado y la l6gica de la ganancia. Un determinismo de esa
naturaleza negaria toda posibilidad de libertad humana. En el contex-
to de una ce el rol de las personas no es el de meros espectadores sino
el de participantes, habilitados para construir.

En tercer lugar, tampoco se plantea con la ce el regreso del “Gran”
proyecto o el “Gran™ experimento ni mucho menos resucitar las distin-
tas variedades de “megadiscursos”. No hay ninguna marcha inelucta-
ble de la historia ni la promesa de una redenciéon humana definitiva. La
ce Se construye democraticamente como un proceso de expansion -no
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necesariamente lineal-, de una conversacion compartida sobre como
incluir a mujeres y hombres en la igualdad, en un “nosotros” que los li-
bere de las distintas formas de exclusion econémica, social y politica.

IV. ¢La “desilusion” con lo privado?

América Latina ha vivido desde principio de 1990 un cambio profundo,
desde el modelo sustitutivo de importaciones con énfasis en el merca-
do interno y un fuerte rol estatal en la direccién del desarrollo, al mo-
delo de apertura econdmica liderado por las exportaciones destinadas
al mercado externo y en donde el rol mas dinamico lo juega el sector
privado. Esto ha dado surgimiento a una nueva relacién entre lo esta-
tal y lo privado basada en la crisis de la anterior modalidad de prima-
cia de la administracion del estado sobre la sociedad civil. Enddge-
namente, el eje de ese proceso ha pasado predominantemente, nos
parece, por el caracter socialmente desestructurante de la inflacion y
los desequilibrios macroecondmicos y su efecto directo sobre los bajos
niveles de acumulacién de capital, crecimiento econémico y, sobre to-
do, generacion de bienestar. Exdgenamente, la influencia mas significa-
tiva proviene del cambio del patrén tecnolégico en el que se impone una
alta tasa de renovacion en el sistema productivo a través de la incorpo-
racién de continuas innovaciones, crecimiento del valor agregado y la
productividad. Nadie dudaria en afirmar que estamos viviendo hoy en
América Latina un fuerte proceso de prioridad de la dimension privada.

Albert O. Hirschman ha hecho un provocador anéalisis de las oscila-
ciones de las preferencias de la gente entre lo publico y lo privado y vi-
ceversa planteando que tanto los actos de consumo privado como los
actos de participacion en la vida puablica se realizan porque se espera
tener una satisfaccién que, si no se concreta, genera una desilusién.
Hirschman hace un analisis historico de estas oscilaciones, y resulta
interesante rescatar sus observaciones sobre el surgimiento de lo pri-
vado con el ascenso del comercio y la industria en los siglos xvii y xvin.
en donde se legitim6 el principio de que “la busqueda de nuestros inte-
reses privados, materiales, es una forma enteramente legitima de la
conducta humana, que en efecto puede ser preferible, desde un punto
de vista de la sociedad, a una vida de participacion intensa en los asun*
tos publicos" (Hirschman, 1986, p.16).

No nos interesa debatir aqui si en la historia existe un movimiento
pendular o no (Heller y Fehér, 1992). Pero creemos que en el caso de
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América Latina, el cambio del modelo sustitutivo de Importaciones al
modelo de apertura esta relacionado con una oscilacion entre lo esta-
tal y lo privado. Se notard que utilizamos la palabra estatal y no publi-
co -esto ultimo pensado como preocupacion de todos- pues en realidad
en la Region pareciera no haber existido una desilusion con lo publico
sino con lo estatal, que fue el estilo predominante en el modelo susti-
tutivo de importaciones. En América Latina no podria decirse, a su vez,
que existié un entusiasmo claro con la primacia de lo privado. EI mo-
vimiento que podria ser registrado entonces en la Regidn seria uno de
dos desilusiones continuas de la siguiente manera: a una primera ins-
tancia de desilusién con lo estatal resultante de la superacién del mo-
delo sustitutivo de importaciones, parece seguir otra de desilusion con
loprivado que podria dar lugar, sucesivamente, a un movimiento de re-
naciente interés por lo publico sin que ello signifique un regreso a las
modalidades de intervencion estatal y de manejo macroeconémico pro-
pios del modelo sustitutivo de importaciones

Gran parte de la oscilacion del comportamiento colectivo sobre la di-
cotomia estatal-privado provendria de la desilusion con dos casos ex-
tremos. La creencia de que el estado puede liderar de un modo exclu-
sivo los procesos socioeconémicos, invadiendo esferas econémicas en
donde el sector privado tiene claras ventajas comparativas e intervi-
niendo en areas sociales en donde la participacién democratica de las
comunidades hubiese sido mucho mas efectiva no ha inducido un de-
sarrollo sostenido ni ha expandido el bienestar. La manifestaciones ex-
tremas de incompetencia estatal, arbitrariedad burocratica e ineficien-
cia en la gestién publica, acompafiadas con una fuerte expansion de \a
ilegalidad de los comportamientos y su impunidad, de la proteccién de
privilegios corporativos y de garantias a reservas monopdlicas, dieron
lugar en América Latina al nacimiento de un proceso de fuerte desilu-
sién con la dimension de lo estatal. También puede afirmarse que los
efectos de una tal practica politica de primacia exclusiva de lo estatal
en términos de generacion de procesos inflacionarios, que agudizaron
la lucha distributiva concentrando aun maés la riqueza y los ingresos,
juntamente con el bajo dinamismo e incorporacién tecnologica del sis-
tema productivo fueron legitimando la idea de que el retiro a lo priva-
do -para unos, la familia, los amigos, las asociaciones con fines espe-
cificos* y para otros, la busqueda de los intereses materiales- era una
forma adecuada de responder a las circunstancias, preferible desde el
punto de vista social a una participacién intensa en los asuntos puabli-
cos. A estas razones enddgenas hay que afiadir, como se dijo, las ex6-
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genas, provenientes principalmente de las transformaciones tecnologi-
cas. de la denominada “globalizacién”y de nuevas oportunidades emer-
gentes en el comercio internacional.

A la afirmacidn de lo estatal en sus modalidades extremas se ha res-
pondido en América Latina con otra forma extrema de afirmacion ex-
ciusiva de io privado. Asi, se han implementado procesos sustantivos
de reduccidn estatal con descentralizaciones, desregulaciones y am-
plias privatizaciones. Se ha restaurado el mecanismo del mercado no
s6lo como mecanismo de optimizacion de recursos sino como logica
econdmica hegemonica en las decisiones del sector pablico. Asimismo,
se han dado incentivos al sector privado y toda suerte de garantias pa-
ra la captaciéon de inversiones y ahorro externo. Y aun cuando el sec-
tor privado no ha “respondido™ en determinadas circunstancias -como
el caso del sector financiero- en varios paises de la Regién, se han im-
plementado formas impresionantes de “rescate", transfiriendo sustan-
tivos recursos financieros publicos para restaurar su funcionamiento.
Se ha organizado el mercado de capitales a través de la creacién de fon-
dos privados de pensiones mediante los cuales también se han pasado
sustanciales recursos desde la sociedad a la economia prfvada.Todo lo
anterior ha sido implementado en un contexto de un discurso “anti-pu-
blico" de fuerte promocion en todas las formas del interés privado de la
ganancia, de su potencial socialmente benéfico, desculpabilizando tan-
to su forma de obtencién como su acumulacion extrema. Desde el pun-
to de vista econdmico, la aplicacion de esta modalidad de “ajuste™ con-
ceptamente compactada en diez medidas de politica conocidas como
el “Consenso de Washington™ (Williamsom, 1996) ha tenido al comien-
zo efectos positivos en términos de control inflacionario, expansion del
comercio externo y generacion de crecimiento econémico. Pero las limi-
taciones de este enfoque comienzan ahora a salir a la luz pues no se
consigue solucionar, entre otros, el tradicional problema de los bajos
niveles de inversién de la mayoria de las economias de la Region, de
manera que gran parte de la transformacidn productiva tiene que fi-
nanciarse a través de ahorro externo, lo que aumenta el endeudamien-
to externo. A su vez, el bajo dinamismo de las economias después de
ios episodios de México ha tenido un impacto fuerte sobre la captacion
de recursos fiscales, lo que induce a formas mas severas de ajuste del
sector publico. El dramatico impacto de este enfoque en términos de
exclusién social ha sido ya presentado en la seccién segunda de este
trabajo.

Ahora bien, en un contexto como el descripto anteriormente, corres-
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ponde interrogarnos sobre nuestra hipdtesis principal segun la cual co-
mienzan a haber sefiales en América Latina de una creciente "desilu-
sion”con lo privado que abre posibilidades a un renacer del espacio de
lo publico. Son varias las razones concretas que aun en el heterogéneo
contexto de los paises de la Regién apuntan en esa direccion:

a) las evidencias de que el estilo de politicas con que se ha imple-
mentado el modelo de apertura econémica no incluye -ni incluira- social
econémica y politicamente a un gran porcentaje de la poblacién. Los
margenes de desigualdad social aumentan y las posibilidades de ac-
ceder a un empleo productivo se restringen. Hay una preocupacion
emergente de que el tema prioritario de América Latina es un tema de
redistribucién y no solamente de lucha contra la pobreza, en donde el
espacio de la solidaridad social y la responsabilidad publica deben ex-
pandirse;

b) la creciente preocupacion de pérdida y/o casi desaparicién de los
espacios de lo publico del cual los ciudadanos ahora son “privados": la
escuela, el hospital y las distintas formas de proteccion social. Esta re-
surgiendo una vigorosa corriente de opinién que demanda una discu-
sion seria sobre el caracter publico de la educacion, de la salud y de los
distintos espacios publicos como ambitos de democratizacion;

c) los servicios publicos privatizados con garantias de provisién mo-
nopélica dejan a los usuarios en virtual desamparo, tanto para verifi-
car el monto real de los servicios que se prestan (por ejemplo, en telé-
fonos, electricidad, etc.) como para reaccionar ante eventuales alzas in-
justificadas en las tarifas. En América Latina las asociaciones de pro-
teccion al consumidor no han tenido la vigencia ni el poder que tienen
en los paises desarrollados aunque los ciudadanos comienzan ahora a
organizarse. No es que se desee volver al tipo anterior de prestaciones
estatales, pero la gente comienza a percibir la necesidad de definir ade-
cuados marcos regulatorios publicos para la proteccion de sus derechns
como usuarios;

d) las expectativas de que la economia ilegal y el enriquecimiento ili-
cito se reducirian y que las practicas corruptivas serian eliminadas con
el “achicamiento™ del estado, no s6lo no han disminuido, sino que han
aumentado. A la tradicional falta de confianza en las élites politicas di-
rigentes, se ha sumado una visualizacion de los empresarios que ac-
tdan sin escrapulo, con el poder econémico suficiente para garantizar
la realizacién de sus intereses. Detras de cada politico corrupto hay un
empresario o intereses concretos que lo promueven. La afirmacién del
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interés individual y el premio al éxito econémico independientemente
de cddigos éticos hacen implicitamente aceptables practicas corrupti-
vas (ids,1996). Nuevamente crece una enérgica demanda en la sociedad
por marcos regulatorios publicos de las actividades econémicas privadas
y de losfuncionarios y, muy importante, de un Poder Judicial indepen-
diente que garantice el cumplimiento pleno de las leyes y condene a los
qgue no cumplen;

e) la expansion de la riqueza y la “nueva” riquezajuntamente con la
ostentacion de la misma genera una vision del caracter concentradory
excluyente del proceso econémico y, por lo tanto, un “des-engafio”
respecto del estilo de politicas prevaleciente. Si bien la incorporacion al
consumo es un objetivo importante para la mayoria de la poblacién,
muchos se dan ahora cuenta de que no todos consumen ni en el mis-
mo nivel. El caracter concentrador de las politicas prevalecientes se ha
acentuado, a su vez, a través de las privatizaciones, muchas de las cua-
les han sido realizadas en una modalidad no transparente. Crece la
percepcion de que quienes “vendian” servicios al estado en el modelo
sustitutivo en muchos casos, se quedaron ahora con la posesion mo-
nopdlica de importantes servicios publicos con una “garantia de renta”
casi permanente;

f) la percepcion en aumento de que elfuncionamiento esponténeo de
los mercados no resolvera por si solo los principales desafios en un mo-
delo de apertura econémica. El ejemplo de los paises del Sudeste asia-
tico muestra claramente un rol significativo activo del estado en politi-
cas industriales y promocién de exportaciones. Al mismo tiempo, crece
la conviccién en la ventaja comparativa de generar mayor "capital so-
cial” para poder triunfar en un contexto de economias globalizadas, en
el que se debe competir con otros pueblos con similares proyectos de
insercion econémica internacional,

g) por altimo, la actual tasa de expansion demogréafica y, méas adn,
el exponencial aumento de la poblacion en edad de trabajar hacen que
en América Latina la demanda de bienes publicos tienda continuamen-
te a aumentar.

Los argumentos expresados anteriormente no implican, como se dijo,
una vuelta al estilo estatista del modelo sustitutivo ni una confianza
mayor en la élites politicas dirigentes, pero si sefialan claramente as-
pectos sustanciales en donde estéa creciendo un consenso sobre la ne-
cesidad de restaurar una esfera puablica (Arendt, 1958). Este consenso
por demas brota desde la Regién misma. Desde el punto de vista del
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debate econémico el hasta ahora indisputado “Consenso de Washing-
ton” comienza a ser develado en su caracter ideoldgico y sus limitacio-
nes técnicas (Stewart,1996). La propuesta de un “neo-estructuralismo
practico” (Rosenthal, 1996) se perfila como una alternativa mucho més
realista para rescatar un mayor nivel de actividad estatal, de regulacion
del coeficiente de apertura de las economias y mayor énfasis en las
fuerzas endo6genas del desarrollo, de exigencias de esfera publicay de
la necesidad de enfrentar de una manera méas concreta y comprometi-
da el tema de la redistribucién del ingreso y la riqueza.

V. Reflexiones finales

Desde comienzos de la década de los noventa estd aconteciendo una
gran trasformacion en América Latina debido al cambio del patrén pro-
ductivo desde un modelo sustitutivo de importaciones a otro de aper-
tura de la economia. Desde el punto de vista conceptual, dicho cambio
ha tenido como base de sustentacion el anélisis econémico ortodoxo
expresado en el conjunto de medidas politicas impulsadas por el deno-
minado “Consenso de Washington”. El “costado social” de dichas pro-
puestas ha sido claramente secundario y marginal a la politica econo-
mica, dominada por una clara hegemonia de los mecanismos del mer-
cado y con una concepcién de “lo social” atomizada en el interés indi-
vidual, en donde el “consumidor”tiene mas importancia que el “ciuda-
dano”. EI modelo de valores que esta por detras de las politicas socia-
les implementadas se nutre principalmente del concepto de ciudadania
“asistida”.

A mediados de la década es ya evidente que las politicas “ortodoxas”
prevalecientes -tanto econémicas como sociales- no sélo no solucionan
sino que agudizan el problema de la extrema desigualdad en la distri-
bucidn del ingreso y la riqueza, que es el problema central en América
Latina. Todo ello resulta paraddjico en un clima “declamativo” en don-
de importantes reuniones técnicas y politicas, cada vez méas frecuentes
en la Region, reconocen y recalcan la importancia de luchar contra la
pobrezay la necesidad de implementar politicas sociales mas vigorosas
para sustentar el crecimiento econémico y viabilizar las instituciones
democraticas. A pesar de las declaraciones y de los ingentes recursos
financieros que se invierten para implementar distintas modalidades de
politicas sociales “asistenciales/tutelares” de ciudadania, la pobreza si-
gue aumentando, nuevos sectores sociales son crecientemente vulnera-
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bles, se expanden en fin las distintas modalidades de exclusién social
y la desigualdad social exhibe niveles verdaderamente alarmantes. La
hipétesis principal de este trabajo es que la politica social predominante
en la Regién continua esquivando el principal problema social : la desi-
gualdad en la distribucion del ingreso y la riqueza.

Paralelamente se han revisado en el trabajo de una manera sintéti-
ca las distintas tradiciones de ia politica social para concluir que gran
parte de la explicacién de su desarrollo tiene que ver con como cons-
truir mayores margenes de igualdad social, cbmo incorporar a la gente
al empleo productivo y cémo fortalecer los procesos de solidaridad so-
cial. Y todo ello tiene que ver. por ultimo, con los procesos de expan-
sion de los espacios de inclusidn social a través del reconocimiento de
los derechos que posibiliten a los ciudadanos emanciparse de Jas limi-
taciones materialesy de los intentos de manipulary tutelar su desarro-
llo. EI medio y no el fin para sustentar una ciudadania emancipada son
las condiciones materiales -ingreso y riqueza productiva'- que posibili-
tan su expansion.

El trabajo también hipotetiza sobre una “desilusién” con lo privado
actualmente en desarrollo en la Region. Con ello hemos querido descri-
bir un creciente "des-engafio" de amplias capas de la poblacion con el
estilo socialmente excluyente y econémicamente concentrador de las
politicas econdmicas y sociales prevalecientes. Esta desilusion no im-
plica un paso atras que nadie por cierto desea, sino la posibilidad de
generar un proceso de preocupacién por lo publico, por la esfera de las
preocupaciones comunes, por ia inclusion de todos en un "nosotros"
como titulares de derechos y responsabilidades.

Se trata de poner en movimiento un proyecto social y productivo
construible democraticamente para enfrentar jos desafios de una eco-
nomia globaiizada. Expandir el proceso para una ciudadania emanci-
pada con todo lo que ello implica -fundamentalmente hacer politica
social como en su verdadera tradicién-, es acumular en capital social,
que es lo que “sella” econémica, social y politicamente una organiza-
cion social para posibilitarle su desarrollo. Un programa redistributi-
vo no presupone una verdad definitivay acabada. Por el contrario, im-
plica sumergirse en la incertidumbre de la construccion de lajusticia
social y, en un estado esencialmente deliberativo, para poder proce-
sar los acuerdos/soluciones imprescindibles para la democracia y el
desarrollo. ¢
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ANEXO

Cuadro 1
Evolucion del nivel y la distribucion del ingreso
en algunos paises de América Latina

Ingreso per capita medio Coeficiente Gini
(en lineas de pobreza)

Argentina

1980 4,555 0,365
1990 3,586 0,423
1994 4,907 0,439
Variacion 80-90 -0,213 0,158
Variacion 90-94 0.3684 0,037
Brasil

1979 3.210 0,493
1990 3.160 0,535
Variaciéon 79-90 -0,016 0,084
Costa Rica

1981 2,952 0,328
1990 2,575 0,345
1994 3,106 0,363
Variacion 81-90 -0,128 0,051
Variacion 90-94 0,2062 0,052
Venezuela

1981 2,871 0,306
1990 2,159 0,378
1994 1,884 0,380"
Variacion 81-90 -0,248 0,235
Variacién 90-94 -0,127 0,005"

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de CEPAL provenientes de encuestas de ho-
gares- CEPAL. y Panorama Social de América Latina. 1995.

* Datos correspondientes a 1992.

**Variacién 1990-1992.
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Grafica 1
Evolucion del nivel y la distribucion del ingreso
en paises seleccionados

Coeficiente Gini

Fuente: Monee Database; UNICEF Crisis In Mortality, health and Nutrition. Central and
Eastern Europe in Transition. Public Pclicy and Social Conditions Economies in Transition
Studies-Regional Monitoring Report N° 2. Augusl 1994. pp.19. Los datos correspondientes
a América Latina 1980 fueron tomados de CEPAL. Panorama Social de América Latina 1995.
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Gréfica 2
Distribuciéon de los hogares por tramos de ingreso medido en
lineas de pobreza - Algunos paises de América Latina
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Gréfica 3
Variacion de la incidencia de la pobreza
e ingreso medio de la poblacién ocupada por grupos de edad
y afios de escolarizacion en &reas urbanas

Bradil, variacion 1990-1979 Venezuela, variacion 1990-1981
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Gréfica 4
Argentina (Gran Buenos Aires): cambios en la percepcion
del ingreso por quintiles 1990-1992, 1992-1994
Y evolucion de la pobreza 1990-1995
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Grafica 5

Ameérica Latina: Crecimiento y Empleo 1990-1995

Fuente: Victor Tockman.
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