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Prefacio

D urante los tltimos 20 afos, América La-
tina y el Caribe han enfrentado crisis
econdmicas y desastres naturales en forma re-
currente. La aceleracion de las reformas de mer-
cado y de la integracién global ha permitido
expandir las oportunidades econdmicas, al
tiempo que aumenta la exposicién de paises e
individuos a los riesgos. Para manejar tales ries-
gos, la gente acude a los mercados de seguros
existentes 0 a mecanismos informales. Sin em-
bargo, los pobres tienen poco o ninglin acceso
a estos instrumentos, y sus ingresos son dema-
siado bajos como para asignarlos a algo que
no sea el consumo de bienes bdsicos.

El objetivo de este libro es ofrecer
recomendaciones en materia de politica para
reducir la vulnerabilidad econémica de los po-
bres a los shocks adversos y ayudarlos a en-
frentar los descensos en sus ingresos. La
proteccion social para los pobres consiste en
una serie de intervenciones necesarias para
ayudar a individuos, hogares, comunidades y
paises vulnerables y de bajos ingresos a mane-
jar los riesgos en forma mas efectiva.

Nuestra poblacién objetivo incluye
gente con una capacidad limitada para asegu-
rar o asegurarse contra la disminucién del in-
greso; aquellos en condiciones precarias de
empleo; los que no tienen acceso a la seguri-
dad social y a otros sistemas de seguros, y aque-
llos que no pueden trabajar debido a su edad o
a una discapacidad permanente. En su mayo-
ria, estos individuos tienen poca o ninguna ca-
pacidad para manifestar sus necesidades y

preocupaciones. En tiempos de crisis, estas
personas carecen del poder politico y econd-
mico suficiente para presionar por medidas que
respondan a sus necesidades.

Se requiere financiacién publica para
asegurar a los pobres —particularmente a
aquéllos que estdn cerca de los niveles de sub-
sistencia— contra descensos bruscos en el in-
greso. Para los pobres, aun las caidas de
ingreso mds pequefias representan pérdidas de
bienestar muy elevadas.

En este libro se sostiene que asegurar
a los pobres es deseable, no sélo por razones
de equidad social sino también de eficiencia
econ6mica. Tanto la teoria como la evidencia
sugieren que aquellos individuos que se resis-
ten a correr riesgos y carecen de la capacidad
para estar asegurados seleccionaran estrategias
de supervivencia que presenten pocos riesgos
y por lo tanto pocos retornos. En términos de
capital humano y de las decisiones relativas al
empleo, es posible que estas estrategias les pro-
porcionen un nivel minimo de ingreso, pero no
les ayudan a salir de 1a pobreza ni previenen la
transferencia intergeneracional de la misma.
Proporcionar redes de proteccion para aque-
llos que no pueden darse el lujo de tener un
seguro, o donde los mercados de seguros fa-
llan, permite que la gente disminuya su expo-
sici6n a los riesgos y seleccione actividades que
le produzcan mayores retornos. A medida que
mejoran los perfiles individuales riesgo-retor-
no, también mejoran los prospectos de creci-
miento para la economia en general. Asegurar



a los pobres contra los riesgos asociados a cri-
sis econémicas y financieras, desastres natura-
les, desempleo y envejecimiento es un factor
critico en términos de la capacidad que pueda
tener un pais de seguir los caminos que con-
duzcan a un crecimiento econémico mds
elevado.

Proteccion social para la equidad y
el crecimiento es el resultado de una serie de
iniciativas de la Unidad Asesora sobre Pobre-
zay Desigualdad del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) en 1998 y 1999. Muchas de
ellas fueron financiadas a través de una coope-
racién técnica regional llamada “Estudios y
lineamientos sobre proteccién social para los

pobres”. Entre los aportes especificos figura la
Conferencia sobre Proteccién Social y Pobre-
za que se llevé a cabo en febrero de 1999, asi
como los trabajos y presentaciones asociados
con este evento, los cuales serdn publicados
conjuntamente por el BID y la Brookings
Institution. Este libro también incluye contri-
buciones de otros departamentos del BID re-
lacionados con actividades crediticias y no
crediticias, resimenes de temas analiticos y
recomendaciones de politica, y aportes origi-
nados en los esfuerzos internos de investiga-
cién iniciados por la Unidad y por 1a Red de
Desigualdad y Pobreza LACEA/BID/Banco
Mundial.
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Proteccion social para la equidad y el crecimiento

Los pobres son los mds vulnerables a las
caidas del ingreso cuando un paifs se ve
afectado por shocks adversos tales como una
crisis financiera, una fuerte disminucién en los
precios de los productos basicos, o un desastre
natural. Los pobres también padecen los shocks
causados por decisiones gubernamentales, por
ejemplo la de eliminar en forma repentina los
subsidios a los alimentos. Y son especialmente
vulnerables a los shocks individuales como el
desempleo, la enfermedad o el envejecimiento
ya que tienen menos posibilidades que aque-
llos en mejor posicién econdmica de contar con
ahorros o seguros para autosostenerse cuando
ocurren estos shocks. En pocas palabras, los
shocks adversos merman drésticamente los in-
gresos de los pobres, afectan sus decisiones de
consumo e inversién y contribuyen a que per-
sista la pobreza crénica en América Latina y el
Caribe.

El impacto de los shocks en los po-
bres y en una economia en su conjunto indica
la necesidad de contar con estructuras para re-
ducir la vulnerabilidad econémica de los gru-
pos de bajos ingresos, a fin de ayudarlos a
encarar las caidas del ingreso. La proteccién
social, segiin se define en el presente libro, se
refiere a las intervenciones piiblicas que pue-
den atenuar el impacto de estos sucesos re-
pentinos en los ingresos y en las condiciones

de vida de los pobres, asi como en las tenden-
cias del desarrollo a largo plazo. Estas inter-
venciones —que incluyen medidas en el
mercado laboral, redes de proteccién social,
sistemas de pension y fondos para desastres—
ayudan a los individuos y a las familias a en-
frentar mejor los shocks econémicos y natu-
rales. Una politica fiscal sana o la regulacién
prudencial en los mercados financieros puede
coadyuvar a prevenir las crisis de una economia
en su totalidad, mientras que la reforestacion y
el diseiio cuidadoso de construcciones pueden
coadyuvar a reducir el impacto de las inunda-
ciones y los terremotos. Las medidas para ayu-
dar a la poblacioén a protegerse por si sola de
los shocks adversos —como la formacién de
una base de activos mds sélida mediante una
mejor educacion, o el mejoramiento del acce-
s0 a los mercados de crédito y de seguros—
también forman parte de la agenda de protec-
ci6én social.

El tema central de este libro es la pro-
teccion social de los pobres, que representan
mds de la tercera parte de la poblacién de Amé-
rica Latina. Los pobres son los mds vulnera-
bles a los shocks negativos, por diversas
razones. Su acceso a los sistemas publicos de
seguridad social es muy limitado o nulo por-
que son empleados por cuenta propia o traba-
jan para empleadores que tienen dificultades
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para cumplir con un sistema contributivo (o,
en el caso de las microempresas, no estdn dis-
puestos a pagar por su participacion en el
sistema). Dado que los mecanismos de fiscali-
zacion normalmente son débiles, el incumpli-
miento es generalizado. Los pobres también
pueden estar excluidos del acceso a la seguri-
dad social por restricciones de indole legal,
como es el caso de los trabajadores domésti-
cos en varios paises.

Es poco probable que el acceso de los
pobres a la seguridad social se amplie muy ra-
pidamente, dadas las caracteristicas del mer-
cado laboral y las oportunidades de empleo en
la regién. Asimismo, es improbable que los
pobres ahorren las cantidades necesarias para
asegurarse por cuenta propia. Peor aiin, el ac-
ceso de los pobres a los mecanismos de cré-
dito o de seguros del mercado privado para
mejorar sus ingresos es muy restringido o nulo
porque estos mercados estdn poco desarrolla-
dos o no existen para ellos. La informacién
asimétrica y los altos costos de transaccién
obstaculizan el desarrollo de estos mercados
para los pobres. De igual manera, por las limi-
taciones de su educacion, en la practica los po-
bres no pueden acceder a estos mercados
aunque existan. Por dltimo, los pobres tienen
poca o ninguna voz cuando se trata de exigir
proteccidn por parte de los programas sociales
durante periodos de austeridad y la implemen-
tacién de redes de proteccién durante perfodos
de ajuste fiscal.

Los shocks adversos pueden afectar
a individuos y hogares, pueblos y provincias o
pafses enteros. Las enfermedades pueden afec-
tar seriamente los flujos de ingresos de los ho-
gares debido a los costos de atencidn a la salud
y al ingreso no percibido. La vejez trae consi-
go incertidumbre econdmica ya que conellala
productividad declina y los mecanismos tradi-
cionales de apoyo, como lo es la familia, pier-

den eficacia conforme las sociedades se modet-
nizan. Es probable que la poblacién sin acceso
a los sistemas formales de pension enfrente la
pobreza en la vejez. La obsolescencia de las
destrezas afecta la capacidad de una persona para
obtener ingresos tanto en el presente como en el
futuro. El desempleo y el subempleo reducen
bruscamente los ingresos. El serio desplaza-
miento laboral provocado por el cierre de una
fabrica o por una inundacién o una sequia pue-
de afectar a toda una ciudad o regién. Los efec-
tos de un shock global (o covariado), como lo
es una crisis financiera, se pueden sentir en la
economia en su conjunto. De manera similar,
un desastre natural en gran escala como el hu-
racdn Mitch puede perturbar la actividad eco-
ndémica de todo un pafs.

Por desgracia, las crisis econémicas
y los desastres naturales son muy frecuentes
en América Latina y a menudo se expanden a
través de muchas fronteras. El huracan Mitch
y el fenémeno de El Nifio causaron sufrimien-
to en numerosos paises, al igual que la crisis
de la deuda de los ochenta en la regién y el
contagio, mds reciente, de la crisis financiera
asidtica.

Proteccidn social para los pobres: un
imperativo econémico y social

En los dltimos 20 afios, América Latina ha en-
frentado contracciones econémicas agudas a
causa de una combinacién de politicas macro-
econdmicas inapropiadas, descensos en los tér-
minos de intercambio, volatilidad de los flujos
de capital y desastres naturales. Si bien se han
hecho progresos, los pobres contindan siendo
vulnerables a los shocks globales y localiza-
dos porque carecen de ahorros y de acceso a
los mercados de crédito y de seguros. Cuando
la renta familiar cae por debajo del nivel de



subsistencia, la desnutricién aumenta entre los
pobres y a menudo éstos se ven forzados a sa-
car a sus hijos de la escuela.

Ameérica Latina no cuenta con siste-
mas de prevencidn y compensacién adecuados
para reducir el impacto de los shocks en la po-
blacién pobre. Por consiguiente, los shocks no
s6lo tienen efectos graves en la pobreza y la
equidad sino que también reducen las perspec-
tivas de crecimiento econémico. Ante la falta
de reformas que atiendan las necesidades de
los hogares de bajos ingresos —es decir, tanto
programas de proteccién social como inversio-
nes en capital humano que puedan elevar la
capacidad de los pobres para obtener ingresos
en el futuro—, los shocks seguirdn teniendo
estas atroces implicaciones de largo plazo en
la pobreza, la desigualdad y las perspectivas
de crecimiento.

Los objetivos claves de una estrate-
gia de proteccion social para los pobres debe-
rian ser los siguientes:

* Garantizar niveles minimos de con-
sumo y el acceso a servicios basicos para evi-
tar que la pobreza transitoria se vuelva
permanente, y proteger a la poblacidn perma-
nentemente incapaz de sostenerse (v.gr., trans-
ferencias a los ancianos y los discapacitados).

* Fortalecer la base de activos de los
pobres para reducir su vulnerabilidad a los
shocks y acabar con la transferencia inter-
generacional de la pobreza, ofreciendo incen-
tivos de inversién en capital humano y
mejorando el acceso a los mercados de crédito
y de productos que ayuden a los pobres a acu-
mular activos humanos y fisicos.

* Asegurar la inversién continua en
capital humano durante periodos de crisis, a
fin de evitar las consecuencias a largo plazo de
la disminucién de la inversién en la capacidad
para obtener ingresos (v.gr., transferencias para
ayudar a mantener en la escuela a los nifios
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pobres).

* Reducir la exposicién al riesgo de
los pobres mejorando el perfil de rendimiento-
riesgo de sus decisiones econdmicas (v.gr., sis-
temas de seguro de desempleo que les permitan
dedicarse a actividades mds riesgosas pero mas
rentables).

Para América Latina, el costo de su-
ministrar proteccién social basica a los pobres
no serfa un lujo inasequible. Por ejemplo, los
costos del programa de empleo argentino Tra-
bajar representaron tinicamente alrededor de un
cuarto de punto porcentual del PIB en 1997, y
aun asi este programa abarca a 350.000 traba-
jadores no calificados y desempleados. El pre-
supuesto de Progresa —el programa mexicano
focalizado de desarrollo humano— representa
€1 0,2% del PIB, pero llega a casi dos millones
de hogares al afio con ayuda en efectivo.

Estas cifras son relativamente peque-
fias si se comparan con los costos de rescate de
un sistema financiero, que son del orden del
10% del PIB o mds. En México, el costo de la
operacion de rescate de la banca en 1995 co-
rrespondi6 al 19,3% del PIB,!y el costo de una
intervencién similar en Ecuador en 1998 fue
¢l 8% del PIB.2

Por lo tanto, las politicas de protec-
cién social son totalmente compatibles con el
mantenimiento de una politica fiscal prudente
en la regién. Con un costo presupuestario li-
mitado, la introduccién de esquemas de pro-
teccién social eficientes propiciarfa avances
importantes tanto en la reduccion de la pobre-
za como en la equidad, el crecimiento a largo
plazo y la cohesion social.

El primer paso para evitar el circulo
vicioso de shocks adversos y aumento de la po-
breza consiste en prevenir crisis futuras mediante

! Financial Times (16 de septiembre, 1999).
2 Latin American Daily Comment (1999).
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mejores estrategias de manejo de la macro-
economia y reduccién del riesgo de desastres
naturales. Los gobiernos también necesitan in-
troducir redes de proteccién dirigidas a los mas
necesitados. Ademds de proteger a los pobres
de los shocks que afectan sus ingresos a corto
plazo, estas redes de proteccion deberian ser di-
sefiadas para ayudar a los hogares a formar los
activos de capital humano y fisico que necesi-
tan para salir definitivamente de la pobreza.
La proteccidn social es un imperati-
vo econémico y social. Después de un shock,
los programas de redes de proteccién ayudan a
prevenir o por lo menos a mitigar posibles da-
flos irreversibles a la acumulacién de capital
humano, como por ejemplo los causados por
la explotacién del trabajo de menores, la des-
nutricién o la desercién escolar. La poblacién
que vive cerca del nivel de subsistencia es rea-
cia a aventurarse en iniciativas econémicas pro-
metedoras pero riesgosas dado que cualquier
disminucién del ingreso podria poner en peli-
gro la sobrevivencia de sus familias. Facilitar
a esta poblacidn el acceso a mecanismos para
compartir el riesgo que reduzcan su exposicion
general a éste (y, en particular, le aseguren ni-
veles minimos de consumo durante las contrac-
ciones econémicas) la alentaria a dedicarse a
actividades que podrian retribuirle mayores
rendimientos. Por ejemplo, en vez de elegir el
cultivo de un producto de primera necesidad
con un rendimiento bajo pero seguro que pue-
da llevar a su mesa, un campesino pobre con
acceso a un seguro de cosechas podria elegir
cultivar un producto de exportacién con un ren-
dimiento variable pero mas rentable. Las es-
trategias de riesgo ma4s alto no sélo mejoran el
ingreso de los pobres sino que también tienen
un efecto benéfico en la economia general.
Lo anterior significa que los benefi-
cios de la proteccidn social no sélo favorecen
a los pobres sino también a la economia ente-

ra, particularmente si consideramos que se ha
demostrado que la combinacidn de institucio-
nes débiles y redes de proteccidn social inade-
cuadas ha sido una de las causas fundamentales
de los desplomes del crecimiento en el mundo
durante los dltimos 25 afios.>

Prestar proteccién social a los pobres
tiene beneficios politicos potenciales. Si la po-
blacién pobre y la que se encuentra en el limite
de la pobreza estuvieran protegidas contra la
variabilidad del ingreso asociada a la apertura
econdmica y a los mercados laborales flexibles,
habria mds probabilidades de que apoyaran los
programas de estabilizacién y las reformas a
favor del crecimiento. La mayor parte de la
reaccién en contra de la globalizacién estd di-
rectamente vinculada a la falta de redes de pro-
teccion social adecuadas, lo que dificulta aiin
mds la implementacién de reformas desde el
punto de vista politico y a su vez puede provo-
car estancamientos, agravar las crisis econd-
micas o incluso ocasionar crisis politicas.*

Crisis econémicas

Las crisis econémicas han sido un problema
recurrente en América Latina durante los tlti-
mos 20 afios, y las reducciones de ingresos que
conllevan estdn fuertemente correlacionadas
con el aumento de la pobreza y la desigualdad
(véase el Mapa 1). Durante los afios ochenta el
ingreso per capita baj6 por lo menos durante
un afio en cada pais latinoamericano, fenéme-
no que también se observé en la década de
los noventa en toda la regién. Los efectos de
las bajas de los ingresos sobre la pobreza son
dificiles de revertir porque los periodos de cre-
cimiento econdémico no tienen un efecto si-

* Rodrik (1997).
*Ibid. (1998).
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Mapa 1. Crisis econémicas seleccionadas en América Latina
y el Caribe, 1980-1999
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métrico opuesto. Las crisis econdémicas no sélo
afectan la pobreza actual, sino que también
hacen mds dificil la superacién definitiva de la
pobreza.

En los paises latinoamericanos donde
hay encuestas de hogares para el afio en que
hubo recesidn, la incidencia de la pobreza au-
ment6 en 9 de 11 episodios. Se ha demostrado
que varios afios después de una recesion la inci-
dencia de pobreza casi siempre ha sido superior
alaque prevalecia antes de su inicio. En Argen-
tina la pobreza urbana aument6 a més del doble
como consecuencia de la crisis de 1985. En
Costa Rica, Repiiblica Dominicana, Guatema-
la, México, Panama y Venezuela, la pobreza y
la desigualdad aumentaron durante la década de
los ochenta, al igual que en las dreas urbanas de
Argentina, Chile y Perd. Y en la crisis de 1995,
la pobreza y la desigualdad urbanas en Argenti-
nay los niveles nacionales de pobreza en Méxi-
co se elevaron bruscamente.

Puesto que las crisis pueden tener un
impacto tan devastador en los pobres, evitar-
las debe ser el objetivo central de toda estrate-
gia contra la pobreza. La leccion de los afios
setenta y de los ochenta fue que hay que evitar
las politicas fiscales y monetarias derrocha-
doras, los tipos de cambio excesivamente
sobrevaluados y los déficit de cuenta corriente
insostenibles. En cambio, la leccion de los afios
noventa fue que se debe mejorar la regulacién
y la supervisién prudencial de los intermedia-
rios financieros, introducir nuevas normas para
la diseminacidn de informacién y llevar a cabo
reformas en materia de quiebra de las empre-
sas. Hoy en dfa, dos dreas siguen siendo objeto
de controversia: la eleccién de un régimen
cambiario y el uso de controles de capital.

Para atenuar el impacto de los shocks
sobre los pobres, se necesita un régimen
cambiario que aminore la vulnerabilidad ge-
neral de un pais a los shocks y minimice las

contracciones de la produccién y el desempleo.
La teorfa y la evidencia empirica indican que
si bien es probable que se logre minimizar
ambas cosas con tipos de cambio flexibles, és-
tos no protegen a un pais del disefio de politi-
cas irresponsables y, por tanto, de la inflacion.
Las cajas de conversién (currency boards) eli-
minan de raiz la inflacién pero no protegen al
pais contra los ataques especulativos. La
dolarizacién suprime la inflacién y los ataques
especulativos, pero cuando una economia
dolarizada (o un pais que cuenta con una caja
de conversién) enfrenta un descenso en el pre-
cio de su producto bésico principal o una de-
valuacidn en uno de sus socios comerciales mds
importantes, los costos del ajuste en términos
de produccién sacrificada y desempleo —y, por
ende, de pobreza— son peores.

Los controles de la entrada de capital
a corto plazo son otro instrumento para redu-
cir las posibilidades de grandes fluctuaciones
en los flujos de capital, pero hay quienes se
oponen a ellos arguyendo que interfieren con
el funcionamiento de la economia de libre mer-
cado y en consecuencia reducen el bienestar
general. No obstante, se ha demostrado que los
sistemas financieros débiles y las cuentas de
capital abiertas son una combinacion peligro-
sa, como se observé en las experiencias de
Chile en 1982 y México en 1994, En cualquier
caso, los controles de capital no deben verse
como un medio para evitar la reforma, la su-
pervisién y la regulacién de los mercados
financieros.

En los mercados emergentes, aun con
politicas responsables sigue habiendo posibi-
lidades de que ocurran crisis macroecondémicas.
En una crisis, la prioridad del gobierno debe
ser restaurar el equilibrio en las cuentas exter-
nas y estabilizar la moneda. Sin embargo, la
combinacién de politicas macroeconémicas
puede tener efectos muy diferentes en los po-



bres. Ante todo, las autoridades deben elegir la
combinacién que provoque la contraccién més
baja de la produccién en cualquier punto de la
trayectoria del ajuste. Las contracciones repen-
tinas afectan a todos, pero en especial a los
pobres. Por lo tanto, evitar excederse de lo ne-
cesario en el ajuste fiscal y monetario es una
politica prudente en términos de los intereses
de los pobres.

Diferentes combinaciones de instru-
mentos macroeconémicos pueden producir el
mismo ajuste global, pero con diferentes re-
sultados distributivos. En un ajuste favorable
para los pobres se elegiria la combinacién que
implicara la reduccién mas pequeiia en sus in-
gresos en cualquier punto de la trayectoria del
ajuste, dado que las bajas en los ingresos afec-
tan mds a los pobres que al resto de la pobla-
cion. No obstante, si los perdedores son
poderosos, podria suceder que tal resultado
se bloqueara en el d4mbito politico. Esto se
observa mds claramente en el proceso de imple-
mentacién de la austeridad fiscal. General-
mente los programas que benefician a los
pobres son los primeros que se eliminan, mien-
tras que los que benefician a la mano de obra
organizada o alos empleados publicos —quie-
nes también padecen mucho durante una crisis
pero no son pobres— son los mas protegidos.

Una respuesta socialmente responsa-
ble a una crisis deberia incluir la implemen-
tacion de redes de proteccién adecuadas para
los pobres. En México y Argentina en 1995, y
mds tarde en Bolivia, Brasil y Venezuela, se
incluy6 la proteccién de los programas contra
la pobreza en el ajuste fiscal. También ha habi-
do avances en la implementacién de redes de
proteccion del consumo y el ingreso en forma
mds duradera, si bien la mayoria de los gobier-
nos de la regién sigue improvisando sus res-
puestas al impacto social de los shocks
econdémicos.
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A menudo se sostiene que durante pe-
riodos de austeridad fiscal no se debe requerir a
los gobiemos que implementen redes de pro-
teccion o protejan ciertas partidas contra los re-
cortes. Pero las redes de proteccién no tienen
que ser onerosas. Ademds, los gobiernos podrian
introducir en sus programas fiscales mecanis-
mos para hacer mds anticiclica la politica fiscal,
particularmente en el renglén del gasto social.
Ahorrar ingresos para enfrentar tiempos difici-
les significa ser socialmente responsable. Pro-
teger el gasto en favor de los pobres durante una
crisis no es una tarea facil, ya que generalmente
los pobres carecen de voz politica. Una manera
de manejar esto consiste en afectar ingresos para
los fines especificos de proteger y financiar los
programas contra la pobreza. Otra opcién seria
clasificar los programas de acuerdo con las prio-
ridades en el momento en que se aprueban los
presupuestos, lo que evitarfa parte de la lucha
politica cuando llegue ¢l momento de recortar
partidas.

La disponibilidad de fondos durante
recesiones es necesaria pero no basta por si sola
para proteger a los mds necesitados. Las redes
de proteccién bien disefiadas pueden contribuir
de manera crucial a reducir el impacto de tales
crisis sobre los pobres. Sin embargo, a menu-
do los paises no cuentan con mecanismos
institucionales operativos cuando ocurre el
shock y tienen que echar mano de soluciones
ad hoc.

Los gobiernos latinoamericanos ne-
cesitan entender mejor el impacto de las com-
binaciones de politicas macroeconémicas
alternativas en el crecimiento y en la distribu-
¢ién del ingreso. Asimismo, necesitan una es-
tructura de redes de proteccién que se pueda
ampliar anticiclicamente cuando ocurran shocks.
Las mejores redes de proteccién son las que
amortiguan el impacto de un shock a corto pla-
zo y a la vez invierten en infraestructura social
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y capital humano. Entre los ejemplos se inclu-
yen los programas de empleo concebidos para
generar infraestructura para los pobres, y las ini-
ciativas focalizadas de desarrollo humano, tales
como los programas a favor de la permanencia
en la escuela o de nutricién escolar.

Desastres naturales

En el curso de la historia, América Latina ha
sido victima de numerosos desastres naturales,
definidos como sucesos naturales cuyo impac-
to adverso en términos de lesiones, pérdida de
viviendas, muertes y destruccién de activos
crea una severa crisis econémica y social que
sobrepasa la capacidad de la sociedad para ha-
cerle frente. Entre 1980 y 1998 ocurrieron mds
de 700 desastres naturales en la region, que re-
presentan cerca del 23% de la cantidad pro-
medio anual de desastres reportados en todo
el mundo, lo cual la coloca en el segundo lugar
en materia de desastres después de Asia
(41,8%) (véase el Mapa 2)°.

La aguda vulnerabilidad de la regién
a los desastres naturales se debe a una combi-
nacion de factores geograficos y socioeconé-
micos. El alcance del riesgo depende de la
gravedad, las dimensiones y la frecuencia de
los desastres naturales y del grado de exposi-
ci6n o vulnerabilidad a los mismos de las co-
munidades o asentamientos.

Los hogares pobres estdn entre los
mas afectados por los desastres naturales.
Puesto que suelen vivir en dreas expuestas a
riesgos o en viviendas de baja calidad, los
pobres suelen ser los més propensos a sufrir
dafios en sus bienes o lesiones, 0 a perder la
vida. También son particularmente vulnera-
bles a los efectos econémicos de los desas-
tres naturales por sus ocupaciones mas
comunes (sectores agricola e informal) y su

acceso limitado a los seguros y al crédito. Las
consecuencias generalmente son pérdida de
activos productivos, reduccién del ingreso y
desempleo. La poblacién en el limite de la
pobreza tiende a caer en ésta después de un
desastre natural, en tanto que la que ya es po-
bre se desliza a la extrema pobreza. En Ecua-
dor, por ejemplo, se estima que las 4reas
afectadas por El Nifio sufrieron un incremen-
to del 10% en sus tasas de pobreza.

Al afectar de manera despropor-
cionada a los grupos de bajos ingresos, los de-
sastres también ocasionan mayor desigualdad
en una economia. Los hogares de ingresos
medianos y altos pueden afrontar mejor que
los hogares pobres las consecuencias adversas
de los shocks en sus ingresos asociados con
los desastres. Por lo tanto, cuando no hay in-
tervenciones publicas redistributivas, los de-
sastres pueden exacerbar las brechas de
ingresos. El aumento de la pobreza en las reas
afectadas propicia un deterioro en la calidad
de la vivienda, usos inadecuados de las tierras
y degradacién ambiental, lo que echa a andar
un circulo vicioso de vulnerabilidad fisica y
econdmica de regiones y paises enteros a de-
sastres naturales futuros.

A efecto de encarar el creciente ni-
mero de problemas causados por estos shocks
naturales, los gobiernos latinoamericanos y los
donantes deben disefiar e implementar amplias
estrategias de manejo del riesgo de desastres
en los niveles macro y micro, en colaboracién
con las comunidades afectadas. Para reducir
efectivamente el riesgo, primero se necesita
invertir mds en informacién relativa a los de-
sastres, por ejemplo en la elaboracién de ma-
pas en los que se identifiquen los riesgos de
desastres en puntos geograficos especificos. En
segundo lugar, es necesario establecer un mar-

5U.S. Office of Foreign Disaster Assistance (1999).
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Mapa 2. Desastres naturales de grandes proporciones
en América Latina y el Caribe, 1980-99
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co institucional adecuado para poner en pric-
tica programas de mitigacién del riesgo y pre-
paracién para el mismo en todos los sectores
de la sociedad.

Estos programas deben aplicar técni-
cas de mitigacién del riesgo con vistas a adap-
tar la infraestructura critica de transporte, salud
y suministro de agua y energia, crear sistemas
de alerta anticipada y planificacién para con-
tingencias, y diseminar ampliamente la in-
formacién sobre la reduccién del riesgo.
Igualmente, los gobiernos deben mejorar la ca-
pacidad de resistencia de sus economias ante
los shocks naturales alentando la diversifica-
¢ién sectorial, creando fondos para desastres y
ofreciendo incentivos para la creacién de mer-
cados de crédito y de seguros.

Para asegurar que las comunidades
pobres reciban proteccién adicional dadas sus
vulnerabilidades particulares, deberfan imple-
mentarse a nivel local iniciativas de reduccién
del riesgo que sean de bajo costo y sostenibles.
Deberia identificarse a las comunidades vul-
nerables mediante una combinacién de mapas
de pobreza y vulnerabilidad, identificacion de
zonas de acuerdo con los riesgos de desastres
y laincidencia de la pobreza, y mecanismos de
autofocalizacién. Esta informacidn también po-
dria usarse para implementar programas
focalizados de reduccién de la vulnerabilidad,
por ejemplo de mejoras de los vecindarios,
habilitacién de infraestructura critica (incluyen-
do albergues comunitarios y almacenamiento
de viveres), iniciativas de reforestacion, siste-
mas radiofénicos de alerta anticipada, campa-
fias priblicas de informaci6n y, en los casos mds
extremos, planes de evacuacidén y reubicacion.

Cuando ocurran desastres naturales,
los gobiernos deben contar no sélo con respues-
tas de emergencia estdndares sino también con
una serie de politicas contra la pobreza para
ayudar a las comunidades y los hogares pobres

y mas vulnerables en la recuperacién y la re-
construccidn. A escala nacional, esto requiere
un compromiso y una coordinacién de caric-
ter politico de alto nivel a fin de incorporar
componentes de mitigacion en los programas
de reconstrucci6n de la infraestructura piblica
y social. Asimismo, entrafia implantar politi-
cas macroeconémicas que aseguren la estabi-
lidad y a la vez protejan a los mds pobres
durante los incrementos no inflacionarios del
gasto social y la prestacién rapida de asisten-
cia focalizada mediante fondos sociales o de
emergencia. A escala micro, los gobiernos ne-
cesitan lanzar politicas adecuadas de reempla-
zo de viviendas, subsidios focalizados para
alimentos y medidas para reactivar la produc-
cién agricola y ampliar los programas de em-
pleo de emergencia y microcrédito.

Desempleo

Debido a las contracciones macroeconémicas,
el efecto de las reformas estructurales, los cam-
bios tecnolégicos y los desplazamientos de la
demanda de mano de obra, los trabajadores
pobres corren un alto riesgo de desempleo tan-
to en términos de la magnitud como de la fre-
cuencia de las pérdidas potenciales de bienestar
asociadas con los perfodos de desempleo.

En general, los trabajadores pobres
quedan excluidos de los mecanismos destina-
dos a suavizar las caidas en los ingresos. Puesto
que ya viven cerca de los niveles de subsisten-
cia, no pueden darse el lujo de perder ingresos a
causa de periodos de desempleo prolongados.
Asi que no tienen mds opcién que aceptar cual-
quier nuevo empleo disponible aunque sea ex-
tremadamente mal pagado o de tiempo parcial.
Ciertamente, el subempleo se concentra entre
los trabajadores pobres y poco calificados.

Casi en todos los paises, la mayoria



de los trabajadores pobres se concentra en el
sector informal de la economia. Este segmen-
to de la fuerza laboral no forma parte de un
sistema de seguridad social contributivo y no
recibe otras formas de proteccién como la de
indemnizacién por despido.

Por lo tanto, a los pobres se les niega
la posibilidad de elegir: no pueden darse el lujo
de estar desempleados, y la aceptacién de em-
pleos de baja remuneracién les impide salir de
la pobreza. De tal suerte que suministrar a los
pobres instrumentos para afrontar los riesgos
de desempleo reportaria beneficios sustancia-
les. Asegurar sus ingresos e impartirles capa-
citacién les permitirfa buscar empleos mds
riesgosos pero mas productivos, reduciria el
subempleo y les ayudaria a superar la pobreza.
La capacitacién y el acceso al crédito ayudan a
los pobres a formar su base de activos y a re-
ducir su exposicion al riesgo. El acceso a me-
canismos de apoyo al ingreso durante periodos
de desempleo pone a su alcance instrumentos
para compartir el riesgo que mejoran su abani-
co de opciones y les da tiempo suficiente para
buscar el empleo que mejor corresponda a sus
destrezas y potencial. En el largo plazo, preve-
nir una reversién de los logros en materia de
salud y educacién en épocas de crisis puede
proteger el potencial de produccién de ingre-
sos de la siguiente generacién y ayudar a
romper el circulo vicioso de la pobreza
intergeneracional.

En el caso de los shocks que afectan
a toda la economia y no sélo a ciertos secto-
Ies y regiones, existen razones especialmente
poderosas para implantar mecanismos de se-
guro de desempleo para los trabajadores po-
bres, ya que la pérdida del empleo estd
determinada por factores que escapan a su
control. En el caso de los shocks individuales
de desempleo e ingreso laboral, dichos me-
canismos se justifican menos porque el de-

Proteccidn social para la equidad y el crecimiento 11

sempleo puede deberse a una falta de esfuer-
zo de parte del trabajador, y es probable que
el seguro de desempleo lo estimule a trabajar
menos. Sin embargo, aun en el caso de los
shocks individuales de desempleo, la protec-
cién contingente contra la pérdida del empleo
(transferencias condicionadas a esta pérdida)
puede dar a los desocupados el tiempo nece-
sario para que encuentren el trabajo més
adecuado a sus destrezas. La proteccién con-
tingente también puede dar a los empleados
por cuenta propia tiempo suficiente para re-
organizar o reorientar sus actividades.

Dado que los segmentos poco califi-
cados y pobres de la fuerza laboral generalmente
se concentran en el sector informal, los siste-
mas de seguro de desempleo han resultado en
gran medida ineficaces para proporcionar pro-
teccién contingente a los trabajadores pobres.
Los obstédculos principales para extender los be-
neficios del seguro de desempleo a los pobres
son su falta de historia laboral registrada y la
imposibilidad de fiscalizar su situacién labo-
ral. Un sistema de seguro de desempleo que no
pueda fiscalizar la situacién laboral de un indi-
viduo simplemente degenerard en una transfe-
rencia incondicional a los trabajadores pobres
y creard una serie de incentivos perversos in-
compatibles con la ética laboral.

Las cuentas de ahorro de seguro de
desempleo son un mecanismo que puede po-
nerse al alcance de los trabajadores informales
con fondos suficientes para asegurarse por
cuenta propia. En los sistemas obligatorios ba-
sados en el ahorro, se exige a los individuos
que ahorren una parte de sus ingresos en cuen-
tas que devengan intereses, de las que pueden
retirar fondos durante los periodos de desem-
pleo. Si una cuenta se agota durante uno de
estos perfodos, el gobierno presta fondos a la
cuenta a ser reembolsados durante los perfo-
dos de empleo. Los saldos a favor al momento
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de la jubilacién se convierten en ingreso de
retiro. Puesto que los fondos de una cuenta de
ahorro pertenecen al titular, se reduce la moti-
vacion de éste para mentir acerca de su situa-
cién laboral, al igual que su motivacién para
no trabajar.

Si bien deberian hacerse esfuerzos
para ampliar el acceso de los pobres al seguro
de desempleo, en la practica es dificil extender
estos sistemas a los trabajadores informales sin
historia laboral registrada. Los programas de
empleo de emergencia ofrecen una opcién via-
ble para transferir ingresos a los trabajadores
desempleados y pobres. El problema de
monitoreo se resuelve imponiendo un costo a
la participacién en el programa con el requeri-
miento de trabajo. Por ejemplo, la evaluacién
del programa Trabajar de Argentina indica que
efectivamente abarca a trabajadores no califi-
cados e incrementa sus ingresos. Sin embargo,
sus costos por délar transferido son altos, lo
que significa que el disefio del programa nece-
sita asegurar que la infraestructura construida
tenga un valor social considerable.

A los jévenes poco calificados y
desempleados se les puede atender mediante
programas de capacitacién como Chile Joven
y PROBECAT de México. Estos sistemas se
usan ampliamente para transferir ingresos por
medio de becas, ayuda para encontrar empleo
y practicas laborales en empresas privadas. Tie-
ne sentido impartir capacitacién durante épo-
cas de recesion, cuando el costo de oportunidad
baja al minimo. Sin embargo, el éxito de estos
programas depende de manera decisiva del es-
tado de la economia durante la bisqueda de
empleo o, més especificamente, de la cantidad
de oportunidades disponibles para los desem-
pleados. Lo anterior explica que estos progra-
mas sean mas eficaces para enfrentar los shocks
sectoriales y regionales que las crisis de una
economia entera.

Dado que los efectos positivos de ta-
les sistemas aumentan cuando los beneficia-
rios tienen niveles de educacién y experiencia
laboral maés altos, el objetivo de los programas
de capacitacién debe definirse claramente. Si
el objetivo es maximizar el impacto en la ca-
pacidad de encontrar empleo y en el ingreso
de los trabajadores en el futuro, los programas
deben focalizarse en los desempleados con ex-
periencia laboral, quienes tienen menos pro-
babilidades reales de caer en la pobreza. Si el
objetivo, en cambio, es reducir la pobreza a
corto plazo, debe reforzarse el componente de
apoyo al ingreso. Asi, los que disefian las poli-
ticas deben aceptar que los rendimientos espe-
rados del componente de capacitacién del
programa serdn menores.

Puesto que en América Latina gran
parte de la fuerza de trabajo se compone de
empleados por cuenta propia y vulnerables a
las fluctuaciones econémicas, debe ponerse es-
pecial atencién en ayudar con capacitacién y
crédito a los microempresarios. Este tipo de in-
tervencién brinda proteccién contra riesgos
futuros al incrementar las destrezas y las bases
de activos, al igual que contra los shocks ac-
tuales, al readiestrar a gente cuyas destrezas
han sufrido obsolecencia y atenuar las restric-
ciones crediticias.

Vejez

La vejez aumenta considerablemente las proba-
bilidades de caeren la pobreza. Conforme 1a gente
envejece, se reducen sus oportunidades de obte-
ner ingresos a cambio de su trabajo, que es el
activo principal de los pobres. Como su produc-
tividad declina, a los ancianos se les excluye cada
vez mds del mercado de trabajo formal.

Los ancianos pobres se dividen en dos
grupos. El primero estd compuesto por aqué-



llos que no fueron pobres durante sus afios eco-
némicamente activos, pero que al envejecer
quedan en la pobreza por no equilibrar sus aho-
rros y consumo a lo largo de su ciclo de vida.
La falta de planificacién personal, los merca-
dos imperfectos de crédito y seguros, y la de-
sintegracion de las estructuras tradicionales de
apoyo familiar pueden llevar a los ancianos a
la pobreza. El segundo grupo estd formado por
los pobres estructurales, quienes han vivido
siempre en la pobreza. Durante sus afios eco-
némicamente activos, los miembros de este
grupo tuvieron niveles de ingreso cercanos al
nivel de subsistencia y utilizaron hasta el 0iti-
mo de sus escasos ahorros para aliviar necesi-
dades de consumo inmediatas, en vez de
conservarlos para la vejez.

Los programas de proteccién social
para el primer grupo —el de aquéllos que de-
berian poder ahorrar para la vejez— se cono-
cen como programas de seguridad social, que
suavizan el ingreso durante el ciclo de vida.
Los programas para el segundo grupo —el de
los pobres de por vida— son programas de asis-
tencia social que redistribuyen el ingreso de
los grupos de ingresos altos a los grupos de
ingresos bajos.

La asistencia social a los ancianos
pobres evitaria el crecimiento generalizado de
la pobreza en este grupo de edad. En prome-
dio, las tasas de cobertura de pensiones para
los grupos de bajos ingresos de la regién son
bastante bajas y es improbable que mejoren,
por varias razones. En América Latina, dada la
cantidad de trabajadores empleados por cuen-
ta propia o por pequefias empresas, un nimero
cada vez mayor de trabajadores queda exclui-
do de los programas de seguridad social con-
tributivos. Asimismo, por el envejecimiento de
las poblaciones, inexorablemente aumentar4 el
coeficiente de mayores de 65 afios sobre la po-
blacion en edad de trabajar. Esto se debe a la
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transicién demografica y a que ha aumentado
la esperanza de vida. Se espera que en Amé-
rica Latina el coeficiente promedio de depen-
dencia de la vejez aumente en 50%, de 0,08 a
0,12 entre 1995 y 2020. Sin embargo, existen
grandes disparidades entre los paises. En
Chile, Argentina y Uruguay, el coeficiente de
dependencia de la vejez serd del 20% para
2020. En los paises més pobres, como Nicara-
gua, Honduras o Guatemala, donde las tasas
de fertilidad son mds altas, el coeficiente de
dependencia de la vejez permanecerd estable
entreel 7y el 8%.

Brindar seguridad a los ancianos po-
dria contribuir a la reduccion de las tasas de
fertilidad totales. Tener muchos hijos ha sido
un medio comin para protegerse contra la in-
digencia en la vejez, particularmente en las
zonas rurales. Dado que la baja de las tasas de
fertilidad inducida por el mejoramiento de la
proteccién social de los ancianos se extenderia
a los hogares pobres, se esperaria que las ta-
sas de pobreza descendieran pues aumentaria
el ingreso de la familia gracias a la reduccidn
de los coeficientes de dependencia y al au-
mento de la participacién de la mujer en la
fuerza laboral.

Las reformas a los sistemas de segu-
ridad social de reparto deberfan verse como una
condici6n necesaria pero insuficiente para brin-
dar la proteccién social adecuada a los ancia-
nos pobres. En principio, si los programas de
seguridad social existentes se sanean en el as-
pecto financiero, pueden liberar recursos pi-
blicos para los programas de asistencia social
redistributivos. Asimismo, al incrementar el
ahorro nacional, profundizar los mercados fi-
nancieros y reducir las distorsiones del merca-
do laboral, l1a reforma del sistema de pensiones
también puede propiciar el crecimiento econd-
mico, que es el camino mds seguro a la reduc-
cién de la pobreza.



14 Panorama general

Sin embargo, la naturaleza misma de
las reformas, que vinculan més estrechamente
los beneficios individuales con las contribucio-
nes individuales, hace surgir la amenaza de que
crezca el nimero de ancianos con ingresos
inadecuados. Los ancianos pobres corren el
riesgo de caer en la indigencia, a menos que
los sistemas de seguridad social incluyan pen-
siones minimas y se brinde asistencia social
compensatoria a los marginados del sistema
formal de seguridad social.

El problema es que dichos programas
pueden crear incentivos para que los trabaja-
dores pobres evadan el sistema de seguridad
social contributivo, a menos que se disefien cui-
dadosamente tanto las condiciones de elegibi-
lidad como los beneficios del programa de
asistencia social no contributivo. Si los bene-
ficios de éste dltimo son demasiado genero-
so0s, pueden socavar el programa contributivo;
st son demasiado estrictos, condenan a la po-
breza a los no asegurados. Este tradeoff es par-
ticularmente dificil en los paises con una
proporcién elevada de trabajadores pobres par-
ticipantes en el programa contributivo. Los
gobiernos latinoamericanos enfrentan el desa-
fio de encontrar un balance apropiado entre los
programas de seguridad social y los de asis-
tencia social.

Redes de proteccion social integradas

Los instrumentos para encarar los shocks ad-
versos se ubican en tres categorias:

* Esquemas de mercado, como los in-
termediarios financieros y compaififas de segu-
ros, que permiten a los hogares esparcir el
ingreso y el consumo a lo largo del tiempo y
asi estar preparados para enfrentar los shocks
adversos.

« Esquemas impuestos o provistos por
el gobierno, como los programas publicos de
seguro de desempleo, de vejez, de invalidez,
contra accidentes y de enfermedad, asi como
redes de proteccién y programas de asistencia
social, todos ellos disefiados para amortiguar
el impacto de los shocks adversos sobre los
pobres.

* Esquemas informales, tales como la
proteccidén proporcionada por redes sociales
(matrimonio, familia extendida, apoyo comu-
nitario) y los mecanismos de autoseguro
utilizados por individuos y familias (almacena-
miento de alimentos, diversificacion de culti-
vos y del uso de las tierras).

En América Latina los pobres tienen
un acceso extremadamente limitado a mecanis-
mos para suavizar las caidas en los ingresos
como son el ahorro, el crédito y el seguro de
desempleo o el de asistencia médica, que la po-
blacién en mejor posicién econdémica utiliza para
afrontar los shocks. Los pobres generalmente
tienen poco acceso fisico a estos mercados, por-
que muchos viven en zonas rurales remotas don-
de no operan bancos ni aseguradoras. También
tienen menos acceso a la informacién debido al
analfabetismo y porque no disponen de tecno-
logia. El costo de otorgar crédito o seguros a
los pobres es alto por la pequefia cuantia de los
préstamos y de las pélizas, los costos de tran-
saccién fijos y los problemas de monitoreo y
control. Por otra parte, los pobres representan
un alto riesgo de incumplimiento debido a su
carencia de garantias y de historia crediticia. Aun
en los casos en que las compafifas estdn real-
mente preparadas para ofrecer seguros a los po-
bres, por lo general las primas y las tasas de
interés tienden a ser prohibitivamente altas y no
compensan la magnitud de los riesgos y costos.
Asi, los que viven de un ingreso de subsistencia
no pueden adquirir seguros aun cuando estén
disponibles.



En términos de los sistemas de segu-
ridad social obligatorios, la mayoria de los po-
bres trabajan como asalariados en el sector
informal (donde la mayoria de los empleadores
no hacen aportes al seguro social) o son em-
pleados por cuenta propia (y no obtienen in-
gresos suficientes para hacer aportes al seguro
social). Por ende, se necesita la intervencién
puiblica para facilitar, cuando sea posible, el
acceso de los trabajadores empleados por cuen-
ta propia o en el sector informal al sistema de
seguridad social obligatorio, o para ofrecer
otras soluciones no contributivas como los pro-
gramas de asistencia social. La intervencién
publica también se necesita para ayudar a de-
sarrollar y profundizar los mercados de crédi-
to y de seguros.

Por su falta de acceso a instrumentos
formales para suavizar las caidas en el consu-
mo y el ingreso, la poblacién pobre de los pai-
ses en desarrollo tiende a depender més de
mecanismos de seguro informales y de auto-
seguro. Si bien algunos de €stos podrian servir
para encarar shocks individuales y localizados,
tienen una eficacia limitada en los casos de los
shocks que afectan la economia en su conjun-
to. Las redes informales pueden desplomarse
cuando numerosos hogares se ven afectados
simultdneamente. Depender del autoseguro,
por ejemplo mediante la venta de activos, pue-
de causar que la pobreza estructural aumente
yaque es probable que los precios de los acti-
vos se hayan desplomado en medio de una
crisis. Después de shocks severos, los meca-
nismos formales de mercado también pueden
debilitarse.

Aun en el caso de los shocks locali-
zados e individuales, los mecanismos informa-
les de autoseguro pueden no ser ptimos porque
podrian dar como resultado ingresos potencia-
les menores, por ejemplo si se diversifican de
manera ineficiente los cultivos y el uso de las
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tierras, o la decision de sacar a los hijos de la
escuela para incrementar el ingreso familiar.
Por lo tanto, se podria justificar la interven-
cién del sector publico tanto para aumentar el
acceso de los pobres a los mecanismos de mer-
cado como para reducir el uso de sistemas in-
formales de autoseguro ineficientes e incluso
autodestructivos para encarar los shocks.
Para asegurar el bienestar de los po-
bres, la protecci6n social contra los shocks in-
dividuales debe disefiarse de tal manera que
estos sistemas complementen los mecanismos
privados informales y los de autoseguro, en
vez de sustituirlos. Existe el peligro de que los
seguros y las redes de proteccidn suministra-
dos por el gobierno desplacen a los acuerdos
privados informales. Por ejemplo, si se proveen
redes de proteccién social generosas para los
ancianos, se reduce el incentivo para que los
individuos ahorren para la vejez. Si los benefi-
cios del seguro de desempleo son demasiado
generosos, el desempleo friccional puede au-
mentar porque los beneficiarios tienden a re-
chazar ofertas de empleo hasta que expiran esos
beneficios. Por consiguiente, es necesario di-
sefiar cuidadosamente sistemas de proteccion
social a fin de limitar su efecto sobre los meca-
nismos informales cuando éstos son eficien-
tes, y reducir los incentivos perversos para que
la gente se asegure por cuenta propia. El obje-
tivo de la proteccion social no es evitar toda
distorsién posible, sino lograr el equilibrio
necesario para asegurar una contribucién po-
sitiva global al bienestar de los pobres, consi-
derando todos los costos directos e indirectos.
El presente libro aboga por un enfo-
que integrado de las redes de proteccién so-
cial. Los instrumentos de estas redes deben
disefiarse dentro del contexto de un marco glo-
bal para la reduccion de la pobreza. Cuando se
disefian adecuadamente, los programas que
protegen a los pobres contra privaciones tem-
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porales también pueden ayudarlos a escapar de-
finitivamente de la pobreza. Los programas
para reducir la pobreza pueden disefiarse de
manera que se expandan y contraigan confor-
me a los cambios en las circunstancias econd-
micas y asf sirvan de redes de proteccion en
tiempos de crisis sin convertirse en derechos
permanentes.

A lo largo del presente libro se pone
énfasis en los programas focalizados de desa-
rrollo humano. Estos programas combinan la
satisfaccién de necesidades de consumo inme-
diatas, usualmente por medio de la transferen-
cia de efectivo, con la provisién de un incentivo
para invertir en capital humano condicionan-
do la transferencia a inversiones en asistencia
escolar y atencidn a la salud maternoinfantil.
Asf, la reduccién de la pobreza en el corto pla-
zo se combina con inversiones destinadas a
detener su transferencia intergeneracional.

Las redes de proteccién deben tener
la focalizacién apropiada para asegurar que
lleguen a los més vulnerables; deben lograr el
equilibrio de la proteccién social entre los di-
ferentes grupos objetivo, como los de jévenes
y ancianos, que por lo general son los que pa-
decen mas los shocks adversos; deben asegu-
rar que los mas vulnerables no se caigan a través
de los agujeros en la red de proteccién. Las re-
des de proteccién también pueden combinar el
apoyo a los diferentes grupos objetivo. Por
ejemplo, si una alta proporcién de ancianos vive
en hogares con nifios pequefios, los apoyos al
ingreso destinados a los nifios pobres también
se extenderdn a los ancianos.

Los programas de redes de proteccién
social no existen en un vacio politico. Dado
que la competencia por los recursos piiblicos
escasos siempre es intensa, los programas so-
ciales pueden ser objeto de controversia en la
esfera politica. En el disefio de un programa

debe considerarse su viabilidad politica, espe-
cialmente en términos de su eficiencia en la
focalizacién y de su fuente de financiamiento.
Por otra parte, 1a voz de los pobres de América
Latina podria reafirmarse asigndndoles un pa-
pel mds participativo en el disefio y la ejecu-
ci6n de programas e incluyendo en el proceso
a organizaciones no gubernamentales.

Las redes de proteccién social tie-
nen que descansar sobre bases financieras e
institucionales s6lidas; no obstante, a menu-
do se financian en formas que las hacen vul-
nerables durante periodos de crisis. En la
mayoria de los paises de la regidn, las politi-
cas fiscales son prociclicas, lo que significa
que las redes de proteccidn tienden a apare-
cer y expandirse en momentos de crecimien-
to y a reducirse o desaparecer durante las
recesiones. En realidad, lo que se necesita es
lo opuesto. Las redes de proteccién social
destinadas a los pobres deben ser protegidas
durante los periodos de austeridad fiscal
mediante la asignacién de fondos de destina-
cién especifica (earmarking) o la priorizacién
de los programas sociales cuando se aprue-
ban las leyes presupuestarias. Otra opcién es
que las redes de proteccién social sean finan-
ciadas por donantes externos durante episo-
dios de compresién severa del gasto piblico.
Varios paises de la regién recibieron recien-
temente apoyo a su balanza de pagos por parte
de los bancos de desarrollo multilaterales, con
el objeto de evitar recortes en los programas
sociales y a la vez preservar la estabilidad
macroecondmica durante perfodos de crisis.

Las instituciones débiles dificultan la
ejecucion de una agenda de proteccién social.
Se necesitan estructuras permanentes que ase-
guren la prestacién continua de servicios so-
ciales a los pobres, y por ello estos fondos se
han institucionalizado gradualmente. La via



para crear en la regién redes de proteccion so-
cial mds robustas a largo plazo es fortalecer a
las instituciones encargadas de ejecutar el pro-
grama de proteccién social como parte de una
agenda m4is amplia para modernizar el gobier-
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no. Esto incluye fortalecer tanto a las institu-
ciones que ayudan a prevenir los shocks eco-
némicos y naturales como a aquéllas que
ayudan a los mds vulnerables a afrontar esos
shocks.
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Las crisis economicas y los pobres’

Las crisis macroeconémicas afectan a los
pobres con especial fuerza, y en las dos
ultimas décadas América Latina ha pagado una
buena cuota de crisis. Trétese de la crisis de la
deuda de los afios ochenta, de la devaluacion
mexicana de 1994, o de los efectos de conta-
gio, més recientes, de la turbulencia financiera
en Asia y Rusia, una crisis macroeconémica
afecta el ingreso real de los pobres y su capaci-
dad para superar la pobreza. Los programas de
austeridad fiscal afectan los presupuestos para
programas y planes de expansion sociales, y
generalmente se deterioran la cantidad y cali-
dad de los servicios publicos para los pobres.
Las crisis también provocan respuestas de com-
portamiento en términos de la acumulacién de
activos humanos, financieros y fisicos, la par-
ticipacién en el mercado de trabajo y la acep-
tacion de empleos, todo lo cual puede afectar
los flujos de ingresos actuales y futuros. Por
ultimo, una crisis afecta el valor de los activos
de los pobres y de aquéllos que se encuentran
en el limite de 1a pobreza, y esto reduce la po-
sibilidad de usarlos para suavizar las caidas del
consumo.

En América Latina, las crisis macro-
econdmicas se han acompafiado de aumentos
bruscos en la pobreza y la desigualdad. Si bien
los indicadores sociales como las tasas de mor-
talidad infantil y los afios de escolaridad pro-

medio han seguido mejorando, lo han hecho a
un ritmo mucho més lento. En las medidas de
austeridad fiscal adoptadas en respuesta a cri-
sis macroeconémicas generalmente se ha pa-
sado por alto su impacto sobre la pobreza, y
aun cuando los gobiernos han intentado
limitarlo, sus esfuerzos se han visto frustrados
por la restringida capacidad institucional que
tienen para implementar programas especifi-
cos en el peor momento de una crisis.

Pese a la recurrencia de las crisis ma-
croecondmicas en la regidn, la mayoria de los
paises no ha institucionalizado redes de pro-
teccién que suavicen las caidas del ingreso y
mitiguen su impacto negativo en los pobres.
Una respuesta a una crisis que considere la si-
tuacidn de los pobres debe ayudarlos a mante-
ner niveles de consumo adecuados y asegurar
su acceso continuo a los servicios sociales ba-
sicos. También debe impedir los reveses per-
manentes en la acumulacién de capital humano
y fisico y los efectos de comportamiento ad-
versos subsecuentes a un shock, como son el
trabajo abusivo de menores o el aumento de la
delincuencia.

Desde luego, la manera idénea de evi-
tar los costos sociales ligados a una crisis
macroecondmica es tomar medidas para evitar

! Este capitulo se basa en Lustig (1999).
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la crisis en primer lugar. Una politica macro-
econdmica prudente y unos sistemas financie-
ros sanos constituyen la mejor defensa. Los
paises con déficit fiscales bajos y politicas
monetarias y cambiarias coherentes tienen
menos probabilidades de enfrentar problemas
asociados a los efectos de contagio y a la
volatilidad en los mercados de capital interna-
cionales. Asimismo, los paises con sistemas
bancarios bien regulados tienen menos proba-
bilidades de enfrentar crisis financieras.

No obstante, incluso los paises con
una politica macroecondémica eficaz y una re-
gulacién prudencial pueden enfrentar shocks
macroecondmicos adversos debidos a la
volatilidad en los mercados de capital interna-
cionales, a la inestabilidad en los precios de
sus productos bésicos, y a las recesiones de sus
socios comerciales mds importantes. Entre
1986 y 1997, ocho de las 18 crisis en América
Latina se acompafiaron de una caida en los tér-
minos de intercambio. Esta regién en general
ha sufrido fluctuaciones més grandes que otras
partes del mundo.?

La clave para reducir los costos socia-
les de las crisis macroeconémicas estriba en un
mejor manejo econdmico, tanto en América La-
tina como en el sistema financiero internacio-
nal. Més atin, la respuesta a una crisis puede
disefiarse considerando la situacién apremian-
te de los pobres. Una estrategia que considere la
situacién de los pobres debe incluir politicas ma-
croeconémicas que eviten descensos fuertes en
el PIB en cualquier punto de la trayectoria del
ajuste. Durante las recesiones los pobres pade-
cen més que la poblacién en mejor posicién eco-
némica; y para los que se encuentran por debajo
o cerca del nivel de pobreza, la pérdida de in-
gresos a corto plazo puede tener efectos
devastadores. La pobreza a corto plazo puede
convertirse en pobreza a largo plazo, y a los
hogares pobres se les pueden cerrar las oportu-

nidades que tienen ellos mismos para salir defi-
nitivamente de la pobreza.

Una respuesta a los shocks adversos
que considere la situacién de los pobres tam-
bién debe crear mecanismos para hacer més
anticiclica la politica fiscal. Deben protegerse
los gastos sociales en sectores como la educa-
cién primaria y la salud bésica, al igual que los
destinados a las redes de proteccidn de los po-
bres. Muy a menudo los gobiernos latinoame-
ricanos improvisan en medio de una crisis, y
esto crea problemas de eficacia y eficiencia.
Deberfan establecerse mecanismos institu-
cionales permanentes para crear redes de pro-
teccién anticiclicas.

Proteger a los pobres de caidas repen-
tinas y agudas en el ingreso con redes de pro-
teccién eficientes y financiadas adecuadamente
no solo aumenta la equidad sino que también
promueve el crecimiento econémico. Las cri-
sis macroeconémicas merman los activos fisi-
cos y el capital humano de los pobres, ya de
por si limitados, y con el tiempo frustran sus
intentos de salir de la pobreza crénica. A la lar-
ga, esta merma de capital humano, ya sea por
desnutricién o por deterioro de las destrezas
laborales, reduce el crecimiento econémico.

Impacto social de las crisis econémicas

Existe una fuerte correlacidn entre las contrac-
ciones macroecondmicas y el aumento de la
pobreza. Se ha calculado que por cada punto
porcentual que baja el crecimiento, la pobreza
aumenta 2%.? Por otra parte, se estima que si
América Latina hubiera alcanzado los niveles
de estabilidad macroeconémica de las econo-
mias industriales, aproximadamente el 25% de

? Inter-American Development Bank (1995).
3 Véanse Fields (1991) y Morley (1994).



los pobres de la regién habrian superado defi-
nitivamente la pobreza.*

Puesto que en América Latina las cri-
sis generalmente se acompafian de aumentos
en la desigualdad, el impacto negativo de la
contraccion econémica sobre los pobres tien-
de a ser mds pronunciado que los beneficios
del periodo de crecimiento previo. Se ha esti-
mado que un descenso del 1% en el ingreso
per cédpita durante un episodio de recesion en
los afios ochenta eliminé los avances en la re-
duccién de la pobreza urbana asociados al cre-
cimiento de 3,7% en el ingreso per cdpita de la
década anterior.” M4s atn, los aumentos en la
desigualdad ocasionados por las crisis tienden
a persistir en el tiempo. En otras palabras, su-
perar los retrocesos en la reduccién de la po-
breza ocurridos durante periodos de crisis
requiere m4s crecimiento que antes para regre-
sar a los niveles de pobreza previos a la crisis.

Las crisis macroecondmicas tienen un
impacto social profundo en los pobres. El Re-
cuadro 1.1 describe el impacto de la crisis de
1982 en México, mientras que el Recuadro 1.2
resume los efectos de crisis ocurridas en seis
paises latinoamericanos entre 1985 y 1995. El
Cuadro 1.1 muestra que los salarios reales ba-
jaron durante el afio de recesién en 16 de 22
episodios de recesién en América Latina. En
1983, los salarios reales bajaron 11% en Chile;
durante los ochenta, 20% en Argentina; y en
1995-96, 11% en México.

El Cuadro 1.2 muestra que el desem-
pleo también anmentd durante el afio de rece-
sién en 24 de 31 episodios de recesion. En
Chile, el desempleo se dispard 11 puntos por-
centuales durante la crisis de 1982. Mds recien-
temente, en 1995, el desempleo en Argentina
creci6 6% y se mantuvo mas o menos en 17%
durante 1996.

El Cuadro 1.3 muestra la evolucién
de la pobreza (medida segiin el porcentaje de
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personas por debajo de la linea de pobreza)
durante periodos de crisis en varios paises lati-
noamericanos. En todos los casos, la inciden-
cia de la pobreza aumentd durante la crisis, y
varios afios después fue todavia més alta que
antes de la recesién. En Costa Rica, Repiiblica
Dominicana, Guatemala, México, Panam4 y
Venezuela, la pobreza y la designaldad aumen-
taron durante la década de 1980, al igual que
en las zonas urbanas de Argentina, Chile y Perti.
La pobreza urbana en Argentina® y los niveles
nacionales de pobreza en México se incre-
mentaron bruscamente durante la crisis de
1995.

El Cuadro 1.4 muestra que la de-
sigualdad (medida segiin el coeficiente de Gini)
se elevé durante la crisis en cinco de ocho epi-
sodios, y en 15 de 20 epis6dios quedd mds alta
después de la crisis.” El quintil mds pobre de la
poblacién no siempre se vio afectado despro-
porcionadamente; en general, la participacién
de los quintiles medios fue la que mds bajé. En
contraste, en la mayoria de los paises aumen-
16, a veces sustancialmente, la participacién en
el ingreso del 10% mas alto.?

En América Latina, durante los afios
ochenta mejoraron ciertos indicadores socia-
les a largo plazo (mortalidad infantil, afios de
escolaridad), aunque a un ritmo més lento que
en la década anterior (véase el Recuadro 1.2);
pero los indicadores sociales més sensibles a
las caidas del consumo o del ingreso en reali-
dad empeoraron. En Chile, en la década de
1980, los datos sobre infantes de bajo peso al

4IDB (1995).

5de Janvry y Sadoulet (2000).

¢ Los datos sobre Argentina se refieren a la Provincia
de Buenos Aires. No se dispone de datos sobre el resto
de los centros urbanos o zonas rurales.

7 Sin embargo, algunos de los coeficientes de Gini se
refieren exclusivamente a las zonas urbanas.

8 Véase Lustig (1995, Introduccién, pp. 4-5).
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Recuadro 1.1. Impacto de la crisis de
1982 en México

Una crisis econdmica cuyos diversos efectos han
sido objeto de seguimiento detallado es la que
ocurrié en México en la década de 1880." La crisis
de la deuda provocd una caida pronunciada del
PIB en 1983, de la cual México no se recuperé
realmente sino después de 1988. ;Cudles fueron
los coslos sociales de la crisis? ;jQuiénes
cargaron el peso del ajuste? De 1983 a 1988, los
salarios reales decrecieron cumulativamente
entre un 36 y un 46%, segin el sector, y los
salarios minimos reales se redujeron 49%. La
pobreza moderada, medida conforme al
porcentaje de personas por debajo de la linea de
pobreza, aumenté de 28,5 a 32,6%, y la pobreza
extrema crecié de 13,9 a 17,1%. La desigualdad,
medida conforme al coeficiente de ingresos
| totales de Gini se elevd de 0,47 a 0,53.

Hubo fuertes recortes al gasto social:
éste descendié 33,1%; el gasto en educacién,
29,6%; y el gasto en salud, 23,3%. El gasto en
programas focalizados se redujo mas que el total
de gastos sin intereses. Los subsidios generales
a los alimentos se recortaron gradualmente y
fueron sustituidos con un programa focalizado de
cupones de alimentos. Sin embargo, los pro-
gramas focalizados sufrieron importantes
problemas de exclusién. Decrecié el nimero de
libros de texto gratuitos por estudiante y los
programas focalizados en la poblacién rural en la
extrema pobreza (IMSS-COPLAMAR) se re-
dujeron desproporcionadamente y en algunos
casos fueron eliminados.

r—
1

Los indicadores sociales revelaron
algunos patrones inquietantes que indican que la
crisis puede haber tenido un impacto de largo
plazo en las capacidades de los mexicanos
pobres.

En el sector salud, por ejemplo, la
mortalidad infantil y preescolar causada por
avitaminosis y otras deficiencias nutricionales
aumenté a partir de 1982, después de afos de
descender y, tanto en términos absolutos como
en proporcion al total de enfermedades, se elevd
el nimero de infantes con crecimiento fetal lento
y desnutricion.

En el sector educacion, después de
1982 decliné la proporcién de cada generacion
de egresados que ingresd al siguiente nivel de
escolaridad, es decir, relativamente mas nifos
abandonaron la escuela al terminar un ciclo,
en particular después de la secundaria o la
preparatoria o pospusieron su ingreso al siguiente
nivel. Quizé esto explique por qué durante la
década de 1980 los afos de escolaridad promedio
de la poblacién aumentaron un afio, mientras que
en la década anterior aumentaron dos afnos. Por
otra parte, se redujo el porcentaje de nifios que
ingresaron a la escuela primaria en proporcion a
la cantidad total de nifios en la edad correspon-
diente. Finalmente, si bien las tasas de desercion
de la escuela primaria continuaron descendiendo,
una desagregacion mas detallada indica que
mejoraron sélo en el caso de los nifos urbanos.
En las zonas rurales, la tasa de desercion
aumenté 40%.

! Lustig (1998).

nacer y nifios desnutridos siguieron las tenden-
cias de las condiciones econémicas, pese a que
en la de 1970 ambos indicadores habian mejo-
rado de manera sistemédtica. En Venezuela, la
tasa de alfabetizacion entre la poblacién de 15
a 19 afios de edad decliné en la década de 1980,
mientras que en México la mortalidad infantil
y preescolar aumenté a causa de deficiencias
nutricionales, lo que revirti6 la tendencia de la
década anterior. Estas tendencias también im-

plican que la inversidn en capital humano pro-
bablemente se sesgd mas durante la crisis, y
esto afianz6 mas el aumento de la desigualdad.

Efectos en el capital humano
Los shocks macroecon6micos también afectan

la acumulacién de capital humano a través de
su impacto en sectores como los de la educa-
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® Cuadro 1.1
Indice de salarios reales
Afio de Aiios previos Afio de la Afios posteriores
Pais crisis a la crisis crisis a la crisis
-2 -1 0 1 2
Argentina 1985 99 125 100 - 100 90
1989 128 124 100 - 105 106
1995 100 101 100 - 100 99
Brasil
Rio de Janeiro 1990 110 112 100 - 79 80
Séo Paulo 1990 108 112 100 88 85
Brasil 1998 97 100 100 =
Chile 1982 92 100 100 = 89 89
Colombia 1982 95 96 100 + 105 113
Costa Rica 1982 141 125 100 - 111 120
1996 104 102 100 - 101
Guatemala 1982 85 94 100 + 93 84
Meéxico 1982 98 99 100 + 69 74
1986 100 107 100 - 98 101
1995 112 116 100 - 89 88
Panama 1988 107 109 100 - 108 101
Paraguay 1982 98 103 100 - 93 90
1986 109 104 100 - 112 122
Peri 1983 106 108 100 - 93 94
1988 156 168 100 55 48
Uruguay 1982 93 100 100 = 79 68
1995 102 103 100 101 101
Venezuela 1989 154 136 100 - 94 89
1994 130 119 100 - 95 73

Fuente: Se calcul6 usando la base de datos del Statistical Yearbook for Latin America and the Caribbean de ECLAC.

+ significa aumento.

- significa disminucién.

= significa que no hay cambio.

El blanco significa que no se dispone de la informacion.

cién y la salud. Los shocks inesperados que
socavan el ingreso familiar afectan la inversion
en escolaridad, como 1o demuestra el bien do-
cumentado deterioro de los indicadores
educacionales después de un episodio de
volatilidad macroeconémica. El incremento
promedio del acceso a la educacién en Améri-
ca Latina, medido a través de los afios de esco-
laridad, se desaceleré durante el periodo de
1970-80 (1,2 afios) en comparacién con el de
1950-70 (1,9 afios).” Las mejoras en el acceso
a la educacién empezaron a declinar en el caso
de aquéllos que ingresaron al sistema escolar
entre 1975-86, periodo que mds o menos coin-

cide con la crisis de la deuda de 1a regién.'* De
hecho, un 80% de este declive se puede atri-
buir al deterioro de las condiciones macro-
econdmicas medidas conforme a indicadores
tales como los shocks de corto plazo en el PIB,
la volatilidad y los shocks adversos de comer-
cio exterior.!!

® Behrman, Duryea y Székely (1999).

10 Jbid. Véanse también Chiu (1998), Duryea (1998),
Flug, Spilimbergo, y Weitcheim (1996), y Jacoby y
Skoufias (1997). Binder (1996) se concentra en México.
1 Cdlculos del autor basados en el Cuadro 11 de Behr-
man, Duryea y Székely (1999).
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® Cuadro 1.2
Tasa de desempleo
Aiio de Afios previos Afio de la Afios posteriores
Pais crisis a la crisis crisis a la crisis
-2 -1 0 1 2
Argentina 1985 4,7 4,6 + 7.5 6,5
1989 5,9 6,3 17,5 + 17,2 14,9
1995 9,6 11,5 12,3 + 14,8 13,1
Bahamas 1991 11,7 12,3 + 14,8 13,1
Bolivia 1983 5.9 8,2 8,5 + 6,9 5.8
1986 6,9 58 7,0 + 7,2 11,6
Barbados 1982 12,6 10,8 13,7 + 15,0 17,1
1990 17,4 16,5 15,0 - 17,3 23,0
Brasil 1990 3.8 3,3 43 + 4,8 5,8°
1998 5,4 5,7 7,6 + 8,2
Chile 1982 11,7 9,0 20,0 + 19,0 18,5
Costa Rica 1996 4,2 52 6,2 + 5,7 5,6
Ecuador 1983 6,0 6,3 6,7 + 10,5 104
1987 10,4 10,7 7,2 - 7.4 7,9
Guatemala 1982 2,2 1,5 6,0 + 9,9 9,1
Honduras 1982 8,8 9,0 92 + 9,5 10,7
1994 6,0 7,0 4,0 - 5,6 6.5
Jamaica 1985 26,4 25,5 25,0 - 23,6 21,0
México! 1982 4.5 4,2 - 6,6 57
1986 57 44 4,3 - 39 3,5
1995 34 3,7 6,2 + 55 39
Panamd 1983 10,7 10,1 11,7 + 12,4 15,6
1988 12,7 14,1 21,1 + 20,4 20,0
Paraguay 1986 6,1 6,1 = 5,5 4,7
Peri? 1983 7,0 9,2 10,5 + 11,8 8,2
1988 48 7,1 7,9 + 8,3 5.9
Uruguay 1982 7,4 6,7 11,9 + 15,5 14,0
1995 8,3 9,2 10,3 + 11,9 119
Venezuela 1983 6,8 7.8 11,2 + 14,3 14,3
1989 9,9 7.9 9,7 + 11,0 10,1
1994 8,1 6.8 8,9 + 10,9 12,3
Fuente: Se calculé usando datos de el Departamento de Estadisticas del BID.
2 Previsto.
! El desempleo abierto urbano viene de Lustig (1998).
2 Lustig (1993).

+ significa aumento.

- significa disminucién.

= significa que no hay cambio.

El blanco significa que no se dispone de la informacién.
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Crisis y pobreza (porcentaje de poblacién en pobreza)
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Antes de Afio dela Después de

Pais la crisis crisis la crisis
Argentina! (Gran Buenos Aires)

10,1 (1980) 20,6 (1985) 25,2 (1987) +

25,2 (1987) 473 (1989) 33,7 (1990) +

16,8 (1993) 24.8 (1995) 26,0 (1997) +
Brasil? (Todas las dreas

metropolitanas) 279 (1989) 28,9 (1990)

Chile? (dreas metropolitanas)®

40,3 (1980) (1982) 48,6 (1987) +
Costa Rica™® 29,6 (1981) 323 (1982) 29,7 (1983) +
Guatemala>? 65,0 (1980) (1982) 68,0 (1986) +
Meéxico® 28,5 (1984) (1986) 32,6 (1989) +
México”? 36,0 (1994) (1995) 43,0 (1996) +
Panama*® 40,6 (1980) (1983) 44,0 (1986) +

44,0 (1986) (1988) 50,0 (1989) +
Peri® (Lima)® 46,0 (1979) (1983) 52,0 (1986) +
Per® (Urbano)® 39,3 (1985) (1988) 50,0 (1991) +
Repiiblica Dominicana*® 373 (1984) (1985) 38,2 (1986) +

35,7 (1989) (1990) 39,5 (1992) +
Uruguay® (Urbano)? 11,0 (1981) (1982) 15,0 (1986) +
Venezuela'®* 25,7 (1982) 32,7 (1983) 34,8 (1985) +

40,0 (1988) 444 (1989) 41,5 (1990) +

41,4 (1993) 53,6 (1994) 48,2 (1996) +

Notas: A menos que se indique otra cosa, el porcentaje se basa en el ingreso per capita familiar.

2 Basado en los hogares.

® Basado en el consumo del hogar
¢ Basado en los gastos del hogar.
Fuentes:

! Ministerio de Economia de Argentina (1998) y Morley y Alvarez (1992) con base en el Instituto Nacional de Estadistica

y Censos de Argentina (INDEC).

2 Barros, Mendoga y Rocha (1995).
3 Lustig (1995, Cuadro 1.1).
*Londofio y Székely (1998).

5 CEPAL (1993) y ECLAC, Social Panorama of Latin America 1996.

¢ Lustig y Székely (1998).

7 ECLAC (1999).

8 ECLAC (1989).

? Escobal, Saavedra y Torero (1998)
10 Ruprah y Marcano (1998).

+ significa aumento.

- significa disminucién.

= significa que no hay cambio.

El blanco significa que no se dispone de la informacién.
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® Cuadro 1.4

Crisis e inequidad (Coeficiente de Gini)

Gini antes Gini en el afio Gini después
Pais de la crisis de la crisis de la crisis
Argentina' (Gran
Buenos Aires) 0,40! (1983) 0,40 (1985) = 0,45 (1988) +
0,44* (1986) 0,53 (1989) + 0,45 (1992) +
0,36° (1994) (1995) 0,38 (1996) +
Brasil* (Todas las dreas
metropolitanas) 0,61 (1989) 0,61 (1990) = 0,59 (1992)
Chile’ (Santiago)* 0,53 (1980) 0,54 (1982) + 0,56 (1984 +
Costa Rica® 0,40 (1980) 0,42 (1982) + 0,38 (1984) -
Guatemala®? 0,48 (1981) (1982) 0,53 (1986) +
México’ 0,50 (1977) (1982) 0,51 (1984) +
México® 047 (1984) (1986) 0,53 (1989) +
México* 0,48 (1994) (1995) 0,46 (1996) -
Panama* 0,48 (1980) (1983) 0,52 (1986) +
0,52 (1986) (1988) 0,57 (1989) +
Perii® (Lima) 0,34 (1981) (1983) 0,39 (1984) +
Perii® (Urbano) 0,39 (1987) (1988) 0,41 (1989) +
Repiiblica Dominicanas-? 042 (1984) (1985) 0,51 (1986) +
Repiiblica Dominicana’ 0,51 (1989) (1990) 0,52 (1992) +
Uruguay’ (Urbano) 0,43 (1981) (1982) 0,40 (1983) -
Venezuela* 0,44 (1981) 0,45 (1983) + 0,48 (1985) +
0,47 (1987) 0,46  (1989) - 0,46 (1991) -
0,45 (1992) 0,50 (1994) + 0,47 (1995) +

Notas: Gini basado en el ingreso familiar per cépita, a menos que se indique otra cosa.

2 Basado en el ingreso familiar per cépita a menos que se indique otra cosa.

Fuentes:

! Psacharapolous et al. (1993).
2 World Bank (1995).

3 Altimir y Becaria (1997).

4 Londofio y Székely (1998).

3 Morley (1994).

¢ Aristy y Dauhajre (1996)

7 Deininger y Squire (1996).

8 Lustig y Székely (1998).

? INEGI (México). CD-ROM. Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares, 1992, 1994 y 1996.

+ significa aumento.
- significa disminucién.
= significa que no hay cambio.

El blanco significa que no se dispone de la informacion.



Los shocks macroeconémicos y las
fluctuaciones del ingreso en los hogares po-
bres también tienen un efecto adverso en las
inversiones en salud y nutricién, como lo do-
cumenta Morduch (1995). La participacion de
los menores entre 12 y 17 afios en la fuerza
laboral ha crecido en algunos paises que en-
frentan un crecimiento lento o negativo del in-
greso. En México, en 1994-96, 1a participacién
en la fuerza laboral de nifios de 12-14 afios de
hogares pobres alcanzé el 19,8%, lo que signi-
fic6 un incremento de 4,2%. En cambio, la par-
ticipacién en la mano de obra de nifios de
hogares no pobres permanecié constante en el
6% aproximadamente. '

Prevencion de la crisis

Prevenir una crisis macroeconémica debe ser
una primera prioridad de cualquier estrategia
contra la pobreza. Existe un amplio consenso
respecto a los tipos de politicas macroecond-
micas y financieras que los gobiernos necesi-
tan aplicar para reducir la vulnerabilidad de sus
paises a crisis inducidas por politicas o a shocks
externos adversos.'? Esto incluye evitar politi-
cas fiscales y monetarias derrochadoras, tipos
de cambio seriamente sobrevaluados y déficits
de cuenta corriente insostenibles, problemas
que prevalecieron en la regién en los afios se-
tenta y, particularmente, en los ochenta. Inca-
paces de financiar los déficits de cuenta
corriente conforme cambiaron los mercados de
capital internacionales, los gobiernos tuvieron
que implementar una politica monetaria y fis-
cal restrictiva para restaurar el equilibrio de la
balanza de pagos.

En la década de 1990 se ha observa-
do un tipo de crisis distinto. La causa més im-
portante de la crisis mexicana de 1995 no fue
una politica fiscal y monetaria irresponsable
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sino mas bien la debilidad de los sistemas
bancarios y de la regulacién financiera en un
mundo de flujos de capital internacionales
cuantiosos y volitiles. En esta nueva oleada de
crisis, recuperar el equilibrio de la balanza de
pagos estd vinculado mas estrechamente con
restaurar el equilibrio de la cuenta de capital
restableciendo la confianza de los inver-
sionistas. Para prevenir la repeticion de crisis
en el futuro, los gobiernos necesitan mejorar
sustancialmente la regulacién y la supervisién
prudenciales de los intermediarios financieros,
introducir nuevas normas para la diseminacién
de informacién y llevar a cabo la reforma de
las normas de quiebras empresariales.

Los dos aspectos que siguen ocasio-
nando mdas polémica son la eleccién de un régi-
men cambiario y el uso de controles de capital.

Régimen cambiario

Después de las crisis en América Latina, Asia
y Rusia, los tipos de cambio fijos pero
ajustables han adquirido mala fama. Ahora, el
debate en torno a los regimenes cambiarios se
centra en si un pais deberia adoptar un tipo de
cambio verdaderamente fijo, por ejemplo una
caja de conversion (currency board), o un tipo
de cambio flexible como en el caso de una flo-
tacién dirigida. Desde una perspectiva a favor
de los pobres, la cuestioén no sélo reside en qué
régimen reduce la vulnerabilidad de los paises
alos shocks sino también en qué sistema mini-
miza las contracciones de la produccién y el
desempleo cuando un pais enfrenta un shock.

Puesto que los salarios reales tienen
que descender para restaurar el equilibrio cuan-
do ocurre un shock, el argumento a favor de

'2INEGI (1994 y 1996).
13 Véanse Eichengreen (1999) y IDB (1995).
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los tipos de cambio flexibles es que el ajuste
del salario real puede realizarse més rapidamen-
te y a menor costo en términos de la produc-
cion sacrificada y del desempleo que bajo un
régimen de caja de conversion. Esto significa
que con un tipo de cambio flexible es probable
que la pobreza aumente menos. Lo anterior se
puede ejemplificar comparando los casos de
Argentina y México en 1995. Mientras que
Meéxico pudo haber sufrido una caida maés
abrupta en el PIB, Argentina padeci6 una re-
duccidén mds grande en el crecimiento por punto
porcentual de ajuste en la cuenta corriente.'
Cuando los salarios son rigidos a la baja, los
tipos de cambio flexibles desempefian la fun-
cién de un seguro social.'?

Aun si bajo un régimen de caja de
conversion existen mds posibilidades de que
aumente la pobreza que bajo un régimen cam-
biario flexible, ante un shock, la ventaja de una
caja de conversién es que los paises estardn
mejor protegidos de una politica monetaria
irresponsable. Esto deberfa reducir la frecuen-
cia de las crisis inducidas por politicas inade-
cuadas. Por otra parte, descartar una caja de
conversién una vez que ya estd en operacion
puede causar grandes costos econémicos y so-
ciales. El impacto negativo en la confianza de
los inversionistas y el retiro probable de capi-
tal pueden conducir a un derrumbe del creci-
miento mucho peor que la recesion soportada
durante la defensa de una caja de conversion.

Los tipos de cambio fijos y los regi-
menes cambiarios flexibles también tienen
implicaciones diferentes en el disefio de redes
de proteccion social para los trabajadores po-
bres. En los paises donde el ajuste a un shock
externo se da principalmente en la forma de un
aumento del desempleo, los programas de em-
pleo de emergencia deben ser el centro de la
red de proteccién. En los pafses donde el ajus-
te se da en la forma de un cambio en los sala-

rios reales, son mis importantes los programas
de transferencia tales como los de desarrollo
humano focalizados que se tratan en detalle en
el Capitulo 5.

Un régimen cambiario flexible tam-
bién debe impedir con mds fuerza que una caja
de conversion los ataques especulativos. De
aqui que este régimen tenga varias ventajas.
Sin embargo, datos recientes de América Lati-
na muestran que las autoridades monetarias que
afrontaron grandes shocks de términos de in-
tercambio, como Chile, Perii y Venezuela en
1998, utilizaron el tipo de cambio con grandes
restricciones. En vez de supeditar el ajuste al
tipo de cambio, estos paises elevaron las tasas
de interés internas mds que aquéllos que se
habian sujetado a un tipo de cambio fijo. Y lo
hicieron asf porque permitir la flotacién del tipo
de cambio habrfa sido més costoso dado el des-
calce entre monedas enfrentado por los bancos
y las empresas. De aqui que, en realidad, los
regimenes cambiarios flexibles no hayan po-
dido desempefiar la funcién de seguro social
arriba referida. Con la excepcion de México,
ahora las tasas de desempleo altas son tan pre-
valecientes en paises con regimenes flexibles
como lo son en Argentina, que tiene una caja
de conversion.

Esta observacién ha motivado a algu-
nos a proponer la completa dolarizacién de las
economias de la regién.'s Como lo demostré el
incremento de los mérgenes (spreads) crediticios
en Argentina y Hong Kong en los dltimos afios,
las cajas de conversién no sirven de escudo con-
tra la especulacién. Una economia dolarizada
estarfa protegida contra la volatilidad de los flu-
jos de capital al exterior, y también resguardaria

 Calvo (1997).

15 Rodrik (1999).

16Véanse Calvo (1999), Ferndndez-Arias y Hausmann
(1999), y Hausmann et al. (1999).



“permanentemente” a los paises contra las poli-
ticas irresponsables de los gobiernos populis-
tas, puesto que el financiamiento del déficit
inflacionario dejaria de ser una opcién. Es por
esta razon que los paises que han sufrido expe-
riencias hiperinflacionarias traumadticas estdn
mucho mds abiertos a la dolarizacion.

Persiste el interrogante de c6mo
afrontaria los shocks una economia dolarizada
sin sufrir caidas bruscas en el PIB o grandes
incrementos en el desempleo. Si los salarios
son rigidos a la baja, una economia dolarizada
encararia las mismas dificultades para ajustar-
se a un shock real sufrido por paises con una
caja de conversién. El problema podria resol-
verse parcialmente eliminando parte de la re-
gulacién laboral que desincentiva el empleo,
pero no totalmente, segiin se ha observado en
paises como Chile, donde el mercado de traba-
jo estd bastante desregulado.

Con la flexibilidad cambiaria puede
lograrse parte del ajuste mediante la deprecia-
cién de la moneda, lo que induce a un cambio
en la composicién de gastos de bienes no ex-
portables a exportables, que a su vez resulta en
una menor produccién. En una economia
dolarizada es probable que prevalezcan mis el
desempleo y un excedente de capacidad ante
shocks de competitividad como son el deterioro
de los términos de intercambio y la devaluacién
o una recesién en uno de los socios principales.
Estos eventos tendran que ponderarse contra los
beneficios potenciales de la dolarizacién en la
forma de menos shocks en la cuenta de capital.
Por otra parte, el hecho de que algunos pafses
hayan utilizado de forma restringida el tipo de
cambio para enfrentar shocks recientes no ne-
cesariamente significa que deberian renunciar a
una politica monetaria independiente.

Como ya se mencion6 antes, para los
pobres, el inconveniente de los regimenes
cambiarios flexibles es que pueden generar ta-
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sas de inflacién m4s elevadas.'” Una flotacién
dirigida no protege a un pais de la falta de dis-
ciplina en la politica monetaria y fiscal con la
misma eficacia que una caja de conversion (o
la dolarizacidn total), asi que tal vez seria me-
jor recurrir a otras formas institucionales para
manejar tal riesgo. Para que haya disciplina en
la politica monetaria se necesita un banco cen-
tral fuerte e independiente que pueda resistir
las presiones politicas para monetizar los défi-
cit presupuestarios y monitorear la inflacién.
También se ha propuesto implementar institu-
ciones independientes paralelas para manejar
la politica fiscal, por ejemplo un consejo na-
cional que fije topes a los déficit fiscales. La
propuesta de establecer autoridades fiscales
independientes se ha topado con mds resisten-
cia politica. Entre las sugerencias menos am-
biciosas —que eliminarian del presupuesto una
parte de la captacidn de rentas y aplicarfan una
disciplina fiscal— figuran los procesos presu-
puestarios que reducen el poder de las asam-
bleas legislativas y, confiriendo al primer
ministro o al ministro de finanzas la facultad
de establecer la agenda fiscal, reducen el po-
der de los organismos auténomos que efectian
los gastos. Una mayor transparencia en el pro-
ceso fiscal también facilita que los electores
identifiquen a los politicos irresponsables.!®

Controles de capital

Los controles de entrada de capital a corto pla-
zo deberfan ser considerados por los gobier-

17 No obstante, algunos estudios arrojan datos que de-
muestran que la inflacién tiene un impacto sobre la
pobreza menor que los descensos en el PIB. Véase
Lustig y McLeod (1997).

18 Eichengreen (1999), y Eichengreen, Hausmann y von
Hagen (1996).
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nos que quieren reducir las probabilidades de
crisis debidas a grandes fluctuaciones en los
flujos de capital de portafolio. Si bien estos con-
troles no son la panacea para reformar, super-
visar y regular el mercado financiero, son un
instrumento que puede crear un ambiente mas
estable para llevar a cabo una reforma del sec-
tor financiero.

Algunos economistas se oponen a los
controles de capital, ya seade lasalidaodela
entrada del mismo, con base en el argumento
de que interfieren con el funcionamiento de
la economia de libre mercado. En un mundo
de mercados perfectos, los controles de en-
trada de capital a corto plazo no pueden més
que reducir el bienestar. Las burbujas finan-
cieras y el comportamiento contagioso de los
inversionistas son sélo dos ejemplos de in-
eficiencias de los mercados de capital. Cuan-
do los sistemas financieros son débiles, las
entradas de capital a corto plazo completa-
mente libres pueden generar un exceso de
préstamos por parte de prestamistas extranje-
ros poco informados, un endeudamiento ex-
cesivo por parte de los bancos nacionales, y
précticas de apalancamiento excesivo en rela-
cion con el capital propio que hacen a los in-
termediarios financieros vulnerables a las
crisis sistémicas.'” Esto puede suceder aun-
que la politica fiscal sea sana. Incluso duran-
te la gestacion de las crisis bancarias de Chile
a principios de los afios ochenta y de México
a mediados de los noventa, tanto los que for-
mulaban las politicas como los inversionistas
consideraban a estos dos paises como mode-
los en lo que a politicas se refiere. Esto es atin
mas cierto en el caso de los paises del este de
Asia que han sufrido crisis bancarias. Como
lo expresé un destacado economista: “la ex-
periencia reciente ha demostrado muy bien
que los bancos mal administrados y las cuen-

tas internacionales abiertas son una mezcla ex-
plosiva.”?

Los controles de entrada de capital a
corto plazo pueden reducir las probabilidades
de crisis financieras en los mercados emergen-
tes sin causar grandes ineficiencias en la asig-
nacion de capital. Existen investigaciones que
demuestran que los controles pueden contri-
buir a la prevencién de una crisis primordial-
mente porque amplian los plazos de inversion
promedio de las entradas de capital.?!

Evitar crisis macroeconémicas no
sOlo previene los aumentos en la pobreza aso-
ciados sino también los costos asociados de las
operaciones de rescate. En América Latina, el
resolver las crisis bancarias asumiendo deudas
incobrables y recapitalizando a los bancos
insolventes ha costado hasta el 10 6 el 20% del
PIB. Se ha estimado que el costo de rescate de
la crisis mexicana de 1994-95 fue el 19% del
PIB,* y que el del sector financiero ecuatoria-
no en 1998 represent6 el 8% del PIB.? Estos
costos corren a cargo del sector pdblico y, por
ende, consumen los escasos recursos financie-
ros que podrian destinarse a programas para
reducir la pobreza y aumentar la equidad. Mas
atin, mientras que los sistemas impositivos de
la regién tienden a ser regresivos, los inver-
sionistas que se benefician con los rescates
bancarios tienden a pertenecer al segmento
acaudalado de la sociedad.

19 Otra razén por la que los gobiernos deberfan consi-
derar los controles es que los capitales de corto plazo
pueden causar que se sobrevalie el tipo de cambio,
como sucedié en México a principios de los afios
noventa.

2 Eichengreen (1999).

2 Véase Larrain y Velasco (1999).

2 Financial Times (septiembre 16 de 1999)

2 Latin American Daily Comment (julio de 1999).



Una respuesta a la crisis que proteja
a los pobres

Aunque los gobiernos implementen una poli-
tica responsable, contindan ocurriendo crisis
macroecondmicas en las economias de merca-
do emergentes. Ante una crisis, los gobiernos
necesitan restaurar el equilibrio en las cuentas
externas y estabilizar la moneda local. Si bien
en teoria esta respuesta deberia ser responsa-
ble tanto desde el punto de vista social como
del econémico, en la prictica los programas
que benefician a los pobres normalmente son
los primeros que se eliminan en periodos de
ajuste fiscal, cuando menos porque los pobres
en general son politicamente débiles. Esto fue
lo que sucedid con los programas focalizados
de intervencion rural en México en los afios
ochenta, que no es sino uno de numerosos ejem-
plos. De hecho, pocos paises latinoamericanos
cuentan con mecanismos eficaces para prote-
ger a los pobres durante crisis macroecond-
micas y periodos de ajuste fiscal.

Hasta hace poco, las instituciones fi-
nancieras internacionales también prestaban
muy poca atencidn al impacto social de las poli-
ticas que prescribian para la regién y a la nece-
sidad de salvaguardar los programas de redes
de proteccion social. No obstante, en la década
de 1990 hubo importantes avances en la incor-
poracién de la proteccién social en los progra-
mas de ajuste, especialmente por parte de
instituciones multilaterales. La proteccién ex-
plicita de los programas contra la pobreza se
introdujo por vez primera en los ajustes fiscales
de Argentina y México en 1995, y hace menos
tiempo en Argentina, Bolivia, Brasil y Venezue-
la. El interés de considerar las dimensiones so-
ciales de las crisis —aunque no siempre la
eficacia al hacerlo— adquirié una relevancia atin
mds central después de la crisis asidtica.
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También ha habido avances en la
implementacién de las redes de proteccion que
suavizan las caidas del consumo y el ingreso,
tales como el programa de empleo Trabajar
argentino y el Programa de Empleo Temporal
mexicano (véanse los Capitulos 3 y 5). Sin
embargo, a pesar de estos avances, la mayoria
de los gobiernos de la regidn sigue improvi-
sando sus respuestas al impacto social de los
shocks econdmicos. Los gobiernos no cuentan
con protocolos predeterminados para proteger
el gasto en los pobres durante programas de
austeridad fiscal, y los presupuestos para los
programas contra la pobreza atin carecen de
componentes anticiclicos adecuados.

Combinacion de politicas macroeconémicas

Distintas combinaciones de politicas tienen
resultados distributivos diferentes (véase el
Recuadro 1.3 relativo al impacto de las dife-
rentes respuestas de politica macroeconémica
sobre los pobres). Desde la perspectiva de los
pobres, la mejor trayectoria de politica es la
que provoca la menor contraccién en su ingre-
so real en cualquier punto del proceso de ajuste.

La fuente de ingresos principal de los
pobres es su trabajo en agricultura, construccién
y manufactura poco calificadas, y en servicios
de bajo nivel, asi como en empleos por cuenta
propia en el sector de comercio minorista. Por
lo tanto, el grado en que los pobres padecen
durante un ajuste macroecondmico se determi-
na en parte por el grado en que estas activida-
des se ven afectadas. Una devaluacién real
tendra un efecto positivo en los sectores de bie-
nes exportables (incluidos los de agricultura y
manufactura) pero un efecto negativo en los
de bienes no exportables (incluidos los de co-
mercio minorista, servicios y construccion).
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Recuadro 1.3. Respuestas alternativas
de politica macroeconémica y los
pobres

Los efectos de las diferentes respuestas de
politica a un shock macroecondmico como la crisis
latinoamericana de los afos ochenta han sido
simulados por de Janvry y Sadoulet (1995). Ellos
disenaron un modelo computable de equilibric
general (CGE por sus siglas en inglés) para una
version estilizada de un pais latinoamericano
tipico (basada en la economia de Ecuador). El
pais en cuestion enfrenta un gran shock externo
(aumento en las tasas de interés externas,
descenso en el precio de su principal producto
bésico de exportacion, o reduccién dréstica en
las entradas de capital), que también reduce los
ingresos fiscales. En la simulacion se examinan
los efectos de tres tipos de respuestas de politica:
un ajuste a la paridad cambiaria, un ajuste fiscal
y un ajuste monetario.

Si el mecanismo de ajuste es una de-
valuacion del tipo de cambio, el costo en términos
del crecimiento econémico es bajo a corto plazo,
pero a mediano plazo se incrementan abrupta-
mente la inflacion y las tasas de interés, lo que
reduce las tasas de crecimiento econémico. La
pobreza no aumenta en el corto plazo pero si en
el mediano plazo, debido a que disminuyen las
tasas de crecimiento per capita. A corto plazo, la
devaluacion de la moneda beneficia a los
agricultores en gran escala y perjudica a las
familias urbanas con niveles de educacidon
medianos o altos, porque los salarios reales
decrecen y el desempleo crece. Las familias
urbanas con niveles de educacién bajos no se
ven afectadas a corto plazo tanto como aguéllas
con niveles de educacion altos, ya que trabajan
en el sectaor informal. A mediano y a largo plazo,
conforme el crecimiento disminuye, la pobreza
aumenta. Si bien todas las familias pobres pierden
ingresos a mediano y a largo plazo, las areas
urbanas pierden mds porque la migracién merma
el ingreso per capita urbano.

Si el instrumento de ajuste es un gjuste
fiscal, ocurre una fuerte recesion a corto plazo,
pero el crecimiento econémico se recupera a
mediano o a largo plazo. Con este tipo de ajuste,
a largo plazo se da el crecimiento més elevado. A
corto plazo, la austeridad fiscal cambia la

composicion de la demanda agregada, debido a
que el gasto publico se inclina hacia los bienes
no exportables intensivos en mano de obra
(servicios publicos y consumo). Esto reduce la
produccién y el empleo a corto plazo, lo que a su
vez ocasiona que la pobreza crezca sus-
tancialmente también a corio plazo. La austeridad
fiscal afecta seriamente a las familias urbanas:
muchas pierden sus empleos en el sector publico
(desde empleados civiles de altos salarios hasta
trabajadores de la construccién de bajos
ingresos). El bienestar de las familias de bajos
ingresos se ve mas afectado, porque se reduce
su acceso a los beneficios publicos. Con este tipo
de ajuste, las pérdidas de bienestar superan las
pérdidas de ingresos. En el caso de los ajustes
cambiario y monetario, las pérdidas de bienestar
son menores gue las de ingresos debido a que el
gobierno sigue proveyendo bienes publicos y
asistencia social. En el largo plazo, la pobreza
aumenta menos con este fipo de ajuste porgue
hay mayores recuperaciones en el PIB per capita,
aunque este efecto es valido sélo para los
sectores rurales.

Por dltimo, si el mecanismo de ajuste
es una reduccion de la oferta monetaria, la
recesion a corto plazo es menos severa que en
el caso de un ajuste fiscal, pero con el costo de
un menor crecimiento a mediano plazo. En este
caso, a corio plazo la pobreza aumenta menos
que en el de un ajuste fiscal, pero hay menos
efectos benéficos a mediano plazo. Con un ajuste
monetario, a mediano plazo las familias rurales
se encuentran en peor condicidn econémica que
con un ajuste fiscal; y para las familias urbanas
es valido lo opuesto. Esto sucede porque el ajuste
monetario no tiene los efectos negativos del ajuste
fiscal de reducir el emplec en el gobierno y la
provision de servicios sociales a los hogares
urbanos.

Como se ha observado, las diferentes
politicas de ajuste implican un conflicto entre los
pobres urbanos y los pobres rurales, especiaimente
en el sentide de decidir entre el ajuste fiscal o el
monetario. Los gobiernos deberian tratar de
disenar programas y redes de proteccion centrados
en el grupo mas afectado por el tipo de ajuste que
se use. En el caso de la estabilizacién fiscal, es
importante proteger los programas focalizados en
los pobres y disefiar programas de empleo publicos
para los desempleados urbanos.




Las altas tasas de interés generalmente reper-
cuten con mas fuerza en el sector de la cons-
truccién, mientras que las actividades de
comercio minorista y los servicios domésticos
son mds inmunes. Dado que la fuente de ingre-
sos de los pobres varia entre los sectores de
bienes exportables y los de bienes no exporta-
bles, los sectores rural y urbano y los empleos
desempefiados por hombres y los desempeifia-
dos por mujeres, la forma en que las diferentes
politicas afectan a los diferentes tipos de po-
bres es una cuestion de cardcter empirico.

Los datos arrojados por encuestas de
hogares muestran que la agricultura represen-
ta entre el 80 y el 90% del ingreso de 1a pobla-
cién masculina del sector rural pobre. Para la
poblacién femenina pobre de este sector re-
presenta una fuente de ingreso menor, pero si-
gue siendo la mas importante. En las zonas ur-
banas, los hombres y las mujeres pobres
obtienen sus ingresos tanto de los sectores de
bienes exportables como de los de bienes no
exportables. La construccién, el comercio ma-
yorista y el comercio minorista son fuentes de
ingresos importantes para los hombres, en tan-
to que para las mujeres la fuente principal son
los servicios.

Cuando las diferentes combinaciones
de estrategias determinan las diferentes trayec-
torias del PIB per cépita o los diferentes resul-
tados distributivos,? es posible que surjan
conflictos de intereses entre los pobres y los
no pobres. Ciertas combinaciones de estrate-
gias pueden provocar una contraccién mayor a
corto plazo, pero con una recuperacion mas ra-
pida de los niveles y las tasas de crecimiento
previos a la crisis. En la mayoria de los casos,
el impacto sobre los pobres se minimiza con la
combinacién que produce la contraccién me-
nor a corto plazo, ya que un descenso brusco
del ingreso afecta més a los pobres que a los
no pobres. Esto puede suceder aun a costa de
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una recuperacién mds lenta, pero no implica
que los gobiernos debieran adoptar la combi-
nacién de politicas Sptima para los pobres, en
particular porque no todos ellos se ven afecta-
dos de la misma manera. En general, las auto-
ridades deberian adoptar la combinacién de
politicas 6ptima para la economia, pero ase-
gurdndose de que se establezcan redes de pro-
teccidn para proteger a los pobres del peso del
ajuste.

Una combinacién éptima de politicas
propicia el ajuste necesario de la balanza de
pagos con un descenso minimo de la produc-
cién. Pero lograr esto depende de las condicio-
nes econémicas. En un pais con una historia
de inflacién elevada o de inercia de inflacién
elevada, es improbable que las devaluaciones
nominales sirvan para restaurar el equilibrio ya
que es dudoso que se traduzcan en devalua-
ciones reales duraderas. Por ejemplo, durante
la crisis de 1982, el peso mexicano se devalud
37% en términos reales, y para 1985 el tipo de
cambio real habia perdido mis de la mitad de
la ganancia real de la devaluacién de 1982.%

En circunstancias como las de Méxi-
co, el ajuste tiene que basarse en una politica
monetaria y fiscal estricta. Pero cuando en una
economia las empresas tienen altos coeficien-
tes de endeudamiento sobre capital —como ha
sucedido en Indonesia y Tailandia en la déca-
da de 1990—, los picos agudos en las tasas de
interés pueden ser devastadores. En estos dos
paises, las tasas de interés a corto plazo au-
mentaron més del doble en unos pocos meses
en 1997. Los criticos del FMI sefialaron que
tal aumento de las tasas de interés llevé a la
quiebra a las empresas con un coeficiente de

* En el Apéndice 1 se presentan enfoques analiticos
alternativos del impacto de las politicas sobre el ingre-
so de diferentes grupos, en particular el de los pobres.
2 Lustig (1998).
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endeudamiento alto. Las quiebras en el sector
manufacturero dafiaron la solvencia del sector
financiero y causaron que se debilitara el tipo
de cambio. En lugar de que el aumento de las
tasas de interés estimulara el regreso de capi-
tal a la economia, los incumplimientos de las
obligaciones ahuyentaron a los inversionistas.?

Los controles de salida de capital sélo
pueden utilizarse como una medida de emer-
gencia en pafses que de otra manera gozan de
una buena reputacion en el sentido de que tie-
nen una politica econémica sana y mercados
de capital abiertos. El caso de Malasia a fines
de los noventa puede servir como ejemplo de
tal situacién. Incluso el FMI ha admitido que
en Malasia los controles de capital se maneja-
ron y funcionaron bien.?” Estos facilitaron el
uso de la politica macroeconémica de una ma-
nera anticiclica que quizd compensé el efecto
negativo del sentir de los inversionistas, por lo
menos a corto plazo. Sin embargo, es impor-
tante recordar que los gobiernos con mala re-
putacién en los mercados internacionales o en
los que es dificil implementar controles deben
depender de las medidas de ajuste estindares.
La imposicion de controles de salida de capi-
tal en América Latina durante los noventa
habria enviado una sefial negativa a los
inversionistas.

Como hacer que la politica fiscal
sea anticiclica

En América Latina, la politica fiscal general-
mente es prociclica. Una manera importante de
introducir una mayor responsabilidad social en
1a administracién macroecondémica seria hacer
mds anticiclica la politica fiscal, particularmen-
te porque la regién estd expuesta a grandes fluc-
tuaciones econdémicas. La volatilidad del
crecimiento del PIB medido segin la desvia-

cion estdndar en las tasas de crecimiento du-
rante los dltimos 30 afios ha sido del 4,7% del
PIB en América Latina, contra un 2,_2% del PIB
en los paises industrializados.?

Esta volatilidad del entorno econémi-
co ha tenido importantes consecuencias para
la politica fiscal. Las recaudaciones impositivas
dependen del nivel de produccién en la econo-
mfia. El nivel de actividad econémica determi-
na la base gravable en el caso del impuesto
sobre la renta y del impuesto sobre néminas,
asi como el nivel del gasto privado, y por ende
la de los impuestos al gasto, como son el im-
puesto al valor agregado, el impuesto sobre
ventas y los derechos de importacién. Los pai-
ses latinoamericanos en general dependen mas
de los impuestos a los gastos que los paises
industrializados, lo que confiere particular im-
portancia a la alta volatilidad del gasto priva-
do. La combinacién de la volatilidad econémica
con la tendencia a una politica fiscal prociclica
significa que durante los periodos de de-
saceleracion de la actividad econémica en
América Latina, un descenso del 1% en la tasa
de crecimiento tipicamente se traduce en una
reduccidn de 5,8% en los ingresos tributarios.
En los paises industrializados, un descenso del
1% en el crecimiento causa una reduccién de
sélo 1,8% en los ingresos tributarios, propor-
cién bastante pequefia como para que los go-
biernos no se vean forzados a reducir el gasto
durante un perfodo de desaceleracion de la ac-
tividad econémica. En efecto, los gobiernos de
los paises industrializados normalmente per-
miten que sus déficit fiscales aumenten sin re-
cortar de manera significativa el gasto total. Si
bien algunas categorias de gastos se pueden
reducir (por ejemplo los gastos de capital), otros

2 Véase Eichengreen (1999).
77 International Monetary Fund (1999).
2 IDB (1995, Cuadro 1).



componentes, tales como las transferencias,
aumentan en respuesta a las reducciones del
crecimiento econdémico, y es por esto que
en ocasiones se les llama “estabilizadores
automdticos”.

Una respuesta anticiclica de las trans-
ferencias significa que la proteccion social du-
rante las recesiones se institucionaliza en los
paises industrializados. No obstante, los gobier-
nos que administran mal sus finanzas publicas
no pueden responder facilmente con una poli-
tica macroecondmica expansiva durante un
periodo de desaceleracion de la actividad eco-
némica. Cuando los déficits fiscales ya son de
por si grandes y se han agotado las reservas
internacionales, la expansién puede crear el
temor de que ocurra una crisis fiscal y se de-
rrumbe la confianza de los inversionistas. Mds
aun, durante los periodos de desaceleracion de
la actividad econémica, los paises en desarro-
llo por lo general pierden acceso a las fuentes
de financiamiento no inflacionario. La infla-
cién que resulta es sumamente regresiva por-
que los pobres tienden a mantener saldos de
dinero proporcionalmente més altos que los no
pobres, quienes pueden invertir activos liqui-
dos en instrumentos mds protegidos contra el
impuesto inflacidn.

Lo anterior significa que un ajuste
fiscal durante un periodo de desaceleracién de
la actividad econdmica en realidad puede ser la
mejor respuesta al alcance de los paises en de-
sarrollo, dadas las restricciones a que estin su-
jetos. La clave para evitar una politica fiscal
prociclica —y sus efectos negativos en la pro-
teccién social— tal vez no estribe simplemente
en relajar dicha politica durante las recesiones
sino m4s bien en asegurar que las finanzas pi-
blicas se manejen bien durante los periodos de
crecimiento, de modo que la politica fiscal
expansionista se pueda usar durante una rece-
sion. Se han hecho investigaciones que demues-
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tran que en América Latina los recortes de gas-
tos durante las recesiones tienden a ser mucho
mds profundos si la economia entra a la rece-
sién en una posicién fiscal de por si precaria.”
Esto significa que no existe un camino fécil a
una politica fiscal anticiclica, asi como tampo-
co existe una manera facil de apoyar los progra-
mas de proteccién social durante una recesion.
Por lo tanto, para hacer anticiclica la politica fis-
cal, los gobiernos tienen que “ahorrar” ingresos
durante los tiempos buenos a fin de evitar la
necesidad de realizar grandes recortes presu-
puestarios durante los tiempos malos o evitar
que se derrumbe la confianza de los inver-
sionistas a causa del crecimiento del déficit fis-
cal o del financiamiento inflacionario.

Los fondos de estabilizacién son un
medio para asegurar que se ahorren los recur-
sos adicionales generados durante un periodo
de crecimiento y, por consiguiente, que se sua-
vicen las caidas del gasto pidblico durante el
ciclo econdmico. Si los ingresos reales sobre-
pasan los ingresos esperados, una proporcion
significativa de los fondos extra se desvia al
fondo de estabilizacién a manera de un seguro
contra una contraccion futura. Si a causa de un
shock imprevisto los ingresos reales caen por
debajo de los niveles esperados, el fondo de
estabilizacién cubre con sus recursos ahorra-
dos una parte de la diferencia. Los recursos
acumulados del fondo de estabilizacién deben
mantenerse en la forma de activos liquidos en
el exterior, de modo que puedan utilizarse de
inmediato como elementos estabilizadores des-
pu€s de un shock negativo. El Fondo de Com-
pensacién del Cobre de Chile, y el Fondo de
Estabilizacion del Petréleo de Colombia, esta-
blecen reglas que determinan qué cantidad de
los ingresos esperados se puede incorporar al
presupuesto y cudnto debe destinarse al fondo

» Gavin y Perotti (1997).
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de estabilizaci6n. El presupuesto chileno inclu-
ye una estimacion conservadora del precio del
cobre. Si el precio real sobrepasa el precio es-
timado, se transfiere dinero al fondo de estabi-
lizacién; pero si el precio cae por debajo del
nivel presupuestado, las rentas piblicas se com-
plementan con el fondo de estabilizacién. De
manera similar, el fondo de estabilizacién co-
lombiano suaviza en el tiempo los ingresos por
produccién de petréleo para dar cuenta del pa-
trén de exploracion y descubrimiento, asi como
de la volatilidad de los precios del petréleo.

Los fondos de estabilizacién son par-
ticularmente apropiados para los gobiernos
cuyos ingresos dependen en gran medida de
un nimero reducido de fuentes de volatilidad
comprobada, como son las exportaciones de
productos bdsicos. Asimismo, pueden ser uti-
les en los paises donde las rentas publicas pro-
vienen de una fuente més diversa pero siguen
siendo voldtiles a causa de oscilaciones en el
ciclo econémico. Finalmente, los fondos de
estabilizacién pueden servir como un seguro
contra los efectos de desastres naturales.

La clave del éxito de los fondos de
estabilizacién reside en que se rijan por reglas
predeterminadas y controladas mediante legis-
lacién. Ningiin fondo debe dejarse a la discre-
cién del gobierno en turno. El principal
problema de politica se encuentra en las reglas
que rigen la operacién del fondo, asunto que
se simplifica mucho cuando la dindmica prin-
cipal estriba en el precio de una materia prima.
A pesar de ello, si los ingresos son volatiles,
un fondo de estabilizacién puede contribuir a
suavizar las caidas del gasto sin importar la
causa de las fluctuaciones en los ingresos.

En los Estados Unidos, 38 de los 50
estados han establecido “fondos para contin-
gencias” destinados a suavizar las caidas del
gasto piblico, aun cuando el grado de vo-
latilidad que enfrentan estos estados es mucho

menor que el que normalmente enfrentan los
gobiernos latinoamericanos. En algunos casos,
el volumen de los fondos asciende hasta al 15%
de los ingresos anuales. Puesto que estos esta-
dos tienen leyes que exigen un presupuesto
balanceado, los fondos de estabilizacién les
permiten alcanzar un grado de anticiclicidad
que de otra manera no existiria. Por ejemplo,
la regla que se aplica en el estado de Virginia
se basa en un promedio mévil de las tenden-
cias de las rentas publicas durante varios afios
anteriores. Cuando los ingresos caen por de-
bajo de este nivel, el fondo desembolsa.

Proteccion del gasto para combatir
la pobreza

La manera en que los gobiernos incrementan
sus ingresos y reducen el gasto publico no fi-
nanciero tiene importantes implicaciones de po-
litica en el sentido de quién lleva la carga del
proceso de ajuste y si se protege a los pobres.
Puesto que el ajuste fiscal tiene que realizarse
rdpidamente, los gastos en educacién primaria,
atencién a la salud, proyectos de suministro de
agua y de sanidad y programas focalizados
contra la pobreza por lo general se recortan en
la misma proporcién que otros gastos guber-
namentales. En tales momentos, los gobiernos
estan expuestos a grandes presiones de diver-
sos grupos de interés politicos. Los recortes
proporcionales son més féciles de llevar a cabo
rdpidamente desde los puntos de vista técnico
y politico. Puesto que los pobres suelen no es-
tar bien organizados como grupo de inter€s, y
por lo tanto carecen de voz politica, en térmi-
nos relativos normalmente se recortan mds los
gastos de proteccion social y otros programas
contra la pobreza que los de otros renglones.
El disefio de una politica de ajuste fis-
cal contra la pobreza requiere que los que



formulan las politicas evalien los efectos dis-
tributivos de los programas de gastos. Los pro-
gramas particularmente importantes en términos
de la proteccién social —educacion bésica, me-
dicina preventiva, suministro de agua y sanea-
miento, infraestructura rural, transferencias
focalizadas, programas de empleos de emergen-
cia y mejoramiento de barrios tugurizados—
deben protegerse de los recortes presupuesta-
rios. Por ejemplo, se ha demostrado que los gas-
tos en educacién bdsica y atencién a la salud
son progresivos, con una razén de beneficios de
3,2 paralaeducacién y 1,7 para la salud, para el
quintil mds bajo en relacién con el mds alto.*

Es igualmente importante identificar
qué gastos gubernamentales se puedan redu-
cir sin ocasionar grandes incrementos en la po-
breza y la desigualdad. Priorizar de esta manera
puede servir para determinar cudles de los pro-
gramas que benefician primordialmente a los
no pobres pueden reducirse o posponerse en
épocas de austeridad fiscal.

Los obsticulos principales a la protec-
ci6én de los programas contra la pobreza durante
periodos de ajuste son mas bien politicos que eco-
némicos, como por ejemplo la dificultad politica
que implica recortar los programas que favore-
cen a la clase media y las ventajas para los ricos
con objeto de proteger el gasto en los pobres. Un
mecanismo para proteger los programas contra
la pobreza consiste en asignar rentas de destino
especifico para programas de empleo y progra-
mas focalizados para el desarrollo de capital hu-
mano, cuando se aprueba la legislacién en materia
presupuestaria en épocas normales. No obstante,
para que la asignaci6n de rentas de destino espe-
cifico tenga éxito, debe practicarse en forma li-
mitada y con transparencia a fin de que se rija
mds por consideraciones de eficiencia y equidad
que por cabildeo.

Una alternativa a la asignaci6n de ren-
tas de destino especifico es que en las negocia-
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ciones presupuestarias los poderes ejecutivo y
legislativo acuerden qué programas se prote-
geran durante una recesion. Este tipo de pro-
cedimiento también se sigue en algunos estados
de los Estados Unidos. Por ejemplo, en
Arkansas, como parte del proceso de asigna-
ciones presupuestarias, los programas del go-
bierno se clasifican en tres categorias conforme
a su prioridad relativa. Cuando se necesita re-
ducir el gasto, los recortes relativos se definen
autométicamente segun la prioridad asignada
a cada programa. Si en los paises latinoameri-
canos se introdujera un procedimiento de esta
naturaleza, a los organismos gubernamentales
se les podria requerir que presentaran informes
de evaluacion de diferentes programas, de tal
suerte que uno de los criterios relativos a los
recortes seria el de proteger los programas con-
tra la pobreza mds eficientes y eficaces. Se tra-
tarfa de identificar programas sociales con altas
tasas de retorno, a fin de proteger a los pobres
durante una crisis.

Redes de proteccion

Las redes de proteccion bien disefiadas pue-
den contribuir de manera crucial a reducir el
impacto de las crisis sobre los pobres. En cam-
bio, su ausencia dificulta desde el punto de vista
politico la implementacién de reformas y esto,
a su vez, puede conducir a estancamientos,
agudizar las crisis economicas o incluso cau-
sar crisis politicas. Trabajos recientes demues-
tran que el motivo subyacente de numerosos
desplomes del crecimiento econémico ocurrti-
dos durante los dltimos 25 afios ha sido la com-
binacién de instituciones débiles, incluida la
falta redes de proteccién adecuadas.®! La evi-
dencia sugiere que aquellos programas que

3 Yaqub (1999).
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operan aun en pequefia escala antes de que ocu-
rran las crisis estin mejor equipados que las
medidas de emergencia ad hoc para proteger a
la poblacién objetivo.

La mayoria de los paises latinoame-
ricanos todavia necesitan mejorar sus mecanis-
mos para proteger a los pobres del peso de las
crisis econémicas. Existe la idea generalizada
de que los diversos Fondos de Inversién So-
cial de la region —establecidos para prestar
asistencia social a los pobres pasando por alto
a las instituciones publicas ineficientes— se
establecieron precisamente con ese propdsito.
Pero si se examinan de cerca, se observa que
la mayoria de ellos sirvieron mds para cons-
truir infraestructura social en pequefia escala
que para crear oportunidades de empleo para
los afectados por la crisis de 1a deuda.* Efecti-
vamente, la mayorfa de los paises de la regién
carecen de redes de proteccién eficaces para
proteger a los pobres contra los riesgos relati-
vos a la produccidn, el empleo y los precios
asociados con los shocks sistémicos adversos.

Un problema recurrente es que, dado
que los mecanismos institucionales para pro-
teger a los pobres de los shocks no se estable-
cen de antemano, las respuestas a menudo
dependen de la improvisacién o de programas
disefiados para fines y beneficiarios ajenos a
la poblacién afectada por la crisis. Las respues-
tas de emergencia a las crisis generalmente no
dan tiempo para realizar los andlisis técnicos
que se necesitan para esclarecer el perfil
socioecondmico de los grupos mds vulnerables
y evaluar la eficacia en funcién de los costos
de las diferentes opciones de proteccién social.

Sin embargo, dentro y fuera de la re-
gi6n existen ejemplos de redes de proteccién
que funcionan bien.** Mds aiin, no hay razén
para que los Fondos de Inversién Social no
puedan adaptarse para que funcionen como re-
des de proteccién cuando sea necesario. Pues-

to que en la década de 1980 muchos gobiernos
carecian de los recursos para establecer redes
de proteccidn social, la creacién de los Fondos
de Inversién Social sirvié tanto para movilizar
recursos externos como para responder con
rapidez a necesidades apremiantes.* La im-
plementacion de redes de proteccién eficaces
en funcién de los costos cualquiera que sea su
forma, puede ser muy valiosa en la bisqueda
de mayor equidad social en la regién.

Las redes de proteccién ideales son
aquéllas que simultdneamente permiten un con-
sumo minimo y protegen la acumulacién de
capital humano y fisico. Entre los ejemplos se
incluyen los programas focalizados para el de-
sarrollo del capital humano que transfieren in-
gresos en efectivo o en especie a los hogares a
cambio de que mantengan a sus hijos en la es-
cuela y lleven a los infantes y a los nifios pe-
quefios a los centros de salud. En América
Latina, uno de los ejemplos mas completos de
esto es el programa mexicano Progresa. Entre
otros ejemplos se incluyen los programas que
favorecen la permanencia en la escuela como
el Bolsa Escola de Brasil o el Programa de
Asistencia Familiar (PRAF) de Honduras, asi
como aquéllos que promueven el desarrollo de
la infancia temprana (v.g., programas de ali-
mentacion materno-infantil).

Por ultimo, existen proyectos que
amplian los empleos de emergencia, que gene-
ralmente son el mejor instrumento para los tra-
bajadores pobres, como el programa Trabajar
argentino.

31 Rodrik (1997).

3 Newman, Jorgensen y Pradham (1991).

3 Véase el Capitulo 5 para una descripcién de progra-
mas focalizados para el desarrollo de capital humano,
programas de empleo e intervenciones para el desarro-
llo de la infancia temprana.

3 Véase Inter-American Development Bank (1998).



A menudo se sostiene que en épocas
de austeridad los gobiernos son incapaces de
mantener, y mucho menos aumentar, el gasto
en redes de proteccién. Sin embargo, los cos-
tos de las redes de proteccidn no necesitan ser
cuantiosos aunque abarquen a un gran ndmero
de beneficiarios. En México, el costo de Pro-
gresa representa alrededor del 0,2% del PIB y
el 1% del presupuesto federal total y aun asi
beneficia a casi 2 millones de hogares con una
asistencia en dinero que se estima representa
el 34% de los ingresos monetarios de una fa-
milia pobre promedio.* El programa Trabajar
cuesta aproximadamente un cuarto de 1% del
PIB y beneficia a 350.000 trabajadores argen-
tinos no calificados y desempleados. Este trans-
fiere en promedio el 26% del ingreso familiar
y hasta el 74% en el caso de los hogares que se
encuentran en el 5% mds bajo de la distribu-
cién del ingreso. Suponiendo que los benefi-
cios promedio permanezcan constantes, el
costo de ampliar la segunda fase del programa
Trabajar para abarcar a todos los trabajadores
desempleados que pertenecen al primer quintil
de la distribucion del ingreso seria un 0,7% del
PIB.*¢

Informacion, diagnastico y debate piiblico

Independientemente de que haya una crisis, la
informacion tiene una utilidad central para en-
tender los cambios en el bienestar y el impacto
de las respuestas alternativas. El contar con esta
informacién fomenta el debate social sobre las
opciones, promueve la responsabilidad porque
aumenta la transparencia, y proporciona datos
sobre los programas a la sociedad civil y a las
comunidades afectadas. El monitoreo de las
operaciones de rdpido desembolso para apo-
yar a los paises en crisis deberfa incluir un con-
junto minimo de indicadores claves para dar
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seguimiento a las condiciones de los grupos
socioecondémicos medulares (véase el Recua-
dro 1.4).

Los servicios estadisticos pueden fa-
cilitar a] pdblico informacién actual acerca de
los cambios en los patrones de bienestar y vul-
nerabilidad. Las encuestas longitudinales reali-
zadas antes, durante y después de una crisis son
fuentes de informacién ideales para dar segui-
miento a estos patrones. Otra opcién podria ser
agregar en las encuestas transversales de hoga-
res un moédulo para medir el riesgo y las res-
puestas para afrontarlo. (Véase el ejemplo de
cuestionario incluido en el Apéndice 3 al final
de este libro.) Disefiar y realizar encuestas efi-
caces sobre las condiciones y los avances indi-
viduales y comunitarios complementaria las
fuentes de informacion cuantitativa. Asimismo,
es vital contar con una estructura sélida para
evaluar de manera continua el impacto de los
programas, utilizando técnicas cuantitativas y
participatorias. También existe una seria nece-
sidad de que el publico disponga de informa-
cidén acerca del uso real y supuesto de los
programas. Miiltiples actores, incluidas la so-
ciedad civil y la prensa, deberian tener acceso a
esa informacién a fin de incrementar la transpa-
rencia y la rendicion de cuentas. Por Gltimo, los
paises tienen que formular sistemas eficaces para
evaluar y debatir asuntos y opciones de politica.
En este sentido, el apoyo externo a corto plazo
puede ayudar a generar y compartir informacién
y fomentar el desarrollo institucional a largo
plazo.

También se recomienda que los go-
biernos establezcan una unidad de monitoreo
social y respuesta anticipada para responder con

35 Catafieda (1998).
* Estos cdlculos se refieren a Trabajar II.
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E 5

Recuadro 1.4. Indicadores para dar
seguimiento al impacto social de las
crisis

Indicadores de pobreza y desigualdad e
indicadores de consumo

Porcentaje de personas por debajo de la
linea de pobreza (basado en el ingreso o en
el consumo)

Brecha de pobreza

Severidad de la pobreza

Distribucién de los pobres (por ubicacion
urbana/rural y por regiones)

Distribucion del ingreso o del consumo (Gini,
Theil, por ubicacion urbana/rural y por
regiones)

2. Indicadores no relacionados con el

ingreso (por decil, género y region, si es
posible)

Nutricion y salud

Desnutricion

Consumo caldrica

Mortalidad infantil

Mortalidad de menores de cinco anos
Mortalidad infantil por deficiencias
nutricionales

Morbilidad por deficiencias nutricionales
Tasa de esperanza de vida

Educacion

Matricula en escuela primaria o secundaria
Tasa de alfabetizacion

Nifios que ingresan al primer afio como
proporcién de la generacion correspondiente
Estudiantes que comienzan el siguiente ciclo
como praporcion del nimero de estudiantes
que terminan el ciclo anterior

Tasas de desercion

Anos de escolaridad promedio

Desintegracion social

Incidencia de violencia (doméstica y social) y
delincuencia

Trabajo de menores

Caonflicto étnico

Guerra de guerrillas

Guerra civil

3. Indicadores del mercado laboral (por
quintil, si es posible)

« Salarios reales e ingresos no salariales

« Salarios minimos reales

= Tasas de desempleo

+ Empleo en el sector informal

* Cobertura de seguro de desempleo

4. Indicadores intermedios de evaluacion

= Gasto social en atencidn a la salud y
educacion basica como porcentaje del PIB y
del presupuesto publico

= Gasto en suministro de agua y saneamiento,
mejoramiento de barrios de tugurios,
infraestructura en zonas rurales pobres,
programas focalizados, intervenciones para
el desarrollo de |a infancia temprana,
programas de empleo de emergencia y
Fondos de Inversion Social por sector como
porcentaje del PIB y del presupuesto publico

= Gasto social en programas de redes de
proteccion como porcentaje del PIB y del
presupuesto publico

» Indicadores intermedios mas especificos por
seclares (vacunaciones, numero de médicos,
numero de enfermeros, nimero de camas de
hospital, numero de maestros, etc.)

Lista de verificacion de respuestas adecuadas

» Estudios sobre la pobreza disponibles (Si/
No) Aho_____

= Mapa de la pobreza disponible (Si/No)
Ao -

» Existe una encuesta de niveles de vida o se
planea realizarla (Si/No) Afio____

» Existe una encuesta de hogares o se planea
realizarla (Si/No) Afio_____

= Existe una revisién del gasto publico o se
planea realizarla (Si/No) Afio_____

» Existe un modelo de macrosimulacion o se
planea disefarlo (Si/No) Afio_____

= Existe un consejo de coordinacién de la
politica social (Si/No) Afo___

* Existe un sistema de monitoreo sacial y
respuesta anticipada (Si/No) Afo____

* Opera una mesa redonda sobre reduccion de
la pobreza formada por donantes (Si/No)




mds eficacia a las crisis.?” Esto con el objeto de
proporcionar informacién cualitativa rdpida en
tiempo real a los gobiernos y a los donantes
sobre las condiciones relacionadas con una cri-
sis y las operaciones de los programas de re-
des de proteccidn social. Tal sistema permitiria
a las comunidades monitorear los programas
de respuesta a una crisis, as{ como diseminar
informacién sobre el disefio y 1a operacién de-
seada de los programas de redes de proteccion
y establecer mecanismos de retroalimentacién
especificos. Ademds, crearia la capacidad de
realizar evaluaciones rapidas sobre el terreno
mediante una serie de técnicas cualitativas para
proporcionar informes reciprocos rdpidos so-
bre sefiales de peligro, asi como movilizar la
investigacién para estudiar temas especificos
relacionados con una crisis social, como por
ejemplo los mecanismos familiares para afron-
tar el riesgo, las redes de apoyo, la migracién y
las diferencias de género.

Conclusion

No hay duda de que las crisis son perjudiciales
para los pobres. Bajan los niveles de vida
actuales y limitan la capacidad para superar de-
finitivamente la pobreza. Durante las crisis eco-
némicas, los hijos de los pobres abandonan la
escuela con mds frecuencia y su nutricién em-
peora. Esto también es perjudicial para el cre-
cimiento econémico en general. Los hogares
pobres a menudo se ven forzados a vender sus
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precarios activos a precios castigados. De aqui
que la prevencién de las crisis tenga que ser
una primera prioridad de cualquier estrategia
contra la pobreza. De la misma manera, una
respuesta a una crisis que favorezca a los po-
bres debe ser parte integral del plan de un pais
para reducir la pobreza. Una respuesta a una
crisis que favorezca a los pobres debe proteger
los programas de lucha contra la pobreza en el
proceso de implementacién de los recortes pre-
supuestarios e incluir programas de redes de
proteccién del ingreso —o del consumo—
focalizados en los mds necesitados. Las redes
de proteccidn que permiten realizar transferen-
cias de ingresos y a la vez estimulan la inver-
sidn en activos de los pobres son mecanismos
particularmente atractivos. Entre los ejemplos
se incluyen los programas para fomentar la
permanencia en la escuela y los programas de
empleo de emergencia publicos.

Una respuesta a una crisis que efecti-
vamente favorezca a los pobres requiere que
se establezcan con anticipacidn las estructuras
institucionales necesarias para hacer anticiclico
el gasto en los pobres. Las redes de proteccién
anticiclicas deberian ser una parte intrinseca
de la agenda de proteccién social de un pafs.
La experiencia demuestra que improvisar en
el peor momento de una crisis produce una res-
puesta que resulta insuficiente y tardia.

% Esta unidad se cred en la crisis mds reciente de
Indonesia.
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Proteccion de los pobres contra los
desastres naturales

Al igual que las crisis macroecondmicas,
los desastres naturales constituyen
shocks agregados que tienen serios efectos ad-
versos sobre los pobres en América Latina y el
Caribe. Un riesgo natural se convierte en un
desastre natural cuando sobrepasa la capaci-
dad de un pais o una regién para hacerle fren-
te, al causar desorden en la economia y socavar
la estrategia de desarrollo de un gobierno.

En la regién hubo mas de 700 desas-
tres naturales entre 1980 y 1998: 363 en
Sudamérica, 200 en Centroaméricay 163 en el
Caribe. Estos desastres causaron mds de 72.000
muertes, dejaron alrededor de 5 millones de
damnificados y afectaron la vida de casi 100
millones de personas.' En los tres tltimos afios,
los desastres naturales de grandes proporcio-
nes asociados con El Nifio, el huracian Mitch y
el terremoto del Quindio en Colombia cobra-
ron mds de 10.000 vidas y causaron dafios por
un valor de miles de millones de délares (véa-
se el Recuadro 2.1).

La frecuencia de los desastres natu-
rales en América Latina se debe a su geogra-
fia, ubicaci6n y clima, asi como a sus patrones
de desarrollo. Por ejemplo, la persistencia de
la pobreza generalizada aumenta drésticamente
la vulnerabilidad de la region a los efectos de
los riesgos naturales. Pero el incremento recien-
te en la frecuencia y el rigor de los desastres

naturales en la region también es el reflejo de
un fenémeno mundial de nuestros dias. De
acuerdo con el Munich Reinsurance Group, la
cantidad de desastres naturales de grandes pro-
porciones aument6 por un factor de tres entre
las décadas de 1960 y 1990. Los costos asocia-
dos a los desastres se han multiplicado nueve
veces en términos reales. En 1998, en el mun-
do ocurrieron mds desastres naturales que en
cualquier otro afio registrado.

Aparte de causar muertes y destruc-
cién, los desastres naturales tienen un impacto
catastrofico en la pobreza y la desigualdad: tien-
den a afectar desproporcionadamente a los
miembros mas pobres de la sociedad, ya que
estos tienen menos capacidad para responder
adecuadamente a los shocks inesperados que
destruyen los activos de capital y reducen brus-
camente el ingreso. Dado que existe un circulo
vicioso entre la pobreza y los desastres na-
turales, el proteger a los pobres contra tales
fenémenos deberia constituir un elemento im-

1 U.S Office of Foreign Disaster Assistance (OFDA).
(1999). La base de datos de 1a OFDA incluye informa-
cién sobre todos los fenémenos naturales declarados
por el gobierno de los Estados Unidos como desastres,
al igual que sobre otros de grandes proporciones no
declarados como tales que causaron una cantidad con-
siderable de muertes, lesiones y dafios a infraestructu-
ra, produccién agricola y viviendas.
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portante de la estrategia de reduccién de la
pobreza y desarrollo en la regién.

La implementacién de politicas de
preparacion y mitigacién adecuadas podria re-
ducir significativamente los riesgos y los cos-
tos asociados a los desastres naturales en
América Latina. Por desgracia, el manejo del
riesgo ante los desastres naturales rara vez es
un punto prioritario en la agenda politica. Por
consiguiente, es més factible efectuar cambios
de politica reales si los municipios, el sector
privado, las organizaciones no gubernamenta-
les, las asociaciones civicas y los donantes gjer-
cen presién sobre los gobiernos centrales y
participan directamente en la promocién de un
mejor uso de la tierra, del desarrollo de infra-
estructura y de iniciativas de preparacion a ni-
vel local.

Cuando se disefian politicas de ma-
nejo de los riesgos, los gobiernos y los exper-
tos en desastres tienen que fijarse més en la
aguda vulnerabilidad econdmica y fisica de los
grupos urbanos y rurales de bajos ingresos.
Estos grupos son las victimas principales de
los desastres naturales, y su empobrecimiento
siembra el germen de catastrofes futuras. Una
vez que un desastre azota, se necesitan redes
de proteccidn y politicas de reconstruccién que
favorezcan a los pobres para evitar dafios irre-
versibles al capital humano y a la estructura
social.

Desastres naturales

Los riesgos naturales plantean una amenaza
especial en América Latina debido a su fre-
cuencia y a la extrema vulnerabilidad de los
paises de la regién. El elevado nimero de pér-
dida de vidas que causé el terremoto de 1985
en la ciudad de México y el alud de lodo ori-
ginado en la erupcién del volcan nevado del

Ruiz en 1986 en Armero, Colombia, son sélo
dos ejemplos del catastréfico impacto que los
fenodmenos naturales pueden tener en las po-
blaciones y los activos (véase el Cuadro
2.1). Pese a los progresos sustanciales que ha
habido desde entonces en el manejo de los
desastres y al crecimiento econémico de la
década de 1990, la regién sigue siendo vulne-
rable, como lo demostraron penosamente El
Nifio, el huracdn Mitch y el terremoto del
Quindio en Colombia.

Los desastres naturales pueden tener
diversos efectos econémicos negativos en los
paises: dafios directos al capital fisico (culti-
vos, infraestructura y vivienda) y al capital
humano (lesiones y muertes); dafios indirec-
tos que reducen la produccién potencial por-
que se altera el flujo de bienes y servicios y los
costos de produccidn aumentan; y efectos se-
cundarios en el comportamiento de la econo-
mia en general que se manifiestan en la
reduccién del PIB y de la inversién bruta de
capital, problemas en la balanza de pagos, in-
cremento en el nivel de la deuda privada y de-
terioro de las finanzas piblicas.?

La magnitud de los dafios directos
puede evaluarse calculando la relacién del va-
lor del total de pérdidas de activos al tamaiio
de la economia afectada. Las pérdidas de acti-
vos reducen la capacidad productiva. Una re-
lacién alta de valor del total de pérdidas a PIB
sugiere la probabilidad de que el PIB baje en
la secuela de un desastre, a menos que las ini-
ciativas de inversion piblica y privada para la
reconstruccién (que impulsan la tasa de creci-
miento de la formacion bruta de capital fijo)
superen los efectos adversos del desastre so-
bre el crecimiento.’ Por otra parte, un incre-
mento en el gasto piblico posterior a un

2 Otero y Marti (1994).
% Albala-Bertrand (1993a).
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Recuadro 2.1. Impacto del huracdn
Mitch en Centroamérica

El huracan Mitch, ocurrido en 1998, fue el cuarto
mas potente de los que han azotado la cuenca
del Atlantico, con vientos sostenidos de 180 mph.
Conforme se fueron debilitando los vientos de la
tormenta, el huracan continud provocando fuer-
tes lluvias sobre Centroameérica gue a su vez pro-
vocaron inundaciones y aludes de lodo a los que
se han atribuido por lo menos 10.000 muertes.
La poblacion total afectada en Nicaragua, Hon-
duras, El Salvador y Guatemala ascendicé a mas
de 3.1 millones.

El total de dafics estimados en Centro-
ameérica alcanzé los US$6.000 millones, de los
cuales el 80% correspondio a Honduras y Nica-
ragua. En Honduras se estimé que el total de pér-
didas directas fue del orden de los US$2.000
millones y el total de pérdidas, incluyenda los efec-
tos secundarios, de US$3.700 millones (equi-
| valentes al 70% del PIB del pais). En Guatemala,
| Honduras y Nicaragua entre el 60 y el 70% de los
caminos resultaron dafados. El impacto sobre la
| agricultura también fue severo en el sector de las
exportaciones: en Honduras quedaron destruidos
el 90% de los cultivos de banano; en Guatemala,
entre el 45 y el 60%; y en Nicaragua, el 30%. En
1998, el crecimiento de la produccion agricola se
debilité en toda Centroamérica y en Honduras se
redujo en 7%.

En Honduras, donde el crecimiento del
PIB habia llegado al 4,5% en 1997 y se proyecta-

ba que alcanzaria el 5,1% antes del huracan
Mitch, en 1998 llegé tan solo al 3%. También en
1998, la tasa anual de inflacion fue del 15,7%,
principalmente a causa del desorden en la pro-
duccién y la distribucion de alimentos asociado
con el huracan y con las sequias anteriores de
ese ano. El déficit publico fue del orden del 3%
del PIB, cifra que rebasé con mucho la meta de
1% previa al huracdn Mitch. Se espera gue en
1998 el PIB disminuya y que el déficit de la ba-
lanza de pagos llegue a los US$700 millones.

En Centroamérica en su conjunto, don-
de el 68% de la pablacidn vivia por debajo de la
linea de la pobreza antes del huracan Mitch, se
espera que el impaclo sobre |los pobres sea dras-
tico debido al aumento del desempleo, la acele-
racion de la inflacion y la pérdida de viviendas y
de activos generadores de ingresos. En noviem-
bre de 1998, el Secretario del Trabajo de Hondu-
ras ya habia recibido 23.000 solicitudes de
suspension de convenios colectivos de trabajo.
Se esperaba que en 1999 el desempleo y el
subempleo aumentaran significativamente en los
sectores de agricultura, comercio y transporte. En
Guatemala, el huracéan Mitch dejé a unas 30.000
personas sin empleo, sobre todo en el sectorde |
la agricultura, y causo que la incidencia de la po- |
breza se elevara a la pasmosa cifra de cuatro quin-
tas partes de la poblacion.

Fuentes: Agence France Press (27 de mayo, 1999)
CEPAL (1999); IDB (1999¢); OFDA (1999).

desastre, combinado con un déficit en los in-
gresos tributarios, puede provocar que el défi-
cit fiscal crezca cada vez mds.

Un descenso en la capacidad produc-
tiva, aunado a una fuerte demanda de inver-
sién publica y privada para la reconstruccion,
significa que es probable que las importacio-
nes aumenten y las exportaciones disminuyan
y ello ocasione un déficit comercial. Puede
suceder que esto se compense con las entradas
de capital generadas por donaciones oficiales

y privadas, y que permita a los paises afecta-
dos mantener su nivel de reservas de divisas
pese a la disminucidn probable de sus ingresos
en divisas. Los desastres tales como inunda-
ciones, sequias y huracanes también pueden
ocasionar un aumento significativo en los pre-
cios de los productos comestibles si se pertur-
ban la produccion y la distribuci6n.

La severidad de los dafios directos e
indirectos y de los efectos secundarios y, por
lo tanto, el impacto en el crecimiento y el de-
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% Cuadro 2.1
Desastres naturales de grandes proporciones en América Latina y el Caribe, 1980-99.!
Afio Pais Zona Desastre Muertos Afectados  Damnificados
1979-83  Brasil Noreste, Sertio Sequia 0 20 millones 0
1980 Haiti Suroeste, Port-au Prince Huracén Allen 300 330.000 0
1982 Perii Huallaga, Cuzco Inundacién 332 20.000 0
1982 Peri Cuzco Inundacién 200 0 0
1982 México Costa del Pacifico Norte Huracén Paul 225 50.000 0
1982 El Salvador  Sonsonate, Huachapin Inundacion 500 50.000 0
1982 Guatemala Costa oeste Inundacién 620 20.000 20.000
1983 Ecuador Toda la costa Inundacién 307 700.000 0
1983 Perti Costa norte Inundacién 364 700.000 0
1983 Argentina Noreste Inundacién 0 5,6 millones 250.000
1983 Bolivia Altiplano Sequia 0 1,6 millones 0
1983 Bolivia Ciudad de Santa Cruz Inundacién 250 50.000 0
1983 Colombia Popayén Terremoto 250 35.000 35.000
1983 Brasil Minas Gerais Inundacién 68 3 millones 8.000
1984-85  Brasil Espirito Santo, Minas
Gerais, Rio de Janeiro Inundacién 200 60.000 60.000
1985 México Ciudad de México,
Michoacin, Jalisco Terremoto 8.776 100.000 100.000
1986 Colombia Armero, Tolima; Caldas Erupcién volcdnica 21.800 7.700 7.700
1987 El Salvador  San Salvador Terremoto 1.100 500.000 250.000
1987 Ecuador Carchi, Imbabura,
Pastaza, Napo Terremoto 300 150.000 0
1987 Colombia Medellin, Barrio Villa Tina  Deslizamiento de tierra 240 0 2500
1988 Brasil Petropolis, Rio de Janeiro Inundacién 289 58.560 58.560
1988 Argentina Provincia de Buenos Aires Inundacién 25 4,6 millones 0
1988 Rep. Dom. Norte v sureste Inundacién 0 1,2 millones 0
1988 México Yucatén v costa det Golfo Huracdn Gilbert 240 100.000 100.000
1990 Peri Altiplano Sequia 0 2,2 millones 0
1992 Perd 16 departamentos El Nifio, inundaciones 0 1,1 millones 0
1993 Ecuador Nambija en Zamora- Deslizamiento
Chinchipe de tierra 300 0 0
1994 Colombia Cauca y Huila Terremoto 271 24.797 0
1994 Haiti Jacmel, Port-au-Prince Tormenta tropical
Gordon 1.122 1,5 millones 87.000
1997-98  Ecuador, El Nifio
Perii n/d Inundaciones 550 n/d 400.000
1998 Argentina n/d El Nifio, inundaciones n/d n/d 100.000
1998 Rep. Dom. Todo el pais Huracédn Georges 208 400.000 n/d
1998 Brasil Noreste El Niiio, sequia n/d n/d 4,8 millones
1998 Honduras Todo el pais Huracdn Mitch 6.600 2.1 millones 1,4 millones
1998 Nicaragua Todo el pais Huracén Mitch 2.055 868,00 n/d
1998 Guatemala Todo el pais Huracédn Mitch 268 n/d 750.00
1999 Colombia Centro del Quindio Terremoto 1.117 425.000 150.000
1999 Venezuela Caracas y 8 estados Inundaciones y
aludes de lodo 25-50.000° 600.000* 51.000°

Nota: Los desastres naturales aqui registrados son aquéllos que afectaron a mds de un millén de personas o causaron un minimo de 200
muertes.

* Estimados preliminares.

Fuentes: Para 1980-95: OFDA (1999). Para 1995-99: The Economist, 9 de mayo, 1998; FAO (1998); OFDA, Hurricane Georges, Fact
Sheet #9; Effects of Hurricane Mitch (en linea); Hurricane Mitch, Fact Sheet #17; Colombia Earthquake, Fact Sheet #6; Venezuela Floods
Fact Sheet #10 y IDB (1999a).



sarrollo posterior a un desastre se determinan
con base en diversos factores.

* Tipo y magnitud del desastre. Los
desastres naturales que afectan a una econo-
mia entera, como el huracdn Mitch, tienen un
impacto agregado mds fuerte que los desastres
localizados. Los riesgos inesperados, tales
como las tormentas, normalmente tienen me-
nos efectos duraderos que aquéllos que se
gestan con lentitud, como las sequias, o que
los fenémenos recurrentes como El Nifio. Los
huracanes, las inundaciones y las sequias tienen
efectos indirectos y secundarios mds fuertes que
los terremotos y las erupciones volcédnicas, por-
que sus efectos sobre el sector de la agricultu-
ra son mds nocivos.*

* Efectos compuestos. Los efectos
negativos de los desastres se agravan cuando
durante un breve periodo ocurren varios fené-
menos naturales inconexos, como ocurrid en
Honduras en 1998. Las sequias y los incendios
forestales de principios del afio exacerbaron la
vulnerabilidad a las inundaciones y con ello
intensificaron el impacto destructivo del hura-
cén Mitch.

* Proximidad, densidad y vulnerabi-
lidad de las zonas pobladas. La proximidad de
zonas densamente pobladas a zonas de alto ries-
go contribuye a elevar el nivel de dafios y pér-
dida de vidas. Los terremotos que afectan a las
ciudades son, con mucho, los desastres mas
letales y los mds costosos en términos de da-
fios directos. La vulnerabilidad de las zonas
pobladas también se exacerba cuando la vivien-
day la infraestructura, por ejemplo de hospita-
les, caminos y presas, son de baja calidad.

* Tipo de actividad afectada. El tipo
y el grado de vulnerabilidad de una actividad
afectada por desérdenes asociados a un desas-
tre, as{ como su impacto en otros sectores pro-
ductivos, son factores importantes para
determinar el potencial de dafios a largo plazo.
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Por ejemplo, el terremoto de 1987 en Ecuador
representd una relacién de pérdidas a la pro-
duccién de sélo 1,8%, pero destruy6 el oleo-
ducto mds importante del pais y con ello redujo
las exportaciones de petréleo durante meses.’

* Capacidad global de recuperacion
de la economia de un pais. Esto depende de
las condiciones macroecondmicas previas al
desastre, del grado de diversificacién sectorial
de la economia y del nivel de endeudamiento.
Honduras, por ejemplo, es extremadamente
vulnerable a los desastres porque sus sectores
agricola y alimentario representan el 50% del
PIB, €l 63% de las exportaciones y el 50% del
total de empleos.®

* Eficacia de una estrategia de ma-
nejo de los riesgos naturales. Esto incluye las
medidas de mitigacidn y preparacidn.

Los paises en desarrollo son particu-
larmente vulnerables a los desastres naturales
porque tienen una capacidad limitada para pre-
venir y absorber los efectos de los fenémenos
geoldgicos y meteoroldgicos adversos. Varias
observaciones sugieren enfiticamente que la
pobreza y un rezago en el desarrollo amplifi-
can en gran medida el impacto negativo de los
riesgos naturales. Ante un desastre, el riesgo
de muerte es cuatro veces mds alto para la po-
blacién de los paises de bajos ingresos que para
la de los paises de altos ingresos.” El terremoto
de 1972 en Managua, Nicaragua, causé 5000
muertes, mientras que el de 1971 en California,
que tuvo una magnitud sismica superior, cau-
s6 tnicamente 65.% Pese a que ambos paises
estdn expuestos a sufrir una cantidad similar
de desastres naturales cada afio, Perd reporta
2.900 pérdidas de vidas por afio y Japén sélo

* Anderson (1990, p. 22).

% Albala-Bertrand (1993a, p. 1,419).
SIDB (1999b).

TIFRC (1993, p. 34).

# Ibid., p. 34.
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63.° En términos de los efectos econdmicos
agregados, los costos como proporcién del
PIB son en promedio 20% mads altos en los
paises en desarrollo que en las economias
industrializadas.'

En América Latina, el ripido creci-
miento de la poblacién y la densidad demo-
grafica han exacerbado la vulnerabilidad
general de muchos paises a los fenémenos na-
turales. En Ecuador, por ejemplo, 1a poblacién
y la produccién agricola en las zonas expues-
tas a El Nifio aumentaron de manera signifi-
cativa entre 1982 y 1998. En Honduras la
poblacién se cuadruplico a partir de 1950 y 1le-
g6 a los 6 millones."”

La rdpida urbanizacién provocada por
la creciente presion demogréfica en las zonas
rurales y las tendencias relacionadas con la
migracién del campo a las ciudades también
han exacerbado la vulnerabilidad a los desas-
tres naturales. Debido a la falta de una planifi-
cacién urbana adecuada asi como de cédigos
de construccién y de reglamentos sobre el uso
de la tierra, en toda la regidn se han multipli-
cado sin freno los asentamientos humanos in-
seguros. La tasa de urbanizacidn de la regién
actualmente asciende a més del 77%, y se esti-
ma que 363 millones de latinoamericanos vi-
ven en zonas urbanas.'? Algunas de las ciudades
de mds rapido crecimiento, como Lima y la
Ciudad de México, estdn situadas en zonas de
alta actividad sismica. Durante los dltimos 500
afios, Lima ha sido seriamente averiada o des-
truida por terremotos, en promedio una vez por
siglo. En 1940, cuando sufti6 el Gitimo gran te-
rremoto, tenia 645.000 habitantes; hoy en dia
tiene mds de 4,6 millones. Se ha estimado que
existe el 96% de probabilidades de que durante
el préximo siglo ocurra en Lima un terremoto
de mis de 8,6 grados en la escala de Richter.??

En las zonas urbanas el impacto po-
tencial de las inundaciones se exacerba por la

existencia de barrios de tugurios, alta densidad
demogrifica, deforestacién y caminos pavimen-
tados. En la mayoria de las ciudades latinoame-
ricanas, el riesgo de dafios relacionados con
terremotos aumenta por la presencia de ciertos
factores: alta densidad demogrifica, calles es-
trechas, terrenos en declive e inestables, y vi-
viendas de adobe inestable (hecho con lodo y
ladrillos de pasta de paja) o de piedra seca (cons-
trucciones de pilas de piedras en las que no se
usan cemento). El empleo de técnicas de cons-
truccion resistente a los riesgos no se exige ni se
controla en la mayoria de las ciudades, ni si-
quiera para la infraestructura piblica y social.
En la isla caribefia de Montserrat, donde 98%
de las viviendas fueron destruidas por un hura-
can en 1989, muy pocas cumplian con los c6di-
gos de construccidn resistente a los vientos y
los huracanes. El costo de estos dafios se estimé
en US$240 millones, equivalentes a cinco afios
de produccién econémica del pais.'* En la Ciu-
dad de México, el ala moderna del Hospital
Judrez se derrumbo en el terremoto de 1985, lo
que paralizé un elemento de la infraestructura
social de importancia fundamental en un mo-
mento de crisis.!

En las zonas rurales de toda la regidn,
los recursos naturales se han agotado de ma-
nera dréstica a causa del crecimiento de la den-
sidad demogréfica, el uso de técnicas de cultivo
inadecuadas y la falta de oportunidades eco-
némicas alternativas viables para los pobres.
Al eliminar las defensas naturales contra el mal
tiempo, la deforestacién y la erosién han

9 Anderson (1990).

19 Funaro-Curtis (1982).

B IFRC (1999, p. 49).

12 1DB (1998)

13 IFRC (1993, pp. 48-50).

14 [FRC (1997, p. 80).

15 PAHO/WHO (1994, p. 72).



incrementado la vulnerabilidad de muchas zo-
nas rurales a las lluvias y vientos fuertes. An-
tes del huracdn Mitch, la tasa de deforestacion
en Centroamérica lleg6 a 340.000 hectéreas por
afio.'® Honduras es un ejemplo contundente de
las consecuencias letales de la deforestacién
en gran escala en las zonas mds expuestas a
desastres. En este pais, la cubierta forestal se
redujo a 37% en 1998, mientras que en 1990
era del 41% y en 1960 del 63%."

Causas de la vulnerabilidad de los pobres

La poblacién y las comunidades de bajos ingre-
sos por lo general son las victimas principales
de los desastres naturales, en parte porque es
mads probable que habiten en zonas vulnerables
al mal tiempo o a la actividad sismica. Por con-
siguiente, los desastres naturales tienen efectos
dristicamente adversos sobre la pobreza y la
desigualdad en las zonas afectadas. El Recua-
dro 2.2 muestra el impacto de El Nifio en Ecua-
dor, donde la elevada pobreza de los municipios
afectados alcanzaba ya el 73% antes de este fe-
némeno y en 1998 aumentd en 10% con las pér-
didas de cosechas de los campesinos pobres y
el incremento del desempleo entre los trabaja-
dores agricolas.” En un estudio posterior a la
ocurrencia de una fuerte inundacién en China,
se observé que los distintos impactos del desas-
tre reflejaron los niveles preexistentes de vulne-
rabilidad, desarrollo y riqueza.™

Zonas de asentamientos humanos
y estrategias ocupacionales

Se estima que el 80% de la poblacién pobre de
América Latina vive en tierras marginales ca-
racterizadas por una baja productividad y una
alta vulnerabilidad a la degradacién ambiental
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y a los desastres naturales.”® Las tierras que
sufren degradacién ambiental tienen menos
capacidad de absorber los shocks naturales. Por
ejemplo, la tierra deforestada y erosionada no
absorbe tanta agua durante las lluvias fuertes y
esto contribuye a que ocurran deslizamientos
de tierra e inundaciones rio abajo. En toda la
region, los riesgos de inundaciones y desliza-
mientos de tierra aumentan con la deforesta-
cidn, la falta de programas de conservacién del
suelo y el uso inadecuado de la tierra. Ante el
aumento de la demanda de espacio urbano vin-
culada a la migracion del campo a la cindad, la
expansién de la agricultura comercial y meca-
nizada, y el incremento en los precios de las
tierras urbanas y rurales, muchas familias de
bajos ingresos se ven forzadas a abandonar los
centros de las ciudades o las tierras mds fér-
tiles. Las viviendas de la poblacion de bajos
ingresos generalmente se ubican en zonas mar-
ginales y vulnerables desde el punto de vista
ambiental, tales como riberas, faldas de volca-
nes y terrenos de baja altitud. Las favelas de
Rio de Janeiro se localizan en las laderas de
los cerros y las barriadas de Guatemala en ba-
rrancos. En las zonas rurales, los campesinos
pobres tienden a concentrarse en llanuras
aluviales y zonas expuestas a sequias.”!

Las estrategias de generacién de
ingresos adoptadas por los pobres pueden con-
tribuir directamente a exacerbar la vulnera-
bilidad a los riesgos naturales. En ocasiones,
los pobres escogen vivir en tierras marginales
como son las llanuras aluviales fértiles o las
faldas de los volcanes porque esto aumenta sus

16 Stockholm Consultative Group (1999, p. 7).
" [FRC (1999, p. 47).

'8 Vos, Velasco y de Labastida (1999).

Y TFRC (1993, p. 68).

2 Clarke y Munasinghe (1994).

2 Albala-Bertrand (1993b, p. 92).
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Recuadro 2.2. Efectos de El Nifo en
Ecuador, 1997-98

Durante 1997-98, los costos econémicos y
sociales de El Nifio en Ecuador fueron conside-
rables para los grupos mas vulnerables, parti-
cularmente en lo relativo a las pérdidas
asociadas con la produccién agricola y los da-
fos a la infraestructura. Casi 300 personas mu-
rieron y otras 30.000 perdieron sus viviendas y
se vieron forzadas a depender del apoyo de fa-
miliares, amigos y campamentos de socorro para
Su supervivencia.

Aungue Vos, Velasco y de Labastida
(1999) advierten que a menudo es dificil separar
los efectos de los desastres de las insuficiencias
generales de infraestructura y desarrollo econc-
mico, también sugieren que el impacto general
de El Nifio en la tasa de pobreza ya de por si alta
de las zonas afectadas de Ecuador, podria ser
hasta de 10 puntos porcentuales. Considerando
estas estimaciones, la pobreza podria llegar al
84,3% y la extrema pobreza al 28,8%.

Un calculo de los coslos sociales y eco-
nomicos de los danos causados por El Nifo en
1997-98 incluye lo siguiente:

posibilidades de generar ingresos. Por otra par-
te, dado que los pobres tienen menos capital y
educacion y mas probabilidades de vivir en tie-
rras marginales, suelen emplear estrategias in-
tensivas en uso de la tierra, entre ellas el uso
excesivo de recursos forestales o a la intensifi-
cacién de la agricultura rudimentaria, que agra-
van la degradacién del medio ambiente.

Baja calidad de la vivienda

En 1993, el 37% de las viviendas disponibles
en América Latina proporcionaba una protec-
cién inadecuada contra los desastres y las en-
fermedades.?? El Proyecto de Mitigacién de

» Las zonas afectadas coinciden con las
que El Niho azoté en ocurrencias anteriores, de
las cuales la mas reciente fue en 1982-83.

*» En el sector rural, el total de pérdidas
esperadas (avaluadas en términos de los ingre-
sos sacrificados) fue de US$112 millones (equiva-
lentes al 4,7% del PIB agricola y el 0,6% del PIB
total). Estas pérdidas recaen principaimente en los
campesinos pobres y los jornaleros agricolas.

+ Alrededor de 12.000 trabajadores de las
plantaciones de banano y cafia de azlcar en las tie-
ras bajas perdieron temporaimente su empleo.

+ Aunque en 1998 no se disponia de
informacién para medir el impacto directo de El
Nifo sobre la salud, se cree que por su causa
unos 2,5 millones de ecuatorianos que habitan
en las regiones costeras cada vez son mas vul-
nerables a las enfermedades y estén expuestos
a que empeoren sus condiciones de salud.

Vos, Velasco y de Labastida concluyen
que las caracteristicas de la poblacién més vul-
nerable a los efectos de El Nifio incluian ingresos
iniciales reducidos, niveles de educacion bajos, y
acceso inadecuado a infraestructura econdmica
y social. La vulnerabilidad de las comunidades
afectadas también aumento a causa de la baja
calidad de la infraestructura disponible.

Desastres en el Caribe de 1a Organizacién de
Estados Americanos estima que el 60% del to-
tal de viviendas disponibles en esta regién se
construyé sin ninguna informacién técnica.”
Por otra parte, los migrantes a los barrios de
tugurios urbanos en general tienen poca infor-
macién sobre los riesgos potenciales y las es-
trategias de mitigacién disponibles. En 1990
se estim6 que el 40% de los accidentes en las
favelas de Rio de Janeiro fue causado por el
desplome de construcciones y el 30% por
deslizamientos de tierra. Los residentes de zo-
nas de bajos ingresos en general carecen de los

2 OPS (1998).
2 IFRC (1997, p. 80).



conocimientos, destrezas técnicas e ingresos
necesarios para enfrentar problemas tales como
el drenaje de aguas superficiales, el acceso pea-
tonal y el peligro de derrumbes cuando las vi-
viendas estdn construidas sobre los techos de
otras viviendas.?

Infraestructura inadecuada

La inversién inadecuada en infraestructura ba-
sica también expone a las comunidades pobres
a mayores riesgos. El manejo deficiente de
cuencas hidrogrificas o de residuos en estas
zonas incrementa las probabilidades de que
ocurran deslizamientos de tierra y aludes de
lodo que podrian prevenirse con un sistema
adecuado de drenaje y proteccién contra inun-
daciones. Asimismo, las comunidades pobres
generalmente tienen menos probabilidades de
que se les d€ acceso a sistemas de alerta antici-
pada o albergues seguros durante un desastre.
Las muertes asociadas con la tormenta tropi-
cal Gordon en Haiti en 1994, y con el huracan
César que azot6 a Costa Rica en 1996 se de-
bieron principalmente a problemas en los sis-
temas locales de alerta y evacuacién.” En otros
casos, la causa de las pérdidas de vidas fue el
derrumbe de iglesias y escuelas rurales utiliza-
das por la comunidad como albergues a pesar
de que no habian sido construidas para sopor-
tar vientos o lluvias fuertes.

La falta de mantenimiento de la in-
fraestructura local de transporte y comunica-
cién también contribuye al incremento de las
muertes y la desnutricidn entre las comunida-
des pobres, ya que las aisla después de un de-
sastre. En el caso del huracan Paulina que azoté
a México en 1997, la mitad de las 400 muertes
se debid a la incapacidad de llegar a las pobla-
ciones de zonas aisladas.?
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Dificultades relativas a los mecanismos de
preparacion y mitigacion

Aun cuando existan ciertas capacidades al ni-
vel de las comunidades para reducir la vulne-
rabilidad a los desastres, los hogares pobres
generalmente estan mal equipados para prepa-
rar e implementar medidas preventivas. Pues-
to que su ingreso a menudo se encuentra en los
niveles de subsistencia o ligeramente arriba, los
pobres no pueden sacrificar su consumo actual
con el fin de acumular los ahorros necesarios
para invertir en mecanismos de prevencién o
mitigacién. Por lo tanto pueden decidir racio-
nalmente no reducir su vulnerabilidad a los
desastres naturales, ya que éstos pueden ocu-
frir 0 no. Mas auin, la inseguridad de la tenen-
cia de la tierra, al igual que el acceso limitado
al crédito, desalienta a muchas familias pobres
a hacer inversiones a largo plazo en la mitiga-
cién de desastres. Por otra parte, existe un pro-
blema relacionado con la accién colectiva. El
caricter de bien piblico no excluyente y no
competitivo de tales inversiones significa que,
al actuar al nivel de los hogares, los pobres tie-
nen pocos incentivos para proteger el medio
ambiente y abstenerse de agotar los recursos
naturales.

Género, edad e identidad étnica

Las mujeres de bajos ingresos y las familias
cuya cabeza es una mujer son altamente vul-
nerables a los desastres naturales.”’” En Méxi-
co, tras el temblor de 1985 las familias mas
afectadas fueron las encabezadas por mujeres

% Hardoy (1989).
3 OPS (1998).

% Ibid., 1998.

27 IDB (19994d).
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con nifios pequeiios y que trabajaban en el sec-
tor informal.?® Parece ser que las familias
encabezadas por mujeres también tienen parti-
culares dificultades en la fase de rehabilitacién
de los desastres. En Tegucigalpa, Honduras,
después del huracdn Mitch, la proporcién de
familias encabezadas por mujeres en los alber-
gues aumento significativamente (de 41 a 58%)
conforme decreciod la poblacion total de los al-
bergues de socorro.” La incapacidad de las
mujeres para abandonar los albergues puede
explicarse por los tipos de empleos que ge-
neralmente tienen, su carencia de activos de
capital y su acceso limitado a los empleos re-
lacionados con la reconstruccién.

Dadas las repercusiones de los desas-
tres naturales en la salud y la nutricién, los ni-
fios pequefios y los ancianos también son grupos
extremadamente vulnerables entre los pobres.
El desarrollo de los nifios puede afectarse si no
se cubren sus necesidades nutricionales. Ade-
mds, pueden perder varios afios de educacién si
las escuelas locales no se rehabilitan tras los
desastres y si la pobreza causa que aumente el
trabajo de menores. El UNICEF estima que en
Guatemala el huracdn Mitch expuso a 20.000
estudiantes al riesgo de abandonar sus estudios,
a causa de la destruccién de escuelas y de la
creciente necesidad de ingresos de las familias
pobres. Por otra parte, se espera que la nutricién
inadecuada y las enfermedades relacionadas con
desastres afecten seriamente a los nifios gua-
temaltecos de bajos ingresos.®

Los ancianos constituyen una cantidad
desproporcionada de las victimas de los desas-
tres naturales,” ya que tienen menos posibilida-
des de generar ingresos, mas dificultades para
reconstruir sus viviendas y sus activos, y menos
capacidad para reubicarse fuera de la zona de
desastre.

Las comunidades indigenas también
son altamente vulnerables porque su cartera de

activos generalmente no estd diversificada. Es-
tos grupos dependen principalmente de los
recursos naturales para procurarse ingresos y ali-
mentos. Tal dependencia los hace mds vulnera-
bles a los fenémenos naturales, especialmente
cuando la deforestacién y otros tipos de degra-
dacién ambiental afectan a los ecosistemas. Por
otra parte, las comunidades indigenas tienden a
vivir en zonas con caminos inadecuados y acce-
so limitado a los servicios sociales. Es poco
probable que después de un desastre estas co-
munidades aisladas reciban ayuda de emergen-
ciay que se les dé una alta prioridad en los planes
de reconstruccién, dadas sus bajas tasas de par-
ticipacién en el proceso politico.

El impacto de los desastres naturales en
la pobreza

Existen evidencias suficientes de que los efectos
acorto y a largo plazo de los desastres naturales
contribuyen al aumento de la pobreza y la de-
sigualdad en varias regiones de América Latina.

Por ejemplo, el hecho de que la re-
gién noreste de Brasil albergue al 60% de la
poblacién pobre aunque cubre tan sélo el 20%
del territorio nacional se debe tanto a una base
de recursos naturales insuficiente como al re-
parto asimétrico de la tierra y a sequias peri6-
dicas.* El ingreso anual per cdpita en el noreste
rural es US$230, la décima parte del ingreso
promedio en todo el pais. Si bien es dificil ais-
lar las diversas causas de la pobreza crénica en
el noreste de Brasil, varios indicadores demues-
tran que las sequias han tenido un impacto ne-
gativo sustancial. Durante la sequia de 1979-83

% Dufka (1988).

# Gomariz (1999).

% CEPAL (1999, p. 16).
3t Cochrane (1975).

32 World Bank (1998).



en esta regién, 15 millones de personas pade-
cieron escasez de agua y alimentos. Encuestas
realizadas en esos momentos indicaron que el
consumo promedio de alimentos era inferior
al nivel recomendado por la Organizacién
Mundial de la Salud y que la mitad de los ni-
flos en las zonas afectadas estaban desnutri-
dos.® En las zonas rurales, durante el periodo
de sequia el 91% de los trabajadores ganaba
un salario inferior al minimo, pero ese porcen-
taje decreci6 cuando terminé dicho periodo en
1984, y la participacién en el empleo agricola
regresé a los niveles previos a la sequia. Sin
embargo, en 1998 las graves sequias asociadas
a El Nifio hicieron que la produccidn agricola
descendiera casi en 50% y expusieron a 4,8 mi-
llones de personas a los riesgos de desnutri-
cién e inanicién.*

Se han realizado investigaciones que
muestran que las inundaciones y sequias loca-
les que ocurrieron entre 1968 y 1986 incre-
mentaron la pobreza y la desigualdad en
Coquimbo, una regién rural de Chile donde las
principales actividades agricolas son el pasto-
reo extensivo de ganado y la agricultura de se-
cano. La recurrencia de las sequias impidi6
cultivar las tierras desprovistas de irrigacién. La
mortalidad aumentd entre el ganado a causa de
las enfermedades inducidas por las sequias y la
escasez de forraje. Los hogares pobres fueron
los m4s afectados porque no pudieron comprar
forraje o reubicar a los animales en praderas
estivales. El efecto cumulativo de la bajisima
precipitacién del periodo fue un aumento signi-
ficativo de la pobreza y desigualdad a nivel co-
munitario en Las Tazas.*

Efectos de corto plazo

Dado que los hogares de bajos ingresos son tan
vulnerables fisicamente a los desastres natura-
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les, tienen mas probabilidades de sufrir pérdi-
das de vidas, lo cual los deja con viudas y huér-
fanos en momentos en que la familia extendida
o la comunidad pueden ser incapaces de pres-
tar ayuda a los sobrevivientes. Los terremotos,
las crecidas repentinas, los huracanes o los alu-
des de lodo pueden destruir las viviendas, de
por si precarias, de las familias de bajos ingre-
sos. La pérdida de viviendas puede empeorar
con el desorden social y el saqueo subsecuentes
al desastre. Los albergues temporales para los
miembros mds pobres y marginados de la co-
munidad suelen incrementar la violencia, las
violaciones, el abuso de menores y la prostitu-
cién y con ello contribuyen al desmembramien-
to de las unidades familiares. Por otra parte,
puede suceder que las familias pobres que re-
siden fuera de la zona de desastre intenten apro-
vechar la ayuda a los damnificados y esto

aumente la tensién social.¢

Los huracanes, las sequias y las inun-
daciones pueden perturbar la produccién agri-
cola al destruir cosechas e interrumpir el
transporte. Lo anterior puede ocasionar aumen-
tos abruptos en los precios y escasez de ali-
mentos en un momento en que los pobres son
los més vulnerables. Las sequias graves pue-
den desatar el hambre y si ésta persiste, los
pobres se ven forzados a abandonar sus comu-
nidades y consumir alimentos de bajo valor
nutricional. Las enfermedades como el célera
y el paludismo se extienden ya sea como con-
secuencia directa de un desastre natural o de
una nutricién insuficiente. Los miembros de los
hogares pobres, que generalmente no estin ase-
gurados y viven en zonas remotas, con frecuen-
cia no pueden conseguir atencién médica de

ningtn tipo.

33 Magalhaes y Glantz (1992, pp. 5-7).

% Food and Agriculture Organization (1998).
3 Scott y Litchfield (1994).

3% Anderson y Woodrow (1989, p. 165).
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(o))
no

Efectos de mediano y largo plazo

En las zonas rurales, las inundaciones y los alu-
des de lodo destruyen los activos que generan
los ingresos de los campesinos pobres porque
dafian sus cosechas y cultivos y erosionan las
tierras de labranza. Los trabajadores rurales
pueden permanecer desempleados durante
meses si las fincas que los emplean son azota-
das por un desastre natural. Uno de los pro-
ductores mds grandes de banano en Honduras
despidi6 a 9.000 trabajadores en la secuela in-
mediata del huracdn Mitch y anuncié que no
habria cultivo en el curso de los dos afios si-
guientes.”” Uno de los resultados del desem-
pleo y el empobrecimiento rurales relacionados
con los desastres es un aumento en la migra-
cién del campo a las ciudades, como se obser-
v6 en Brasil entre el Sertdo y las ciudades
costeras. Cuando ocurren desastres severos que
afectan a todo un pais, muchas de las victimas
de bajos ingresos migran a paises vecinos en
mejor condicién econdémica.

En las zonas urbanas, los pobres se
subemplean o pierden el empleo porque el sec-
tor informal se ve afectado desproporcionada-
mente por los desastres naturales. Primero, la
mayoria de las empresas de este sector no ofre-
cen a los trabajadores un mecanismo para com-
pensar la pérdida de ingresos que les ocasiona
el desempleo temporal o permanente. Segun-
do, es probable que las pequefias empresas de-
jen de operar si el desastre natural destruye sus
activos fisicos o perturba de manera significa-
tiva el transporte y la distribucion. Las empre-
sas del sector informal generalmente no estdn
amparadas por seguros de interrupcion de ope-
raciones y tienen poco acceso al crédito para
suavizar las caidas de su consumo en momen-
tos en que se reducen los flujos de efectivo.

Es posible que los mecanismos tradi-
cionales de los pobres para suavizar las caidas

de sus ingresos, como son la familia extendida
o las redes comunitarias, no funcionen ante un
desastre natural, especialmente si éste afecta a
una parte importante del pais. Ademads, la po-
breza inducida por el shock puede perturbar las
reglas tradicionales que regulan el acceso alos
recursos comunes, y esto reduce el acceso de
los pobres a recursos de los disponian previa-
mente. Es improbable que los mecanismos que
los campesinos pobres generalmente utilizan
para hacer frente a los shocks exdgenos en sus
ingresos (como pedir prestado a tiendas loca-
les, realizar trabajos no agricolas, disponer de
sus reservas de alimentos, vender activos) los
protejan eficazmente de los shocks covariantes
como lo es una sequia regional. Durante se-
quias o inundaciones, el aumento de los prés-
tamos en la comunidad afectada provoca que
se eleven las tasas de interés; que los campesi-
nos enfrenten un mercado de compradores po-
tenciales de sus activos; y que los salarios
locales decrezcan conforme aumenta la oferta
de mano de obra para trabajos no agricolas y la
demanda se contrae.*®

Los seguros formales, que pueden
superar los problemas de covarianza regiona-
les y reducir el costo del manejo de los ries-
gos, ayudan sélo de manera limitada a las
comunidades pobres a mitigar los riesgos rela-
cionados con los desastres naturales y suavi-
zar las caidas de su consumo. En efecto, es muy
improbable que los pobres estén amparados por
un seguro de cualquier tipo. Los hogares po-
bres generalmente no estan dispuestos a sacri-
ficar parte de su consumo actual para pagar las
elevadas primas requeridas para asegurarse
contra riesgos poco probables, o simplemente
no pueden hacerlo. Aun cuando el valor de los

¥ IERC (1999).
3 Alderman, Gautam y Hazell (1994).



activos asegurados sea bajo, es posible que las
primas sean onerosas por la dificultad de di-
versificar los riesgos a nivel local, 1a limitada
rentabilidad de los seguros para tales activos y
los altos costos de transaccién que implica otor-
gar seguros a familias. Asimismo, es probable
que durante la fase de rehabilitacién los po-
bres no tengan un acceso al crédito suficiente
para ayudarlos a reconstruir sus viviendas y
reconstituir sus activos generadores de ingre-
sos, como son los cultivos.

En los planes nacionales de recons-
truccion, la necesidad de ayudar a las comuni-
dades mds pobres normalmente tiene una baja
prioridad, y esto exacerba las desigualdades
existentes. Después de que el huracdn Gilbert
azot6é a Jamaica en 1988, la comunidad em-
presarial presiond eficazmente al gobierno cen-
tral y a los gobiemnos locales a efecto de que
definieran cudles eras las zonas de negocios
prioritarias para la reconstruccién, a costa de
los vecindarios pobres con menos influencia
politica.?® Un estudio encomendado por el
OXFAM sostiene que por la influencia de los
contratistas de construccién de caminos en las
evaluaciones de dafios, el gobierno de Nicara-
gua incluyé en su plan de reconstruccién la
ampliacion y pavimentacién de la autopista
Managua-Masaya, una seccion de carretera que
quedé relativamente ilesa después del huracédn
Mitch.*

Cuando no existen redes de protec-
cién ni programas de reconstruccién, comuni-
dades pobres enteras pueden verse obligadas a
sacar a los nifios de la escuela para ayudar a
las familias a reconstruir sus activos y generar
ingresos. El desempleo rural alto y persistente
en las regiones de desastre incrementa la mi-
gracién del campo a las ciudades. Los miem-
bros més jévenes y mis productivos de las
familias pobres se ven forzados a migrar y de-
jan detrds a los miembros mds vulnerables.
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Por dltimo, es improbable que las co-
munidades pobres puedan hacer las inversio-
nes necesarias para mitigar desastres futuros.
Quizd incluso apliquen estrategias que las ex-
pongan a mayores riesgos porque contribuyen
a agotar el medio ambiente. Esta es otra de las
razones por las que la vulnerabilidad socieco-
ndmica a los desastres aparenta ser cumulativa
y compuesta en el tiempo.

Estrategias de manejo de los riesgos
para los pobres

Las estrategias para ayudar directa e indirecta-
mente a los pobres a reducir su vulnerabilidad
general a los riesgos naturales, y a hacer frente
a los efectos adversos de un desastre natural,
requieren tanto iniciativas regionales, naciona-
les e internacionales como estrategias de bajo
costo a nivel local.

Si bien es imposible prevenir los ries-
gos naturales, la vulnerabilidad a los mismos
de un hogar, una comunidad, un sector o un
pafs dados se puede reducir drésticamente. La
mitigacidn y la preparacion para casos de de-
sastre pueden aminorar la magnitud de la des-
truccién y el desorden, y por tanto reducir el
riesgo en general. Por otra parte, las estrate-
gias de mitigacién son mucho menos costosas
que las estrategias para hacer frente, ya que no
s6lo disminuyen los dafios directos sino que
también ocasionalmente reducen los dafios in-
directos y los efectos secundarios. Esto permi-
te que una sociedad o comunidad absorba el
shock sin tener que depender de la ayuda
externa.*!

¥ Berke, Kartez y Wenger (1993, p. 96).
4 Barraclough y Moss (1999, p. 29).
41 Anderson (1990, pp. 17-27).
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Una vez que han ocurrido dafios direc-
tos, los paises tienen que encontrar con urgencia
soluciones para atenuar el impacto ex post del
desastre. Esto implica tomar medidas decisivas
durante la emergencia y después, durante las fa-
ses de rehabilitacién y reconstruccién. Para evi-
tar dafios irreversibles al capital humano y a la
estructura social, es necesario implementar redes
de proteccién social y politicas de reconstruccién
que favorezcan a los pobres.

Reduccion de la vulnerabilidad

El desarrollo econémico en si brinda proteccién
contra algunos de los efectos adversos de los
fenémenos naturales. Los paises de alto ingreso
per cipita normalmente sufren menos pérdidas
de vidas, y su proceso de rehabilitacién en ge-
neral es mds ripido y mds suave que el de los
paises menos desarrollados. No obstante, las
estrategias de desarrollo erréneas que pasan por
alto los riesgos, agotan los recursos naturales e
intensifican la desigualdad contribuyen a aumen-
tar la vulnerabilidad a los fenémenos naturales.
Para reducir los riesgos, se necesita que el cre-
cimiento econémico sea sostenible desde los
puntos de vista ambiental y social. Los proyec-
tos de desarrollo deben alentar la diversificacién
sectorial, tomar en cuenta los riesgos naturales
y abordar la necesidad de mejorar los niveles de
vida de los pobres. En términos de la politica
social, la ampliacién del alcance de las oportu-
nidades de empleo y el acceso a la educacion, la
vivienda y los servicios sociales bésicos pue-
den mitigar sustancialmente los riesgos asocia-
dos a los desastres.

Evaluacion de riesgos y vulnerabilidades

Los gobiernos, las compaiifas de seguros y los
donantes necesitan informacién exacta para

identificar los riesgos y elaborar c6digos de
construccién, pélizas de seguros y proyectos
de desarrollo que los aborden. Sin embargo,
América Latina cuenta con poca informacién
detallada sobre la ocurrencia y el impacto de
los riesgos naturales. Por lo tanto, los organis-
mos encargados de la mitigacién de desastres
deben invertir en el analisis de los riesgos y la
vulnerabilidad con el apoyo de las partes inte-
resadas. Los mapas de vulnerabilidad ayuda-
rian a evaluar los riesgos naturales, asi como
la probabilidad de que ocurran diferentes fe-
némenos naturales en la regidn, y a identificar
el grado de vulnerabilidad de las comunidades
ubicadas en zonas de alto riesgo. También se
podrian usar junto con mapas de la pobreza para
ayudar a priorizar las necesidades de mitiga-
cién y focalizar la asistencia en la secuela de
un desastre.

A partir de 1a década de 1980, en la
region han surgido numerosas iniciativas de
trazado de mapas de vulnerabilidad. El Siste-
ma Integrado de Informacién para Emergen-
cias de Costa Rica y la Fundacién para la
Prevencion de Riesgos Sismicos de Venezuela
han elaborado mapas completos de riesgos y
vulnerabilidad para ayudar a sus gobiernos a
formular planes de emergencia y regular el otor-
gamiento de permisos de construccién.* En
1997, el gobierno guatemalteco participd en
una iniciativa que condicioné el acceso a sub-
sidios de contrapartida para el mejoramiento
de viviendas a la elaboracién de mapas de ries-
gos municipales y a la adopcién de medidas de
mitigacidn a nivel comunitario. En Honduras,
a raiz del azote del huracdn Mitch, un progra-
ma de vivienda emplea los mapas de riesgos
para identificar las zonas adecuadas para cons-
truir viviendas para indigentes.

2 PAHO/WHO (1994).



Marcos institucionales

Reducir los riesgos que representan los peli-
gros naturales requiere que los paises disefien
estrategias completas para la mitigacién de
desastres. Estas deben ser planes multianuales
que identifiquen instrumentos de implemen-
tacién tales como leyes, reglamentos y finan-
ciacién, e incluyan objetivos cuantitativos e
indicadores de progreso. Es necesario determi-
nar con claridad las responsabilidades relati-
vas a la implementacidn y fiscalizacién de los
reglamentos a escala nacional, regional y lo-
cal. El marco institucional debe tener en cuen-
ta las circunstancias locales o regionales y
permitir que la autoridad se descentralice
cuando sea necesario. En el caso de los riesgos
localizados, corresponde a las autoridades lo-
cales dirigir las actividades de mitigacién de
desastres. Cuando el mismo riesgo afecta a va-
rios paises o cuando la mitigacién requiere la
cooperacion de varias naciones, como en el
caso del manejo de cuencas hidrogrificas, las
instituciones m4s eficaces podrian ser organis-
mos supranacionales.

Los organismos gubernamentales la-
tinoamericanos encargados de manejar los ries-
gos naturales por lo general carecen de los
recursos adecuados y de la influencia politica
para mantener las estrategias de mitigacion de
desastres como una prioridad en la agenda pu-
blica. Segiin el Centro de Coordinacidn para la
Prevencién de Desastres Naturales (CEPRE-
DENAC), ninguno de los gobiernos de Centro-
américa asigna recursos suficientes al manejo
de los riesgos naturales en sus presupuestos
nacionales. El nivel de coordinacién con los
ministerios de salud, transporte y medio am-
biente con frecuencia es inadecuado, y en las
inversiones sociales y los proyectos de infra-
estructura generalmente se pasan por alto los
riesgos asociados a los desastres naturales. Las
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instituciones gubernamentales normalmente
tienen vinculos insuficientes con las organiza-
ciones de 1a sociedad civil que participan en la
preparacién para desastres o en actividades
de socorro, que son cruciales para que una es-
trategia de mitigacién de desastres tenga éxito
en los paises pobres con recursos publicos
limitados.

Para ayudar a definir, coordinar y
monitorear una estrategia de prevencién y mi-
tigacion de desastres, los paises necesitan un
organismo del gobierno central con capacidad
para evaluar los riesgos y priorizar los trabajos
de mitigacién junto con los ministerios y las
contrapartes locales pertinentes. Colombia es
un buen ejemplo de un marco institucional con
una cadena de mando clara, un grado adecua-
do de descentralizacion de responsabilidades
y una buena coordinacién institucional. Esto
se debe a la asociacién entre el Instituto para el
Conocimiento y Prevencién de Catéstrofes (que
forma parte de la oficina del Secretario de Go-
bierno), el Instituto Nacional de Vivienda de
Interés Social y Reforma Urbana, los gobier-
nos locales, y organizaciones no gubernamen-
tales.

Uso de la tierra y manejo de cuencas
hidrogrdficas y costas *

En América Latina, las tendencias histéricas
de los asentamientos humanos y la urbaniza-
cién limitan significativamente el logro de un
uso de la tierra 6ptimo en la mayoria de los
paises. La falta de legislacién adecuada sobre
el uso de la tierra o de aplicacién de la legisla-
cioén existente en esta materia ha impedido
mejoras en la regién. Un ejemplo del resultado

4 Stockholm Consultative Group (1999, p. 13).
4 Esta seccidén se basa en datos del Stockholm Con-
sultative Group (1999).
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de ello es Centroameérica, donde el 50% de las
tierras es objeto de un aprovechamiento exce-
sivo o se subutiliza.*

La planificacién del uso de la tierra,
que establece prioridades conforme a criterios
ambientales y socioecondmico, podria llegar a
ser un instrumento poderoso para reducir la
vulnerabilidad fisica en la regién. Existen cin-
co dreas principales de intervencion para el uso
eficaz de la tierra:

*» Regulacién del uso de la tierra, que
incluye la zonificacién (la definicién de zonas
geogréficas para usos diferentes, por ejemplo para
comercios, residencias, industrias o parques);

* Manejo de cuencas hidrogréificas y
costas;

* Incentivos econdémicos, como por
ejemplo mecanismos y subsidios fiscales, para
maximizar los rendimientos econémicos y redu-
cir las vulnerabilidades a los peligros naturales;

* Derechos de propiedad, que inclu-
yen la seguridad de la tenencia de la tierra y el
desarrollo de infraestructura con la opcion de
elegir la ubicacién y un disefio determinado por
evaluaciones de los riesgos;

* Provisién de informacién y educa-
cion publicas.

El manejo de cuencas hidrogréficas y
costas es particularmente importante en Amé-
rica Latina por la frecuencia de las inundacio-
nes y la concentracién de poblaciones cerca de
riberas y costas. Los mecanismos de manejo
de cuencas hidrograficas, que abarcan todo el
sistema de la masa de agua y sus cuencas
hidrogréficas, pueden controlar las crecidas,
estabilizar los suelos y los caudales de agua y
mejorar la calidad del agua. En América Lati-
na se estdn lanzando diversas iniciativas de este
tipo, entre ellas el Proyecto de la Cuenca de
los rios Matanza-Riachuelo de Argentina, que
implica un enfoque completo de manejo de una
zona de alto riesgo que incluye la regulacién

del curso de agua, el drenaje de aguas de llu-
via, la planificacién para situaciones imprevis-
tas, la planificacién del manejo del uso de la
tierra, y la rehabilitacién de zonas degradadas
por inundaciones.

Adaptacion de infraestructura critica

Si bien seria demasiado oneroso reforzar todas
las viviendas y los edificios en las zonas ex-
puestas a desastres en América Latina, aun en
los paises mds pobres valdria la pena y seria
factible reforzar la infraestructura critica, por
ejemplo los sistemas de suministro de agua y
energia y los hospitales. Se estima que la mi-
tad de los 15.000 hospitales de la regién se
localizan en zonas de riesgo.*® La Federal
Emergency Management Agency (FEMA) de
los Estados Unidos calcula que el costo de in-
corporar la resistencia a huracanes y terre-
motos en proyectos de gran escala, como son
los de hospitales representaria tan solo entre
0,5 y 2% del costo inicial total de dichas
construcciones.*’

En la mayoria de los casos, el costo
de reforzar la infraestructura es relativamente
pequefio si se compara con el de reconstruc-
cién. Un ejemplo de estrategia de mitigacién
exitosa es el Fondo de Seguridad Social de
Costa Rica, que realizé estudios de vulnerabi-
lidad en 1986 y empez0 a reforzar sus hospita-
les vulnerables. La eficacia en funcidn de los
costos de esta iniciativa se demostré en 1990 y
1991, cuando los edificios soportaron los te-
rremotos que azotaron al pais. La Organiza-
cién Panamericana de la Salud (OPS) en estos
momentos esti evaluando la vulnerabilidad de

4 CEPAL (1998).
“ OPS (1998).
7 Segiin cita de PAHO/WHO (1994).



las instalaciones de otros paises, entre ellos
Chile, Colombia, Ecuador y Venezuela.

Preparacion para desastres

La preparacién para desastres tiene la inten-
cién de atenuar el impacto de un desastre
estructurando por anticipado la capacidad del
pais para responder a la emergencia con rapi-
dez y eficacia. Esto es esencial para reducir el
nimero de muertes, facilitar las iniciativas de
rescate, socorro y rehabilitacion y coordinar el
uso de recursos a escala local, nacional e inter-
nacional. A efecto de prepararse para emergen-
cias, la legislacion debe establecer sistemas de
mando, control y comunicacién de emergen-
cia. Los paises en riesgo también deben esta-
blecer mecanismos previos de ayuda externa
para casos de desastre, en vez de depender de
la improvisacién a posteriori. Cuando sea po-
sible, en las zonas mds vulnerables deben
implementarse sistemas de alerta anticipada y
planes de evacuacion.

En Colombia, antes de la erupcién del
volcdn Nevado del Ruiz y después de varios
meses de actividad intensa en 1986, se dispuso
de mapas de riesgos en la zona que mostraron
claramente que la poblacién local corria gran-
des riesgos. (L.a vecina ciudad de Armero ha-
bia sido destruida por aludes de lodoen 1595 y
1845.) Sin embargo, para la evacuacién de los
habitantes no se contaba con planes para situa-
ciones de emergencia. La erupcion produjo un
escurrimiento masivo de lodo en las laderas del
volcdn que, una vez mds, afectd a Armero y
causd 23.000 muertes. Los aludes de lodo
tardaron una hora en llegar a Armero, y las
Fuerzas de la Defensa Civil emitieron una ad-
vertencia, pero fuentes oficiales y estaciones
de radio aconsejaron a la poblacién que man-
tuviera la calma. Después de esta tragedia, Co-
lombia reformé su sistema de alerta anticipada
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introduciendo la notificacién piblica automa-
tica a nivel local en coordinacién con institu-
tos cientificos nacionales.*®

A pesar de los dafios generales infli-
gidos por el huracin Mitch, algunas zonas de
Honduras claramente se beneficiaron con las
iniciativas de prevencion y preparacién. Los
municipios que habian sido seriamente afecta-
dos por el huracin Fifi en 1974 y huracanes
subsecuentes, como los de Puerto Cortés y La
Ceiba, sufrieron pérdidas minimas de vidas
durante el huracan Mitch gracias a los eficaces
sistemas de evacuacién que se habfan estable-
cido previamente.* Sin embargo, aunque en
muchos paises latinoamericanos existen siste-
mas similares, en general no funcionan ade-
cuadamente cuando ocurre un desastre. Existe
un problema particular en las zonas remotas,
donde la calidad de las comunicaciones es de-
ficiente o las autoridades locales son indiferen-
tes. El establecimiento de un sistema local de
radiodifusién de informacién para emergencias,
en coordinacién directa con los servicios de
prondstico de desastres, representaria un gran
avance en este sentido. También deberfan di-
sefiarse planes de evacuacidn eficientes a ni-
vel local, con la participacién de las fuerzas de
proteccion civil o cuerpos del ejército locales.
Habria que prestar atencién especial a 1a plani-
ficacién para emergencias en hospitales, con
un entrenamiento adecuado del personal, ins-
truccién en técnicas de seleccién y el estable-
cimiento de reservas de suministros médicos
tales como los bancos de sangre. Otras medi-
das importantes de preparacion incluyen la pla-
nificacién para contingencias de corte de
suministro de energia y agua, el desarrollo de
infraestructura para apoyar y facilitar el flujo
de ayuda en situaciones de emergencia, y ca-

48 PAHO/WHO (1994).
# IFRC (1999, p. 51).
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pacitacién bésica en operaciones de bisqueda
y rescate y en primeros auxilios.

Planes de seguros

Al cubrir los riesgos de un grupo mds grande,
los seguros pueden reducir el impacto finan-
ciero que los desastres naturales representan
para un hogar, una regién o un pais. Los segu-
ros permiten transferir el riesgo financiero de
un individuo a un grupo y que la parte asegu-
rada pague una prima por un nivel de cobertu-
ra especifico contra un suceso inesperado.®
Una cobertura de seguros mas amplia
también aliviaria la carga financiera de la re-
construccidn para los gobiernos después de un
desastre, y permitiria centrar su atencién en las
necesidades de la poblacién pobre no asegura-
da. Una mejor cobertura de seguros para el sec-
tor agricola serfa particularmente deseable, ya
que en los aflos de inundaciones y sequias ca-
tastréficas normalmente el Estado es el dnico
que garantiza ingresos a los agricultores me-
diante programas de condonacién de deudas y
socorro en casos de desastre. Un seguro de co-
sechas ayudaria a los agricultores a reducir sus
riesgos en general y a la vez les serviria como
garantia para obtener acceso a los mercados de
crédito.’! A diferencia de la asistencia piblica
no discriminatoria posterior a los desastres
—que no sanciona los comportamientos arries-
gados, como son vivir en zonas de alto riesgo
o usar técnicas de construccién inadecuadas—
los mercados desarrollados de seguros podrian
estimular un comportamiento de mitigacién del
riesgo imponiendo primas mas altas en casos
de incumplimiento, denegando la cobertura en
zonas de alto riesgo o cobrando deducibles
elevados.
Sin embargo, en la actualidad, la tasa
de cobertura de los seguros de desastres es muy
baja en América Latina, y la carga del financia-

miento de las pérdidas catastréficas recae casi
enteramente sobre los individuos, el estado y
la asistencia internacional. Los mercados de
seguros estdn subdesarrollados y su capitali-
zacion actual es insuficiente si se compara con
el valor de los activos potencialmente en ries-
£0.” La infraestructura publica, las empresas
de servicios publicos y los sectores agricola e
informal o carecen de seguros o no estdn sufi-
cientemente cubiertos contra riesgos relacio-
nados con desastres naturales. Por e¢jemplo, El
Nifio caus6 a la infraestructura pdblica perua-
na dafios por US$2,8 mil millones, de los cua-
les s6lo US$150 millones estaban asegurados.

En México, un pais de altos riesgos
naturales, unicamente el 2% del mercado de
vivienda asegurable tiene cobertura.”® Y mien-
tras que alrededor del 90% de las empresas in-
dustriales y el 50% de las comerciales estdn
cubiertas en distintos grados por seguros, la tasa
de cobertura de las pequefias empresas es mu-
cho menor. Los edificios federales estin ase-
gurados, pero las instalaciones estatales y
locales generalmente no.* La empresa ferro-
viaria nacional Ferrocarriles Nacionales de
México incurrid en cuantiosas pérdidas de bie-
nes a causa de las inundaciones de 1998 en
Chiapas porque no estaba asegurada adecua-
damente.*

Existen numerosos obsticulos para que
se desarrollen mercados sélidos de seguros en
laregién. Enlo que se refiere a la demanda, mu-
chos gobiernos, por razones legales o politicas,
rescatan a partes no aseguradas en la secuela de

% Kunreuther (1998).

5! Hazell, Pomareda y Valdés (1986).

52 UNCTAD (1995).

%% El mercado de vivienda asegurable se define como
el de vivienda construida de materiales sélidos y con
servicios de agua potable y drenaje.

3 World Bank (1999, pp. 25-29).

3 Ibid., p. 29.



un desastre. Cuando el gobierno se convierte en
el asegurador de facto de 1ltimo recurso, a las
partes no aseguradas no se las sanciona por ha-
ber decidido no contratar seguros adecuados. El
gobierno de los Estados Unidos tiene el mismo
problema a causa de la obligacién legal del go-
bierno federal de prestar asistencia en los casos
de desastres naturales.

En lo que se refiere a la oferta, la na-
turaleza misma de los desastres naturales —la
relativa imposibilidad de pronosticarlos, el ca-
racter catastréfico de los riesgos implicados, y
el valor potencialmente alto de los dafios— en
general debilita dos premisas bdsicas de los
seguros: la capacidad de pronosticar las pérdi-
das y la oportunidad de diversificar los ries-
gos. Por consiguiente, en casos extremos, en
las zonas de alto riesgo no hay oferta de segu-
ros y reaseguros.*® En la isla de Montserrat, que
desde 1996 ha sufrido una serie de erupciones
volcdnicas, las compafifas de seguros respon-
sables de la mayor parte de las pdlizas se reti-
raron totalmente.>’

Dado que los riesgos en cuestion es-
tan correlacionados, el mancomunarlos sélo
puede ser eficaz si la cobertura geogréfica del
plan de seguros abarca a las regiones con ten-
dencias de precipitacién o de actividad sismica
no correlacionadas. Para mancomunar riesgos
que afectan a todo un pais, como los que gene-
16 el huracdn Mitch, es necesario que el plan
de seguros abarque una zona geografica mas
amplia que la que se encuentra en riesgo. Di-
cho de otra manera, en el caso de América La-
tina la cobertura correcta de un seguro o
reaseguro bien podria extenderse mdas alla de
los paises mismos y llegar al nivel regional o
incluso al internacional.

Las compafifas de seguros y rease-
guros también se topan con grandes dificulta-
des cuando intentan evaluar correctamente los
riesgos asociados a fenémenos naturales. El
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periodo histérico registrado en el que se pue-
den basar es relativamente corto, el costo de
preparar mapas de vulnerabilidad precisos es
alto, y las tendencias del clima y de la vulnera-
bilidad cambian constantemente. Para las com-
paiifas de seguros, los costos de fiscalizacién
también son particularmente altos en América
Latina debido a la elevada proporcién de cons-
truccién en el sector informal y la deficiente
aplicacién de los cédigos de construccidn. Asi-
mismo, el riesgo moral —el riesgo de que la
cobertura de un seguro propicie un comporta-
miento mas arriesgado— también es un pro-
blema importante.

En el Recuadro 2.3 se presentan re-
comendaciones claves para mejorar la calidad
de la oferta de seguros de desastres en la re-
gién e incrementar su demanda.

Fondos para desastres

Los fondos para desastres pueden ser especial-
mente ttiles en aquellos paises en que los sec-
tores financiero y de seguros no estdn lo
bastante desarrollados para brindar una cober-
tura adecuada a las poblaciones y los activos
enriesgo. Al echar mano de recursos acumula-
dos antes de la ocurrencia del desastre, estos
fondos suavizan el gasto piblico a escala mu-
nicipal, local, nacional e incluso regional du-
rante una crisis. En el disefio institucional de
estos fondos de destinacidén especial, se debe
garantizar que no se usen para otros fines y que
en la determinacién de los gastos prioritarios
no influyan consideraciones politicas cuando
se presente la emergencia. Una estrategia para
lograr esto consiste en encomendar a un orga-
nismo independiente la responsabilidad de las

% IFRC (1999).
37 Oxford Analytica (1997).
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Recuadro 2.3. Estrategias para
formular planes de seguros

Las partes interesadas en el desarrollo de los se-
guros en los mercados latinoamericanos podrian
tomar una serie de medidas para mejorar la cali-
dad y la cantidad de los seguros e incrementar la
demanda de los mismos.

Comparnias de seguros

* Aumentar la capacidad de prondstico
de los modelos de seguros

« Cooperar con los gobiernos en el
financiamiento para recopilar informacion y ela-
borar mapas de vulnerabilidad

« Ofrecer a los hogares productos mas
diversificados

* Reducir la exposicidn futura vinculan-
do las primas de seguros con la adopcion de un
comportamiento que mitigue el riesgo

Gobiernos

* Reformar el marco regulador de los se-
guros desmantelando los monopolios de re-
aseguros, imponer barreras a las aseguradoras
extranjeras y regular los precios de las primas

= Crear mecanismos parciales de se-
guros y reaseguros (grupos de retencion de ries-

gos) junto con otros paises que enfrentan ries-
gos similares, a fin de aumentar su capacidad de
negociacion con las comparnias de reaseguros y
obtener proteccion contra la volatilidad extrema
de los precios de los reaseguros

= Asegurar la infraestructura publica
contratando seguros o utilizando instrumentos no
intermediados tales como bonos contra fenéme-
nos climatolégicos o catastrofes y los fondos de
cobertura (hedge funds).

= Apoyar la demanda privada ofrecien-
do incentivos para |la compra de seguros (cober-
tura obligatoria para poder obtener una hipoteca,
impuesto sobre bienes reducido para hogares
asegurados, seguros de cosechas subsidiados),
lanzar campanas de informacidn publicas y cen-
trar en los activos no asegurables las actividades
de socorro posteriores al desastre

Donantes

= Solicitar la cobertura de seguros para
proyectos de infraestructura futuros

= Proporcionar garantias contra el in-
cumplimiento de bonos contra catastrofes |

= Alentar la creacion de grupos multi- |
nacionales de retencion de riesgos

* Incluir el tema de los seguros en el
didlogo sobre politicas con los gobiernos

asignaciones presupuestarias y las estrategias
financieras de los fondos para desastres.

Para minimizar el desplazamiento del
mercado de seguros privados, los gobiernos
deben focalizar el uso de fondos en las victi-
mas y las comunidades pobres no aseguradas
asi como en infraestructura critica y bdsica
no asegurable. Asimismo, los fondos deben
asignarse a modo de prevenir la creacién de
incentivos perversos que promuevan com-
portamientos arriesgados como es la ubica-
cién deliberada en zonas expuestas a desastres
o en construcciones inseguras. Finalmente, a

efecto de evitar la exposicién excesiva y re-
ducir los costos de oportunidad, los fondos
para desastres deben usarse para financiar
inversiones encaminadas a su mitigacién, com-
prar reaseguros y emplear instrumentos nuevos
del mercado de capital tales como las fianzas
contra catastrofes. También deberia considerar-
se el uso de otros instrumentos financieros com-
plementarios a los fondos para desastres, como
son los préstamos contingentes.

Tras la ocurrencia de los incendios
asociados a El Niiio, en 1998, Honduras esta-
blecié un pequefio fondo para desastres natu-



rales que se desembolsé rapidamente después
del huracdn Mitch.®

A principios de la década de 1990,
Meéxico cred un fondo federal para desastres
que en 1999 tuvo un presupuesto de US$400
millones.” El Fondo para Desastres Naturales
(FONDEN) tiene por objeto financiar ayuda
de emergencia en alimentos, atencién a la sa-
lud y vivienda para las victimas de desastres.
Asimismo, financia reparaciones a infraestruc-
tura piiblica no asegurada y la recuperacion
econémica de hogares de bajos ingresos me-
diante asistencia para vivienda, rehabilitacion
de activos generadores de ingresos en el sector
agricola, y transferencias de ingresos a tra-
vés de programas de empleo de emergencia
tales como el Programa de Empleo Temporal
(PET).% La dotacién federal se reaprovisiona
con contribuciones financieras de los estados
que se ven afectados por fendmenos naturales
y utilizan los fondos.

A nivel local, 1a ciudad colombiana
de Manizales, que ha sufrido aludes de lodo
recurrentes, cred un fondo para desastres equi-
valente al 1% de sus ingresos como parte del
Plan General de Prevencion y Respuestas ante
Desastres (PADEM).®!

A nivel regional, una Facilidad de
Reconstruccién de Emergencia para dar Apo-
yo en Casos de Desastres Naturales e Impre-
vistos financiada por el Banco Interamericano
de Desarrollo dispone de US$100 millones para
usarlos en proyectos de rehabilitacién temporal
relacionada con emergencias.

Reduccion de la vulnerabilidad a nivel local

Como complemento de las iniciativas nacio-
nales, se necesitan iniciativas especiales para
consultar e involucrar a las comunidades en
riesgo. Los proyectos son sostenibles a largo
plazo sélo si ofrecen incentivos econémicos
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que estimulen a las comunidades mds pobres a
adoptar medidas de mitigacion que incluyan la
educacién publica y la participacién local.

Puesto que la evacuacién y los rea-
sentamientos humanos de emergencia a menu-
do son las estrategias més apropiadas en las
zonas volcdnicas o expuestas a inundaciones,
estas medidas deben adaptarse a las necesida-
des de los més pobres. Por ejemplo, cuando la
evacuacion o la reubicacién de la poblacién son
temporales, esto significa que se deben atender
preocupaciones tales como la del saqueo. Cuan-
do son permanentes, la asistencia debe incluir
subsidios para adquirir tierras o microcrédito
para la construccién de viviendas.

Los programas de mejoras a los ba-
rrios constituyen una estrategia alternativa
cuando no es factible reubicar a la poblacidn.
En la mayoria de las zonas de bajos ingresos,
los pobres construyen sus viviendas por si
solos o con ayuda de familiares o vecinos. Ge-
neralmente no pueden pagar servicios de
asistencia técnica. Por lo tanto, financiar me-
joras a viviendas de bajo costo a cambio de
trabajo o capacitar en técnicas de mitigacién
a trabajadores de la construccién en el sector
informal puede ayudar a eliminar las infrac-
ciones al cédigo de construccién en las zonas
pobres. En las zonas rurales, los programas
pueden focalizarse en la conservacién y la
reforestacion.

Los programas para las favelas de Rio
de Janeiro y Sdo Paulo, por ejemplo, incluyen
obras de estabilizacién de laderas y drenaje,
asf como el mejoramiento de viviendas e in-

8 CEPAL (1998, p. 16).

% Tomado del discurso de apertura del Secretario de
Desarrollo Social de México, Esteban Moctezuma, en
la Conterencia del BID sobre Proteccién Social y Po-
breza, febrero de 1999,

% Gobierno of México (1999).

¢t PAHO/WHO (1994).
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fraestructura basica expuestas a incendios, cre-
cidas y deslizamientos de tierra.

También existen medidas de bajo cos-
to que pueden ayudar a reducir la vulnerabili-
dad econémica de las comunidades a los
desastres naturales. Es posible crear bancos de
alimentos en zonas rurales particularmente ex-
puestas a sequias e inundaciones recurrentes.
En Burkina Faso se introdujeron bancos loca-
les de cereales para mejorar el sistema de al-
macenamiento, abatir costos y estabilizar los
precios de los alimentos durante todo un afio,
incluida la temporada de sequia.®? Las coope-
rativas agricolas comunitarias permiten a los
pequefios agricultores obtener créditos o segu-
ros de cosechas. Asimismo, podrian promo-
verse varias estrategias para diversificar las
actividades generadoras de ingresos en las
comunidades.

Reducciéon de los costos econdomicos
y sociales de los desastres naturales

Fase de emergencia

Para ser eficaces, las operaciones de emergen-
cia tienen que basarse en un diagndstico com-
pleto y preciso de la situacién y en identificar
prioridades y las medidas que se deben tomar
(véase el Recuadro 2.4). La ayuda de emergen-
cia a victimas de desastres incluye la provisién
basica de alimentos, agua, albergue y atencién
médica. Las reparaciones temporales de la in-
fraestructura critica y el suministro de agua
también son cruciales, al igual que la prepara-
cién y la planificacion para asegurar que se
pongan en marcha rapidamente programas de
empleo para aquéllos que han perdido su me-
dios de subsistencia.

Un punto clave es que las victimas de
un desastre natural no son sélo los afectados

directamente por el suceso en si. Por ejemplo,
cuando las aguas se calentaron a causa de El
Nifio, los peces que normalmente habitan en
las aguas frente a las costas de Ecuador y Pert
abandonaron la zona, y esto empeor6 la condi-
cién de los pescadores pobres.

El mejor medio para atacar estos pro-
blemas son los programas de obras piiblicas
que pueden construir infraestructura social o
comunitaria o ayudar en la limpieza y la re-
construccion. Por ejemplo, la nueva estrategia
de México para enfrentar desastres naturales
incluye la transferencia de recursos del actual
programa de Empleo Temporal (PET) a zonas
afectadas por desastres naturales.

La rehabilitaciéon de la comunidad
también depende de que se haga una transicién
rdpida a soluciones sostenibles desde el punto
de vista financiero y que causen menos
distorsiones en el mercado. En el caso de la
ayuda alimentaria, se tienen que considerar los
posibles efectos negativos de las donaciones
masivas prolongadas de alimentos y los pro-
gramas de intercambio de trabajo por alimen-
tos. Si bien brindan asistencia temporal, estos
programas en ultima instancia pueden causar
la depreciacién local de los alimentos y fomen-
tar la dependencia de los consumidores de la
ayuda alimentaria.®® Una vez pasada la emer-
gencia, el uso de mercados locales, subsidios
para reactivar la produccién local y cupones
de alimentos focalizadas en los pobres podrian
ser las soluciones mds adecuadas.

Del mismo modo, los albergues tem-
porales a menudo pasan a ser soluciones per-
manentes para los mds vulnerables, que son los
menos capaces de emprender la rehabilitacién
por si solos. La higiene y la seguridad pueden
convertirse rdpidamente en problemas en es-

2 Anderson y Woodrow (1989, pp. 185-207).
¢ Barraclough y Moss (1999).
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Recuadro 2.4. Como hacer frente
a los desastres naturales: Lista de
verificacion para una intervencion
externa eficaz

1. Identificacion de efectos ambientales ad-
versos de eventos esperados:

* Incluye sequias, inundaciones, cam-
bios en la temperatura de las aguas y contamina-
cién del agua potable.

2. Andlisis del impacto de estos fenémenos
meteorolégicos en cuatro areas:

» Actividades econdmicas susceptibles
de ser afectadas seriamente;

= Infraestructura productiva y vivienda;

= Salud publica;

= Servicios basicos tales como los de
suministro de agua y saneamiento, educacion y
salud.

3. Identificacion de las regiones afectadas den-
tro del pais y de los grupos vulnerables
dentro de estas regiones, y su ocupacion
economica:

* Incluye a trabajadores asalariados,
pequenaos agricultores, etc.

4. Identificacion de los posibles efectos de los
riesgos naturales en los grupos vulnerables:

» Pérdida de la vida o de facultades fi-
sicas y mentales;

= Pérdida del empleo o reduccion de la
produccion; pérdida de poder adquisitivo a causa
del desempleo o de cambios severos en los pre-
cios (v.gr., precios de alimentos basicos);

*» Destruccion de las viviendas existen-
tes u otros activos tangibles, tierras de cultivo, sis-
temas de suministro de agua y saneamiento;

* Riesgos de enfermedades y desnu-
tricion, especialmente entre los mas vulnerables
(nifos, ancianos);

» Dificultad de acceso a los servicios
publicos debido a la destruccién de caminos o de
infraestructura social basica.

5. Identificacién de acciones prioritarias:

* A corto plazo (emergencia): Distribu-
cion de agua, alimentos y medicinas; campafias
de vacunacién, albergues temporales;

* A mediano plazo (rehabilitacién): Sub-
sidios para alimentos; transferencias de ingresos:
creacion de proyectos de obras publicas para pro-
veer empleo temporal; reconstruccién de vivien-
das e infraestructura;

= A largo plazo (reconstruccion): Cons-
truccion de infraestructura para mitigar efectos |
futuros; establecimiento de sistemas de monitoreo
y respuesta rapida para la siguiente ronda.

6. Identificacion de contrapartes pertinentes
dentro del pais:

« Organismos encargados del manejo
de desastres naturales (a escala nacional y local);

* Instituciones que protegen a grupos
vulnerables contra otros shocks (v.gr., Fondos de
Inversién Social);

» Organizaciones no gubernamentales
y otros grupos civicos con destrezas y disponibi-
lidad para ayudar.

tos albergues. Entre las soluciones se incluyen
la ayuda de transporte para las familias con pa-
rientes que viven en zonas no afectadas, y la
ayuda focalizada de renta.

Para evitar la competencia entre los
proveedores de asistencia y el desperdicio de
recursos, es necesario mejorar la coordinacién

entre organismos del gobierno central y de los
gobiernos locales, ONG y organizaciones in-
ternacionales. Ademds, se tienen que tomar
medidas para mejorar la distribucién de fon-
dos entre los periodos de emergencia y recons-
truccién. Muy a menudo, los fondos se
acumulan en la secuela inmediata de un desas-
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tre, pero escasean en el afio siguiente al suce-
so. Esto provoca que las poblaciones adopten
o retomen el comportamiento arriesgado que
las hace vulnerables a los desastres y pone en
peligro las inversiones realizadas durante la
fase de emergencia. Después de la erupcién del
volcidn nevado del Ruiz y de la tragedia de
Armero, la fuerte concentracion y la falta de
coordinacion de los proveedores de asistencia
en un drea geogrifica limitada propici6 la de-
pendencia de muchos de los beneficiarios mis
pobres, el desperdicio de fondos y la desvia-
cién de dinero a la poblacién no pobre.*

Rehabilitacion y reconstruccion

Después de un desastre en gran escala, los
gobiernos nacionales y locales necesitan esta-
blecer un mecanismo de manejo de la macro-
economia para atacar el déficit esperado en los
ingresos tributarios, el aumento del gasto pd-
blico, el descenso de las exportaciones y el
incremento de las importaciones. Ante la re-
duccién de los ingresos en divisas y de las en-
tradas de capital que ocasiona la asistencia
internacional, también puede ser necesario
modificar la politica cambiaria. En el caso de
los paises fuertemente endeudados, la tarea de
los encargados del manejo de la macro-
economia se dificulta mds por la necesidad de
dar servicio a la deuda externa y, posiblemen-
te, reprogramarla.

Tras la ocurrencia de un desastre na-
tural, los gobiernos se ven forzados a tomar
decisiones macroecondmicas dificiles. Después
del huracdn Mitch, el Ministro de Finanzas de
Guatemala solicit6é al Congreso que redujera
en 7% el gasto piblico total a fin de alcanzar
los objetivos macroecondémicos, pese a la
necesidad de incrementar los gastos de recons-

truccion.® Aunque un incremento en las impor-
taciones de alimentos basicos provoca que se
agrave el déficit comercial, también puede
impedir que aumenten los precios de los ali-
mentos, aliviar las tensiones inflacionarias y
mejorar sustancialmente la suerte de los po-
bres, como sucedié en Ecuador durante 1997-
98 gracias a la manera en que se respondié ante
El Nifio.%

La asistencia internacional focalizada
también puede ayudar a mantener la estabili-
dad macroecondmica, acelerar el proceso de
rehabilitacién y proteger a los pobres. Después
de las inundaciones que azotaron a Bangladesh
en 1998, el Banco Mundial establecié un pro-
grama de crédito contingente de rehabilitacién
por un monto de US$200 millones para este
pais, que incluy6 préstamos de rapido desem-
bolso para financiar la compra de los produc-
tos bdsicos necesarios para la rehabilitacion,
tales como granos importados para prevenir la
inflacién en los precios de los alimentos,
insumos para la rehabilitacion de la agricultu-
ra, y maquinaria y materia prima para el sector
manufacturero intensivo en mano de obra. El
crédito ayud6 a mantener la estabilidad macro-
econémica al evitar que se agotaran las reser-
vas de divisas y a apoyar la rehabilitacion del
sector de exportaciones.”

Cuando es necesario, las instituciones
multilaterales ayudan a aliviar la carga de la
deuda de los pafses que quedan seriamente
afectados por desastres naturales. Después del
huracén Mitch, el BID y el FMI, de conformi-
dad con la Iniciativa para los Paises Pobres Al-
tamente Endeudados, disefiaron programas de

¢ Anderson y Woodrow (1989).

% Barraclough y Moss (1999, p. 31).
% Vos, Velasco y de Labastida (1999).
7 World Bank (1998).



alivio para Honduras y Nicaragua, donde en
1998 la deuda externa lleg6 a representar el
80% y el 300% del PIB, respectivamente.

La rehabilitacién y la reconstruccion
también requieren que se refocalice el gasto
publico y se amplien los programas de asisten-
cia social existentes. Ante los déficit espera-
dos en los ingresos tributarios, esto implica
priorizar. Las prioridades iniciales deben incluir
la reparacién de infraestructura econémica y
social critica (en especial cuando estd vincula-
da a los sectores orientados a la exportacién e
intensivos en mano de obra) y la provision de
asistencia social a los mds pobres y a las zonas
mds afectadas. Dada su experiencia en el apo-
yo ala construccién de infraestructura y la pres-
tacién de servicios sociales a los pobres, los
Fondos de Inversién Social (FIS) pueden ser
utilizados —como efectivamente se usé el FIS
de Honduras después del huracdn Mitch— para
canalizar recursos con rapidez, establecer los
gastos prioritarios en las comunidades, y mi-
nimizar la malversacién de fondos o la
corrupcién.

El periodo de reconstruccion que
sigue a un desastre natural brinda una oportu-
nidad de reducir permanentemente la vulnera-
bilidad a fenémenos naturales. Sin embargo,
la falta de financiamiento y la diversidad de
necesidades durante la emergencia a menudo
significan que en los proyectos de reconstruc-
cién se haya pasado por alto la mitigacién de
desastres. Un ejemplo de ello es el caso de la
reconstruccién de la Ciudad de México des-
pués del terremoto de 1985. Dado que esta ciu-
dad estd construida sobre capas de arcillay en
ese entonces la mayoria de las construcciones
no eran sélidas, el masivo terremoto (8,1 gra-
dos en la escala de Richter) cobré 8.000 vidas,
destruyé mdas de 33.000 viviendas y de-
sestabiliz6 otras 65.000. Los hospitales y los
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sistemas de suministro de agua y electricidad,
asi como los de telecomunicaciones, sufrieron
daifios extensos. Se estima que el costo de los
dafios directos ascendié a US$4.000 millones
de ddlares. Sin embargo, ante la apremiante
necesidad de rehabilitar la capital del pafs, la
escala de los dafios y el rigor del shock
macroecondémico, en los inicios de la recons-
truccién se pasd por alto la vulnerabilidad de
la ciudad previa al desastre.®

Proteccion adicional para
los mds vulnerables

Una meta clave de las fases de rehabilitacién y
reconstruccién es prestar asistencia focalizada
a las poblaciones locales mis necesitadas, con
base en consultas con las comunidades y los
hogares afectados. A fin de mejorar la focali-
zacién y evitar los obstdculos burocriticos se
pueden usar canales especificos tales como los
FIS y las organizaciones no gubernamentales
para prestar la asistencia.

También es critico encontrar solucio-
nes permanentes para los damnificados y los
indigentes. Depender de la construccién de vi-
viendas temporales para resolver el problema
de los damnificados es una estrategia costosa.
Las estructuras semipermanentes que se usan
en el periodo de rehabilitacién generalmente
se disefian para varias familias y se localizan
en tierras que no se tiene la intencién de trans-
ferir a sus ocupantes temporales. Por tanto, los
indigentes que encaran la posibilidad de per-
manecer durante largo tiempo en viviendas

¢ Oxford Analytica (1998).
% De acuerdo con la Oficina de las Naciones Unidas
para el Socorro en Casos de Desastre, segiin cita de
PAHO/WHO (1994, p. 35).
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temporales en general prefieren reinstalarse en
zonas riesgosas o invadir tierras.

Es necesario eliminar gradualmente
los albergues temporales e identificar nuevas
zonas residenciales que impidan que los
indigentes vuelvan a construir en terrenos pe-
ligrosos. En el caso de los m4s pobres, la asis-
tencia podria incluir subsidios de renta o crédito
para la compra de tierra, asi como capacita-
cién bésica en reconstruccion de viviendas que
no los expongan nuevamente a riesgos. Para
responder a la crisis de la vivienda en Hondu-
ras, el BID recientemente aprobé un proyecto
de US$10 millones que proporcionard un sub-
sidio de US$1.000 por hogar para la construc-
cién de viviendas fuera de las zonas de alto
riesgo en lotes inscritos en el catastro publico.
La asistencia estd focalizada en familias de
bajos ingresos que atin habitan en albergues,
viviendas dafiadas o zonas de alto riesgo.

Es probable que los problemas pre-
supuestarios y de focalizacién inadecuada
—que caracterizan el gasto piblico no contin-
gente en vivienda en la regién’®— se agraven
en la secuela de los desastres. Por lo tanto, la
asistencia internacional canalizada a través de
las ONG locales puede ser necesaria para ayu-
dar a la reconstruccién de viviendas a nivel
local. Un programa de reconstruccion apoya-
do por la ONG Ciritas logré mitigar los ries-
gos relacionados con el terremoto que azotd a
Peri en 1990 en una zona pobre que habia sido
parcialmente destruida. Después de consultar
con la comunidad, Caritas decidié construir vi-
viendas con quincha, un material local resis-
tente a los terremotos. La ayuda se focaliz6 en
las familias mds necesitadas, por ejemplo las
encabezadas por mujeres, a las cuales se les
proporcionaron los materiales no locales ne-
cesarios a cambio de su participacién en obras
comunales. La mayoria de las casas de quincha
resistieron un segundo terremoto en 1991, que

tuvo una intensidad de 6,2 grados en la escala
de Richter.”!

Dado el desastroso impacto de los
huracanes, las crecidas y las sequias sobre la
agricultura y el ingreso de los pequefios agri-
cultores, otro componente clave de la recons-
truccién debe ser un enfoque completo para
reactivar la produccidn agricola y generar em-
pleos no agricolas en las zonas rurales pobres.
La reparacién y el mejoramiento de caminos
son pasos cruciales para restaurar los vinculos
entre las zonas rurales y los mercados nacio-
nales. Adicionalmente, se puede ampliar el cré-
dito y los subsidios para comprar insumos a
las unidades agricolas pequeiias, e introducir
planes focalizados de comercializacién y dis-
tribucién. También deberian usarse nuevos cul-
tivos y métodos agricolas para evitar una crisis
de alimentos y aumentar la capacidad de recu-
peracién futura de la produccién agricola en
zonas expuestas a desastres.

En las zonas donde se han destruido
las tierras de cultivo, los campesinos deben ser
reubicados o provistos con oportunidades al-
ternativas sostenibles que generen ingresos. Los
bancos agrarios, que otorgan crédito a los cam-
pesinos sin tierra para que se la compren a quie-
nes deseen vendérsela, son un mecanismo que
puede utilizarse en situaciones posteriores a un
desastre.™

En las zonas de desastre, simultanea-
mente a las operaciones de reconstruccion, ha-
bria que introducir programas de empleo de
emergencia o ampliar los ya existentes. Des-
pués de las inundaciones de Chiapas, el Pro-
grama de Empleo Temporal (PET) del gobierno
proporciond a las familias los ingresos adicio-

™ ECLAC (1995, pp. 57-62).
71 Schilderman (1993).
2 Barraclough y Moss (1999, p. 37).
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nales que tanto necesitaban, al permitirles tra-
bajar en las brigadas de reconstruccién un dia
a la semana.” En el noreste de Brasil, el pro-
grama Frente de Trabalho ofrece empleos si-
milares en temporadas de sequia. Por ejemplo,
durante la sequia de 1979-84, empled a unos 3
millones de trabajadores en obras de construc-
ci6n y otras relacionadas con la sequia.”

Las instituciones de crédito a la micro-
empresa pueden ayudar de manera importante
a evitar una crisis crediticia en la fase de re-
construccién. No obstante, dada la probabili-
dad de que la mayoria de sus clientes sean
insolventes, pueden necesitar apoyo internacio-
nal. Sus operaciones deberian ampliarse en la
secuela del desastre para ayudar a los peque-
fios empresarios a reiniciar sus actividades y
asi absorber el desempleo.

Los grupos mds vulnerables en una
situacion de desastre —entre ellos los de mu-
jeres, nifios y ancianos— deben recibir aten-
cién especial. Entre las medidas que pueden
mejorar la rehabilitacién de las mujeres y de
los hogares encabezados por éstas se cuentan
involucrarlas en el manejo de los albergues,
establecer programas de empleo de emergen-
cia adaptados a sus necesidades, y asegurar que
el proceso de adquisicién de vivienda sea im-
parcial en términos de género. Por otra parte,
podria considerarse la expansién de los pro-
gramas de desarrollo de la infancia temprana,
en particular los de alimentacién materno-
infantil. Y para evitar pérdidas de capital hu-
mano, la reconstruccién de escuelas es una de
las prioridades m4s altas. Las familias pobres
deben recibir transferencias de efectivo que las
alienten a mantener a sus hijos en la escuela.
El calendario escolar se puede adaptar a las
necesidades de 1a familia y 1a comunidad a fin
de permitir que los jévenes participen hasta
cierto punto en la iniciativa de rehabilitacién
sin sacrificar su desarrollo educacional.

Conclusiéon

La extrema vulnerabilidad de América Latina
a los desastres naturales se debe a una combi-
nacién de factores socioeconémicos y natura-
les. A pesar de que es imposible prevenir
desastres naturales, su impacto se puede sua-
vizar y mitigar mediante diversas medidas. (En
el Recuadro 2.5 aparece una serie de recomen-
daciones de politica a este respecto).

El contar con mejor informacién
acerca de los riesgos naturales y su impacto
potencial en las zonas vulnerables puede fa-
cilitar la introduccién de medidas preventi-
vas alertando a las poblaciones en riesgo y
apoyando el establecimiento de sistemas de
desarrollo y otros mecanismos para hacer fren-
te a los riesgos. Una estrategia eficaz de pre-
vencién de desastres naturales requiere una
organizacidn institucional adecuada que se
base en la identificacién de los riesgos y en la
prevencion y mitigacion de los desastres, una
cadena clara de mando y responsabilidad, co-
ordinacién institucional y descentralizacion de
las responsabilidades. Mas aiin, la prevencién
de desastres requiere una planificacién cui-
dadosa en lo referente al uso de latierrayala
construccioén de viviendas en zonas vulnera-
bles. Esto deberia lograrse por medio de una
variedad de normas de fiscalizacidn, incenti-
vos econdmicos de carécter fiscal y en forma
de subsidios, y una legislacién sé6lida en ma-
teria de propiedad para facilitar la inversién
adecuada, asi como a través de educacién e
informacién.

Se tiene que establecer un marco de
preparacion para desastres que permita que

” Tomado del discurso de apertura del Secretario de
Desarrollo Social de México, Esteban Moctezuma, en
la Conferencia del BID sobre Proteccién Social y Po-
breza, febrero de 1999.

74 Magalhaes y Glantz (1992, p. 25).
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Recuadro 2.5. Recomendaciones de
politica claves

1.Incorporar en la estrategia de desarrollo glo-
bal de la regidn las cuestiones relativas al ma-
nejo de desastres naturales:

= Invirtiendo en la elaboracién de ma-
pas de riesgos y vulnerabilidad en las zonas ex-
puestas a desastres;

« Mitigando activamente los riesgos en
los sectores de transporte, social, de vivienda, de
agricultura y de planificacion urbana;

= Creando un marco institucional ade-
cuado para implementar estrategias de mitigacion
de desastres;

* Emprendiendo la preparacion para
desastres a largo plazo (sistemas de alerta anti-
cipada, planificacion para emergencias de infra-
estructura social, de transporte y de suministro
de agua y energia, campanas de informacion
publicas);

= Mejorar la capacidad de recuperacion
de la economia mediante la diversificacion sec-
torial, fondos de estabilizacion o para desastres,
incentivos para aumentar el ahorro familiar, y el
establecimiento de mecanismos para suavizar las
caidas de los ingresos (seguros, microcréditos,
créditos a la microempresa).

2. Reducir la vulnerabilidad fisica y econémi-
ca de las comunidades pobres en alto riesgo
por medio del disefio y la implementacion de
iniciativas sostenibles de bajo costo tales
como:

* Planes para evacuar y reubicar a la
poblacion fuera de las zonas de alto riesgo;

* Programas de mejoramiento de barrios
que mitiguen la vulnerabilidad a los desastres;

* Mejoramiento de la infraestructura
social y de transporte critica;

* |niciativas de reforestacion con parti-
cipacion de las comunidades;

= Mejoras al sistema de almacenamien-
to de alimentos o creacion de bancos de alimentos;

= Sistemas de radiodifusion para
emergencias;

= Campanas de informacion focalizadas.

3. Minimizar las pérdidas de vidas y los desoér-
denes en la secuela inmediata de un desastre:

«» Evaluando las necesidades de alimen-
tos y atencién meédica;

+ Rehabilitando la infraestructura critica;

= Suministrando alimentos, agua y al-
bergue temporal a los méas pobres y a la vez evi-
tando que se produzcan mayores perturbaciones
economicas y sociales (dependencia, corrupcion,
saqueo).

4. En la fase de rehabilitacion, implementar una
serie de politicas a favor de la equidad que brin-
den proteccion y asistencia a las victimas mas
pobres y mas vulnerables de un desastre:

= Incorporando en los planes de recons-
truccién un componente de mitigacion a favor de
la equidad;

« Disenando un marco macroeco-
némico adecuado;

« Reorientando el gasto social y amplian-
do los programas de asistencia social existentes;

« Canalizando la asistencia a través de
fondos sociales o para emergencias;

« Encontrando soluciones permanentes
de vivienda para los damnificados;

« Reactivando las zonas rurales afec-
tadas y la produccién agricola;

+ Ampliando los programas de emplec
de emergencia y de crédito a la microempresa;

+ Brindando proteccion adicional a los
mas vulnerables mediante la asistencia social.

5. Asegurar la coordinacion adecuada de las
iniciativas de mitigacion y de reaccion entre
los donantes, los diferentes niveles del gobier-
no y las organizaciones no gubernamentales.




cuando éstos ocurran se implementen con ra-
pidez y eficacia los planes de evacuacion, res-
cate y rehabilitacion. El sector privado puede
hacer una contribucién importante formulan-
do planes de seguros, pero antes se debe con-
tar con un marco legal eficaz e incentivos
adecuados. Por tltimo, los gobiernos de toda
la regién pueden crear fondos para desastres a
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efecto de asegurar que se disponga de los re-
cursos fiscales necesarios para responder rapi-
da y eficazmente a un desastre natural. Estos
fondos pueden servir para financiar las redes
de proteccidn requeridas para resguardar tem-
poralmente a los pobres cuyos ingresos se han
visto afectados por el desastre, y reconstruir la
infraestructura dafiada.
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Riesgo de desempleo y proteccion social

D ado que los pobres no pueden permitirse
estar desempleados, es posible que sa-
crifiquen mejores oportunidades y permanez-
can en ocupaciones subdptimas. Ante el
desempleo, es probable que acepten el primer
puesto que les sea ofrecido. Quizi esto expli-
que por qué los latinoamericanos con poca edu-
cacién engrosan los tltimos tramos de la
distribucién del ingreso y sin embargo tienen
menos probabilidad de quedar desempleados
que la poblacién que se encuentra en los tra-
mos superiores (véase el Cuadro 3.1).

Sin embargo, esto no elimina la nece-
sidad de programas sociales para proteger a los
pobres del riesgo de desempleo. Por €l contra-
rio, los shocks de desempleo se tienen que in-
cluir en la agenda de proteccion social. Puede
ser que las tasas de desempleo sean mds bajas
entre los pobres que entre la poblacién en me-
jor posicién econdmica, pero el riesgo de de-
sempleo y sus consecuencias adversas son mas
altos para los pobres. Como no tienen acceso a
mecanismos de seguro de desempleo, su estra-
tegia de supervivencia consiste en aceptar cual-
quier ocupacién de baja remuneracién que
encuentren, aunque ello les signifique estar
subempleados y ser menos productivos. Esto
limita no sélo su capacidad para salir de la po-
breza sino las perspectivas de productividad y
crecimiento en la economia en su conjunto.

Para una persona que vive en el nivel
de subsistencia o cerca de éste, cualquier pér-
dida de ingreso a causa del desempleo o de una
reduccién en los ingresos reales puede ser
devastadora. La pérdida de un ddlar tiene un
impacto mucho més fuerte en alguien que vive
en el nivel de subsistencia que en alguien con
un nivel de vida mds alto. Por lo tanto, el ries-
go de desempleo que enfrentan los trabajado-
res pobres es extremadamente alto si se mide
en términos de sus pérdidas potenciales de
bienestar.

Existen diversas formas de hacer fren-
te a las pérdidas de ingreso ocasionadas por el
desempleo y de suavizar las caidas del ingreso
a través del tiempo. La primera consiste en uti-
lizar los ahorros acumulados, o pedir prestado
para compensar el ingreso perdido. Pero la gen-
te pobre no estd en posicion de ahorrar lo bas-
tante para suavizar las caidas de sus ingresos
en el caso de que pierda su empleo en el futu-
ro. En su mayoria, los pobres tampoco tienen
acceso a mecanismos de crédito formales por-
que poseen pocos activos para ofrecerlos en ga-
rantia y suelen habitar en zonas aisladas. Axin
mds, los latinoamericanos pobres en general no
participan en los esquemas de seguridad social
ya sea porque estdn autoempleados o trabajan
en sectores excluidos del sistema de seguridad
social. Dependiendo del pais, entre el 28 y el
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® Cuadro 3.1
Tasas de desempleo urbano por aios de estudios terminados
(en %)
Aiios de educacion
Pais Total 0-5 afios 6-9 afios 10-12 afios 13 afios y +
Argentina’ Total 13,0 14,0 15,0 7,7
Oct. 1994 Hombres 11,5 13,1 12,1 5,9
Mujeres 15,5 15,8 19,7 9,5
Bolivia Total 47 2,9 4,5 6.1 5,0
2°. Semestre, 1995  Hombres 42 3,1 3,6 5.2 42
Mujeres 53 2,7 5,9 7.8 6,1
Brasil Total 7,2 6,6 10,4 6,9 3,0
Sept., 1995 Hombres 6,2 6,0 8,3 5,6 2,2
Mujeres 8,7 7.5 13,7 8,2 37
Colombia Total 9,2 7,0 11,0 11,4 7,0
Sept., 1995 Hombres 7,0 6,0 7.8 84 53
Mujeres 12,2 8,5 15,9 14,8 8,9
Costa Rica Total 5,6 6,1 6,4 6,2 33
Julio, 1995 Hombres 5.2 5,7 6,3 54 2,7
Mujeres 6,3 7,2 6,5 7.5 42
Chile Total 6,0 6,7 6,7 6,6 4,0
Nov., 1996 Hombres 5,1 6,8 59 52 34
Mujeres 73 6,6 8,1 9,1 4,8
Ecuador Total 6,8 3,9 6,0 10,0 58
Nov., 1995 Hombres 5,5 3,0 54 7,0 5.1
Mujeres 8,9 5,1 7.1 13,7 6,8
Honduras Total 4,1 7,1 3,6 3,1 1,3
Oct., 1994 Hombres 4,5 7.5 3,7 4,1 2,0
Mujeres 34 6,6 3,6 1,3 0,1
México Total 4,5 39 5,0 5,0 3,5
3 trimestre, 1994 Hombres 5,1 5,4 5,7 5.1 2,7
Mujeres 3,6 1,2 3,6 4,8 5,1
Panama Total 16,0 11,8 16,9 194 11,8
Agosto, 1995 Hombres 12,9 114 14,3 14,2 8,6
Mujeres 21,0 13,3 22,2 26,5 15,1
Paraguay Total 5.1 54 5,0 6,8 2,5
Agosto-nov., 1995  Hombres 49 5,9 47 6,0 2,2
Mujeres 54 4,8 53 7,9 3,0
Uruguay Total 10,1 7.2 12,0 10,5 5.8
1995 Hombres 7,9 58 9,2 7,6 4,7
Mujeres 13,2 9,9 16,4 138 6,7
Venezuela Total 10,7 8,9 11,4 11,1 10,1
2° semestre, 1995 Hombres 9,5 9,1 10,3 9,6 73
Mujeres 12,9 8,3 13,9 13,2 13,1

Fuente: ECLAC, 1997
'En el caso de Argentina, la primera categoria educacional es de 0-9 afios.



76% de los trabajadores que se encuentran en
el dltimo quintil estdn empleados por cuenta
propia o trabajan sin paga, y laincidenciade la
pobreza entre estos grupos es sistematicamente
més alta que entre los empleados de los secto-
res publico y formal.! Puesto que est4n emplea-
dos por cuenta propia o trabajan para pequefias
empresas familiares, y son pobres, los trabaja-
dores del sector informal generalmente no pue-
den cumplir con los reglamentos laborales o
contribuir a los sistemas de seguro de desem-
pleo, médico o de pensiones, o bien no estan
dispuestos a hacerlo. M4s aiin, el seguro social
usualmente estd destinado a cubrir sélo a los
trabajadores del sector formal, o incluso tni-
camente a ciertos grupos del sector formal, por
ejemplo los empleados puiblicos.

La proteccién social inadecuada para
los pobres se traduce en empleos de baja pro-
ductividad y subempleo. Dado que los pobres
no pueden hacer frente a la pérdida de ingreso
asociada con el desempleo y en general no estin
asegurados, se ven en la necesidad de aceptar
cualquier empleo, aunque esté mal remunerado
y sea de pocas horas. El Cuadro 3.2 muestra que
en Argentina los trabajadores no calificados tra-
bajan considerablemente menos horas que los
calificados. Asimismo, una proporcién sus-
tancialmente més alta de trabajadores no califi-
cados dice que le gustaria trabajar mas horas, lo
que es un indicio claro de subempleo. Por lo
tanto, es posible que en las tasas de desempleo
se subestime la seriedad del efecto del mismo
en la poblacion pobre y poco calificada.

Dado que la bisqueda de empleo es
intensiva en tiempo, los trabajadores pobres
no asegurados con frecuencia aceptan cual-
quier trabajo sub6ptimo en vez de esperar por
otro que corresponda mejor a sus posibilida-
des productivas, y esto hace que se reduzca la
productividad promedio en la economia. Mds
adn, es posible que los individuos reacios a
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correr riesgos elijan empleos menos produc-
tivos pero que ofrecen un nivel de seguridad
mas alto, en lugar de actividades mdas produc-
tivas con un riesgo de pérdida mds elevado.
Por ejemplo, los pequefios agricultores nica-
ragiienses tienden a cultivar un tipo de pifia
de bajo valor de mercado en vez de una varie-
dad mds dulce que es mds rentable. Esto se
debe a que su variedad es menos susceptible
alas plagas y por lo tanto tiene un rendimien-
to menos variable. Asi, aceptan menos ingre-
sos a cambio de mayor seguridad.

Estas estrategias de bajo riesgo ayu-
dan a explicar la persistencia de la pobreza y
por qué los trabajadores pobres a menudo se
encuentran atrapados en un circulo vicioso. La
falta de proteccién contra el desempleo fomenta
que los pobres elijan ocupaciones subdptimas.
Normalmente, la aceptacion del subempleo y
de trabajos de baja productividad es la tinica
estrategia de supervivencia a su alcance para
cubrir necesidades de consumo a corto plazo.
Pero ésta refuerza su exclusién de los meca-
nismos contingentes de apoyo ante el desem-
pleoy caidas en el ingreso y les impide percibir
salarios mds altos.

Por lo tanto, las transferencias de in-
gresos contingentes al desempleo pueden ayu-
dar a romper el ciclo. Mediante la ampliacién
del abanico de opciones de los pobres, los pro-
gramas de proteccién social pueden aumentar
el bienestar individual, reducir la pobreza y
mejorar la eficiencia de la economia en su to-
talidad. La proteccion social para los de-
sempleados pobres y para la gente que queda
por debajo de la linea de la pobreza a causa del
desempleo es esencial para asegurar niveles
minimos de consumo familiar, dar tiempo su-
ficiente para que los desempleados busquen un
empleo que corresponda a sus posibilidades

'Véase el Apéndice del Cuadro 3.1.
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m Cuadro 3.2

Argentina: Subempleo por género y nivel de educacién, 1996

Nivel de educacion

Ninguna y primaria Secundaria Superior Total
Horas promedio trabajadas por semana
Hombres 36,7 42,7 39,5
Mujeres 24,9 29,7 27,8
Porcentaje de poblacién empleada dispuesta a trabajar mas horas
Hombres 50,2 254 41,9
Mujeres 61,4 26,3 43,7

Fuente: Estimaciones del BID basadas en la encuesta de hogares del INEC.

productivas, y ofrecer a los pobres una oportu-
nidad de ocuparse en actividades de mds alto
riesgo y mas rentables que les ayuden a supe-
rar definitivamente la pobreza.

Mercados de trabajo informales

Tanto una gran parte de la poblacién econd-
micamente activa de América Latina como
la mayoria de los trabajadores de bajos ingre-
sos de la region son empleados por cuenta pro-
pia o trabajadores familiares no remunerados
(véase el Cuadro 3.3). Esto plantea dos tipos
de problemas: excluye a los pobres de los pro-
gramas de capacitacion y de seguridad social
del sector formal, y dificulta fiscalizar la situa-
cién laboral de la fuerza de trabajo.

Cualquier sistema de seguridad piibli-
co o privado requiere que el asegurador (prin-
cipal) pueda fiscalizar al asegurado (agente) a
un costo razonable. Sin embargo, en el caso
del seguro de desempleo, el desempleado tie-
ne mejor informacién que los administradores
del sistema de seguridad acerca de por qué se
quedé desempleado y continda estdndolo. Esta
asimetria es mucho peor cuando el trabajador
estd en el sector informal, lo que explica en
parte por qué tan pocos de estos trabajadores
estan amparados por un seguro de desempleo.

El monitoreo del empleo por cuenta propia, en
particular, es dificil y puede ser costosa. Como
veremos mds adelante, los programas de em-
pleo incorporan tecnologia para resolver este
problema de fiscalizacién.

A este extenso sector informal —que
representa hasta el 50% de la fuerza laboral en
algunos paises latinoamericanos®— se le ha
visto tradicionalmente como una consecuen-
cia del alto nive] de regulaci6n de los merca-
dos laborales de la region.® Estas normas
aplican a los despidos injustos, los restringen
y prescriben indemnizaciones obligatorias. Por
otra parte, los gobiernos a menudo participan
en negociaciones tripartitas con los sindicatos
y los empleadores para la formulacién de los
convenios colectivos de trabajo. Si bien existe
un consenso en el sentido de que los mercados
laborales de América Latina estdn excesiva-
mente regulados, esto no significa que necesa-
riamente sean mds rigidos que los de otras
partes del mundo, en particular porque con fre-
cuencia las regulaciones se pasan por alto.*

% Segiin la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT).

% Aqui se define a los trabajadores informales como
aquéllos que no participan en el sistema de seguridad
social. ILO (1999); Harris y Todaro (1970).

*IDB (1998, p. 141).
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® Cuadro 3.3
Estructura ocupacional

(En %)
Quintil mas pobre Total
Informal! Empleados? Informal Empleados
Urbana
Argentina 32,1 67,1 21,8 73,8
Bolivia 84,1 1,1 60,1 17,8
Brasil 30,1 49,7 24,9 61,3
Chile 22,8 70,1 24,7 68,1
Colombia 49,0 44.6 32,5 60,8
Costa Rica 23,7 63,5 17,5 72,1
El Salvador 52,6 17,0 32,5 424
Honduras 53,5 38,6 31,5 59,2
Panam4 39,9 49,1 18,9 71,3
Paraguay 50,4 7.9 354 27,7
Rep. Dom. 37,8 59,8 32,5 61,5
Uruguay 31,5 67,9 24,0 71,7
Venezuela 41,1 53,8 31,5 62,6
Rural
Brasil 63,8 19,0 49,6 33,3
Chile 42,2 56,7 40,9 54,5
Colombia 78,8 1,9 443 13,3
Costa Rica 40,7 45,9 24,3 65,1
El Salvador 71,8 1.4 43,3 15,4
Honduras 79.4 18,1 64,3 30,5
Panami 85,4 11,2 454 43,0
Rep. Dom. 52,1 45,6 40,2 55,2
Venezuela 60,2 375 44,2 494
Nacional
Brasil 45,7 35,4 30,3 55,1
Chile 27.8 66,6 27,1 66,0
Colombia 65,9 10,6 36,9 43,0
Costa Rica 34,2 524 20,8 68,3
El Salvador 68,2 4,4 36,8 31,6
Honduras 75,6 21,2 49,1 43,8
Panamd 71,0 23,2 28,6 63,0
Rep. Dom. 45,9 51,6 36,1 58,5
Venezuela 45,9 494 33,8 60,1

Nota: Los porcentajes no suman 100 porque no se incluyen otras categorias de trabajadores, por ejemplo los empleadores.
! El sector informal incluye a los trabajadores empleados por cuenta propia y a los trabajadores familiares no reumunerados.
2LLa categoria de empleados incluye a los empleados a sueldo de los sectores piblico y privado.

Fuente: Estimaciones del BID basadas en encuestas de hogares sobre ingresos y gastos familiares.
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Las regulaciones del mercado laboral
tienen un efecto significativo sobre la compo-
sicién del empleo. Una legislacién laboral ex-
tensa se asocia con la existencia de un sector
informal m4s grande en la economia.’ Los cos-
tos elevados de mano de obra, contratacién y
despido provocan que se excluya a las muje-
tes, los trabajadores jovenes y la gente poco
calificada de las oportunidades del mercado de
trabajo formal.

Si el tamafio del sector informal se
correlacionara positivamente con los reglamen-
tos del mercado de trabajo, las reformas a este
mercado en realidad podrian ayudar de mane-
ra importante a reducir la magnitud de las acti-
vidades informales. Esto facilitaria llegar a la
poblacién pobre afectada por las contraccio-
nes econdmicas a través de los mecanismos
de seguro de desempleo o de apoyo al ingreso
probados mediante encuestas sobre medios
econdmicos.

La liberalizacién del comercio y las
reformas econémicas generales han cambiado
rapidamente el entorno econémico latinoame-
ricano y puesto en tela de juicio el conjunto de
regulaciones vigentes. Durante los afios noven-
ta, algunos paises iniciaron reformas estructu-
rales al mercado laboral. Argentina, Chile,
Colombia, Guatemala, Nicaragua, Panam4,
Perti y Venezuela decretaron reformas a la le-
gislacidn laboral con el propdsito de crear mer-
cados de trabajo mas flexibles.” Estas reformas
tienen la intencidn de aumentar la flexibilidad
de las précticas de contratacién y despido en el
margen, por ejemplo mediante la difusion del
uso de convenios de empleo temporal y la re-
duccidn del impuesto sobre las néminas con el
objeto de reducir las rigideces del mercado la-
boral y fomentar la creacién de empleos. En
consecuencia, ha descendido la participacién
de los contratos de prestaciones completas en
el empleo total y se han expandido formas de

empleo més precarias. Por ejemplo, se ha pro-
ducido un aumento pronunciado en la partici-
pacién de los trabajadores contratados mediante
convenios de empleo temporal en el sector for-
mal. Entre 1985 y 1995 esta participacién au-
menté de 29 a 38% en Argentina, de 30 a 50%
en Per, y de 10 a 30% en Bolivia.? Sin embar-
g0, no existen datos que demuestren que el in-
cremento en los convenios de empleo temporal
haya promovido el crecimiento del empleo. De
hecho, en la década de 1990, Argentina y Boli-
via se contaron entre los paises con los peores
indices de crecimiento del empleo.®

Pese a las reformas iniciales al mer-
cado laboral (o quizd por la falta de profundi-
dad de esas reformas), la participacién de los
trabajadores en el sector informal latinoameri-
cano de hecho creci6 de 52% en 1990 a 58%
en 1997.° Una explicacién de esto es que la
liberalizacion en los mercados financieros y de
productos ha inducido a las empresas formales
a reducir en términos generales el empleo for-
mal para elevar su competitividad en los mer-
cados internacionales, por un lado, al tiempo
que ha ampliado las oportunidades para los
pequefios empresarios reduciendo sus restric-

S Fl BID (IDB, 1998, p. 143) observa una relacién po-
sitiva entre las rigideces del mercado laboral y el tama-
fio del sector informal.

¢ Sin embargo, existen investigaciones que sugieren que
los mercados de estructura dual pueden ser el resulta-
do de mecanismos endégenos de fijacion de salarios
adoptados por las empresas del sector formal para atraer
a los trabajadores més productivos (por ejemplo, sala-
rios que promuevan la eficiencia). Si la estructura dual
del mercado laboral es enddgena, las reformas destina-
das a reducir las rigideces no servirdn para aumentar el
tamafio del sector formal (Maloney, 1998a).

" Edwards y Lustig (1997).

8 Lora y Pagés (1997).

° Lora y Mérquez (1998).

WTLO (1999). Estas cifras no corresponden a las del
Cuadro 3.1 porque la OIT define de una manera més
amplia la informalidad.



ciones crediticias, por el otro. Mas atin, dada
la tendencia sesgada hacia una mayor califica-
cién en la demanda de mano de obra, es proba-
ble que una gran parte de la fuerza de trabajo
total, particularmente la de trabajadores pobres
y no calificados, continde empleada en el sec-
tor informal y excluida de los mecanismos de
seguros formales. Esto sugiere la necesidad de
crear mecanismos alternativos que brinden pro-
teccién social a estos trabajadores y a la vez
resuelvan el problema de monitorear su situa-
ci6én laboral.

Empleo, volatilidad de los salarios
y shocks econdémicos

Los problemas de desempleo han persistido
en América Latina principalmente porque no
se han creado suficientes empleos y, en parti-
cular, por la demanda insuficiente de trabaja-
dores poco calificados. La apertura de las
economias de la regién al comercio interna-
cional no ha producido ni un incremento en la
demanda de mano de obra no calificada ni un
aumento en los salarios de los trabajadores no
calificados, lo que contradice la teoria de la ven-
taja comparativa en el comercio internacional,
segtin la cual ambos deberian incrementarse. !
De hecho ha tenido el efecto opuesto. En Amé-
rica Latina, la brecha en el ingreso real general
—el coeficiente de sueldos reales de emplea-
dos a salarios reales de obreros— aument6 en
46% durante 1988-97.12 Los répidos cambios
tecnoldgicos y 1a competencia de algunas eco-
nomias asidticas con dotaciones relativamente
altas de mano de obra no calificada podrian
ayudar a explicar esta tendencia.

Las encuestas de opinién ubican el
desempleo como el problema nimero uno de
América Latina. En una encuesta realizada por
Latinobarémetro en 1998 se observé que uno
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de cada cinco latinoamericanos creia que el de-
sempleo era el problema mds importante en la
region.'? La tasa de desempleo promedio de la
regién aumenté de menos del 6% a principios
de la década de 1990 al 8% a fines de la misma.
Los paises que tenian una tasa de desempleo
elevada a principios de la década la siguen te-
niendo: Bahamas, Barbados, Colombia, Ecua-
dor, Jamaica, Nicaragua, Perd, Trinidad y
Tobago, y Uruguay. A la vez, las tasas de de-
sempleo de Argentina, Brasil y Venezuela, que
eran bajas a principios de la década, han aumen-
tado. Una de las causas de tal repunte en el de-
sempleo son las crisis severas y repetidas de las
economias de estos pafses, las cuales generan
su aumento constante. En Argentina, éste se ele-
vé del 12% en mayo de 1995 a la cifra récord de
18,6% en octubre de 1995 (un promedio anual
de 17,5%) a consecuencia de la crisis de liqui-
dez de 1995. En Brasil, aunque la recesién de
1999 no fue tan severa como se habia esperado
después del desplome del tipo de cambio fijo
real, el desempleo subid a 8,8% en marzo de
ese afio, contra el 5,8% en 1997."5 En Venezuela
aumentd de 12,5% en junio de 1998 a 17,4% en
julio de 1999, debido a la caida de los precios
del petrdleo y a la crisis fiscal subsecuente. El
origen del fuerte deterioro del ingreso real y del
aumento de la pobreza en Venezuela se puede
atribuir a los shocks repetidos que este pafs su-
fri6 durante las décadas de 1980 y 1990.'6

"' Lora y Mirquez (1998).

12 Thid.

13 Un bajo nivel de educaci6n se cité como el segundo
problema més grande y los sueldos como el tercero.

14 Oxford Analytica Brief (mayo 22, 1995 y octubre 11,
1995).

15 Estimacién del Instituto Brasilefio de Geografia y
Estadisticas (IBGE). La Asociacién de Sindicatos
(Diesse) estima que en marzo de 1999 el desempleo
era del 12%. Esto se debe a que la Diesse define de una
manera mds amplia el desempleo.

16 Ruprah y Marcano (1999).
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Aun Chile, cuyo desempefio econé-
mico ha superado al del resto de la regién en
los dltimos 20 afios, tuvo una tasa de desem-
pleo de dos digitos en 1999 (11% en julio de
1999, contra 5,6% en mayo de 1998). Esto fue
un reflejo del impacto de la crisis asidtica en el
precio del cobre —el principal producto de
exportacién de Chile, que representa el 40%
de sus ingresos por ese concepto— asf como
del efecto de las altas tasas de interés destina-
das a contener el creciente déficit en la cuenta
corriente."”

La politica macroeconémica y la es-
tructura del mercado laboral determinan el gra-
do de rigidez hacia la baja de los salarios reales;
esto a su vez, determina la naturaleza del ajus-
te durante y después de una crisis. Siempre que
los salarios reales muestran rigidez hacia la
baja, el ajuste a un shock econdémico negativo
se da mds a través de las cantidades (empleo y
produccién) que de los precios (salarios y pre-
cios de los productos). La manera en que estos
ajustes afectan a los pobres depende de su dis-
tribucidn en los grupos de ingresos.

Un ejemplo de lo anterior es la elec-
cién del régimen cambiario. Si bien los tipos
de cambio semi-flexibles se han desacreditado
en gran medida por su vulnerabilidad a los ata-
ques especulativos y a las consecuencias de los
mismos sobre la actividad econ6mica, el de-
bate en torno a los tipos de cambio fijos y flexi-
bles continda. Con frecuencia, en este debate
se pasan por alto los impactos distributivos de
tales alternativas. En particular, una economia
con un tipo de cambio fijo impondra rigideces
a los precios y forzard a un ajuste cuantitativo
€n respuesta a una crisis, mientras que bajo un
sistema cambiario flexible el ajuste tendrd lu-
gar a través de los precios. Los ajustes en el
empleo y los salarios afectan de manera dife-
rente a los distintos segmentos de las pobla-
ciones pobres y no pobres, incluyendo a los

trabajadores rurales y urbanos, los empleados
de los sectores piiblico y privado, y los traba-
jadores calificados y no calificados.

Durante la crisis de 1995 se observa-
ron dos extremos: Argentina experimenté enor-
mes picos en el desempleo, mientras que
México report6 drésticas caidas en los salarios
reales. Los efectos de la caja de conversién en
Argentina, cuya existencia descarta la posibi-
lidad de una politica monetaria independiente,
contribuyé a que aumentara de modo dréstico
el desempleo durante la crisis de liquidez que
siguid a la devaluacidén del peso mexicano en
diciembre de 1994. El incremento del desem-
pleo abierto fue significativamente mayor para
los trabajadores con niveles de educacién ba-
jos que para aquéllos con niveles de educacién
mads altos en el Gran Buenos Aires (véase el
Cuadro 3.4)."* En lo que se refiere a la fuerza
laboral masculina de 25 a 64 afios de edad, la
tasa de desempleo abierto entre los trabajado-
res que a lo sumo habian cursado la escuela
primaria aumenté en seis puntos porcentuales
durante 1994-95, mientras que la correspon-
diente a aquéllos que tenfan educacién supe-
rior aument6 sdlo en un punto porcentual (dos
puntos en el caso de los que habfan cursado la
escuela secundaria). En el afio siguiente a la
crisis, la tasa de desempleo del segmento no
calificado de la fuerza laboral masculina se
estabiliz6, mientras que la del segmento mas
calificado sigui6 creciendo. Por otra parte, en
relacién con 1994, en 1995 un mayor porcen-
taje de la fuerza laboral empleada revel6 que
le gustarfa trabajar mas —tendencia m4s acen-

17 Oxford Analytica Brief (julio 24, 1998 y septiembre
10, 1999).

18 Bl término “desempleo abierto” se refiere a la tasa de
desempleo en un mes particular, no al promedio de todo
un afio, como se utiliza mds comdinmente en los paises
de la OCDE.
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Tasas de desempleo abierto por grupo de edad, nivel de educacién y género, Argentina,

1994-96
(En %)

Fuerza laboral de 25-64 afios

Nivel de educacién

Ninguna y primaria Secundaria Superior Total
Hombres
1994 10,7 8,7 4,3 8.8
1995 16,2 51,4y 10,8 (24,1) 5.5 (27,9) 12,0 (36,3)
1996 17,3 6,7 12,1 (12,0 7.1 (29,0) 13,1 9,1
Mujeres
1994 13,3 15,7 6,1 12,2
1995 18,7 (40,6) 18,8 19,7) 10,5 (72,1) 16,4 (34,4)
1996 20,2 8,0) 18,5 (-1,5) 11,8 (12,3) 17,1 4,2)
Fuerza laboral de 15-24 aiios

Nivel de educacién

Ninguna y primaria Secundaria Superior Total
Hombres
1994 23,3 20,2 13,8 20,3
1995 29.8 (27.8) 29,3 (45,0) 14,0 1.4 27,2 (33,9
1996 30,0 (0,67) 29,7 1,3) 30,3 (116,0) 29,9 9,9
Mujeres
1994 31,9 28,4 20,6 26,8
1995 36,6 (14,7) 35,6 (25,3) 25,3 (22,8) 324 (20,8)
1996 44,2 20.7) 38,2 (1.3) 31,7 (25,2) 37,6 (16,0)

Fuente: Estimaciones del BID basadas en encuestas de hogares del INEC, 1994-96.
Las cifras en paréntesis denotan el cambio porcentual con respecto al afio anterior.

tuada entre los no calificados—, lo que indica
que tanto el desempleo como el subempleo se
deterioraron mds entre los poco calificados que
entre los calificados. Los cambios en los sala-
rios reales por hora, aunque bastante leves (en
relacion con el caso de México, por ejemplo),
en general afectaron més a los trabajadores
calificados que a los no calificados, ya que ca-
yeron tan solo (,5% durante 1995-96 entre la
fuerza laboral masculina que cuando mucho
habia cursado la escuela primaria y en 7% en-
tre aquélios que habian cursado la escuela se-
cundaria o estudios superiores.

En México, la tasa de desempleo
abierto aumenté de 3,7 a 6,3% durante 1994-
95, pero en 1997 regresé al nivel previo a la
crisis.'” Sin embargo, el ajuste a través de los
salarios reales fue drdstico. El Cuadro 3.5 mues-
tra que los salarios reales descendieron en 35-
40% entre 1994 y 1996, con reducciones reales
proporcionalmente més grandes en los salarios
de los trabajadores calificados. Los datos de
panel muestran que los hogares pertenecientes

1Y Tasa de desempleo abierto calculada por el INEGI
de abril de 1994 a abril de 1995.
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®WCuadro 3.5

Salarios reales por hora, por género y nivel de educacion, México, 1994-96

(Pesos constantes de 1996)

Fuerza laboral de 25-64 aiios

Nivel de educacién

Ninguna y primaria Secundaria Superior Total
Hombres
1994 13,0 322 89,5 29,5
1996 9,5 (-269) 21,1 (-34,4) 53,3 (-40,4) 19,7 (-33,2)
Mujeres
1994 7.5 374 68,4 25,9
1996 58 (-22,6) 22,1 (-40,9) 49,3 (-27,9) 17,7 (-31,6)

Fuente: Estimaciones del BID basadas en encuestas de hogares del INEGI de ingreso y gastos, 1994-96.
Las cifras en paréntesis denotan el cambio porcentual entre 1994 y 1996.

al decil mas bajo de la distribucién del ingreso
sufrieron en 1994 una pasmosa caida del 27%
en su ingreso familiar. Pero el ingreso de los
hogares pobres se redujo proporcionalmente
menos que el de los hogares no pobres. El in-
greso familiar de los situados en el decil mds
alto cay6 65% en 1994.% Por lo tanto, la crisis
tuvo un impacto mds fuerte en el ingreso de
los hogares en mejor posicioén econdémica que
en el de los hogares pobres.

Obviamente, desde una perspectiva
del bienestar, es probable que las familias de
bajos ingresos hayan sido las mds afectadas.
Dada la concavidad de las preferencias, para
los hogares pobres la pérdida de bienestar pue-
de ser mds devastadora que para los hogares
en mejor posicién econdmica, annque la caida
de sus ingresos sea proporcionalmente menor.
La caida del consumo de bienes y servicios
bésicos puede ser proporcionalmente mds gran-
de para los hogares m4s pobres porque éstos
tienden a gastar todo lo que ganan y mds, y
porque raras veces tienen acceso a mecanis-
mos para suavizar las caidas de su consumo.
En efecto, muchas personas cuyo ingreso esta-
ba justo por encima de la linea de la pobreza
antes de la crisis quedaron en la extrema po-

breza un afio después: el 78% de las que se
encontraban en el segundo decil de la distribu-
cién del ingreso familiar antes de la crisis, y el
67% de las que se encontraban en el tercer
decil.!

La experiencia de Argentina sugiere
que las economias con un régimen cambiario
fijo, como el de caja de conversién, se acomo-
dan a un shock adverso mds a través del ajus-
te del empleo que del de los salarios reales.
El caso de México sugiere que un régimen
cambiario flexible conduce a un ajuste mayor
en los salarios que en el empleo. Es necesario
realizar més estudios para evaluar si esto se
repite con regularidad en todos los paises. El
impacto distributivo difiri6 significativamente
en los dos casos. El ajuste a través del empleo
fue més marcado en el segmento de la mano
de obra no calificada que en el de la califica-
da, mientras que el ajuste a través de los sala-
rios afecté mds al segundo que al primero. En
Argentina, la tasa de desempleo de los traba-
jadores no calificados aumenté més que la de

% Maloney y Cunningham (1999).
2 Thid.



los calificados; mientras que en México el
ajuste a los salarios reales fue mis grande
entre los calificados. Estos resultados sugie-
ren que un régimen cambiario flexible puede
tener un efecto menos negativo sobre los po-
bres en relacién con aquéllos que no lo son,
aunque es poco lo que se puede decir acerca
del impacto relativo de estos mecanismos de
ajuste alternativos en el bienestar. Como se
coment6 en el Capitulo 1, los regimenes
cambiarios flexibles podrian reducir la inci-
dencia de la pobreza porque la contraccién de
la produccién resultante de un shock adverso
es menor que bajo los regimenes menos flexi-
bles. En 1999, Chile abandond el ajuste gra-
dual del tipo de cambio por un régimen
flotante precisamente para reducir el impacto
de la crisis en el empleo y la produccién.?
Los shocks sectoriales y regionales
también provocan episodios considerables de
desempleo, bien temporales o relativamente
permanentes. Las regiones afectadas por se-
quias recurrentes, como el noreste de Brasil,
sufren altas variaciones en los ingresos y se-
rios incrementos temporales en el desempleo.
Las regiones que se especializan en la produc-
cién de un solo producto bésico padecen mucho
por la volatilidad de los precios internaciona-
les y los cambios en los regimenes comercia-
les. En diversas ocasiones, las fluctuaciones en
los precios del café y el banano y las restric-
ciones al comercio del aziicar han afectado se-
riamente a regiones de Brasil, Colombia y
México, asi como a los paises de Centroamérica
y el Caribe. Las tendencias a la baja en los pre-
cios han causado caidas persistentes en los in-
gresos y el desplazamiento de trabajadores
agricolas. Estas tendencias generalmente afec-
tan a la poblacién menos favorecida de los
paifses pobres (por ejemplo, Belice y Hondu-
ras) y a las regiones mds pobres de los paises
——por ejemplo el noreste de Brasil y el sur de
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México— en parte porque son las menos
diversificadas.

En el caso de los shocks que afectan
a un sector 0 a una economia en su totalidad,
existen razones de peso para brindar protec-
cién contingente contra el desempleo, por ejem-
plo con programas de seguro de desempleo y
de empleo de emergencia que ayuden a suavi-
zar las caidas del consumo.? Los episodios de
desempleo ocasionan una gran pérdida repen-
tina de ingresos y al mismo tiempo disminu-
yen los mecanismos de apoyo formales e
informales, como son las transferencias intra-
familiares y el acceso al crédito. Cuando la
volatilidad de los salarios reales predomina
sobre la volatilidad del empleo, los ajustes en
los salarios reales se pueden encarar mejor con
mecanismos alternativos de apoyo al ingreso
tales como los programas focalizados de desa-
rrollo humano (véase el Capitulo 5).

Es mds probable que los shocks indi-
viduales de desempleo impliquen un compor-
tamiento voluntario (como haraganear o
dedicarse a actividades incongruentes con las
responsabilidades del trabajo), lo que hace
menos justificable que se brinde proteccién
contingente contra el desempleo que en el caso
de un shock exdgeno, como lo es una crisis
macroecondmica o un desastre natural. Los
individuos tienen mas responsabilidad cuando
se quedan sin trabajo, asi que la proteccién
contingente contra el desempleo puede tener
efectos en la conducta porque se reducen los
costos de estar cesante. Si las personas estdn
tan bien aseguradas contra el desempleo que
su nivel de ingresos no se ve afectado cuando
pierden su empleo, efectivamente tienen un

2 Oxford Analytica Brief (septiembre 10, 1999).

2 La proteccién contingente contra el desempleo es
proteccidn condicionada a la ocurrencia de un episo-
dio de desempleo.
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incentivo para reducir sus esfuerzos mientras
estdn empleadas o cuando buscan trabajo. Por
esta razén, para manejar los posibles efectos
perversos en €l comportamiento, es necesario
examinar cuidadosamente las consecuencias de
las intervenciones en el mercado laboral sobre
la estructura de incentivos.

Asimismo, puesto que la bisqueda de
un empleo es intensiva en tiempo, se necesita
cierto nivel de desempleo friccional para ase-
gurar la asignacién dptima de recursos huma-
nos en la economia. Como ya comentamos
antes, cuando la gente pobre no dispone de se-
guros generalmente acepta el primer trabajo
que le ofrecen, lo que puede resultar en una
correspondencia deficiente entre empleadores
y empleados, baja productividad y subempleo.
Por lo tanto, la proteccién contingente puede
mejorar el bienestar en general aun en el caso
de los shocks individuales de desempleo por-
que da a los desempleados el tiempo necesario
para encontrar el empleo mis adecuado a sus
destrezas.

Proteccién social contra los riesgos
de desempleo

La proteccion social contra los riesgos de de-
sempleo es necesaria para mejorar la asignacion
de recursos en una economia. Proteger a los
pobres y a aquéllos que caen en la pobreza a
consecuencia del desempleo ayuda a mantener
niveles de consumo minimos para los desem-
pleados y sus familias. Esto da a los desem-
pleados pobres tiempo suficiente para buscar un
empleo adecuado. Representa ademds un me-
canismo para reducir su exposicién a los ries-
gos, especialmente si eligen actividades més
riesgosas y por ello mismo mds rentables. Se
requieren miiltiples instrumentos para llegar a
diferentes grupos objetivo. El seguro de desem-

pleo es un mecanismo eficaz para reducir la ex-
posicién al riesgo de los trabajadores del sector
formal. Otras iniciativas tales como la asisten-
cia social y los programas de empleo de emer-
gencia y para microempresas se focalizan en los
trabajadores pobres no calificados pero abarcan
s6lo una fraccién de esta poblacién. Los pro-
gramas de capacitacion creados para mejorar las
posibilidades futuras de empleo de los trabaja-
dores y reforzar la reduccién de la pobreza a
largo plazo también pueden usarse como meca-
nismos de transferencia de ingresos.

Seguro de desempleo

El objetivo del seguro de desempleo es prote-
ger a los trabajadores contra el riesgo de de-
sempleo originado en los shocks agregados,
regionales e idiosincraticos. En América Lati-
na existen pocos planes de seguros de desem-
pleo. Los que operan cubren tan solo a una
fraccién de la poblacién econdmicamente ac-
tiva, que rara vez representa mas del 1% de la
fuerza laboral. Estos programas estdn dirigi-
dos casi exclusivamente a los trabajadores del
sector formal, que ya estdn protegidos por un
entorno regulatorio que pone énfasis en las
indemnizaciones por despido y en las barreras
al mismo.

El Cuadro 3.6 muestra que los planes
de seguro de desempleo existentes brindan
prestaciones bajas durante un perfodo relati-
vamente corto. Brasil es el pais que tiene el
sistema de seguro de desempleo mas grande
de la regidén, con unos 350.000 beneficiarios,
aunque su cobertura en relacién con la pobla-
ci6n objetivo global es muy baja (alrededor del

2 Zilibotti y Marimon (1999) y Acemoglu y Shimer
(1998).
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®mCuadro 3.6
Seguro de desempleo
Vigencia
Tasas de dela Prestaciones
Ley Financiamiento  sustitucién® prestacion  Min/Mix. Cobertura Requisitos®
Argentina 1991 Trabajador: 1%  60% 4-12meses Min:1sm  Empleados 1(12),2,3
Refor-  del salario Mix.: 4 sm
mado en Empleador: 1,5%
1995 de la némina
Barbados 1982 Trabajador: 60% 10 26 semanas Empleados 1(6)
1,5% del salario  semanas en un de 16-64
Empleador: 40% 16 periodo de afios
1,5% de la semanas 52 semanas
némina
Brasil 1986 FAT (impuesto 1-3 salarios 4 meses Min.: 1 sm Empleados 4 (36, 4),
Refor- de .65% sobre minimos 5,6
mado en total de ventas)
1990
Chile 1981 Gobierno US$37 men- Max. 1 afio® Empleados 2,4
suales los (12,2), 5
primeros 6
meses, US$18
los segundos
6 meses
Ecuador 1958, Trabajador: 2%  Un subsidio Empleados 1(24),7
Refor-  del salario dnico; las
madoen Empleador: 1%  cantidades se
1988 de la némina determinan
cada afio.
México Seguro Social Pensiénde 5 afios Empleados
95% maximo de 60-65

afios

Uruguay 1981 Contribuciones Hasta 50% 6 meses Min.: 0,5sm Empleados

al Seguro Social Méx.:4sm enla
industria y
el comercio 1(6),5,3,8
Venezuela 1989 Trabajador: 7%  Hasta 60% 13-26 Empleados
Refor-  del salario semanas
madoen Empleador: 1,5% Maix. $44
1998 de la némina 1(12),2
Fuente: Social Security Programs throughout the World — 1995, U.S. Department of Health and Human Services, seglin
aparece en Marquez (2000).
Notas:

sm = salario mfnimo.
“Porcentaje del ultimo salario.
bRequisitos:
1 (s) — Estar empleado s meses antes de recibir el subsidio.
2 - Disponibilidad para trabajar.
3 — No recibe otras prestaciones de seguridad social.
4 (s, j) — No haber recibido m4s de s meses de prestaciones en los iltimos j afios.
5 — Desempleado por motivos ajenos a su comportamiento y a su voluntad.
6 — Sujeto a necesidades econdmicas.
7 — Perfodo de espera de x dias.
8 — Un minimo de 12 meses entre dos perfodos en que se reciban subsidios de desempleo.
¢ Los beneficiarios también reciben apoyo para la familia y prestaciones médicas y de maternidad.
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7% de los desempleados). Puesto que sélo los
trabajadores del sector formal tienen acceso al
sistema, la mayoria de los beneficiarios son
calificados (el 45% cursé la escuela secunda-
ria o estudios superiores), y las prestaciones
se acumulan en los deciles de ingresos medios.
S6lo alrededor del 3% de los gastos del se-
guro de desempleo llega al quintil mas bajo de
la poblaci6n.”

En Argentina la participacion en el
sistema de seguro de desempleo es limitada, a
pesar de los grandes aumentos en el nimero
de trabajadores desempleados. La cantidad de
beneficiarios ha permanecido estable en
100.000 trabajadores aproximadamente. Mis
del 70% de ellos son hombres en edad produc-
tiva, y méas del 50% no son jefes de familia.”

En Venezuela, el sistema de seguro de
desempleo adquiri6 fuerza de ley en 1989, pero
nunca se implementd. Se reformé en 1998 para
proteger a los beneficiarios por medio de una
combinacién de programas de seguros indivi-
duales y colectivos operados por proveedores
de seguros competidores. Pero el sistema re-
formado todavia no se ha implementado.
Dado que sdlo los trabajadores con contratos
regulados y gravables tienen derecho a presta-
ciones, es probable que la distribucidn de be-
neficiarios sea similar a la de Argentina y
Brasil.”

México y Uruguay tienen programas
de seguro de desempleo operados por el siste-
ma de seguridad social. En ambos casos la co-
bertura es bastante limitada, y en el primero se
trata tan solo de un pago anticipado de pensidn
por vejez por un periodo médximo de cinco afios.
En Barbados, el sistema de seguro de desem-
pleo también tiene una cobertura limitada,
aunque estd bastante bien adaptado a las necesi-
dades de la economia de 1a isla, que sufre epi-
sodios de desempleo frecuentes pero breves
concentrados en el sector turismo. 2

Todos estos programas tienen en co-
mun que los criterios de elegibilidad se basan
en las historias laborales registradas, lo cual es
necesario para limitar la cobertura a los de-
sempleados y no a los que no forman parte de la
fuerza laboral. Como una gran parte de los tra-
bajadores pobres se concentra en el sector in-
formal, donde no es facil monitorear las historias
laborales ni las pérdidas de empleo, muchos
pobres son excluidos automdticamente del se-
guro de desempleo. Por ejemplo, el sistema de
indemnizacién por despido sélo se ha aplicado
a los trabajadores contratados en el sector for-
mal. Debido a los criterios de elegibilidad y a
las dificultades en hacer cumplir los contratos
de seguro, los mecanismos de seguro de desem-
pleo tradicionalmente han beneficiado a los tra-
bajadores que pertenecen a los quintiles medios
de la distribucidn del ingreso.

Dichos mecanismos de seguro de de-
sempleo se financian ya sea mediante tributa-
cién general o a través del impuesto sobre las
néminas de empleo. Este dltimo impuesto
incrementa el costo de 1a mano de obra y con
ello propicia el uso de tecnologfas m4s inten-
sivas en capital y una reducién en el empleo.
Desde esta perspectiva, la tributacion general
es mas eficiente. Cuando se aplica el impuesto
sobre las néminas, las compaiiias con altas ta-
sas de despidos y los trabajadores que pasan
por episodios de desempleo frecuentes deben
pagar primas de seguro de desempleo més al-
tas. Esto reduce los incentivos a los despidos
temporales y hace mds sostenible el sistema
desde el punto de vista financiero.

% Paes de Barro y Henriques (1999).
% Mazza (1999).

2 Mérquez (2000).

2 Ibid.



Las cuentas de ahorro para seguro de
desempleo son un mecanismo financiero al-
ternativo al seguro de desempleo tradicional,
pero con menos incentivos adversos. Confor-
me a este mecanismo, a los individuos se les
exige ahorrar una parte de sus ingresos en
cuentas personales que devengan intereses, de
las cuales pueden hacer retiros durante perio-
dos de desempleo. Si una cuenta se agota du-
rante uno de estos periodos, el gobierno le
presta dinero, que debe ser reembolsado a la
misma tasa de interés durante los periodos de
empleo. Los saldos positivos en el momento
de la jubilacidn se convierten en ingresos de
pensién. Esto puede minimizar los incentivos
negativos para la biisqueda de empleo.” A
aquéllos que no pagan el crédito piiblico acu-
mulado previamente se les puede castigar ex-
cluyéndolos del programa.

Una de las caracteristicas principales
de estos mecanismos obligatorios basados en
el ahorro es que, en teoria, la elegibilidad se
puede ampliar automdticamente a todos los
miembros de la fuerza de trabajo sin necesi-
dad de distinguir entre el sector formal y el in-
formal. No obstante, en la prictica se excluye
a los trabajadores pobres debido a su limitada
capacidad de ahorro. Por tal motivo, quiza se
tenga que incorporar en e€stos mecanismos un
elemento redistributivo para subsidiar las cuen-
tas de los pobres.

Si bien es posible mejorar el disefio
de los sistemas de seguro de desempleo para
aumentar el acceso de los pobres, es dudoso
que se pueda avanzar significativamente en la
ampliacién de la cobertura mientras la mayo-
ria pertenezca al sector informal de la econo-
mia. Existen otros instrumentos focalizados
especificamente en la pobreza que incluyen
tecnologia para resolver el problema de
monitoreo y son mas eficaces para llegar a los
pobres.
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Transferencias en efectivo

Las transferencias en efectivo son un medio
para proteger los ingresos de los trabajadores
desempleados y subempleados cuyas familias
caen por debajo de un nivel de ingreso prede-
terrninado. Las transferencias en efectivo es-
tdn més condicionadas al nivel del ingreso del
hogar que a la situacién laboral. Por ende, se
pueden utilizar para hacer frente a la variabili-
dad del ingreso producida por los shocks eco-
némicos, independientemente de la situacién
laboral de los beneficiarios. Una transferencia
en efectivo puede ayudar a suavizar las caidas
de los niveles de consumo durante periodos de
variabilidad de los salarios. Los mecanismos
mds desarrollados de transferencias en efecti-
vo también pueden ayudar a reducir la persis-
tencia intergeneracional de la pobreza al
requerir a las familias que inviertan en la salud
y la educacién de sus hijos, mejorando en el
proceso la acumulacién de capital humano de
los pobres (véase el Capitulo 5).

Sin embargo, las transferencias en
efectivo incondicionales no son compatibles
con los incentivos del mercado laboral y pue-
den inducir distorsiones en la oferta de mano
de obra. Cuando el derecho a recibir trans-
ferencias desaparece conforme la renta del
trabajo individual sobrepasa un nivel predeter-
minado, las transferencias de efectivo crean
desincentivos para trabajar. El retirar la pres-
tacion después de que el individuo encuentra
un empleo puede dar como resultado una tasa
impositiva marginal alta. En México, Progresa
resuelve satisfactoriamente este problema ha-
ciendo transferencias condicionadas al ingre-
soinicial y no al actual *® Las transferencias en
efectivo también tienden a crear fuertes dere-

» Feldstein y Altman (1998).
% G6mez de Ledn y Parker (1999).
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chos de prestacién permanente entre los bene-
ficiarios, lo que dificulta ajustar de una mane-
ra anticiclica ya sea el nimero de beneficiarios
o la cantidad de prestaciones.

Los programas de transferencia en
efectivo para trabajadores desempleados no
calificados que incluyen un mecanismo de
autofocalizacién son mds aptos para manejar
el riesgo de desempleo. El requisito para tra-
bajar es un mecanismo autofocalizado compa-
tible con los incentivos del mercado laboral.
Esto también simplifica la verificacién y
monitoreo de la elegibilidad y sirve para evitar
que los beneficios se extiendan a las familias
que no los necesitan. En ello reside el atractivo
de los programas de empleo de emergencia.

Programas de empleo de emergencia

El objetivo de los programas de empleo de
emergencia es transferir recursos a los traba-
jadores desempleados y (normalmente) no ca-
lificados y a la vez limitar los incentivos
perversos para no trabajar. Estos programas
ofrecen salarios a cambio de trabajo; en otras
palabras, son un contrato de seguro de desem-
pleo aunado a una tecnologia para monitorear
la situacién laboral.* Si el salario ofrecido es
bajo en comparacién con los salarios prevale-
cientes en el mercado para los trabajadores no
calificados, los mecanismos de este tipo s6lo
atraerdn a los trabajadores no calificados que
tienen pocas oportunidades de ganar dinero en
otras partes. Es por ello que los programas de
empleo de emergencia son autofocalizados. En
particular, pueden focalizarse efectivamente en
los trabajadores no calificados, ya que el sala-
rio de reserva y el costo de oportunidad estan
relacionados positivamente con las destrezas
y con el nivel de vida.*? Los programas de em-
pleo de emergencia son los més adecuados para

proteger contra el desempleo a los trabajado-
res pobres ante shocks agregados, regionales,
sectoriales o idiosincréticos.

Chile fue el primer pais latinoameri-
cano que introdujo con éxito un programa de
empleo de emergencia como mecanismo de
generacién de empleos para trabajadores po-
bres desempleados. En su momento, la red de
programas de obras puiblicas que se implement6
para contrarrestar el alto indice de desempleo
generado por la recesion de 1982 dio empleo
al 13% de la fuerza de trabajo chilena.>

El gobiemno federal de Argentina lan-
z6 programas de empleo de emergencia inten-
sivos durante la crisis de 1995. El gobierno
federal financia y supervisa Trabajar y progra-
mas similares a través del Fondo Nacional de
Empleo, que se financia con impuestos sobre
las nédminas. Los recursos se destinan a obras
publicas pequefias intensivas en mano de obra
tales como infraestructura social, caminos y
sistemas de sanidad. Estos mecanismos los
manejan diversos organismos, que van desde
los gobiernos municipales y estatales hasta las
organizaciones no gubernamentales.

En México, los programas de obras
puiblicas se concentran en caminos rurales e
infraestructura social; se financian con asigna-
ciones de los ingresos generales del presupuesto
federal, y son manejados por los gobiernos es-
tatales y municipales. El Fondo Nacional de
Compensacién y Desarrollo Social de Pert se
usa como un mecanismo de generacién de
empleo que puede ajustarse rapidamente a los
cambios en los mercados de trabajo locales.*

El impacto directo de un programa de
empleo de emergencia debe medirse con base

31 Hopenhayn y Nicolini (2000).
% Lipton y Ravallion (1995).

3 Maérquez (2000).

34 Ibid.

3 Verdera (1998).



en el incremento del ingreso del hogar de los
beneficiarios en relacién con el ingreso que ha-
brian tenido sin el programa. No se puede su-
poner que el monto total de la transferencia se
traducira en ingresos mas altos, ya que los be-
neficiarios sacrifican los ingresos de los usos
alternativos de su tiempo. El impacto total en
términos de la reduccion de la pobreza se pue-
de medir con base en el aumento del ingreso
comunitario a mediano plazo, que incluye el
valor de los activos y servicios producidos que
benefician a la comunidad en general. Por esta
razon, los grupos objetivo deben ser los traba-
jadores y las comunidades pobres y debe esta-
blecerse un sistema para asegurar la seleccién
adecuada de los beneficiarios y la calidad de
los proyectos.

El beneficio de este tipo de programa
en términos de la autofocalizacién —y, con ella,
de la eliminacidn de los costos administrativos
que implica la focalizaciéon mediante encues-
tas sobre medios econémicos— no necesaria-
mente implica mayores transferencias a los
pobres. Estos programas en general encaran los
altos costos de operacién y administracién aso-
ciados con el manejo de proyectos de obras
publicas. En términos de los beneficios direc-
tos, su eficacia en funcidn de los costos es baja
si se los compara con otros mecanismos de
transferencia. Por ejemplo, el programa Tra-
bajar estd bien focalizado puesto que el 70%
de los participantes pertenecen al Gltimo quintil
y €1 94%, a las dos tltimos quintiles de la dis-
tribucién del ingreso.’® No obstante, el costo
de transferir un délar de beneficios directos a
los pobres fluctiia entre cuatro y cinco délares.
Esto sugiere que Trabajar se puede justificar
como un programa para combatir la pobreza
sOlo si genera beneficios indirectos, tales como
el valor de los activos sociales y tangibles que
produce, suficientes para compensar sus gran-
des costos.”
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De lo contrario, las evaluaciones del
impacto a corto plazo sobre la pobreza que
pasen por alto estos beneficios indirectos po-
drian concluir que los programas publicos de
empleo de emergencia, aunque estén bien
focalizados, probablemente no superan a las
transferencias no focalizadas en la reduccion
de la pobreza y la variabilidad de los ingresos.
No obstante, estos programas pueden reportar
otros beneficios que son mds dificiles de cuan-
tificar, por ejemplo las mejoras en el capital
humano a través de la capacitacién en el traba-
joy el que se estigmatice menos a la gente por
estar desempleada. El valor de la capacitacién
en el trabajo se debe evaluar en términos de la
probabilidad de que un beneficiario encuentre
trabajo en comparacion con un no beneficia-
rio, y en términos de sus salarios relativos.

Si bien es posible que los programas
de empleo de emergencia no sean mejores que
otras alternativas para reducir la proporcién de
gente por debajo de la linea de pobreza, pueden
ser sustancialmente mds eficaces para llegar a
los més pobres. Si realmente atraen a los més
necesitados, la transferencia servird para redu-
cir la severidad de su pobreza, aunque no nece-
sariamente para que la superen de manera
definitiva. El impacto sobre la brecha y la seve-
ridad de la pobreza puede ser mayor cuando los
beneficios atraen a los trabajadores muy pobres,
mientras que el impacto sobre el niimero de po-
bres puede ser mayor cuando se benefician los
que no son tan pobres. Asi, una importante
disyuntiva de politica—que depende del presu-
puesto disponible, el costo administrativo, la
distribucién de los salarios y la disposicién de
la sociedad a tolerar la pobreza severa— es la
de brindar la cobertura mas amplia posible a los
pobres o reducir la cobertura pero ofrecer sala-

% Jalan y Ravallion (1998).
37 World Bank (1998).
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rios més altos.*® Esto dltimo podria atraer a tra-
bajadores no pobres e inducir el racionamiento
del empleo. Es necesario realizar mds trabajos
empiricos para evaluar el impacto de estas dife-
rentes estrategias sobre los pobres en general y
los muy pobres en particular.

Los programas de empleo de emer-
gencia adecuadamente disefiados reducen los
niveles de filtracién hacia los no pobres. Sin
embargo el problema de la exclusién de cier-
tos grupos demograficos puede ser serio. La
naturaleza y la localizacién de las actividades
ofrecidas a través de estos programas —prin-
cipalmente las obras de construccion en sitios
lejanos al hogar— revelan que tienden a ex-
cluir de cualquier beneficio directo a las muje-
res, los nifios, los discapacitados y los ancianos,
si bien un hogar ciertamente se beneficia cuan-
do su jefe recibe una transferencia. Las necesi-
dades de los nifios y de los incapacitados para
trabajar se tienen que atacar por medio de di-
ferentes tipos de programas, y la participacién
femenina en los programas de empleo de emer-
gencia se puede incrementar disefidndolos
cuidadosamente.

Como ya se menciond, los bajos nive-
les de participacién de la mujer se deben en par-
te al tipo de trabajos que se le ofrecen mediante
los programas de empleo de emergencia. Pero
también responden a su limitada experiencia en
el lugar de trabajo, al hecho de que existen tan
pocos programas con atencién a las mujeres, a
la distancia entre su lugar de trabajo y el hogar,
y a su preferencia por los empleos de tiempo
parcial puesto que ellas llevan la carga de las
responsabilidades del hogar. Para llegar a las
mujeres, los programas tienen que ofrecerles
empleos tradicionalmente menos dominados por
1os hombres; que puedan realizar en lacasay se
les pague a destajo; y que pongan a su disposi-
cién guarderias infantiles. El programa Wawa
Wasi de Perd es un buen ejemplo de un meca-

nismo de guarderia infantil en el que una de las
mujeres de un grupo se encarga de cuidar a los
nifios de las mujeres de ese grupo mientras que
otra del mismo grupo puede empezar a trabajar
fuera del hogar.

Otro problema importante asociado a
los programas de empleo de emergencia finan-
ciados y administrados por el gobierno es que
tradicionalmente han presentado deficiencias
en cuanto a la rendicién de cuentas. La selec-
cién de proyectos se convierte en un asunto
politico en el que no se exigen licitaciones pi-
blicas, se malversan los fondos y se cargan
comisiones ocultas al suministro de materia-
les. La supervision inadecuada se suma a la baja
calidad de la infraestructura. El nepotismo y el
fraude llevan a que se seleccione inadecuada-
mente a los beneficiarios. Es necesario abor-
dar con cuidado estas cuestiones durante el
disefio de proyectos, mediante criterios de se-
leccién y procedimientos de aprobacién bien
definidos, cofinanciamiento de los costos no
laborales por los gobiernos locales, controles
administrativos, y un sistema de fiscalizacién
que incluya auditorias técnicas y financieras y
una evaluacidn del impacto. El problema de la
corrupcion se puede superar estableciendo uni-
dades pequefias independientes para manejar
los procesos de licitacién de los fondos de in-
versién social, e incrementando la participa-
cién de la comunidad en la selecciodn, el
financiamiento y la supervision de proyectos a
nivel local.

Subsidios al empleo y contratos
promocionales del empleo

Los programas que subsidian el empleo en el
sector privado son de uso mucho menos fre-

* Lipton y Ravallion (1995).



cuente que los programas de empleo de emer-
gencia publicos. Esos programas reducen los
costos de mano de obra de las empresas priva-
das y asi fomentan la creacién de empleos des-
pués de shocks agregados y sectoriales. Los
subsidios laborales para contratar a jovenes
recién ingresados a la fuerza de trabajo pueden
funcionar como sustitutos de programas de
capacitacién ya que proporcionan a las empre-
sas privadas un subsidio para invertir en el ca-
pital humano de trabajadores jévenes. Sin
embargo, estos subsidios pueden causar que las
empresas desplacen a un tipo de trabajador con
otro, por lo que se tiene que evaluar su eficacia
para la creacién de empleos netos.

Argentina es uno de los pocos paises
que utiliza los subsidios laborales al sector pri-
vado. Desde 1995 emplea diversos mecanis-
mos para dar subsidios piblicos a empleadores
del sector privado que han aumentado su nd-
mero de empleados. Tanto a los trabajadores
desplazados del sector piblico como a los
desempleados que no reciben un seguro de de-
sempleo se les han dado vales que pueden usar
para pagar obligaciones tributarias. Las empre-
sas también pueden optar por reducciones de
impuestos si contratan a determinados grupos
de trabajadores, tales como jovenes, mujeres y
veteranos conforme a contratos promocionales.
Por otra parte, si contratan a trabajadores nue-
vos, se subsidian actividades particulares tales
como la reforestacién. El programa mds visi-
ble ha sido el de contratos de empleo pro-
mocionales, que son menos rigidos que los
contratos regulares con prestaciones comple-
tas, no instituyen el derecho a la indemniza-
cién por despido y posibilitan un impuesto
sobre las néminas més bajo.*

Los subsidios salariales pueden ser-
vir para la focalizacién en grupos vulnerables.
Sin embargo, introducen distorsiones en el mer-
cado laboral porque cambian el precio relativo
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de diferentes tipos de trabajadores. Estos me-
canismos tienen que evaluarse con cuidado. Su
impacto positivo neto en la generacién de em-
pleos se puede debilitar si simplemente se des-
plaza a otros grupos de trabajadores. Los
contratos de empleo temporal pueden dar lu-
gar a que dentro del mismo sector formal surja
un sistema de mercado de trabajo dual. Las
empresas podrian continuar con sus estrategias
de ajuste del empleo utilizando a trabajadores
temporales, por lo general jévenes o poco cali-
ficados, a manera de amortiguador anticiclico.
Esto brindarfa mayor proteccién a los trabaja-
dores permanentes cuyos costos de despido son
altos. Una consecuencia importante de ello se-
ria que entonces las empresas tendrian menos
incentivos para invertir en el capital humano
de trabajadores temporales. Si los trabajado-
res contratados a largo plazo mantienen una
proteccién laboral alta, es probable que la
volatilidad del empleo de trabajadores tempo-
rales sea muy elevada, problema que se ha pre-
sentado en paises como Espafia.®

Los mercados laborales duales pue-
den surgir cuando las prestaciones basicas, por
ejemplo el acceso a los seguros médicos y de
desempleo y a las pensiones, Ginicamente se
otorgan a los trabajadores contratados a largo
plazo. Lo anterior se puede evitar extendiendo
estos derechos legales a los trabajadores tem-
porales y reduciendo la discriminaci6n por gé-
nero u origen étnico.

Asistencia a las microempresas
La asistencia a los microempresarios en la for-

ma de capacitacién y acceso al crédito no lleva
al mismo tipo de problemas de incentivos que

% Mérquez (2000).
40 Bentolila y Dolado (1994).
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causan los programas publicos de empleo de
emergencia y subsidio al empleo. Dado que una
gran proporcién de la fuerza de trabajo latino-
americana esta constituida por empleados por
cuenta propia, la asistencia a las microempresas
deberia ser una parte importante de las estrate-
gias gubernamentales para reducir el riesgo de
desempleo. Los shocks tecnoldgicos pueden
acelerar la obsolescencia de las limitadas des-
trezas de los microempresarios y por tanto des-
plazar su fuente de ingresos. La capacitacion y
un mayor acceso al crédito ayudan tanto a pro-
tegerse contra riesgos futuros (al incrementar
las destrezas y la base de activos) como a su-
perar los shocks (mediante la reconversion en
caso de obsolescencia y el amortiguamiento de
las caidas del consumo). En general, el crédito
sera m4s eficiente para manejar shocks indivi-
duales que para manejar shocks agregados,
puesto que el crédito disponible puede redu-
cirse durante las contracciones econémicas.

Las intervenciones microfinancieras
no necesariamente llegan directamente a los tra-
bajadores mds pobres. No obstante, si tienen
importantes efectos derivados en las economias
locales. En particular, expanden las oportunida-
des no agricolas (y mds rentables) y el empleo
poco calificado en las economias rurales. Asi-
mismo, amplian la variedad de instrumentos de
ahorro disponibles para los pobres de las zonas
rurales mds all4 de los instrumentos de ahorro
estacionales tradicionales.*

La mejor estrategia para poner méis
crédito al alcance de las microempresas es crear
sistemas financieros nacionales eficientes (que
ofrezcan instrumentos competitivos de ahorro
y crédito) e instituciones de servicios para con-
sumidores adecuadamente supervisadas que
cubran a una amplia clientela (bancos, asocia-
ciones de crédito y organizaciones financieras
no gubernamentales). Para fomentar la exten-
si6n de los servicios a areas mds pobres, los

gobiernos pueden ofrecer incentivos de capa-
citacion y financieros a instituciones de segun-
do rango con la capacidad y la disposicién para
llegar a la poblacién objetivo. Asimismo, se
puede fortalecer a los mercados financieros
mediante la transferencia de tecnologias
crediticias que aprovechen los conocimientos
y las estructuras locales, y financiando los cos-
tos fijos iniciales de la cobertura de comuni-
dades de bajos ingresos. La diseminacién de
informacién a las microempresas respecto a la
disponibilidad de servicios financieros y a los
requisitos para tener acceso a estos Servicios
no es sino uno de los mecanismos para aumen-
tar la participacion de los trabajadores de ba-
jos ingresos y empleados por cuenta propia.®

En el 4rea de capacitacion, la raz6n
para intervenir es que no existe ningtin merca-
do privado de programas para capacitacién
corta y practica adaptados a las necesidades de
los microempresarios, principalmente por fa-
llas de informacién. En varios paises latino-
americanos se han implementado mecanismos
de capacitacién para microempresas (véase el
Cuadro 3.7). Un programa precursor en las
zonas urbanas de Paraguay a mediados de la
década de 1990 fue el Programa Nacional de
Informacidn y Capacitacién, que abrié la com-
petencia a todas las instituciones dispuestas a
disefiar e implementar tales programas. Al mis-
mo tiempo y en respuesta a la demanda, a los
microempresarios se les suministraron vales
para cubrir parte de los costos de capacitacién.
Se establecié un centro de intercambio de in-
formaci6n para facilitar los flujos de informa-

*l Por ejemplo, las familias de agricultores tienden a
acumular y reducir recursos por medio de la compra-
venta de ganado menor, generalmente comprando a
precios altos y vendiendo a precios bajos debido al ci-
clo econémico comun.

“ Legovini y Sanchez (1999) y Chaves y Sanchez
(1995).
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Muestra de programas de generacion de empleo y asistencia a la microempresa

Beneficiarios

Gastos

Nimero

% del total
de la fuerza
de trabajo

Millones
de US$

%del
PIB

Argentina

Obras piiblicas financiadas con recursos piiblicos
1. Programa de Asistencia Solidaria (PROAS)
Jefes de familia desempleados en obras piiblicas
ejecutadas conjuntamente por la Secretaria de
Desarrollo Social y gobiernos estatales

2. Programa de Entrenamiento

Ocupacional (PRENO)

3. Programa de Servicio Comunitario (ASISTIR)
Mujeres jefes de familia en actividades

de desarrollo comunitario

4. Programa Trabajar

Jefes de familia desempleados en obras piiblicas
ejecutadas por gobiernos municipales y ONG
Promociin del empleo en el sector privado

5. Programa de Empleo Privado para
Pequeiias y Medianas Empresas

Subsidio de empleos nuevos para trabajadores
desempleados en empresas con menos de 100
empleados

6. Programa Nacional de Forestacion
Intensiva (FORESTAR)

Subsidio de empleos nuevos para trabajadores
desempleados en empresas agricolas/forestales
nuevas

7. Programa de Reinsercién Laboral

Subsidio a trabajadores que encuentran empleo
mientras gozan de un seguro de desempleo

8. Programa de Movilidad Geogrifica
Subsidio a trabajadores que tienen que cambiar
de lugar de residencia para conservar su empleo
9. Bono para la Creacién de Empleo

Privado (BOCEP)

Crédito fiscal para trabajadores desplazados de la
ndémina estatal; el nuevo empleador puede usarlo
como garantia para créditos de bancos piiblicos

260.000

94.000

25.000

233.000

254.000

21.000

n/d

n/d

5.200

9,31

2,7

1,0

0.3

2.4

2,7

0,2

0,1

54,5

20,0

2,6

44,9

4.4

44

n/d

n/d

73,4

0,090

0,020

0,007

0,001

0,017

0,016

0,002

0,027

Brasil!
1. Programa de Generacién de Empleo ¢
Ingresos (PROGER)

Crédito especial a la micro, pequefia y mediana
empresa, a las cooperativas y al sector informal

221.800

221.800

0,5

0,5

1,188,8

1,188.8

0,210

0,210

Chile

1. Trabajadoras Temporeras

Servicios de guarderia y educacionales para

nifios de trabajadoras temporales del sector agricola

4.300

4.300

0,1

0,1

14

1,2

0,000

0,002
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m Cuadro 3.7 (Cont.)

Muestra de programas de generacion de empleo y asistencia a la microempresa

Beneficiarios

Gastos

Nuimero

% del total
de la fuerza
de trabajo

Millones
de US$

%del
PIB

2. Programa de Desarrollo del
Microempresario Indigena

Fortalecimiento de las redes econémicas de los
grupos indigenas mediante la creacién de
microempresas y apoyo a las mismas

n/d

0,2

Costa Rica

1. Programa Nacional de Generacion de Empleo
Transferencia de un salario minimo a trabajadores
desempleados que participan en la construccién

de infraestructura social y la prestacion de servicios
2. Pro Trabajo

- Incentivos para la reincorporacién en el mercado
laboral y el trabajo temporal:

Subsidio del 50% del salario minimo para
capacitacidn en el empleo de trabajadores
desempleados/vulnerables

- Ideas para la productividad:

Apoyo a la creacién de microempresas

8.100

2.100

3.400

2.600

0,71

0,2

03

0,2

33

0.1

2,1

1,1

0,040

0,001

0,026

0,013

Jamaica

1. Micro Investment Development Agency (MIDA)

Crédito para el desarrollo de la microempresa

2. Government of Jamaica/Government of the
Netherlands Microenterprise Project
(GoJ/GoN MEP)

Crédito para el desarrollo de la microempresa

3. Government of Jamaica/European Union
Program

Crédito para el desarrollo de 1la microempresa

4. Mel Nathan Institute for Development and
Social Research (MMI)

Servicios de desarrollo de 1a comunidad

5. Enterprise Development Trust (EDT)
Crédito para el desarrollo de la microempresa

6. The Women’s Construction Collective (WCC)
Capacitacién y crédito para las trabajadoras de la
construccién

7. ASSIST Ltd.

Crédito para el desarrollo de la microempresa

8. Beekeeping and Honey Bee Project
Capacitacién y empleo para jévenes en actividades
apicolas

9. SESP

Capacitacién y empleo temporal para trabajadores
desempleados

6.000

6.000

n/d

n/d

n/d

n/d

n/d

n/d

n/d

0,61

0,6

21,2

7.6

14

L6

0,2

n/d

0,1

03

10,0

0,50

0,181

0,034

0,038

0,004

0,002

0,007

0,237
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m Cuadro 3.7
Muestra de programas de generacién de empleo y asistencia a la microempresa
Beneficiarios Gastos
% del total
de la fuerza Millones odel
Niimero de trabajo de US$ PIB

Meéxico 1.024.000 4,42 1,802,0 0,510
1. Programa de Conservacién de Caminos
Rurales
Obras piiblicas rurales para jévenes desempleados,
financiamiento federal, organizacién de las obras
a cargo de los gobiernos estatales y municipales 712.000 3,1 350,0 0,099
2. Programa de Construccién de Infraestructura
Fisica y Obras de Empleo Productivo
Obras piiblicas de infraestructura social para
j6venes desempleados, financiamiento federal,
organizacion de las obras a cargo de los gobiernos
estatales y municipales 312.000 1,3 1,452,0 0,410
3. Programas Sociales Privados
Club de Leones y Rotarios n/d n/d n/d n/d
Peri? 27.800 0,93 100,1 0,002
1. Programa de Autoempleo y Microempresa
(PRODAME)
Capacitacion y crédito para la creaci6n de
microempresas y apoyo a las mismas 4.200 0,1 0,1 0,000
2. FONCODES
Fondo de inversién social que construye obras
publicas de pequeiia envergadura usando fuerza
de trabajo local. 23.600 0.8 100,0 0,002

Fuente: Marquez (2000).

'PROEMPREGO est4 excluido de la lista de programas de generacién de empleos de Brasil porque es un programa de
inversién con consecuencias obvias para el empleo, pero cuyo objetivo principal es mejorar dreas como el saneamiento, la

infraestructura ambiental y el transporte urbano por medio de lineas de crédito del BNDES.

?Perti también ha implementado varios de sus programas de generacién de empleos como subproyectos de inversién
intensivos en mano de obra, complementando asi las actividades de inversién normales de instituciones tales como el
Instituto Nacional de Desarrollo (INADE), el Programa Nacional de Asistencia Alimentaria (PRONAA), 1a Empresa
Nacional de Edificaciones (ENACE), el Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), el Instituto Nacional de Infraestructu-
ra Educativa y de Salud (INFES), SEDAPAL, CORDECALLAO, CORDELIMA, INABIF, el Fondo de Compensacién
Municipal, PROMANACHCS (Ministerio de Agricultura) y el Ministerio de Transporte.



106 Capitule 3

cién entre microempresarios y proveedores de
capacitacién. Esto propicid el lanzamiento de
una multitud de iniciativas privadas que utili-
zan infraestructura local (rentan espacio en es-
cuelas, cdmaras de comercio y organizaciones
gremiales) y ofrecen cursos sobre cualquier
oficio, desde cocina y panaderia hasta electré-
nica y contabilidad bdsica. Existen datos
anecdoticos que sugieren que las habilidades
précticas asi adquiridas permitieron a los em-
pleados por cuenta propia encontrar fuentes
inmediatas de ingresos. Se necesita una eva-
luacién rigurosa para determinar el impacto de
estos programas y la posibilidad de que se sos-
tengan los mercados recién creados en esta drea.

Programas de capacitacion
Y apoyo al ingreso

Los programas de capacitacién se usan amplia-
mente como un mecanismo para transferir
ingresos mediante capacitacién formal sub-
sidiada, asistencia para buscar empleo, y
pasantias de aprendizaje en empresas privadas.
A menudo, uno de los grupos objetivo ha sido
el de jovenes desempleados. El Cuadro 3.8
muestra la cobertura y los gastos de los pro-
gramas de capacitacion de jévenes en varios
paises. En la mayoria de los casos, estos pro-
gramas son financiados por el gobiemno y pues-
tos en prictica por organizaciones privadas y
no gubernamentales con una intervencién me-
nor o nula de instituciones nacionales de capa-
citacién tradicionales. Aunque originalmente
se hayan concebido como programas de edu-
cacién puros, estas iniciativas ahora incluyen
un componente de apoyo al ingreso. Sin em-
bargo, los programas de capacitacién son mas
adecuados para atacar el desempleo y el
subempleo creados por los shocks sectoriales
o regionales, que los creados por los shocks

agregados, puesto que su éxito depende de las
condiciones generales del mercado laboral.

La tecnologia operativa de estos pro-
gramas de capacitacion se basa en Chile Jo-
ven, un innovador programa de capacitacién
juvenil que combina una beca de capacitacién
con un aprendizaje de tres meses con paga en
una empresa privada. En vez de comprar di-
rectamente servicios de capacitacién, los recur-
sos se usan para crear un fondo manejado por
un organismo del gobierno central. Este orga-
nismo solicita propuestas para proyectos de
capacitacién y asigna los fondos mediante
licitaciones piblicas. Las propuestas tienen que
describir el contenido de los cursos que se van
a impartir e incluir el compromiso de empre-
sas del sector privado de aceptar a los partici-
pantes como aprendices, normalmente durante
tres meses. El otorgamiento de becas sirve para
transferir ingresos a los beneficiarios, los saca
de las filas de desempleados, y les permite ad-
quirir experiencia en el mercado laboral du-
rante las pasantfas.

El mecanismo de contratacién de Chi-
le Joven de hecho es un medio de creacién de
incentivos para que los proveedores de capaci-
tacién impartan cursos de buena calidad y per-
tinentes para el mercado laboral. Esto crea
presiones para poner al dia el sistema de capa-
citacién tanto en lo que se refiere a las institu-
ciones como al contenido. Las empresas que
aceptan aprendices efectivamente fiscalizan la
suficiencia y pertinencia de la capacitacién
impartida. Por ello, el programa se percibe con
justa raz6n como un instrumento para moder-
nizar y conectar el sistema de capacitacién a
actividades productivas reales.

Argentina y Peri tienen programas
(Proyecto Joven 'y Pro Joven, respectivamen-
te) inspirados en Chile Joven que se focalizan
en los jévenes desempleados y de bajos ingre-
s0s. Argentina utiliza el mismo mecanismo de
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m Cuadro 3.8
Programas de capacitacién juvenil
Beneficiarios Gastos
% del total de la
Nimero fuerza de trabajo (Millones de US$) % del PIB
Argentina 133.000 1,4 95,6 0,04
Brasil 740.500 1,6 310,2 0,10
Chile 36.600 0,8 18,3 0,03
Costa Rica 13.100 1,2 60,6 0,73
Jamaica 43.500 44 18,6 0,44
Meéxico 410.300 1,8 135,0 0,04
Peru 1.500 0,1 5,0 0,01

Fuente: Verdera (1998), seguin aparece en Marquez (2000).

contratacién que el programa chileno para
desarrollar la capacitacién para otros grupos
demogréficos, y otorga subsidios a los emplea-
dores privados que emplean a aprendices
de conformidad con contratos de trabajo
promocionales.

Brasil utiliza las licitaciones piiblicas
para la capacitacién, pero sus programas ope-
ran de una manera sumamente descentraliza-
da. El programa PLANFOR se sustenta
mediante un fondo financiado con el impuesto
sobre las néminas. Los fondos se asignan a los
gobiernos estatales y locales, que a su vez con-
tratan a diferentes proveedores publicos y pri-
vados a través de licitaciones piblicas. Los
estados deben presentar planes de capacitacién
anuales a la administracién de PLANFOR, y
los fondos se asignan en proporcién a la parti-
cipacién de cada estado en la fuerza de trabajo
total. Este método de asignacién se est4 modi-
ficando a fin de que dé cuenta del nivel de po-
breza y educacion de cada estado, asi como de
su experiencia en la implementacién de los pro-
gramas de capacitacién anuales. En estos mo-
mentos el gobierno lleva a cabo una evaluacién
del impacto de PLANFOR, que se espera mida
con precision sus efectos en el empleo juvenil
y la pobreza.

Costa Rica utiliza una institucién na-
cional de capacitacion (INA) como canal para
prestar servicios de capacitacién a trabajado-
res desempleados semicalificados y calificados.
Con sus propios instructores e instalaciones,
el INA organiza e imparte programas de capa-
citacion para trabajadores de bajos ingresos en
zonas urbanas marginales, trabajadores del sec-
tor publico desplazados y trabajadores dis-
capacitados. Una medida especial permite al
INA subcontratar a otras instituciones de ca-
pacitacién, pero no utiliza ningiin mecanismo
especial de focalizacién.

México es el pais que tiene el progra-
ma de capacitacion y transferencia de ingresos
de mayor envergadura en la regi6n. El
PROBECAT se ha usado eficazmente como un
medio de proteccién para los trabajadores
desempleados y desplazados, y se expande y
contrae de acuerdo con las exigencias del ciclo
econdmico. PROBECAT otorga becas a los
beneficiarios, y las oficinas estatales de la
Secretaria de Trabajo organizan distintos pro-
gramas de capacitacién que se imparten local-
mente. Segtin las evaluaciones, el programa es
razonablemente eficaz para capacitar a los be-
neficiarios e incrementar sus ingresos y su pro-
babilidad de conseguir empleo. Sin embargo,
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sus efectos positivos tienden a aumentar entre
los beneficiarios con niveles de educacién mds
altos.®

Las experiencias subrayan la importan-
cia de definir claramente los objetivos de estos
programas. Si la meta es incrementar en el futuro
los ingresos y la probabilidad de conseguir em-
pleo de los trabajadores, tal vez los programas de
capacitacién deben focalizarse en los trabajado-
res desempleados con experiencia laboral que en
efecto son menos propensos a ser pobres. Si en
cambio la meta es reducir la variabilidad de los
ingresos, se debe reforzar el componente de apo-
yo al ingreso, entendiendo que los retornos del
componente de capacitacion probablemente se-
ran mas bajos dado que la poblacién objetivo es
la de trabajadores pobres y poco calificados con
poca experiencia laboral.

Conclusién

Proporcionar mecanismos para asegurar a los
pobres y a los que se encuentran cerca de la
linea de 1a pobreza contra el riesgo de desem-
pleo es esencial para protegerlos de las caidas
bruscas en los ingresos y ayudarlos a asignar
sus recursos con mas eficiencia, de manera que
superen definitivamente la pobreza y contri-
buyan al crecimiento econémico.

El apoyo en casos de desempleo ayu-
da a las familias a evitar caidas en su consumo

que, en momentos criticos de su vida, podrian
dafiar en forma permanente el crecimiento y la
capacidad de aprendizaje de los hijos y, por
tanto, su capacidad de generar ingresos en el
futuro. Por otra parte reduce la exposicion de
los pobres al riesgo de desempleo ya que les
ofrece el incentivo de poder elegir estrategias
de mas alto riesgo pero también de mads alto
rendimiento. Por dltimo, al dar al subempleado
tiempo para buscar un trabajo que correspon-
da a su potencial productivo, el apoyo contin-
gente en casos de desempleo incrementa tanto
los ingresos individuales como la capacidad
productiva de la economia en general.

Mientras la mayor parte de la fuerza
de trabajo se sitiie en el sector informal, el se-
guro de desempleo tradicional no estara pre-
parado para manejar el riesgo de desempleo
ni la variacién de los ingresos de los pobres.
Las alternativas viables son aquéllas que se
focalizan en los pobres € imponen un costo de
participacién, como los programas de empleo
de emergencia y de capacitacion. Aparte, los
programas para la microempresa llegan a los
pobres antes de que pierdan el empleo, ya que
reducen el riesgo de desempleo y aumentan la
capacidad de los microempresarios para hacerle
frente. El Recuadro 3.1 contiene las recomen-
daciones principales para reducir los riesgos
de desempleo de los pobres.

3 Secretaria de Trabajo y Previsién Social (1995).
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Recuadro 3.1. Recomendaciones
claves para reducir el riesgo de
desempleo de los pobres

Para reducir el riesgo de desempleo de los
pobres se requiere una combinacién de inter-
venciones con vistas a mejorar sus opciones
productivas, disminuir su probabilidad de de-
sempleo y ayudarlos a hacer frente a la caida
de su ingreso si pierden el empleo. Se necesi-
tan mecanismos robustos para evaluar el im-
pacto de estos instrumentos y ayudar a disenar
una politica. Las dreas claves por abordar son
las siguientes:

Proporcionar a los pobres meca-
nismos para compartir el riesgo a fin de
reducir su exposicién al mismo e incremen-
tar la eficiencia de su produccion:

» Reformando las regulaciones del
mercado laboral que excluyen a los trabajado-
res del sector informal de los sistemas de se-
guridad obligatorios (seguro médico, seguro de
desempleo y pensiones).

* Estableciendo mecanismos para
atenuar el problema de monitoreo que impli-
ca el brindar un seguro de desempleo a
los trabajadores informales (por ejemplo, me-
diante una cuenta de ahorros de seguro de
desempleo).

» Subsidiando un seguro de de-
sempleo para los trabajadores pobres y no
calificados.

* Facilitando el desarrollo de los mer-
cados financieros en general, y para el crédito
a la microempresa en particular

Fortalecer la base de activos de
los pobres a efecto de reducir la probabili-
dad de que pierdan el empleo:

» Aumentando la disponibilidad del
crédito para reforzar la base de activos de los
trabajadores pobres.

» Ofreciendo a los jovenes y a los
microempresarios incentivos de educacién y
capacitacion.

*» Proporcionando mecanismos para
la capacitacion en el trabajo por medio de pro-
gramas de empleo de emergencia e incentivos
al sector privado.

Proporcionar mecanismos de
transferencia que ayuden a los pobres a
enfrentar las caidas de sus ingresos cuan-
do pierden el empleo:

« Limitando el uso de las transferen-
cias incondicionales de efectivo, ya que son
un incentivo perverso para no trabajar.

* Implementando programas de
empleo de emergencia que proporcionen un
mecanismo para llegar a los trabajadores
desempleados y no calificades.

» Mejorando el disefio de los progra-
mas de empleo de emergencia para atacar las
necesidades de categorias especificas
de trabajadores pobres, en particular las
mujeres.

= Ofreciendo incentivos financieros
para la capacitacion a fin de apoyar a los po-
bres y a los jovenes durante episodios de de-
sempleo y mejorar sus destrezas.

Introducir mecanismos robustos
de evaluacién de impacto, con la finalidad
de evaluar el efecto sobre la pobreza y la
eficacia en funcion de los costos de los pro-
gramas de crédito, capacitacion y empleo
de emergencia.
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™ Apéndice, Cuadro 3.1
Incidencia de la pobreza urbana en las categorias ocupacionales, América Latina®

(En %)
% de empleados
% de empleados por cuenta propia
del sector privado (no profesionales,
(no profesionales o técnicos) o técnicos) que
que estan en la pobreza estdn en la pobreza
% del % de
% de la total de empleados Empresa
poblacién  poblacion piblicos  Empresa con un
total que empleada gqueestin  con mis méximo Industria Comer-
estienla queestden enla de5 de5 Empleados y cons- cioy
Pais Aiio pobreza lapobreza pobreza empleados dependientes domésticos truccién servicios
Argentina
(Gran Buenos
Aires) 1994 13 5 - 50 7 10 4 3
Bolivia 1994 47 37 30 40 51 30 46 39
Brasil © 1993 46 37 - 31 47 55 50 38
Chile 1996 22 15 7 17 24 20 10 9
Colombia
(8 ciudades
principales) 1994¢ 45 34 15 414 -3 1 42 42
Costa Rica 1994 21 12 5 11 19 25 24 18
Guatemala 1989 53 42 - 45 54 42 47 34
Honduras 1994 75 66 42 71 83 56 84 77
México 1994 37 29 - 33t - 56 278 -
Panama 1994 31 18 6 16 30 28 26 25
Paraguay
(Asuncion) 1992 39 27 - 38 36 29 32 33
Uruguay 1994 10 6 2 6 7 13 12 7
Venezuela 1994 47 32 38 29 48 41 32 32

Fuente: ECLAC.

# Se refiere al porcentaje de empleados que viven en hogares por debajo de la linea de la pobreza.

® Incluye a los empleados publicos.

¢ En las columnas correspondientes a las empresas que tienen cinco o mas dependientes, a cada persona se la considera un
empleado.

4Incluye a los empleados de las empresas que tienen hasta cinco dependientes.

© A partir de 1993 se ampli6 la zona geogréfica de la encuesta, y ahora cubre casi a la totalidad de la poblaci6n urbana.
Hasta 1992, esta encuesta cubria a mas de la mitad de dicha poblacién.

fIncluye a los empleados piiblicos y a aquéllos que trabajan en empresas que tienen un méximo de cinco dependientes.
& Corresponde a la cantidad total de personas empleadas por cuenta propia (excluyendo a profesionales y técnicos).
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Niveles de educacién por quintiles

Riesgo de desem

eoy proteccidn sccial

4449

(en %)
Quintiles

I I m v \Y% Total
Argentina 1996 (Gran Buenos Aires)
Ninguna educacién 0,1 - - 0,1 - -
Parte de la primaria 20,1 15,9 12,2 8,9 32 11,2
Primaria completa - - - - - -
Parte de la secundaria 68,0 66,9 59,0 53,3 29,4 53,6
Secundaria completa 6,0 10,0 12,7 14,6 18,6 13,0
Parte de la universitaria 47 5,8 12,1 16,5 24,0 13,6
Universitaria completa 1,2 1,4 4,0 6,6 24,8 8,6
Graduados - - - - - -
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Bolivia 1996
Ninguna educacién 33,2 21,9 11,3 9,0 43 149
Parte de la primaria 46,1 38,6 32,1 27,7 16,9 31,1
Primaria completa 4,6 6,2 7,1 6,0 5,1 5,8
Parte de la secundaria 13,4 232 314 30,1 27,2 25,4
Secundaria completa 1,8 6,6 11,2 14,8 16,6 10,8
Parte de la universitaria 0,8 2,7 54 9,8 16,5 7,8
Universitaria completa 0,1 0,8 1,6 2,6 13,2 42
Graduados - - - - - -
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Brasil 1996
Ninguna educacién 343 243 18,9 9.6 34 16,6
Parte de la primaria 49,7 48,7 43,8 36,9 21,2 38,8
Primaria completa 3,7 55 5,7 5.5 2,9 4,7
Parte de la secundaria 11,9 21,0 30,0 429 46,7 32,3
Secundaria completa 0,1 0,2 0,5 1,4 3,0 1,2
Parte de 1a universitaria 0,2 0,3 1,0 3,6 21,0 6,0
Universitaria completa - - - 0,1 1,8 0,5
Graduados - - - - - -
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Colombia 1996
Ninguna educacién 17,5 11,0 8,1 52 2,3 8,1
Parte de la primaria 57,7 51,7 43,1 36,2 20,2 40,1
Primaria completa 52 5,9 5,8 5.1 29 49
Parte de la secundaria 18,8 29,8 39,5 46,5 46,3 37,5
Secundaria completa 0,2 0,4 0,7 1,3 3,0 1,2
Parte de la universitaria 0,6 1,2 2,7 55 22,4 7.4
Universitaria completa - - - 0,2 1,7 0,5
Graduados - - - 0,1 1,3 0,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Costa Rica 1996
Ninguna educacién 19,0 14,2 12,2 7.8 6,0 11,7
Parte de la primaria 40,6 33,6 29,4 243 16,0 28,5
Primaria completa 253 299 27,8 28,4 19,1 26,0
Parte de la secundaria 9,6 14,0 17,7 19,5 17,5 15,7
Secundaria completa 3,0 4,6 7.7 10,0 14,5 8,1
Parte de la universitaria 1,4 2,3 3,5 6,3 12,0 5,2
Universitaria completa 0,2 0,6 0,8 1,3 5.2 1,7
Graduados 0,8 0,8 0,8 2,4 9,7 3,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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WApéndice, Cuadro 3.2 (cont.)

Niveles de educacién por quintiles

(en %)
Quintiles

| II 111 v v Total
Ecuador 1995 (zonas urbanas)
Ninguna educacién 17,1 10,6 9,4 5.8 2,8 8.6
Parte de la primaria 33,1 25,0 19,3 13,7 9,8 19,3
Primaria completa 29,4 32,0 274 23,8 16,1 25,2
Parte de la secundaria 14,2 21,6 26,6 30,3 25,4 24,1
Secundaria completa 47 6,5 9,1 14,0 17,4 10,9
Parte de la universitaria 14 33 6,29 9,5 15,98 7.8
Universitaria completa 0 0,5 1 1.4 55 1,8
Graduados 0,1 0,5 0,9 1,6 7,0 23
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
El Salvador 1996
Ninguna educacién 46,6 36,9 27,9 18,8 8,1 25,7
Parte de la primaria 40,2 40,8 39 35,3 23,3 349
Primaria completa 2,5 3,9 42 33 2,6 33
Parte de la secundaria 10,2 17,6 26 36 413 27,9
Secundaria completa 0,1 04 1 14 29 1,3
Parte de la universitaria 03 0,5 1,8 4,6 14,8 5,1
Universitaria completa 0,0 0 0 0 0,1 0
Graduados 0,1 0 0,2 0,6 6,9 1,9
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Honduras 1996
Ninguna educacién 35,3 29,1 22,6 13,6 6,6 19,9
Parte de la primaria 37,3 40,0 34,1 28,4 16,0 30,0
Primaria completa 21,9 22,4 26,5 289 23,1 24,7
Parte de la secundaria 47 7,1 12,3 18,0 22,0 13,8
Secundaria completa 0,6 1,3 3,8 8,6 19,1 7,6
Parte de la universitaria 0,2 0,2 0,5 1,8 7,6 2.4
Universitaria completa - - 0,1 0,5 3,5 1,0
Graduados - - - 0,2 2,1 0,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Jamaica 1996
Ninguna educacion 2,3 2,0 0,6 0,7 0,6 1,2
Parte de la primaria 6,4 6,1 6,3 4.0 4,1 5,3
Primaria completa 14,4 13,9 114 13,2 98 12,3
Parte de la secundaria 74,3 73,6 76,2 70,6 61,6 70,6
Secundaria completa 0,9 1,8 1,4 4.5 6,4 33
Arriba de la secundaria 1,7 2,5 4,0 7,0 174 7.4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
México 1996
Ninguna educacién 26,0 16,8 12,1 7,7 3,8 12,3
Parte de la primaria 35,2 279 21,8 17,8 8,8 21,2
Primaria completa 23,3 234 21,8 20,3 10,8 19,5
Parte de la secundaria 13,1 25,5 31,0 31,5 234 254
Secundaria completa 1,7 47 9,9 15,3 253 124
Arriba de la secundaria 0,5 1,4 2,5 4,8 13,0 4,9
Graduados 0,1 0,3 0,8 2,4 14,8 42
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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Niveles de educacién por quintiles
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(en %)
Quintiles

I 11 11} v v Total
Nicaragua 1993
Ninguna educacién 44,1 345 233 17.4 9,5 242
Parte de la primaria 34,8 31,0 27.8 274 19,7 27,5
Primaria completa 9,7 12,4 18,2 16,8 16,1 14,9
Parte de la secundaria 10,2 20.3 27.7 322 38.5 27.0
Secundaria completa 0,8 0,8 1,3 3,3 4,1 22
Parte de la universitaria 0,3 1,0 1,6 2,7 11,2 3,8
Universitaria completa 0,1 0,1 0,1 0,1 1,0 0,3
Graduados - - - - 0,0 0,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Panama 1996
Ninguna educacién 124 7,3 4,1 2,9 0,8 5,0
Parte de la primaria 26,1 17,1 11,2 8,3 3,5 12,1
Primaria completa 32,5 27,5 23,3 18,2 9,2 21,0
Parte de la secundaria 20,6 31,2 35,9 30,9 21,5 28,0
Secundaria completa 6,4 12,3 17,5 24.4 249 18,1
Parte de universitaria 1,4 3,6 6,3 10,5 19,8 9,2
Universitaria completa 0,4 0,7 1,0 3,1 11,8 39
Graduados 0,2 0,2 0,6 1,7 84 2,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Paraguay 1996 (zonas urbanas)
Ninguna educacién 7,8 44 33 2,3 0,9 34
Parte de la primaria 41,5 31,0 23,6 16,8 8,6 22,6
Primaria completa 25,2 274 239 21,2 12,3 21,3
Parte de la secundaria 20,7 29,1 312 30,9 23,3 272
Secundaria completa 4.5 5,6 13,3 17,9 24,8 144
Parte de la superior 0,2 1,7 3,8 8,8 17,1 7,3
Superior completa 0,1 - 0,3 03 2,1 0,7
Arriba de la superior - 0,7 0,5 1,7 10,8 3,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Periu 1997
Ninguna educacion 18,0 12,3 7.1 4,8 2,0 8,0
Parte de la primaria 253 19,2 13,1 8,6 4,7 13,0
Primaria completa 26,9 19,8 15,7 13,1 9,1 16,0
Parte de la secundaria 272 42,2 49,8 50,1 41,1 42,8
Secundaria completa 0,5 1,4 2,5 32 4,6 2,7
Parte de universitaria 2,2 5,1 11,8 20,2 384 17,5
Universitaria completa - 0,1 0,1 0,2 1,2 04
Graduados - - - - 1,2 0,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Repiiblica Dominicana
Ninguna educacién 35,5 28,9 24,3 21,2 17,1 254
Parte de la primaria 349 32,8 28,5 25,7 22,8 28,9
Primaria completa 53 6,0 58 6,1 52 517
Parte de la secundaria 19,7 25,1 29,2 29,9 26,9 26,2
Secundaria completa 35 5,3 7,7 95 10,6 13
Parte de la universitaria 0,9 1,5 3,9 6,4 11,3 4.8
Universitaria completa 0,1 0,4 0,5 1,1 5,1 1,5
Graduados - - 0,1 0,1 0,9 0,2
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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™ Apéndice, Cuadro 3.2 (cont.)

Niveles de educacién por quintiles

(en %)
Quintiles

I I I v v Total
Uruguay 1996 (zonas urbanas)
Ninguna educacién 3,3 43 3.3 1,6 0,7 2.5
Parte de la primaria 21,3 21,9 20,0 15,6 6,7 16,6
Primaria completa 34,4 28,9 26,1 23,9 14,8 24.9
Parte de la secundaria 35,7 354 36,7 36,1 32,2 35,1
Secundaria compieta 4,3 6,7 8,1 11,5 15,3 9,6
Parte de universitaria 0,9 2,6 5,0 9,2 19.9 8,2
Universitaria completa - 0,1 0,3 1,0 4,1 12
Graduados 0,1 0,1 0,4 1,1 6,4 1,8
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Venezuela 1996
Ninguna educacién 12,8 9,5 6,0 3,9 2,0 6,3
Parte de la primaria 19,3 154 11,8 9,7 6,7 12,0
Primaria completa 26,0 25,8 26,0 22,3 14,7 22,4
Parte de la secundaria 35,8 42,3 46,4 50,6 46,4 44,8
Secundaria completa 0.3 0,6 0,5 0,8 0,9 0,7
Parte de universitaria 4.0 4.7 6,7 8,9 14,6 8.3
Universitaria completa 1,7 1,6 2,6 1,6 14,0 5,2
Graduados 0,1 0,1 0,1 03 0,7 0,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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Proteccion social para los ancianos pobres

El envejecimiento es predecible, y como tal se
distingue de otros tipos de shocks adversos
como son los econémicos y naturales. Pero al
fin y al cabo es un shock, en especial para los
ancianos pobres. Envejecer sin un seguro ade-
cuado aumenta drésticamente el riesgo de caer
en la pobreza. Puesto que el principal activo
de los pobres es su trabajo, las oportunidades
de que generen ingresos mediante el trabajo
disminuyen con el envejecimiento porque la
productividad de las personas declina y cada
vez son mds excluidas del mercado laboral for-
mal. Cuando las pensiones y otras formas de
ahorro no se ajustan como es debido, se pue-
den deteriorar con la inflacién causada por el
manejo inadecuado de la macroeconomia. El
envejecimiento trae consigo un incremento en
la incidencia de padecimientos crdnicos, en-
fermedades mentales y otras discapacidades.
Las limitaciones de movilidad de los ancianos
los exponen de manera especial a ser afecta-
dos por los desastres naturales. Por iiltimo, el
envejecimiento rdpido de la poblacién de un
pafs también representa un shock econdémico
agregado.

El envejecimiento de la poblacién se
puede pronosticar con mucha mds exactitud y
para un horizonte mucho mds amplio que otras
tendencias relacionadas con la proteccién so-
cial en América Latina. Esto significa que para

los gobiernos deberfa ser més fécil planificar
de antemano, establecer mecanismos para ma-
nejar eficazmente una poblacién en proceso de
envejecimiento y ayudar a la gente a prevenir
los riesgos de quedar en la pobreza durante su
vejez.

Existen dos tipos principales de an-
cianos pobres. El primero estd formado por la
gente que no fue pobre durante sus afios eco-
némicamente activos pero que en su vejez cayod
en la pobreza porque no pudo balancear el con-
sumo y el ahorro durante su ciclo de vida. En
conjunto, la falta de prevision personal, los
mercados imperfectos de crédito y seguros, y
la desintegracién de las estructuras de apoyo
familiar tradicionales pueden incrementar los
riesgos de que este grupo quede en la pobreza.
El segundo grupo de ancianos pobres es el de
los pobres estructurales o de por vida, que
durante sus afios econdmicamente activos man-
tuvieron su ingreso en el nivel de la subsis-
tencia. Cualquier minimo ahorro que pudieron
realizar lo tuvieron que utilizar por la necesi-
dad de suavizar las caidas de su consumo, que
fue mas urgente que la de ahorrar para la
vejez.

Los programas de proteccién social
para la poblacién con capacidad de ahorrar para
la vejez durante sus afios econdmicamente ac-
tivos se conocen como seguro social. Estos
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programas promueven el ahorro y la obtencién
de un seguro para suavizar las caidas del in-
greso en el curso del tiempo.

La proteccidn a los ancianos que han
sido pobres toda su vida se brinda por medio
de programas de asistencia social. Estos pro-
gramas redistribuyen el ingreso de los grupos
que han tenido ingresos mas altos a los grupos
que han tenido ingresos mds bajos a lo largo
de su vida. También puede haber redistribucién
en los programas de seguridad social, como
parte de su mecanismo normal para compartir
el riesgo y mediante la inclusién de garantias
de una pensién minima para los participantes
de bajos ingresos.

En América Latina existen ambos ti-
pos de programas, pero el apoyo del seguro
social para los ancianos es mucho mas impor-
tante en términos de los recursos financieros y
de la cantidad de poblacién cubierta. Por el
contrario, las tasas de cobertura general para
los ancianos son notablemente bajas. La ma-
yoria de los latinoamericanos que han sido po-
bres toda su vida se encuentran sin ningdn
apoyo publico precisamente cuando su capa-
cidad de satisfacer sus necesidades se halla més
debilitada.

Dada la estructura demografica actual
de América Latina, es mas probable que los
jovenes, y no los ancianos, sean pobres. No
obstante, hay un niimcro considerable de per-
sonas que son ancianas y pobres a la vez. El
Cuadro 4.1 muestra que entre el 6 y el 27% de
la poblacidn latinoamericana mayor de 65 afios
se encuentra en el Gltimo quintil de la distribu-
cién de los ingresos. Las mujeres estdn espe-
cialmente expuestas al riesgo de caer en la
pobreza durante su vejez, dado que su partici-
pacién en la fuerza de trabajo formal es menor
y que su esperanza de vida es mayor.

Las tendencias del mercado laboral,
junto con las tendencias demogriaficas, sugie-

ren que en los afios venideros probablemente
aumentarén las filas de ancianos pobres. Los
mercados laborales se han vuelto cada vez més
flexibles en respuesta a la globalizacién y los
avances tecnoldgicos, pero los mecanismos
institucionales de seguridad social no han se-
guido el mismo ritmo. Actualmente, la cober-
tura de los programas de seguridad social y
asistencia social para ancianos estd lejos de ser
la ideal; y si no se llevan a cabo las reformas
institucionales adecuadas, en el futuro la co-
bertura serd peor debido a los cambios demo-
gréficos, los altos niveles de desempleo y los
cambios en la estructura ocupacional de la
region.

La oleada de reformas a los sistemas
de pensién que ha experimentado la regién ha
llevado a que la seguridad social esté cambian-
do de los sistemas de beneficios definidos con
base en el reparto, a sistemas de aportes defi-
nidos y capitalizacién individual. Estas refor-
mas dardn mas solvencia a los sistemas, lo que
adquiere particular importancia conforme la
poblacién envejece. Pero la proteccién social
posible dentro del marco de tales sisternas de
pensién de segunda generacidn tiene sus li-
mites. Puesto que las prestaciones individua-
les estdn mds vinculadas a los aportes
individuales, cada vez mds personas corren
el riesgo de no estar aseguradas o de estar in-
suficientemente aseguradas.

Estd claro que los gobiernos latino-
americanos necesitan reforzar sus programas
de asistencia social para.los ancianos, pero al
intentarlo se enfrentan a un dilema comuin: si
ofrecen mds proteccién a los ancianos pobres,
la gente responsable ahorrard menos para su
vejez. Esto es particularmente cierto en el caso
de los pobres, ya que se puede sugerir con ra-
z6n que la tasa de descuento entre el consumo
presente y el consumo futuro —y, por ende, la
importancia del primero contra el segundo—
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m Cuadro 4.1. Caracteristicas socioeconomicas de los ancianos en América Latina

% de personas
en el quintil
mas pobre de

% de personas
de 65 aiios o +
en el quintil

Relacion de las caracteristicas promedio
de los individuos de 65 aiios o + a los que estin
entre los 15 y 64 aiios (quintil mis pobre)

ingresos que més pobre de Tamaiio Aiios de

tienen 65 aiios o + ingresos Ingreso de la familia!  escolaridad
Pais 1) (2) 3 @ %)
Nacionales
Brasil 2,3 7,9 1,17 0,98 0,27
Chile 24 6,2 1,06 1,04 0,45
Colombia 54 20,0 1,03 0,78 0,44
Costa Rica 8.2 26,5 0,85 0.62 0,44
Ecuador 5,9 26,8
El Salvador 4.8 15,9 1,05 0,82 0,22
Honduras 4,2 22,8 0,99 0,79 0,26
Jamaica 7.1 17,4
Meéxico 4,7 20,3
Nicaragua 2,7 16,8
Panama 5.5 17,9 1,00 0,76 0,38
Pert 4,2 14,6
Rep. Dom. 4,0 18,4 0,94 1,08 0,39
Venezuela 4,0 19,2 1,01 0,80 0,33
Urbanas
Argentina 5,8 9.4 1,03 0,57 0,59
Bolivia 4,7 21,2 1,10 0,61 1,01
Brasil 3,5 11,9 1,13 0,82 0,30
Chile 2,6 7.1 1,10 1,04 0,44
Colombia 4.8 17,4 1,00 0,90 0,52
Costa Rica 8,3 23,5 0,94 0,69 0,42
Ecuador 4,1 19,9
El Salvador 7,0 21,2 0,98 0,85 0,20
Honduras 49 27,2 0,89 0,87 0,38
Jamaica 5,8 16,4
México 4,3 19,4
Nicaragua 33 19,7
Panamd 4,3 13,9 1,00 0,94 0,52
Paraguay 3,9 16,1 0,91 0,89 0,42
Peri 4,6 15,2
Rep. Dom. 4,0 17,3 0,97 1,19 0,36
Uruguay 5,7 74 1,10 0,77 0,52
Venezuela 3,8 19,0 1,00 0,78 0,38
Rurales
Brasil 0,8 15,9 1,13 1,08 0,26
Chile 1,6 3,7 0,99 1,18 0,28
Colombia 55 19,8 1,00 0,71 0,40
Costa Rica 8,5 30,4 0,87 0,61 0,44
Ecuador 6,5 26,3
El Salvador 4,3 15,8 1,08 0,76 0,28
Honduras 4,1 21,8 1,00 0,76 0,21
Jamaica 7.7 16,7
México 4,1 16,6
Nicaragua 1,8 12,4
Panama 5,4 16,5 0,89 0,79 0,34
Perd 3,2 12,9
Rep. Dom. 4,0 20,2 0,95 1,00 0,38
Venezuela 39 17,6 0,96 0,79 0,15

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, basado en encuestas de ingresos y gastos de hogares.

! Basado en jefes de hogar
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es m4s alta para la gente pobre que para la gente
en mejor posicién econdmica.

Los gobiernos tienen que encontrar un
balance apropiado entre los programas de se-
guridad y de asistencia al construir un sistema
integrado de proteccién social para los ancia-
nos. La tasa de crecimiento de un pafs, el gra-
do de informalidad en el mercado de trabajo,
el nivel de desigualdad, las tendencias demo-
gréaficas, la capacidad institucional para admi-
nistrar programas e incluso las consideraciones
de caricter politico ocupan un lugar importan-
te en el disefio de programas.

Los cambios demogréficos de los proxi-
mos 20 afios causaran un incremento del 50% en
el coeficiente de dependencia, es decir, el coefi-
ciente de la poblacién que no estd en edad de tra-
bajar en relacién con la que si estd en edad de
trabajar. Por lo tanto, los paises de la regién ne-
cesitan aprovechar la oportunidad actual —que
se caracteriza por tener una proporcion mds alta
de poblacion en edad de trabajar— para introdu-
cir reformas que aumenten la sostenibilidad fi-
nanciera del seguro social y amplien la cobertura
de la seguridad y la asistencia a los pobres.

Para ser sostenibles desde las perspec-
tivas politica y financiera, las reformas deben
basarse mds en la seguridad social antes que
en la asistencia social, e incluir fuertes compo-
nentes redistributivos para combatir la pobre-
zade los ancianos. Los programas de seguridad
social deben ofrecer incentivos para que los
trabajadores pobres no asegurados y los
empleadores del sector informal hagan contri-
buciones al sistema. Las prestaciones deben
estar intimamente vinculadas a las contribucio-
nes, pero el sistema debe incluir también pla-
nes de pensién minima para que se financie a
los contribuyentes de bajos ingresos con las
recaudaciones impositivas generales.

Este pilar piblico del sistema de re-
parto asegura un ingreso minimo para los con-

tribuyentes durante su vejez. Todo programa
de asistencia social debe asegurar un ingreso
minimo para los pobres que no han hecho apor-
tes al sistema. Pero los programas de asisten-
cia social no contributivos sélo pueden ser un
ultimo recurso, y no una alternativa a la parti-
cipaci6n en un seguro social contributivo; mas
bien, en su disefio se debe minimizar el des-
plazamiento de la proteccién social informal
que brinda la familia extendida. Ademads, las
prestaciones deben probarse a través de me-
dios de verificacién de ingresos (means-tested)
y mantenerse muy por debajo de la pensién
minima en el sistema contributivo, a fin de evi-
tar los incentivos perversos. Para asegurar que
los ancianos pobres puedan mantener niveles
de consumo minimos, las subvenciones de asis-
tencia social pueden complementarse con sub-
sidios en especie.

Vejez y pobreza

La vejez y la pobreza tienden a guardar una
relacién inversa porque la esperanza de vida
de los pobres es menor que la de los ricos.! Los
pobres que llegan a la tercera edad tienen me-
nos probabilidades que aquellos de su genera-
cién en mejor posicién econémica de contar
con ahorros o con acceso a la cobertura del se-
guro social.?

!'La mayoria de las afirmaciones de que existe una re-
laci6én entre la esperanza de vida y el ingreso se basan
en comparaciones de promedios de paises o regiona-
les. Véase Pritchett y Summers (1993).

2 Ademds de que su esperanza de vida es més corta, los
pobres tienen més probabilidades de sufrir prematura-
mente el deterioro del envejecimiento que la poblacién
en mejor posicién econdmica, debido a sus deficien-
cias nutricionales, a la falta de atencién médica y a que
realizan trabajos que requieren més esfuerzo fisico. Por
ello, es probable que queden incapacitados a una edad
més temprana.



Hoy en dia es relativamente pequefia
la proporcién de ancianos entre los pobres. En
el grupo de edad de 65 afios o mds, es inferior
al 5% en la mayoria de los casos y nunca supe-
rior al 10% (véase el Cuadro 4.1).* Entre los
paises con una alta proporcién de ancianos
pobres se encuentran Jamaica (7,1%) y Costa
Rica (8,2%). En Brasil, El Salvador y Hondu-
ras, los ancianos pobres estdn mds concentra-
dos en las ciudades, mientras que en Jamaica y
Ecuador se ubican més a menudo en las zonas
rurales. El porcentaje de miembros de 65 afios
y mds de una generacién en el dltimo quintil
de la distribucién del ingreso fluctia entre 15
y 20% en la mayoria de los paises. Brasil (7,9%)
y Chile (6,2%) sobresalen en el extremo infe-
rior, y Costa Rica (26,5) y Ecuador (26,8) en el
extremo superior. Si bien los promedios nacio-
nales encubren diferencias importantes entre
las zonas rurales y urbanas, sigue siendo vli-
do que la proporcién de ancianos respecto de
los pobres generalmente es mds baja que la
proporcién de pobres respecto de la poblacién
total. Tan solo en Costa Rica, Ecuador, Hon-
duras y México, la proporcién de pobres en el
tltimo quintil es mas del 20% a escala nacional.

Sin embargo, aunque la mayoria de
la gente pobre son nifios o personas en edad de
trabajar, en muchos paises uno de cada cuatro
ancianos es pobre. Por lo tanto, si bien es im-
portante que los gobiernos de la regién respon-
dan a las necesidades de un mayor nimero de
nifios y de gente en edad de trabajar que se en-
cuentran en la pobreza —ayudandoles a cubrir
necesidades de subsistencia basicas, invertir en
capital humano y ahorrar para su retiro—, no
pueden olvidarse de establecer mecanismos de
proteccion social adecuados para los ancianos
pobres de hoy en dia. M4s ain, conforme la
transicién demogrifica se acerque a su fin en
las préximas décadas, es probable que aumen-
ten de manera constante tanto la proporcién de
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ancianos entre los pobres como la de ancianos
pobres entre los ancianos.

Estrategias de supervivencia para los
ancianos pobres

Las principales estrategias de supervivencia
entre los ancianos pobres de América Latina
son continuar trabajando mds alld de edad nor-
mal de retiro y depender de la proteccién
de transferencias externas y de la familia
extendida.

El Cuadro 4.2 muestra que si bien las
tasas de participacion de los ancianos en la fuer-
za laboral son inferiores a las de los individuos
en edad productiva (15-64 afios), 1a diferencia
es mucho menor en el caso de que aquéllos que
se encuentran en el dltimo quintil del ingreso.*
A escala nacional, es mds probable que los an-
cianos pobres contintien participando en la fuer-
za laboral que los ancianos en mejor posicion
econdmica (excepto en Costa Rica, Reptblica
Dominicana, Nicaragua y Venezuela). Las ta-
sas de participacién de los ancianos son mu-
cho mds elevadas en las zonas rurales que en
las urbanas, salvo en Brasil, que tiene un pro-
grama rural de pensién sumamente generoso
para los grupos de bajos ingresos.

3 Los Cuadros de este capitulo comparan a los hogares
o individuos del dltimo quintil de la distribuci6én del
ingreso con aquéllos que se encuentran en la distribu-
cidn total del ingreso. Asi, el dltimo quintil del ingreso
se incluye en la distribuci6n total y con ello disminu-
yen las diferencias entre estos dos grupos. Por esta ra-
z6n, las comparaciones entre pobres y ricos basadas en
estos datos subestiman las verdaderas diferencias.

* El CELADE (1997) también observé que si bien las
tasas de participacién en la fuerza laboral relacionadas
especificamente con la edad declinan conforme ésta
aumenta, mds de la tercera parte de los hombres lati-
noamericanos de 65 afios 0 més continuaron partici-
pando en la actividad econémica en 1995.
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m Cuadro 4.2.
Tasas de participacién en la fuerza laboral
(En %)
65 afios o + 15-64 afios Mujeres Hombres
Quintil Quintil Quintil Quintil

mas pobre  Total mdspobre Total mdspobre Total mdspobre Total
Nacionales
Brasil 30,7 24,4 66,7 70,2 48,2 51,3 834 82,2
Chile 16,9 16,6 474 59,0 16,9 33,8 71,7 75,6
Colombia 35,0 28,3 58,6 65,1 333 44.0 83,2 81,9
Costa Rica 12,1 16,2 50,4 60,7 20,1 33,9 73,8 79,7
Ecuador 56,6 46,7 68,6 72,3 46,1 49,1 80,7 79,9
El Salvador 36,2 32,6 514 61,1 21,2 40,1 83,9 79,8
Honduras 494 48.4 57,5 65,7 28,2 40,7 90,6 89,5
México 44,6 34,1 61,9 62,4 30,5 35,1 68,3 70,6
Nicaragua 334 35,8 52,5 60,5 19,1 34,5 61,7 64,1
Panamad 35,2 19,6 57,0 64,5 24,8 41,2 85,1 79,9
Perii 513 37,8 82,2 72,0 66,7 52,3 81,9 74,0
Rep. Dom. 25,0 30,1 69,2 76,7 45,5 54,1 89,8 93,3
Venezuela 274 29,0 56,3 65,4 31,6 434 78,4 82,6
Urbanas
Argentina 16,5 10,5 63,8 68,1 43,1 442 77,0 75,8
Bolivia 79,6 57,9 89,1 74,7 83,6 64,6 93,6 83,1
Brasil 16,9 184 59.4 68,6 40,9 49,9 75,6 80,4
Chile 11,8 14,8 47,5 59,2 20,5 36,0 74,7 74,4
Colombia 233 21,9 58,1 65,9 39,5 48,4 76,2 79,1
Costa Rica 8,6 14,1 519 61,3 28.8 389 70,0 76,0
Ecuador 43,7 36,8 57,5 69,9 35,2 47,7 65,9 75,2
El Salvador 27,4 27,6 53,1 63,3 359 473 69,3 75,1
Honduras 489 40,2 58,6 68,1 41,6 50,6 80,5 84,5
México 30,3 24,2 56,4 61,5 253 355 65,5 68,9
Nicaragua 33,1 339 539 61,0 331 38,9 50,6 60,7
Panama 143 11,8 57,1 65,9 34,8 46,8 77,2 77,0
Paraguay 25,1 29,0 65,3 74,0 46,4 56,1 80,2 86,2
Perd 27,2 26,9 61,8 67,1 385 45,3 61,8 68,3
Rep. Dom. 20,7 24,2 75,3 80,6 52,0 56,6 89,6 93,4
Uruguay 8,0 10,0 64,0 71,0 43,0 47,0 77,0 73,0
Venezuela 23,7 26,1 56,8 65,6 35,1 45,7 76,3 81,1
Rurales
Brasil 522 46,1 76,5 77,1 59,0 57,6 92,5 89,4
Chile 18,6 25,1 46,1 57,5 84 19,6 81,5 81,6
Colombia 42,7 38,0 58,1 63,7 30,3 355 85,8 86,2
Costa Rica 13,1 18,3 48.6 60,2 15,3 29,3 74,0 82,7
Ecuador 62,4 58,0 75,9 76,1 55,2 51,4 87,2 86,4
El Salvador 36,9 39,9 52,1 58,1 16,8 29,4 88,4 85,9
Honduras 532 54,1 55,3 63,6 234 31,6 92,9 93,5
México 44,7 46,8 64,4 63,7 31,8 34,6 70,4 73,1
Nicaragua 36,9 39,3 49,5 59,7 11,5 26,6 66,9 69,6
Panamd 40,6 31,7 57,4 61,8 17,5 29,6 90,3 84.6
Peri 65,3 61,9 86,6 83,0 74,2 67,5 88,5 85,8
Rep. Dom. 29,7 38,6 65,9 72,7 443 51,8 88,9 93,2
Venezuela 35,6 40,0 52,7 64,5 22,6 32,7 811 88,8

Fuente: Estimaciones del BID basadas en encuestas de hogares.



Las estructuras de la familia extendi-
da tienen una funcién importante en las estra-
tegias de supervivencia de los ancianos pobres.
A nivel de pais, existen datos que confirman
que los ancianos pobres tienen dificultades para
mantener hogares separados, asi que optan por
formar hogares extendidos con parientes jéve-
nes. Chile, El Salvador, Jamaica y Panam4 son
excepciones, pero en todos los paises —tanto
a escala nacional como en las zonas urbanas y
rurales—, en el Gltimo quintil de la distribu-
cién de los ingresos se encuentran proporcio-
nalmente mds ancianos jefes de familia que
ancianos que viven solos. Por consiguiente,
aunque los ancianos no representan una pro-
porcién elevada de los pobres en la regién, de-
sempefian un papel importante como jefes de
familia extendida que pueden incluir hasta va-
rias generaciones.

La dependencia de la familia exten-
dida ayuda a explicar el que no haya grandes
diferencias entre el ingreso promedio per cdpita
o el tamafio de la familia de los hogares cuya
cabeza es un anciano y los de la gente en edad
de trabajar que se encuentra en el dltimo quintil
de la distribucién de los ingresos (como se
muestra en las columnas 3 y 4 del Cuadro 4.1).
Parece ser que la variacién de los jefes de fa-
milia y del tamaiio de los hogares sirve para
mantener el ingreso per cdpita, ya que las fa-
milias extendidas se agrupan o desbandan con-
forme lo exigen las circunstancias econdmicas.

El Cuadro 4.3 muestra que en las zo-
nas urbanas las pensiones generalmente repre-
sentan la mayor parte del ingreso de los hogares
encabezados por ancianos, mientras que en las
zonas rurales el ingreso por pensiones es mu-
cho menos prevaleciente y a veces nulo, mien-
tras que los ingresos derivados de salarios y
transferencias son mds importantes.>° Los an-
cianos pobres en general dependen miés de los
ingresos por pensiones y de las transferencias
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familiares y tienen menos probabilidades que
los pobres en edad de trabajar de ganar un sa-
lario. Los ancianos en mejor posicién econé-
mica obtienen muchos mads ingresos del
rendimiento de activos no laborales.

En conjunto, las fuentes de ingreso de
los ancianos pobres estdn menos diversificadas
que las de otros grupos. Por lo tanto, son parti-
cularmente vulnerables a los shocks adversos
y dependientes de la generosidad de otros
miembros de la familia. En una encuesta reali-
zada en los barrios de tugurios urbanos de Bue-
nos Aires, por ejemplo, se observé que la quinta
parte de los ancianos dependia completa o con-
siderablemente del apoyo econdmico de otros
miembros de la familia.” Tanto a nivel indivi-
dual como a nivel familiar, los ancianos po-
bres dependen en gran medida de la renta de
su trabajo, de transferencias familiares y de
pensiones para cubrir sus necesidades de in-
gresos. La dependencia de la renta del trabajo
se vuelve cada vez mds insostenible conforme
la gente envejece y su salud se deteriora, mien-
tras que la dependencia de transferencias fa-
miliares y pensiones —a menos que estas
dltimas se ajusten adecuadamente a la infla-
ci6én y se protejan contra los recortes de gas-
tos— hacen a los ancianos vulnerables a los
shocks de la economia en su conjunto. La fuen-

5 Puede ser que la informaci6n sobre estime la impor-
tancia de las pensiones como fuente de ingresos para
los ancianos, ya que en el disefio de las encuestas
se sesga la seleccion. Por ejemplo, es més probable
que los pafses que tienen una cobertura mds amplia
de pensiones la definan como una fuente de ingresos
en los cuestionarios.

¢ Brasil y Chile son excepciones importantes porque
sus pensiones de asistencia social rurales brindan una
cobertura mds amplia que las de otros paises. En el
Recuadro 4.1 se describe el sistema tripartito chileno
de proteccidn social para los ancianos pobres.

7 Lloyd-Sherlock (1997, p. 192).
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™ Cuadro 4.3.
Fuentes de ingresos de los grupos de edad de 65 afios 0 mas
(En %)
Hogares cuyos jefes tienen 65 afios o +
Quintil mas pobre Distribucién total

Ingresos Pensiones Transferencias Otros  Ingresos Pensiones Transferencias Otros

Nacionales

Brasil 18,2 81,0 0,5 0,3 24,4 65,3 0,6 9,7
Chile 23,1 56,7 16,8 34 28,8 54,9 2,9 13,4
Panama 22,0 16,0 48,0 14,0 18,0 64,0 8,0 10,0
Rep. Dom. 38,8 114 45,0 4.8 46,6 11,1 27,1 15,2
Urbanas

Argentina 10,5 86,1 1,5 1,9 12,9 76,9 2,0 8.2
Bolivia 64,1 0,5 11,5 23,9 44,4 34,5 10,3 10,8
Brasil 9,8 88,7 1,0 0,5 24,4 65,3 0,6 9,7
Chile 13,1 70,4 2,1 144 25,5 58,3 0,7 15,5
Panama 15,0 58,0 16,0 11,0 19,0 67,0 6,0 8,0
Paraguay 23,0 23,0 47,0 7,0 44,0 24,0 8,0 24,0
Rep. Dom. 35,9 18,3 39,8 6,0 419 12,8 24.8 20,5
Uruguay 8,0 86,0 4,0 2,0 15,0 73,0 4,0 8,0
Rurales

Brasil 35,2 64,8 0,0 0,0 414 53,2 0,6 4.8
Chile 256 53,5 19,7 1,2 51,0 32,2 2,9 9,5
Panama 22,0 0,0 69,0 9,0 18,0 49,0 8,0 16,0
Rep. Dom. 47,0 7,0 39,6 6,4 55,2 8,0 27,1 54

Individuos de 65 afios o +
Quintil mas pobre Distribucién total

Ingresos Pensiones Transferencias Otros  Ingresos Pensiones Transferencias Otros

Nacionales

Brasil 14,0 85,3 0,5 0,2 21,5 68,8 1,0 8,7
Chile 18,5 58,3 20,1 3,1 25,8 57,2 4,3 12,7
Panama 21,0 17,0 51,0 11,0 17,0 66,0 8,0 9,0
Rep. Dom. 38,2 12,0 45,0 4,8 45,9 11,7 27,9 14,5
Urbanas

Argentina 18,3 79,8 0,6 1,3 15,1 78,5 1,7 4,7
Bolivia 63,9 0,5 12,2 23,4 37,1 33,9 10,0 19,0
Brasil 84 90,3 0,9 04 19,8 69,9 1,1 9,2
Chile 10,5 70,3 15,7 3,5 22,9 60,9 33 12,9
Panamd 15,0 55,0 21,0 9,0 17,0 69,0 6,0 8,0
Paraguay 21,0 27,0 45,0 7,0 42,0 26,0 9,0 23,0
Rep. Dom. 35,8 18,2 40,2 5,8 41,7 13,3 25,8 19,2
Uruguay 6,0 89,0 4,0 1,0 13,0 77,0 3,0 7,0
Rurales

Brasil 23,8 75,3 0,0 0,9 33,9 61,0 1,1 4,0
Chile 224 55,8 20,6 1,2 45,2 35,0 11,1 8,7
Panama 19,0 0,0 74,0 7,0 18,0 48,0 18,0 16,0
Rep. Dom. 46,2 7,7 39,8 6,3 54,0 8,5 32,0 55

Fuente: Estimaciones del BID basadas en encuestas de hogares.

Nota: Los ingresos incluyen salarios, ingresos del autoempleo y utilidades de empresas. La seleccién de paises incluye
s6lo a aquéllos que detallaron las fuentes de ingreso de otros activos.
Argentina: Transferencias = otras transferencias.

Bolivia: Transferencias = contribuciones de otros hogares y asistencia familiar.
Brasil: Transferencias = donaciones.

Chile: Transferencias = subsidios.

Panama: Transferencias = ingresos de la familia y donaciones y subsidios.
Paraguay: Transferencias = asistencia familiar.

Rep. Dom.: Transferencias = ingresos de la familia y transferencias en especie.
Uruguay: Transferencias = otras transferencias.
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Recuadro 4.1. El sistema tripartito
chileno de proteccion social para los
ancianos

La experiencia de Chile muestra los costos gue
implica brindar proteccién social a grupos de po-
blacién antes no cubiertos o sdlo parcialmente
cubiertos. E| Estado provee financiamiento para
dos tipos de garantias destinadas a los no cu-
biertos por el pilar contributivo reformado.

Se garantiza una pension minima para
aquellos que han contribuido durante un minimo
de 20 afios pero no han podido ahorrar lo sufi-
ciente para que el sistema les pague una presta-
cién de pensién minima (redistribucion dentro del
sistema de seguridad social). Los que estan fue-
ra del sistema disponen de una pension de asis-
tencia. En el caso de un beneficio de pension
minima, el gobierno complementa los fondos
manejados por entidades privadas. La pension
legal minima es de aproximadamente US$135 al
mes para los menores de 70 afios y de US$150
para los mayores de esta edad. Se calcula que la
proporcién de afiliados elegibles para recibir pen-

te mds robusta de ingresos es la de las transfe-
rencias de familiares que han migrado a zonas
mds ricas.

Dada la importancia de las transferen-
cias privadas, al disefiar los programas de pro-
teccién social para los ancianos pobres, los
gobiernos deben sopesar varios factores relati-
vos a dichas transferencias. Por una parte, tie-
nen que considerar los efectos potenciales
negativos de los programas sociales que des-
plazan las transferencias privadas dentro de las
familias. Por la otra, tienen que considerar
también los efectos en el bienestar interge-
neracional. El desplazamiento de las transfe-
rencias privadas puede mejorar la eficiencia y
la equidad si las transferencias provienen de
personas pobres. Es improbable que el com-

siones minimas es de aproximadamente el 40%
del total de contribuyentes.

Diferentes estudios sitGan el valor pre-
sente del flujo de garantias entre el 0,8 y el 6,3%
del PIB, y los célculos son sumamente sensibles a
los estratos de ingresos de la poblacion elegible
para subsidios. Mientras mas alto es el numerc de
contribuyentes de bajos ingresos, mas alto es el
financiamiento necesario para cubrir la pension mi-
nima y mas alto el subsidio estatal requerido.

En el caso de los que se encuentran
fuera del sistema, la pension de asistencia o be-
neficio de ingreso garantizado de aproximada-
mente US$60 al mes también se extiende a los
que no han hecho aportes durante un minimo de
20 anos. El Estado no ha destinado impuestos
con la finalidad especifica de financiar estas ga-
rantias, las cuales se incluyen en el presupuesto
fiscal y se pagan con ingresos generales. La pen-
sién de asistencia equivale aproximadamente a
las dos terceras partes de la linea de la pobreza
mensual per cépita de Chile.

Fuente: Uthoff (2000).

partir los riesgos dentro de las familias sea més
eficiente que el compartirlos en todo un pais.
Es necesario interpretar con cuidado
las relaciones entre la composicién de los ho-
gares que tienen miembros ancianos y el pa-
trén de interaccién econdmica entre los
ancianos y otros miembros del hogar o la fa-
milia. Es probable que los ancianos que viven
solos sigan dependiendo mucho de transferen-
cias de otros miembros de la familia, mientras
que los que viven con su familia extendida de
hecho provean a miembros més jovenes de la
misma con activos o ingresos importantes. Por
ejemplo, si un anciano es propietario de su casa,
la estructura de la familia extendida puede per-
mitir que parientes mas jévenes vivan ahf sin
pagar renta. Las prestaciones de pensiones tam-
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bién pueden representar una fuente de ingreso
constante que permite a miembros més
jovenes de la familia realizar actividades
generadoras de ingresos de mayor riesgo (pero
potencialmente mas rentables), por ejemplo,
tomar un curso de capacitacién o iniciar una
pequeiia empresa. La ayuda de los miembros
familiares ancianos en el trabajo doméstico y
el cuidado de los nifios facilita que el resto de
la familia participe mas activamente en la fuer-
za laboral y que los miembros jévenes, parti-
cularmente las mujeres, sigan estudiando.

Es necesario prestar particular aten-
cién a la critica situacion de las mujeres, que
tienen mds probabilidades de ser pobres en la
vejez que los hombres. Las mujeres represen-
tan el 53,9% de la poblacién de 60 afios o méis
en América Latina, y m4s del 40% de ellas no
tiene acceso a una fuente de ingresos propia,
en comparacién con el 15% de los hombres.
Entre los varios factores que contribuyen a que
las ancianas sean mds vulnerables a la pobreza
se incluyen el que su esperanza de vida es mas
alta,® asi como sus probabilidades mds eleva-
das de enviudar porque son mds propensas a
casarse con hombres mayores que ellas y me-
nos inclinadas a volver a contraer matrimonio
una vez se divorcian o su conyuge fallece. Por
otro lado, tienen menos probabilidades de par-
ticipar en programas de seguro social contri-
butivos porque generalmente su participacion
en la fuerza de trabajo es més breve y mds irre-
gular que la de los hombres pues tienen las res-
ponsabilidades de criar a los hijos y cuidar a
los ancianos de la familia.’

Cobertura de los programas de seguridad
social y de asistencia social

De los 33 paises de América Latina y el Cari-
be, 25 requieren por ley que todos los trabaja-

dores asalariados estén cubiertos por un pro-
grama de seguridad social. Los otros ocho re-
quieren que sélo una parte de la fuerza de
trabajo esté cubierta. El Cuadro 4.4 muestra
que la cobertura legal estd lejos de ser comple-
ta en el caso de los autoempleados: 13 paises
exigen la cobertura de este tipo de empleados,
10 exigen la cobertura voluntaria de los mis-
mos y 10 los excluyen por completo. En gene-
ral, los programas de pensién sélo cubren a los
trabajadores rurales si son empleados en
plantaciones grandes. Los trabajadores desem-
pleados y los trabajadores familiares no remu-
nerados, al igual que los campesinos, son
excluidos sin excepcidn de los programas de
seguridad social.

En toda la regidn, los programas de
asistencia social se han desarrollado en mucho
menor escala que los de seguridad social. Uni-
camente la tercera parte de los pafses han esta-
blecido por ley programas para brindar
asistencia social a los ancianos pobres (véanse
los Cuadros 4.4 y 4.5). Todos los programas
de asistencia social se prueban a través de en-
cuestas sobre medios econdémicos (means-
tested), con excepcion del efimero experimento
con el programa Bonosol de Bolivia (véase el
Recuadro 4.2). Para evitar el incentivo de op-
tar por depender directamente de los progra-
mas de seguridad social contributivos y en
forma gratuita de la red de proteccion, el otor-
gamiento de pensiones de asistencia social estd
sujeto a condiciones mds estrictas que el de las
pensiones de seguro social y los beneficios de
las primeras son mas limitados que los de las

8 Las esperanzas de vida al nacer proyectadas por gé-
nero, se muestran en €l Cuadro A.3 del Apéndice 2. Sin
excepcion, en todos los paises de la regi6n se espera
que las mujeres vivan més tiempo que los hombres.
°Véanse World Bank (1994, p. 29) y IDB (1998, Capi-
tulo 3).
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mCuadro 4.4.
Cobertura legal de las pensiones de asistencia social para pobres y otros
grupos vuinerables, 1997

Pensiones no Pensiones contributivas (seguro social)  Pensién minima

contributivas para grupos vulnerables {(como proporcién

(asistencia social) Trabajadores del ingreso
Pais® para pobres® Autoempleados  doméstices® per cdpita)
América Latina
Argentina X X X
Bolivia x4
Brasil X X X 100% del salario minimo
Chile X x¢ X
Colombia x4 X 100% del salario minimo
Costa Rica X x4 X 0,61
Cuba X X
Ecuador x¢ X 0,74
El Salvador x4 0,82
Honduras X
México x4 x4 100% del salario minimo
Nicaragua X x4 66% del salario minimo
Panama x4 X 0,86
Peri x¢ X 0,24 20,48
Repiiblica Dominicana X 0,49
Uruguay X X X 100% del salario minimo
Venezucla X
Caribe
Antigua y Barbuda X
Bahamas X X X 0,16
Barbados X X X 0,34
Belice X X 12,5
Bermuda X X
Guyana X X 50% del salario minimo
Jamaica X X
St. Kitts y Nevis X
Trinidad y Tobago X X 0,062

Fuentes: Mesa-Lago (2000) Cuadro 2; IDB (1998).

*Dominica, Guatemala, Haiti, Paraguay, St. Lucia y St. Vincent no cuentan con ningiin programa para los pobres y otros
grupos vulnerables.

®Probadas a través de encuestas sobre medios econémicos (means-tested). Ningin pafs otorga pensiones universales de
tasa uniforme. Argentina, Barbados, Brasil, Chile y Costa Rica otorgan pensiones de asistencia social, pero no se incluyen
en las Cuadros de Social Security Programs throughout the World. (U.S. Social Security Administration, 1997); en cam-
bio, Nicaragua si se incluye pero actualmente no ofrece pensiones de este tipo.

“En algunos paises, estas pensiones estan sujetas a condiciones especiales y/o reciben un subsidio de algn tipo.

4 Afiliaci6n voluntaria.

segundas. Mientras que en el régimen de segu-  datos. Esto nuevamente pone de relieve la es-
ridad social normalmente se otorgan pensio-  pecial vulnerabilidad de las ancianas pobres.
nes de supervivencia, los programas de Por consiguiente, existen brechas im-

asistencia social no lo hacen, excepto en tres  portantes en la cobertura legal de los progra-
de ocho paises, para los cuales se dispone de  mas de seguridad social, mientras que los
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Recuadro 4.2. La pension fija
universal: el Bonosol de Bolivia

En Bolivia, el Bono Sclidario se cred en virtud de
la Ley de Reforma de las Pensiones de 1996 que
inicio la transicién de un sistema de pension con
beneficios definidos y administracion puiblica a un
sistema de aportes definidos basado en cuentas
individuales de capitalizacion con administracion
privada.

Dicha ley también creé el Bonosol como
un pago fijo a toda la poblacion mayor de 65 afios.
Su objetivo era brindar cobertura de pensién a
los que se encontraban excluidos del sistema for-
mal de pension, distribuir las utilidades del pro-
grama de privatizacion y reducir la pobreza. Los
primeros pagos de Bonosol se efectuaron a me-
diados de 1997.

El Bonosol es una anualidad que tiene
el propdsito de distribuir los beneficios del pro-
grama de capitalizacion a los bolivianos que tu-
vieran 20 anos o mas al término de 1995, una
vez lleguen a la edad de 65 anos (alrededor de
3,5 millones de personas). No se planea repetir
el programa para generaciones futuras, ya que la
razon fundamental de la prestacion universal de
hoy en dia es que “reembolsara” a la poblacion
beneficiaria que haya “pagado” previamente por
las empresas plblicas a través de los ingresos
generales. La anualidad ascendera a la suma de
US8248 por persona durante los primeros cinco
afios y después se revisara cada tres conforme a
los cambios en la cartera y en |la esperanza de
vida. Segun un célculo, Bonosol representa més
o menos el 42% del salario minimo anual, el 42%
de la linea de la pobreza rural, y el 91% de la
linea de la pobreza extrema en las zonas rurales.
Segun otro célculo, representa el 85% del ingre-

so de los extremadamente pobres y el 50% del
de los pobres.

El programa Bonosol tiene a la vez ca-
racteristicas progresivas y regresivas. Por un lado,
puesto que la prestacion es fija en términos no-
minales, representa una proporcién mas grande
del ingreso anual de los pobres que del de los
que se encuentran en mejor posicion econdémica.
Por otro lado, la esperanza de vida mas reducida
de los pobres implica que tienen menos oportuni-
dades de recibir prestaciones y es probable que
las reciban durante menos tiempo. Efectivamen-
te, el ciudadano boliviano promedio no podria
cobrar el Bonosol del todo porque la esperanza
de vida al nacer es de 60 afios.

La implementaciéon del programa
Bonosol ha tenido una serie de dificultades. En el
aspecto del financiamiento, el desempefio de la
cartera no correspondio al esperado por la difi-
cultad de vender las acciones y porque los divi-
dendos acumulados fueron inferiores a los
previstos. En lo que se refiere a la demanda, la
limitada capacidad para documentar las estadis-
ticas demograficas ocasioné que se extendiera
de manera evidente la malversacién de los co-
bros del Bonosol. La combinacién de recursos
bajos y desembolsos més altos gue los espera-
dos —se esperaban 295.000 beneficiarios, pero
solicitaron la anualidad 364.000— forzo al gobier-
no a obtener financiamiento de enlace para cu-
brir el déficit. En enero de 1998, el pago del
Bonosol se suspendic indefinidamente porque los
administradores de fondos de pensién privados,
que se vieron sujetos a restricciones en el uso de
los fondos, no pudieron generar una liquidez sufi-
ciente para cubrir sus déficit.

Fuentes: Leach (1998), James (2000) y von Gersdorff
(1994).

programas de asistencia social tienen un alcan-
ce limitado. El Cuadro 4.6 muestra los gastos
de la asistencia social como porcentaje de los
beneficios totales de la de la seguridad social.
Las bajas tasas de cumplimiento y la deficien-
te capacidad de fiscalizacién revelan que la
cobertura real es mucho peor que la legal. Asf,
el derecho legal de los afiliados potenciales a
los sistemas contributivos con frecuencia no
se traduce en cobertura real.

El Cuadro 4.7 muestra que las tasas de
cobertura de las pensiones de seguridad social
son mds altas en los paises mas ricos, los cuales
generalmente cubren a mds de las tres cuartas
partes de la poblacidn econémicamente activa.
En los paises con los ingresos per cdpita mas
bajos, la cobertura de los programas de seguri-
dad social es de menos de un tercio. Por otro
lado, los datos oficiales pueden ser engafiosos
porque subestiman los niveles reales de evasion
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® Cuadro 4.5
Condiciones de elegibilidad para recibir pensiones de asistencia social, 1997-98°
. . Edad Ingreso Medios de
Afio de Riesgos cubiertos requerida  familiar verificacion Otras
Paises inicio PV D S paraPV  percapita  deingresos limitaciones
Argentina X 70
Bahamas 1957-58, 1967 x X 65
Barbados 1957-58 X 65 x®
Brasil 1974, 1995 X X 70/67°  Menos del 25% X El beneficiario no
del salario minimo puede ser sostenido por
la familia
Chile b3 X 60/65° X Tope de 300.000
pensiones
Costa Rica 1974 X X X 65 Igual o inferior al X Recursos disponibles
50% de pensién minima
de seguridad social
Cuba 1970s b3 X° x¢
Uruguay 1919 70 Inferior a la pensién X El beneficiario no

minima de vejez puede ser sostenido

por la familia

Fuente: Mesa-Lago (2000, Cuadro 4).
PV=Pensién de vejez

D=Discapacidad S= Sobrevivientes

* Argentina, 1995; Bahamas y Barbados, 1987; Cuba y Uruguay, 1990.

b Se elimind en 1982; quiz4 se haya reestablecido.
¢ También madres solteras con nifios.

¢ Se otorga a no asegurados sin medios econémicos que no pueden cubrir sus necesidades bésicas.

¢ Sistemas antiguo y nuevo; en el segundo, la edad se reducird a 65 afios en el 2000.

f Mujeres/hombres.

y se basan mds en la afiliacién a programas de
seguridad que en el goce real de las prestacio-
nes. En la medida en que las prestaciones estin
vinculadas a los aportes, y €stos se detienen o
interrumpen, la afiliacién no se traduce auto-
mdticamente en beneficios garantizados.

El Cuadro 4.8 muestra que las tasas
de afiliacion a los sistemas de seguridad social
son significativamente mds bajas en el iiltimo
quintil de ingresos que en el promedio de la
poblacién en general. En un estudio compara-
tivo de la cobertura de la seguridad social en
seis paifses latinoamericanos se observé que un
trabajador tipico con cinco a seis afios de edu-
cacién tiene el 50% de probabilidades de estar
afiliado al seguro social, mientras que entre los
graduados universitarios la afiliacién es de casi
el 100%. Las mujeres (mds propensas a reali-
zar trabajos familiares no remunerados) tienen

menos acceso que los hombres, y los traba-
jadores rurales tienen menos probabilida-
des de estar afiliados que los que viven en las
ciudades. '°

Cuando los beneficios de la afiliacién
al seguro social no estan al alcance de los po-
bres, estos tienen que recurrir a los programas
informales de seguridad social o a programas
de asistencia social. Costa Rica, uno de los
paises de la regién con la proporcién més alta
de ancianos en el dltimo quintil de la distribu-
cién del ingreso, es un caso excepcional. Més
del 90% de los ancianos pobres estd afiliado
actualmente a los programas de seguridad y
asistencia social y el iiltimo quintil tiene una
proporcién de afiliados mds alta que el prome-
dio. Sin embargo, es probable que la equidad

10 Marquez y Pagés (1998).
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W Cuadro 4.6.
Gastos de asistencia social como
porcentaje del total de gastos de
prestaciones de seguridad social
y del PIB, 1989

% del total de gastos
de prestaciones
de seguridad social % del PIB

Paises®

América Latina

Brasil 5,0 0,27
Cuba 1,5 0,27
Ecuador 17,2 0,51
Nicaragua 18,8 0,64
Panami 0,4 0,04
Caribe

Barbados 55 0,25
Belice 94 0,09
Grenada 6,2 0,17
Guyana 1,6 0,03
Jamaica 33,0 0,40
Surinam 31,7 0,82
Trinidad y Tobago 17,1 0,41

Fuente: Mesa-Lago (2000, Cuadro 6).

Notas: Brasil, 1994 en la primera columna; Barbados y
Ecuador, 1986 en las dos columnas Sélo se incluyen aque-
llos paises que reportan gastos de asistencia social.

en el sistema se deteriore en el futuro porque
la tasa de afiliacién de los pobres en edad de
trabajar es de sélo el 70%.

Tendencias futuras

Dado que una importante proporcién de la fuer-
za de trabajo actual no pertenece a ningin sis-
tema de seguridad social, y que las tasas de
participacién de la mujer en la fuerza laboral
son bajas, las perspectivas de la siguiente ge-
neracién de ancianos no son particularmente
alentadoras. Muchos podrian encontrarse vi-
viendo en la pobreza. Ademads, también se de-
teriorard la eficacia de los mecanismos
informales de apoyo, ya que el aumento de la
esperanza de vida y el descenso de las tasas de
fertilidad con el tiempo dificultardn mucho mds
la dependencia de la familia extendida.

La transicién demogrifica en algunos
paises de la regién representard una oportuni-
dad para la siguiente generacién, debido a que
al principio aumentari el coeficiente de la po-
blacién en edad de trabajar sobre la que no ten-
ga esa edad. El cambio demogrifico traerd
consigo variaciones importantes en el coefi-
ciente de dependencia, que es el coeficiente de
miembros de la poblacién que no trabajan (ju-
bilados y nifios) sobre los que si trabajan.!! Las
poblaciones envejecen gradualmente, y el rit-
mo de envejecimiento se acelerard en los proxi-
mos 50 afios. La proporcién de ancianos no
trabajadores respecto de la poblaci6n total dis-
minuird inicialmente debido a la reduccién del
porcentaje del grupo de menores de 15 afios,
seguida de un rdpido incremento en la depen-
dencia a causa del aumento de la proporcién
de ancianos. En los préximos 20 afios, el coe-
ficiente de dependencia de los ancianos crece-
rd en 50%, llegando asi en el afio 2020 a un
promedio del 12% en la regién. En el nivel
macro, esto implica que el coeficiente de con-
tribuyentes potenciales sobre el niimero de be-
neficiarios del sistema de seguridad social
mejorard momentineamente y empeorard con
el tiempo.

Los paises latinoamericanos se en-
cuentran en fases diferentes de la transicién
demografica. Bolivia y Haiti son los inicos dos
paises en la primera fase. El Salvador, Guate-
mala, Honduras, Nicaragua y Paraguay estin
al final de la primera fase, en la cual las tasas
de mortalidad de adultos son todavia altas
mientras que las tasas de mortalidad infantil
empiezan a declinar. Brasil, Colombia, Costa
Rica, Repiblica Dominicana, Ecuador, Méxi-
co, Panamd, Perd y Venezuela se encuentran
en la segunda fase, mientras que Argentina,

1'Véase en el Apéndice 2 un resumen de la transicién
demogréfica que estd ocurriendo en la regién.
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mCuadro 4.7
Cobertura estadistica de pensiones y seguros médicos de la poblacion
econémicamente activa y la poblacion total, 1990-95

(En %)
P?bl_acién Poblacion total
econdmicamente
Pais Aiio® activa® Seguro social* Cobertura global?
Argentina 81,4 n/d 92
Bahamas n/d 98,0 n/d
Barbados 1985-88 96,9 n/d 97
Bolivia 13,6 21,3 34
Brasil n/d n/d 92
Chile 80,0 100,0f 93
Colombia 1985-88 30,2 16,0 75
Costa Rica 55,0 86,28 96
Cuba 1980 93,0° 100,0° n/d
Ecuador 28,0 17,2 61
El Salvador 22,6 14,2 59
Guatemala 27,6 16,3 50
Honduras 1985-88 12,8 10,3 46
Jamaica 1985-88 93,2 n/d 89
Meéxico 43,7 58.4 77
Nicaragna 14,3 13,0 69
Panam4 64,0 574 79
Paragnay 8,7 22,3 54
Peri 32,0 23,8 44
Rep. Dom. 12,7 5,6 71
Uruguay 1985-88 73,0 87, 7" 96
Venezuela 1985-88 54,3 49,9 76

Fuente: Mesa-Lago (2000, Cuadro 8).

2 Los datos més recientes de mas de la mitad de los paises son de 1990-95; en cuanto al resto, se indica el afio m4s reciente.
® Cobertura de las pensiones.

¢ Cobertura de los seguros médicos otorgados por medio del programa de licencias por enfermedad-maternidad del seguro
social. Excluye la cobertura del Ministerio de Salud Piblica, salvo en los paises con sistemas nacionales de salud, como
lo es Cuba.

4 Estimado bruto de la cobertura de la poblaci6n total que combina todos los programas de atencién médica.

* Cifras basadas en la cobertura legal; no se dispone de estadisticas.

f Las cifras oficiales de la cobertura de la poblacién econémicamente activa estdn infladas, y esta cifra es un cdlculo
aproximados; la cifra de cobertura de la poblacién probablemente también estd inflada.

¢ Incluye la cobertura de los indigentes; si se agrega la cobertura del Ministerio de Salud, la cobertura total es casi
universal.

" Incluye Banco del Seguro Social, Ministerio de Salud, Fuerzas Armadas y Sociedades de Socorros Mutuos.

11985-88.

Chile, Cuba y Uruguay ya entraron en la dlti-
ma fase.

tasas de cobertura altas y avanzado en el as-
pecto de la sostenibilidad financiera. Los pai-

Los paises que estdn muy adelanta-
dos en la transicién demogrifica, como Uru-
guay y Argentina, ya empezaron a reformar sus
sistemas de seguridad social, han alcanzado

ses mds pobres y con poblacién mas joven
todavia no han iniciado el proceso de reforma
(con excepcién de Bolivia y El Salvador). No
obstante, el aumento en la proporcién de la
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®m Cuadro 4.8

Cobertura de la seguridad social para los pobres en paises seleccionados

% de la poblacién
en el quintil mas

% de la poblacion
en ¢l quintil mas

% de la poblacién
de 65 afios 0 +

% de la poblacién
de 15-65 afios o +

pobre que tiene pobre que tiene con cobertura con cobertura
65 afios 0 + 15-65 aiios en el quintil en el quintil
y cobertura y cobertura mas pobre mis pobre

Pais Nacional Urbano Rural

Nacional Urbano Rural

Nacional Urbano Rural Nacional Urbano Rural

Brasil 19,8 21,2 159 292 36,7 135 46 53 25 5.5 76 3,1
Colombia 1.6 68 17 1,6 168 17 52 94 114 23 58 1,0
Costa Rica 945 914 948 69,1 708 69,0 268 23,1 30,7 139 152 140
El Salvador 00 1,0 00 09 37 06 00 1,0 00 0,9 37 06

Fuente: Estimaciones de la Unidad Asesora sobre Pobreza y Desigualdad, Departamento de Desarrollo Sostenible, BID,

sobre la base de encuestas de hogares

poblacién en edad de trabajar y el crecimiento
atin moderado del coeficiente de dependencia
de la vejez deben ayudar a impulsar las refor-
mas necesarias. Mientras mds se pospongan,
mds dificil serd lograrlas.

Los cambios de conducta a nivel
micro que subyacen al envejecimiento de la
poblacién revelan que es probable que la po-
breza aumente entre los ancianos de la regién,
a menos de que se realicen pronto reformas
institucionales. El aumento de la esperanza de
vida significa que habrd mds gente anciana que
viva mas. El descenso de las tasas de fertilidad
significa que serd mucho menos probable que
las familias extendidas de menor tamafio sir-
van como una red de proteccién para el cre-
ciente nimero de ancianos. En realidad, los
descensos en las tasas de fertilidad han sido
particularmente precipitados entre los pobres,
por lo que el tamafio promedio de las familias
en el dltimo quintil se ha reducido considera-
blemente en las ultimas décadas. En México,
el tamafio de las familias en el dltimo decil del
ingreso bajé de 6,47 en 1984 a 4,04 en 1994,
comparado con una disminucién promedio de
la poblacién total de 5,07 a 4,6.

Otra tendencia actual que no es un
buen augurio para los ancianos pobres es el

elevado nivel de desempleo y subempleo entre
los trabajadores pobres, que les impide aho-
frar para su vejez y merma su capacidad para
sostener a sus padres en la ancianidad.

Por otra parte, el alto indice de infla-
cién ha reducido el valor real de los aportes a
los sistemas de seguridad social. Los datos de
varios paises que han emprendido reformas a
sus sistemas de pensién donde las prestacio-
nes se vinculan mas estrechamente con los
aportes demuestran que durante periodos de
alto desempleo aumenta el nimero de afilia-
dos no contribuyentes.'

En América Latina también estd cam-
biando la estructura ocupacional; cada vez es
mds grande la proporcién de la fuerza laboral
que trabaja por cuenta propia o para pequefias
empresas. La Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT) ha demostrado que el sector in-
formal es 1a fuente de empleos no agricolas que
crece méds rapido en la regién.? Esto significa
que cada vez mas trabajadores son excluidos
de los programas de seguridad social contribu-
tivos, ya que en estos sectores la cobertura es
mucho menor.

12 Queisser (1999, pp. 20-21).
BILO (1999).



Excepto en Chile, el empleo en el sec-
tor informal de la regidn es sistemdticamente
mas alto en el ultimo quintil que en la distribu-
cién total del ingreso.!* En las zonas urbanas,
el empleo informal entre los pobres fluctda
entre el 22,8% de la fuerza laboral en Chile y
el 84,1% en Bolivia. En las zonas rurales, la
incidencia de la informalidad es sistemdtica-
mente més alta en todos los niveles de la dis-
tribucién del ingreso, donde las tasas del quintil
mas pobre fluctian entre el 40,7% en Costa
Ricay el 85,4% en Panama.

Si bien la informalidad prevalece mas
entre los pobres, una cantidad considerable de
gente que se encuentra en niveles superiores
de la escala de distribucién del ingreso tam-
bién estd empleada en el sector informal. Las
tasas de empleo informal, que incluyen a per-
sonas de todos los niveles de ingresos, fluc-
tian entre el 20,8% en Costa Rica y casi el 50%
en Honduras.

En otras palabras, una gran propor-
cién del total de la poblacién trabajadora en
América Latina —y una proporcién muy gran-
de de los pobres— estd excluida de los progra-
mas de seguridad social contributivos. Ni
siquiera los sistemas reformados de Chile y
Argentina han logrado brindar una cobertura
adecuada a los trabajadores autoempleados y
de las pequefias empresas. Si estas tendencias
contindan, habrd un incremento constante en
la proporcién ya de por sf alta de trabajadores
no afiliados a los programas de seguridad so-
cial contributivos.

Reforma de la seguridad social

América Latina ha sido una de las regiones mas
dindmicas e innovadoras del mundo en térmi-
nos de la reforma del sistema de pensiones. Chi-
le inicié el proceso en 1981 con un cambio del
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sistema publico tradicional de pensién de re-
parto a un mecanismo de capitalizacién indi-
vidual con administracién privada.

A Chile le siguieron Peri y Colombia
(1993), Argentina (1994), Uruguay (1996), y
Bolivia, El Salvador y México (1997). Tam-
bién estin en marcha reformas en Brasil, Ve-
nezuela, Guatemala, Paraguay, Costa Rica,
Nicaragua, Repiblica Dominicana, Panam4 y
Ecuador.’

En América Latina, los sistemas de
reparto han sido inequitativos e insostenibles
desde el punto de vista financiero conforme ha
cambiado la demografia de laregién. En 1997,
casi las dos terceras partes de las prestaciones
otorgadas por el sistema de pensién brasilefio
beneficiaron a los dos quintiles més altos del
ingreso, y s6lo al 9% a los dos mds bajos.'® La
liberalidad de las disposiciones relativas a la
jubilacién anticipada y la generosidad de las
prestaciones han requerido tasas de aporte més
altas, lo cual ha provocado un aumento en la
evasion y distorsiones en el mercado laboral;
esto a su vez ha incrementado atin m4s las ta-
sas de aporte requeridas y la evasion. En Ar-
gentina, mds de la mitad de los trabajadores
cubiertos evadia sus aportes al sistema de se-
guridad social antes de la reforma de 1994.

En la regidn, la reforma de las pen-
siones ha implicado cambiar de planes de pres-
taciones definidas a planes de aportes definidos,
y de sistemas de pensién de reparto a sistemas
de capitalizacién individual. El cambio a un

14 Estos datos representan una estimacién més baja de
los niveles de informalidad, ya que las definiciones mas
comunes también incluyen a empleados de pequeiias
empresas, empleados por cuenta propia y trabajadores
familiares sin salario, como se muestra en el Cuadro
3.3 del capitulo anterior.

15 En World Bank (1999) se puede encontrar informacion
sobre los procesos actuales de reforma de las pensiones.
16 Paes de Barros y Henriquez (1999).
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plan de aportes definidos fortalece el vinculo
entre los aportes individuales y las prestacio-
nes porque los trabajadores reciben una pen-
si6n basada en sus aportes. El cambio hacia la
capitalizacién individual significa que cada
cohorte de trabajadores ahorra para su propia
jubilacién. Por el contrario, los sistemas de
reparto se basan en transferencias inter-
generacionales por medio de las cuales los tra-
bajadores actuales hacen aportes de pensién
para financiar las prestaciones de los jubilados
actuales.

Aunque han existido diferentes enfo-
ques en lo que se refiere a la combinacion de
pilares publicos y privados y a la transicién a
los sistemnas nuevos, las reformas de las pen-
siones en América Latina generalmente han
tenido la intencién de reforzar los incentivos
para que se hagan aportes al sistema, ya que en
el nuevo pilar privado las cuentas individuales
vinculan las prestaciones mds estrechamente
con los aportes. El manejo privado de los fon-
dos de pensi6n en principio aumenta la trans-
parencia y genera rendimientos mds altos,
puesto que los administradores de dichos fon-
dos estdn sujetos a la competencia en el mer-
cado y a mecanismos de control social que
generan un grado de responsabilidad mayor que
el que tenian antes los funcionarios de seguri-
dad social del sector piiblico.

Con las reformas de las pensiones tam-
bién se ha buscado corregir el desequilibrio en-
tre aportes y prestaciones, prevenir tasas de
evasién altas, y asegurar un manejo administra-
tivo y financiero adecuado de los organismos
de seguridad social. Casi se podria asegurar que
antes de las reformas los modelos de seguridad
social brindaban a los pobres una proteccién
social inadecuada y generalmente inequitativa.
En algunos casos, los gobiernos se han visto
forzados a subsidiar las prestaciones con ingre-
sos tributarios porque los sistemas de reparto (o

los sistemas parcialmente reformados) no han
podido financiar las prestaciones con los apor-
tes corrientes, dada la excesiva generosidad de
sus beneficios y lo inadecuado de las contribu-
ciones. En los peores casos, los trabajadores més
pobres —los del sector informal y los pobres de
las zonas rurales que no estdn cubiertos por el
sistema formal de pensién— de hecho se han
visto obligados a subsidiar las pensiones de los
jubilados ricos del sector formal pagando im-
puestos generales regresivos, tales como el im-
puesto al valor agregado. La Figura 4.1 muestra
que esta prictica injusta ha sido muy comtin en
la region.

Un cambio en el sistema de seguri-
dad social contributivo es una condicién nece-
saria, pero por si sola insuficiente, para brindar
una proteccion social adecuada a los ancianos
pobres. Si bien la reforma de las pensiones de-
berfa introducir medidas para reducir los défi-
cit actuariales, disminuyendo asf la necesidad
de depender de los ingresos generales para fi-

W Figura 4.1. Capital operativo de los
programas publicos de seguridad
social
(% del PIB)

]Costa Rica 1296
México 1996
Brasil 1994
Panamé 1996

Bolivia 1997

Trinidad y
Tobago 1994

Argentina 1996

Chile 1997

Rep. Dom. 1996

| PR EEe  Uruguay 1996

-15 -12 -9 6 -3 0 3

Fuente: IMF, 1998.



nanciar las prestaciones, la fase de transicién
puede ser extremadamente costosa y a menu-
do se financia con dichos ingresos. Por otro
lado, en un sistema que combina la seguridad
social con la asistencia social no se elimina el
problema de la inequidad. El célculo de los
pagos periddicos de prestaciones puede ser muy
regresivo si en €l no se considera que los po-
bres tienen una esperanza de vida més corta y
por lo tanto en general hacen uso de las presta-
ciones menos afios que los ricos.

No obstante, en principio, poner los
programas de seguridad social existentes en una
condicién financiera sana puede servir para li-
berar recursos y distribuirlos a los pobres por
medio de los programas de asistencia social.
Al elevar las tasas de ahorro nacionales, pro-
fundizar los mercados financieros y reducir las
distorsiones en el mercado laboral, 1la reforma
de las pensiones contribuye a que se incre-
menten las tasas de crecimiento, siendo ésta la
forma mds potente y sostenible de reducir la
pobreza. Sin embargo, la naturaleza misma de
las reformas que vinculan las prestaciones in-
dividuales mas estrechamente a los aportes in-
dividuales ayuda poco a los ancianos pobres
que no estan cubiertos por el sistema o que lo
estdn inadecuadamente.

Cobertura de los pobres”

En América Latina, las reformas de las pensio-
nes en general han incorporado un elemento
redistributivo con el propésito de brindar la
cobertura de una pensién minima a los traba-
jadores de bajos ingresos participantes en el
sistema. El pilar piblico que busca redistribuir
los recursos normalmente se financia con in-
gresos generales. (La dltima columna del Cua-
dro 4.4 presenta informacién resumida sobre
el valor relativo de las pensiones minimas en
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la regién). Sin embargo, la redistribucién sélo
ocurre entre el grupo de personas que hace
aportes al pilar privado del sistema. Esto sig-
nifica que el pilar piiblico paga pensiones sélo
a los grupos de bajos ingresos que ya han cu-
bierto un aporte minimo requerido. Los que no
participan en el sistema contributivo no estin
cubiertos. Esto incluye a trabajadores del sec-
tor informal, a los que se dedican a la agricul-
tura de subsistencia, y a las mujeres que han
trabajado en el hogar y no en el mercado labo-
ral, grupos estos que representan una parte sus-
tancial de la poblacién latinoamericana, y que
estin excesivamente representados en los tlti-
mos niveles de la distribucién del ingreso.
Asi, en el sistema reformado, la dis-
tincién entre asegurados y no asegurados si-
gue siendo un asunto clave, particularmente en
lo que se refiere a los ancianos. Mientras que
las prestaciones del pilar publico se vinculen
al monto y a la cantidad de aiios de los aportes,
es probable que surja una nueva clase de per-
sonas parcialmente aseguradas cuyas pensio-
nes no basten para protegerlas de la pobreza.
En Chile, la garantia de pensién minima otor-
ga el 25% del salario promedio a los trabaja-
dores que han hecho aportes por lo menos
durante 20 afios a sus cuentas individuales en
el pilar privado. Esto brinda proteccién a algu-
nos trabajadores de bajos ingresos, pero no a
los que han hecho aportes durante menos de
20 afios. M4s ain, representa un incentivo para
que los trabajadores de bajos ingresos perma-
nezcan en el sistema 20 afios pero después eva-
dan los aportes. A medida que los paises
aumenten su capacidad para sostener desde el
punto de vista fiscal los programas de seguri-
dad social elevando los criterios de elegibili-
dad para el pilar piblico, es probable que

17 Esta informacién se basa en buena medida en James

(2000).
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aumenten las filas de los no asegurados. Am-
pliar la cobertura de los sistemas de seguridad
social implica una serie de tradeoffs. El prime-
ro es maximizar la cobertura nominal y mini-
mizar la evasion. Los sistemas que se basan en
la destinacién de impuestos para fines especi-
ficos y en planes de aportacién definidos estan
disefiados para compensar diversas fallas del
mercado que provocan una provision inadecua-
da de seguridad para los ancianos. Especifica-
mente, estos sistemas buscan fomentar la
disposicion de la gente a pagar y asi reducir la
evasién. La participacién obligatoria, por lo
menos de los trabajadores del sector formal,
tiene por objeto proteger a las personas que no
tienen la vision suficiente para ahorrar para el
futuro, asi como brindar proteccién contra el
riesgo moral, es decir, 1a suposicién de la gen-
te de que si no ahorra dispondr4 de la asisten-
cia social. Sin embargo, debido a la deficiente
capacidad administrativa y a la informalidad
en el mercado laboral, es dificil fiscalizar
el cumplimiento de las metas de la cobertura
obligatoria.

La participacién obligatoria de todos
los trabajadores no siempre es deseable aun-
que se pueda fiscalizar. Los trabajadores con
ingresos cercanos al nivel de subsistencia po-
drian estar en mejor situacion econémica fue-
ra del sistema formal contributivo de seguridad
social, ya que los beneficia més llevar a casa
una paga mds alta que cualquier prestacién que
reciban de un aporte forzado al seguro social.
Por lo tanto, los pobres enfrentan un tradeoff
entre una cobertura mds alta y un consumo
corriente mds alto.

Por 1ltimo, cuando la carga de los
aportes se inclina hacia los empleadores, sus
costos de mano de obra aumentan y esto redu-
ce su competitividad internacional y su capa-
cidad de empleo. La opcién de maximizar la
cobertura o maximizar el empleo constituye un

tercer tradeoff. Si se eligen como objetivo ta-
sas bajas de reemplazo y aporte requerido, pue-
de ser que este tradeoff se reduzca y que la
cobertura aumente.

En general, los pobres manifiestan
una demanda baja y enfrentan costos de opor-
tunidad altos por participar en los programas
de seguridad social. De hecho, existen muchas
razones perfectamente justificadas y para
maximizar la utilidad social por las que los
pobres pueden optar por excluirse de los pro-
gramas de seguridad social y evadir los apor-
tes aunque estén cubiertos nominalmente.

En primer término, la esperanza de
vida de los pobres es relativamente corta y tal
vez prefieran gastar en necesidades de super-
vivencia que ahorrar para un futuro muy dis-
tante que probablemente no llegue. Esta
tendencia se acentda cuando en el célculo de
los pagos periddicos se mancomunan los ries-
gos entre trabajadores de bajos ingresos y tra-
bajadores de altos ingresos, de modo que los
beneficios y rendimientos reales de los pobres
se reducen. En segundo término, no est4 claro
que los planes formales de pensién ofrezcan la
mejor tasa de rendimiento a los hogares po-
bres que pueden ahorrar. A los pobres quiza les
convendrfa mds invertir en activos tangibles
tales como tierras o casas, o financiar la edu-
cacién de sus hijos. Cuando los mercados de
crédito no funcionan bien, los hogares pobres
normalmente tienen que usar sus ahorros para
financiar estas inversiones, que finalmente son
mds rentables y les brindan mayor seguridad
que un programa de jubilacién. Ademas, di-
chos activos se convierten en liquido mds fa-
cilmente, a diferencia de un programa de retiro
del que no pueden disponer para cubrir necesi-
dades a corto plazo de inversion, salud u otras
de cardcter urgente.

Las estrategias para superar esta re-
sistencia incluyen el permitir a los pobres que



al jubilarse retiren sumas globales o pidan prés-
tamos contra sus fondos de jubilacién. Pero
estas estrategias plantean el riesgo de que ago-
ten sus activos en los inicios de su ciclo de vida
y en consecuencia se socaven los objetivos ori-
ginales del programa de pensién.

Por lo tanto, aunque las bajas tasas de
cumplimiento se puedan explicar por lo limi-
tado de la demanda a causa de las altas tasas
de descuento de los agentes racionales en los
hogares de bajos ingresos, una capacidad de
fiscalizacion deficiente crea una serie de difi-
cultades adicionales para hacer los cobros a las
pequefias empresas y a los empleados por cuen-
ta propia. Asi, la participacién obligatoria no
resuelve el problema, como lo demuestran las
bajas tasas de cobertura aun en paises donde
los autoempleados deben participar por ley.
Mientras mds alto es el grado de informalidad
(pequefias empresas y trabajadores por cuenta
propia), mas dificil es la fiscalizacidn. Las pe-
quefias empresas tienen periodos de vida cor-
tos y son dificiles de fiscalizar. Los empleados
por cuenta propia que piensan que tienen que
pagar aportes mads altos que los empleados del
sector formal se sienten mds motivados a la
evasién y a no declarar 1a totalidad de sus in-
gresos. Ante estas dificultades, muchos paises
ni siquiera intentan cubrir a los autoempleados
como por ejemplo Chile, donde éstos constitu-
yen la tercer parte de la fuerza laboral. En Ar-
gentina, su cobertura es obligatoria, pero el
gobierno estd considerando excluirlos en el
futuro a causa de su alto indice de evasion.

Si no aumenta la cobertura de la asis-
tencia social probada mediante medios de
verificacién de ingresos, la proporcién de an-
cianos pobres también aumentara. En general,
conforme se extiende la vinculacién de las pres-
taciones a los aportes, en todos los paises que
estan practicando reformas se plantea el gran
problema de cémo abordar las necesidades de
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los grupos que no han hecho aportes durante el
tiempo suficiente para que reciban prestacio-
nes adecuadas del programa contributivo.
Mientras mds grande es el sector informal y
mds baja es la tasa de participacion de la mujer
en la fuerza de trabajo, peor es el problema.

Por lo tanto, ni los anacrénicos siste-
mas de pensién de reparto ni los sistemas més
modernos y reformados brindan a los ancianos
pobres una proteccién social adecuada. Los sis-
temas no reformados sirven de manera
ineficiente a sus grupos objetivo, son in-
sostenibles desde el punto de vista financiero
y a menudo dependen de la redistribucién per-
versa de la poblacién excluida. Los sistemas
reformados de pilares miltiples, aunque ata-
can los problemas de la sostenibilidad finan-
ciera, siguen sin cubrir al grueso de la poblacién
de bajos ingresos. En Chile, después de mds
de 15 afios de existencia de un sistema de pen-
sién reformado, el acceso a una pensién conti-
niia estando determinado por la categoria
ocupacional y el tamafio de la compaiifa en la
que el trabajador estuvo empleado. Mds del
40% de 1a poblacién atin no estd cubierta por
el sistema.'®

Por tltimo, cabe hacer una advertencia
respecto al disefio de los mecanismos de pension
para los pobres. Asegurar el bienestar para la ve-
jez implica dos estrategias familiares a menudo
imposibles de diferenciar en la practica pero dis-
tintas conceptualmente: la estrategia del ahorro y
la estrategia de comprar un seguro.

El ahorro requiere posponer consumo
actual para tener la posibilidad de consumir en
la vejez. Un hogar perfectamente racional, con
una posicién neutra respecto al riesgo y una
utilidad marginal decreciente del consumo en
cualquier perfodo, ahorrard de manera que los
rendimientos esperados de sus ahorros suavi-

18 Uthoff (2000).
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cen las caidas de su flujo de consumo hasta la
edad de muerte esperada, dado un flujo de in-
gresos esperado.

La segunda estrategia —ya sea com-
prar un seguro o inscribirse en un programa
piblico que lo proporcione— es interesante
para los hogares que no estan dispuestos a co-
rrer riesgos y desean asegurarse contra los ren-
dimientos riesgosos de los activos acumulados
mediante la estrategia del ahorro; contra la edad
de muerte estocastica (el riesgo de vivir mis
tiempo que el esperado); y contra el flujo de
ingresos estocéastico durante la vida producti-
va. Los pobres son particularmente vulnerables
alo primero y a lo tercero, a causa de su limi-
tado acceso a los mercados financieros y
crediticios y a su escasa insercién en el merca-
do laboral, todo lo cual provoca inestabilidad
en el empleo, subempleo y grados de informa-
lidad altos.

No est4 claro que las cuentas indivi-
duales para el retiro, comunes a los sistemas
reformados, puedan efectivamente realizar
cualquiera de las funciones de un seguro. Aun-
que los mecanismos de aportes definidos tie-
nen varias ventajas, ellos no brindan tanta
seguridad contra los rendimientos riesgosos
como los mecanismos con prestaciones defi-
nidas, en los que el riesgo es asumido por el
asegurador dltimo: el contribuyente.

Sin embargo, la eleccién entre un plan
de aportes definidos y un plan de prestaciones
definidas no requiere preocuparse demasiado
por el financiamiento. En principio, se podrian
tener mecanismos con beneficios definidos y
totalmente financiados. Seria més dificil man-
tener los aportes, dados los problemas norma-
les de economia politica, el sistema serfa mds
riesgoso y requeriria tomar de los ingresos ge-
nerales fondos contingentes para rescates. No
obstante, dado que el gobierno tiene més acce-
so a los mercados de capital y (supuestamen-

te) a la evaluacién prudencial de los riesgos,
podria ser que tal mecanismo brindara mucha
mds seguridad que un sistema de aportes defi-
nidos. En la prictica, esto es lo que se logra
con las garantias de pensién minima para los
trabajadores de bajos ingresos que participan
en los planes de seguridad social de aportes
definidos.

Como equilibrar la seguridad social y la
asistencia social

Al disefiar un sistema integrado de proteccién
social para los ancianos pobres, los gobiernos
tienen que abordar un problema al que ocasio-
nalmente se le llama el “dilema del samarita-
no”. Cuando se garantiza una pension, se
reduce €l incentivo para que la gente ahorre
para su vejez, porque el gobierno (o las institu-
ciones de caridad del sector privado) no pue-
den comprometerse a negar la asistencia a los
que ahorran poco sin perder credibilidad.

En América Latina, dados los altos
niveles de evasién e incomplimiento, lo limi-
tado de la capacidad de fiscalizacién, y el pro-
blema del riesgo moral inherente al dilema del
samaritano, los gobiernos deben tener mucho
cuidado al definir las condiciones de elegibili-
dad y los beneficios de los programas de asis-
tencia social no contributivos. Si los beneficios
son demasiado generosos, debilitan el sistema
de seguridad social contributivo. Si son dema-
siado pequefios, el problema del riesgo moral
se minimiza pero los ancianos no asegurados
vivirdn en la pobreza. El nivel de una pensién
de asistencia social requerido para prevenir los
incentivos perversos y evitar que algunas per-
sonas dependan gratuitamente del sistema eva-
diendo sus aportes, bien puede estar por debajo
de la linea de la pobreza. Esto es especialmen-
te probable en paises donde una alta propor-



ci6n de los trabajadores pobres participa en el
programa contributivo y prevalecen las practi-
cas laborales informales.

En general, las pensiones de asisten-
cia social deben ser menores que las de seguri-
dad social a fin de evitar el problema del riesgo
moral. Las pensiones de asistencia social de-
ben ser suficientes para cubrir las brechas de
ingresos de los ancianos pobres, pero no tan
altas que creen incentivos perversos.

Barbados es un ejemplo de este dile-
ma. La abolicién de los medios de verificacién
de ingresos para probar la pensién de asisten-
cia social en 1982, combinada con el hecho de
que las prestaciones de seguridad social no eran
mucho mds altas que las de la pension de asis-
tencia social, causé un descenso en la partici-
pacidn en el mecanismo de seguridad social
contributivo. El Cuadro 4.9 muestra que en
Barbados, durante 1997-98 ¢l peso de la asis-
tencia social fue alto en comparacién con el de
la seguridad social (58,5% de pensionados,
39,9% de gastos), ya que la pension promedio
de seguridad social represent6 tinicamente 1,4
veces las prestaciones promedio de la asisten-
cia social.

En Uruguay, el valor de la pension de
asistencia social equivale a la pensién minima
garantizada de los afiliados al mecanismo de
seguridad social contributivo. En el Recuadro
4.3 se comentan las consecuencias del cumpli-
miento con €l mecanismo de pensién de segu-
ridad social.

Puesto que los programas de asisten-
cia social se tienen que financiar con los ingre-
sos generales, los gobiernos tienen una
capacidad limitada para ampliar la asistencia
social y enfrentan un tradeoff entre el monto
de la prestacion y el alcance de la cobertura;
esto significa que a mayores prestaciones me-
nor cobertura. Los distintos gobiernos abordan
estos tradeoffs de diferentes maneras, las cua-
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les reflejan la cobertura de los programas de
seguridad social, el alcance de la pobreza en-
tre los ancianos, el estado de las finanzas pi-
blicas y, por supuesto, la politica.

El Cuadro 4.9 muestra que en Costa
Rica, un pais con una de las proporciones mas
altas de ancianos pobres en la regién, el valor
de la pension de asistencia social es menos del
10% de 1a linea de la pobreza nacional estima-
da. Por otra parte, en Chile y Argentina las
pensiones de asistencia social cubren aproxi-
madamente el 70% de la linea de la pobreza
nacional estimada, mientras que en Uruguay
la sobrepasan.

Un enfoque integrado de proteccién
social para los ancianos pobres

En América Latina, los medios mas seguros
para ampliar la cobertura de la seguridad so-
cial son el crecimiento econémico y el incre-
mento de los salarios, que darian a los pobres
la oportunidad de pensar tanto en su futuro
como en su presente. Los sistemas de aportes
definidos y capitalizacién individual no resol-
verdn todos los problemas de la proteccién so-
cial de los ancianos pobres. Se necesita que los
sistemas de pension incluyan un elemento
redistributivo, pero esto debe ir acompafiado
de iniciativas para promover el cumplimiento
entre los trabajadores con capacidad de aho-
Trar para su vejez.

La redistribucién puede dirigirse a
quienes contribuyen a la seguridad social me-
diante el pilar piblico del sistema contributi-
vo, 0 a los no contribuyentes a través de un
programa de asistencia social. Los que formu-
lan las politicas deben tratar de evitar el pro-
blema actual de la redistribucién perversa de
los muchos excluidos del sistema a los pocos
privilegiados que estin cubiertos.
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W Cuadro 4.9

Prestaciones de las pensiones de asistencia social, 1997-98*

Coeficiente de

% de asistencia social sobre

Linea de la

. N seguridad social pobreza Pension mensual
seguridad social total sobre pensién (mensual per promedio de
Nimero de Gastos de promedio de cipita en asistencia social
Pais pensionados® pensiones asistencia social 1996, US$)" (US$)
Argentina 82 156,00 112,62
Bahamas 76,5 45,5 1,5
Barbados 58,5 39,9 1,4
Brasil 10,2 5,7 1,9 108,72
Chile 76,89 52,37
Costa Rica 49,7 15,9 5.2 283,23 25,10
Uruguay 9.1 5,6 1,8 121,77 134,13

Fuente: Mesa-Lago (2000, Cuadro 5).
2 Argentina, 1995; Bahamas y Barbados, 1986.

b En algunos pafses se refiere al nimero de pensiones (una persona puede recibir al mismo tiempo més de una pension).
¢ Cifras basadas en las estimaciones mds recientes ajustadas a la inflacion.

Los esquemas de proteccién social tie-
nen que ser lo bastante flexibles para dar cuen-
ta de las diversas necesidades de los pobres,
entre ellas los distintos tamafios de las fami-
lias, los niveles de ingresos y los tipos de ocu-
pacién. Los que formulan las politicas deben
considerar la posibilidad de diversificar los ti-
pos de prestaciones, lo cual permitiria a la po-
blacién de bajos ingresos asegurarse contra
ciertos riesgos sin obligarla a hacer los aportes
requeridos para gozar de una pensién comple-
ta.!”” Y cuando se calculan los pagos periédi-
cos, no se debe incluir a los pobres en el mismo
grupo actuarial de la poblacién de altos ingre-
sos, cuya esperanza de vida es més elevada.

Los sistemas de pensién también
deben intentar cubrir a los empleados por cuen-
ta propia. Se podrian considerar incentivos es-
peciales, como por ejemplo programas de
seguro médico, deducciones impositivas y fle-
xibilidad en los retiros, asi como la posibilidad
de ofrecer subsidios gubernamentales.

Durante el proceso de introduccién
de reformas para ampliar la cobertura de la
seguridad social, deberfan mantenerse en un

nivel bajo los aportes y las tasas de reempla-
z0, a fin de minimizar la evasién y los cam-
bios en el empleo informal. En la transicién a
los sistemas de aportes definidos y capitali-
zacidn individual —donde las prestaciones es-
tan directamente vinculadas a los aportes—,
las reformas deben incluir medidas transito-
rias especiales para proteger a los grupos par-
cialmente asegurados.

La obtencion de datos mds extensos
y detallados ayudaria a reforzar la solidez
actuarial de las reformas de las pensiones y a
documentar mejor la heterogeneidad de los gru-
pos de ingreso (por ejemplo, proporcionando
las estadisticas de mortalidad relativas a los
quintiles de ingresos).

La asistencia social también se debe
disefiar cuidadosamente a modo de optimizar
los gastos y evitar que se desplace a la seguri-
dad social. Dados los limites fiscales a la com-

¥ De manera similar, Gertler (2000) argumenta que a
los pobres deberfa permitirseles asegurarse sélo contra
los shocks de salud severos (véase el Recuadro 4.4).
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Recuadro 4.3. La pensi6n de seguridad
social minima en Uruguay

En Uruguay, la reforma de 1996 del sistema de
seguridad social cambié el sistema de reparto
existente e introdujo un pilar de ahorro individual.
Asimismo, introdujo tasas de sustitucién mas
modestas y limites de edad minimos para la jubi-
lacién méas altos tanto para hombres como para
mujeres. En la actualidad, la cobertura total de
las pensiones en el sistema de reparto alcanza
el 73% de la poblacién econémicamente activa, y
aproximadamente el 60% esta afiliado al nuevo
pilar de ahorro.

En el caso de que se cumplan las con-
diciones de elegibilidad de los dos sistemas,
se dispone de una pensién minima de US$90
aproximadamente:

* En el mecanismo de seguridad social,
que es la versién reformada del sistema de re-
parto, los afiliados de 60 afos o mas con 35 afios
de servicio son elegibles para recibir la pensién
minima sélo si ésta es mas alta que la nueva tasa
de reemplazo obligatoria del 50%. Los afiliados
de 70 afios 0 mas con un minimo de 15 afos de
servicio son elegibles para recibir la pension mi-
nima o la nueva tasa de reemplazo obligatoria
del 50%, la que sea més alta.

* En el mecanismo de asistencia so-
cial, o sistema de pension no contributivo, todos
los residentes uruguayos de 70 afios 0 mas con
un ingreso inferior a cierto nivel (incluidos los
inmigrantes con un minimo de 15 afos de resi-

dencia) son elegibles para la pension minima. La
elegibilidad esta sujeta a un procedimiento de
prueba a través de medios de verificacion de in-
gresos aplicado por el administrador del sistema
de reparto, el Banco de Prevision Social (BPS).

En diciembre de 1997, el BPS admi-
nistré el pago de 661.000 pensiones de vejez
contributivas y 64.600 no contributivas. Estas ci-
fras representaron el 93,6% y el 4,2%, respecti-
vamente, del total de gastos del BPFS ese afio. A
mediano y a largo plazo, se estima que los gas-
tos del BPS en pensiones de asistencia social
probablemente aumentaran el 24% y el 300%
para los afios 2010 y 2040, respectivamente. E|
sistema de reparto continuaré siendo vulnerable
a las presiones fiscales debido a las bajas pen-
siones promedio en el sistema de seguridad so-
cial (actualmente de US$10), el equivalente de la
asistencia social junto con la pensién minima del
seguro social, y al rapido envejecimiento de la
poblacién. Los prondsticos de gastos fluctian
entre el 12,2% del PIB en 1996 y el 7,8% en 2040.

Si bien desde el punto de vista de la
redistribucion la pensién minima es muy conve-
niente, a los valores presentes puede resultar in-
sostenible. La alternativa dptima seria mejorar los
mecanismos institucionales a fin de focalizar me- |
jor la pension de asistencia social y establecerun |
sistema de prestaciones ftripartita que recompen- |
se los aportes al seguro social. Esta reforma adi-
cional podria estimular el cumplimiento de los
trabajadores de muy bajos ingresos que en la
aclualidad tienen incentivos para evadir los apor-
tes al sistema.

binacién total de recursos disponibles para
transferencias, la focalizacién cuidadosa reviste
una importancia crucial. Se necesitan progra-
mas de extension para asegurar que se cubra a
los més necesitados. El acceso de los mas po-
bres se puede ampliar mediants la ubicacién
estratégica de oficinas de prestaciones, cam-
pafias de informacién, medidas proactivas para
identificar a los beneficiarios y mayor partici-
pacién de las comunidades.

El financiamiento de las pensiones de
asistencia social se debe mantener separado del
de los programas de seguridad social contribu-
tivos. De lo contrario, los contribuyentes po-
tenciales pueden tener la impresion de que sus
ahorros no se aplican a sus propias pensiones,
y no sentirse motivados a cumplir. Este pro-
blema estd muy relacionado con el reto de in-
cluir a los autoempleados en los mecanismos
de seguridad social.
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Recuadro 4.4. Shocks de salud
y pobreza

| Lagran magnitud de los shocks de salud y la im-
| posibilidad de pronosticarlos, tanto en términos
del coslo de los tratamientos como de las pérdi-
das de ingresos, hace méas probable que los ho-
gares no puedan suavizar las caidas de su
consumo durante periodos de enfermedades im-
portantes, especialmente en los paises en desa-
rrollo donde pocos individuos estan cubiertos por
seguros médicos y de discapacidad formales. En
un estudio sobre Indonesia se observd que los
hogares de este pais pueden suavizar el 70% de
los costos de shocks de salud moderados, mien-
tras que solo pueden suavizar alrededor del 40%
| de los costos de enfermedades graves. En ese
mismo estudio y en otros sobre los paises asiati-
cos también se observé que los pobres estan dis-
pueslos a pagar por asegurarse contra los costos
de condiciones de salud fatales.’

Pese a esta demanda potencial de los
hogares pobres, los mercados de seguros médi-
cos privados fracasan a causa de la seleccion
adversa, que eleva los precios de las primas de
seguros, y de la discriminacion rigurosa, que lle-
va a los aseguradores a negarse a cubrir a indivi-
duos en alto riesgo. En lugar de los mercados
formales de seguros, los pobres utilizan meca-
nismos informales de seguros como son hacer
retiros de los ahorros, vender activos, hacer trans-
ferencias de las redes de apoyo familiar y social,
y pedir préstamos en los mercados crediticios lo-
cales. Sin embargo, a medida que aumenta el ri-

gor de un shock de salud, estos mecanismos cada
vez sirven menos para suavizar adecuadamente
las caidas del consumo. La incapacidad de los
pobres para suavizar las caidas de su consumo
mediante mecanismos informales, aunada a la
incapacidad de los mercados de seguros priva-
dos para afianzarse, sugiere que la intervencién
gubernamental en el mercado de seguros médi-
cos para enfermedades fatales reportaria un gran
avance para el bienestar.

Los paises pobres a menudo enfren-
tan grandes limitaciones presupuestarias en la
provision de seguridad social, asi como el tradeoff
que implica brindar una prestacioén pequena a una
gran cantidad de gente, o una prestacion grande
a una pequena cantidad de gente. Los paises la-
tinoamericanos generalmente optan por esto ul-
timo, y ofrecen el primer délar de cobertura para
asegurar el acceso universal a la atencién médi-
ca independientemente del nivel de ingreso. Para
brindar prestaciones ilimitadas en los casos de
riesgos de gran magnitud poco usuales (por ejem-
plo los asociados a enfermedades fatales como
el céncer), se requeriria un deducible muy alto y
posiblemente un pago complementario fuerte. Si
los hogares realmente son capaces de asegurar-
se contra los costos de las enfermedades meno-
res, el bienestar de los pobres en términos de la
proteccién de sus flujos de consumo podria me-
jorar en gran medida si se aseguraran contra en-
fermedades fatales.

! Gertler (2000); Mesa-Lago (2000); Prescott y Pradhan
(2000).

Las pensiones minimas se deben de-
finir de manera que se minimice la dependen-
cia gratuita. Los criterios de elegibilidad deben
ajustarse de modo que fomenten las contribu-
ciones a los programas de seguridad social
cuando sea posible. El modelo chileno, que tie-
ne mecanismos de accidn integrados para di-
ferentes niveles de proteccién, es un posible
prototipo (véase el Recuadro 4.1).

Las garantias probadas a través de
medios de verificacion de ingresos, que son una
solucién para los ancianos pobres, deben man-
tenerse en un nivel muy bajo en relacion con las
pensiones minimas de seguridad social. El tipo
de medios de verificacién de ingresos que se
use para los programas de asistencia social de-
beria disefiarse de manera que se reduzcan los
costos de transaccién y se minimicen los abu-



sos potenciales. Una posibilidad es que los tra-
bajadores sociales llenen formularios de datos
de ingresos o rindan un testimonio bajo jura-
mento, como se hace en Brasil. Los programas
funcionan mejor cuando los financia el gobier-
no pero los administran organizaciones no gu-
bernamentales, que utilizan ampliamente los
datos de encuestas de hogares y modelos
econométricos computarizados para disefiar
mecanismos de focalizacién, como los que usan
Progresa en México y SISBEN en Colombia.
Los programas también pueden echar mano de
mecanismos de autoseleccién y de una mayor
participacién de las comunidades (para mayor
informacién al respecto, véase el Capitulo 5).
Los subsidios en especie, como la ayuda para
vivienda, pueden asegurar el consumo adecua-
do entre los ancianos pobres y a la vez evitar el
incentivo para la dependencia gratuita.

Desde luego, hay que considerar las
necesidades de los ancianos pobres junto con
las de otros grupos demogrificos como el de
los nifios. Muy a menudo las limitaciones fisca-
les crean tensiones entre los ancianos y los jo-
venes, a quienes esencialmente se les empuja a
competir entre si para obtener subsidios publi-
cos. La acumulacién de capital humano tiene
precedencia cuando se asignan recursos limita-
dos y se agota el poco apoyo politico a los pro-
gramas de asistencia social. Las posibilidades
incluyen combinar guarderias de adultos con
proyectos de intervencién temprana para el de-
sarrollo de la nifiez, o la reduccién de impues-
tos o subsidios adicionales a las familias o
comunidades que cuidan a sus ancianos. Puesto
que en muchos hogares hay ancianos, los apo-
yos al ingreso focalizados en los hogares
donde hay nifios también pueden ayudar a los
ancianos.

Es necesario realizar mas investiga-
ciones y andlisis en varios frentes a fin de me-
jorar la calidad de la informacién disponible
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para el disefio de programas de seguridad so-
cial y asistencia social. Dos aspectos son prio-
ritarios. El primero es el disefio de un sistema
de proteccién social que ofrezca incentivos efi-
caces para que aumente la participacién de los
autoempleados en los programas de seguridad
social. El sector informal es un segmento gran-
de, importante y todavia creciente del merca-
do de trabajo de la regién. En vez de esperar
que este mercado se adapte a las instituciones
de proteccién social, ha llegado el momento
de aceptar el hecho de que tales instituciones
—incluyendo los sistemas de pensién reforma-
dos— necesitan adaptarse al mercado de tra-
bajo actual.

La segunda prioridad es determinar el
medio mas eficiente desde el punto de vista eco-
némico para cubrir las necesidades de amorti-
guar las caidas del ingreso de los ancianos pobres
gue no estdn cubiertos adecuadamente por los
programas de seguridad social. Se necesita ela-
borar metodologias para determinar el nivel 6p-
timo de las garantias de ingreso minimo con base
en las caracteristicas del mercado de trabajo, el
contexto fiscal y el alcance de la pobreza en cada
pafs. Estas metodologias facilitarfan la simula-
cién de los efectos de los diferentes tradeoffs
antes descritos y la estimacién de las necesida-
des financieras para proporcionar cobertura me-
diante la asistencia social a los que no estdn
cubiertos por los programas de seguridad social.

Conclusion

Mientras que la mayoria de los pobres de Amé-
rica Latina todavia son jévenes o estdn en edad
de trabajar, uno de cada cuatro o cinco ancia-
nos es pobre en muchos paises. El reto que
enfrenta la region estriba en establecer meca-
nismos de proteccién social adecuados para
estos ancianos, y al mismo tiempo ayudar a la
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poblacién de jovenes pobres y en edad de tra-
bajar a cubrir sus necesidades de subsistencia,
invertir en su desarrollo y ahorrar para sus afios
de retiro.

Existen diversas razones que indican
que hay una gran necesidad y es el momento
de enfrentar el reto de brindar proteccién so-
cial adecuada a los ancianos pobres. En primer
lugar, América Latina tiene una estructura cam-
biante en la que cada vez mds personas se em-
plean por cuenta propia o trabajan para
pequefias empresas. Esto significa que en la
actualidad cada vez mds trabajadores quedan
excluidos de los programas de seguridad so-
cial contributivos. En segundo lugar, las difi-
cultades econdmicas de la década de 1980 y
principios de la de 1990 redujeron la capaci-
dad de los contribuyentes elegibles para parti-
cipar en los sistemas de seguridad social. Por
ultimo, el envejecimiento de la poblacién de la
regién tiene implicaciones a nivel macro y
micro para el ingreso de los ancianos. En el

nivel macro, en varios paises existe una opor-
tunidad demografica para la siguiente genera-
cién, ya que el coeficiente de la poblacién en
edad de trabajar sobre aquella que no se en-
cuentre en esta edad serd més favorable que
nunca, y después habrd un incremento cons-
tante en la proporcion de ancianos. A nivel
micro, el aumento de la esperanza de vida y el
descenso de las tasas de fertilidad implican que
cada vez serd mds dificil depender de la fami-
lia extendida.

Hoy en dia, ni los ineficientes siste-
mas de seguridad social antiguos ni los siste-
mas reformados actuales pueden brindar una
proteccioén social adecuada a los ancianos
pobres. A menos que la ampliacién de la co-
bertura de los sistemas de seguridad social con-
tributivos se acompafie de una redistribucién
significativa, serd necesario proporcionar una
asistencia social compensatoria con el fin de
evitar que muchos ancianos pobres queden en
la indigencia.
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Redes de proteccion para la equidad
y el crecimiento

os shocks que se abordan en este libro
—las crisis macroeconémicas, los desas-
tres naturales, el desempleo y los riesgos eco-
némicos asociados con el envejecimiento—
pueden frustrar el desarrollo econémico y so-
cial. Las redes de proteccidn social de Améri-
ca y Latina y el Caribe deben disefiarse de tal
manera que reduzcan el impacto de los shocks
sobre los pobres, que son los méds vulnerables
a ellos, para promover la equidad y el creci-
miento y contrarrestar la tendencia de la gente
pobre a seguir utilizando estrategias de super-
vivencia que destruyen el capital humano y
dafian el medio ambiente.'
Tradicionalmente, las redes de protec-
cién se han introducido en periodos de crisis y
retirado en forma gradual en perfodos de recu-
peracién. Pero este enfoque de corto plazo e
improvisado tiene muchos defectos. Proteger
a la gente de las caidas de los ingresos no debe
ser simplemente una respuesta de politica a un
shock; requiere si un esfuerzo sostenido para
fortalecer la capacidad de los pobres —asi
como de la poblacién que se encuentra cerca
de la linea de la pobreza y en peligro de quedar
por debajo de ella durante una crisis— para so-
portar shocks de corto plazo y superar definiti-
vamente la pobreza. Los objetivos a corto y a
largo plazo de la reduccién de la pobreza estdn
estrechamente interrelacionados, por lo que es

esencial un enfoque integrado y sostenible de
las redes de proteccidn.

Cuando no se cuenta con redes ade-
cuadas de proteccién social, un descenso tem-
poral en el ingreso puede conducir a la pobreza
permanente. Por lo tanto, la proteccién duran-
te una crisis debe proporcionar transferencias
para suavizar las caidas de los ingresos y del
consumo y a la vez crear incentivos para in-
versiones continuas en capital humano. Para
combatir la pobreza crénica y a largo plazo
entre los viejos y los discapacitados, se necesi-
tan estructuras de redes de proteccién perma-
nentes. La gente con pocas posibilidades de
superar la pobreza por si sola necesita apoyo
continuo. Finalmente, las redes de proteccién
deben ser lo bastante flexibles para ampliarse
durante periodos de recesion y reducirse du-
rante periodos de crecimiento.

El desafio que enfrentan los gobier-
nos latinoamericanos es disefiar redes de pro-
teccién que promuevan el doble objetivo de
reducir la pobreza e incrementar el crecimien-
to econémico. El disefio de programas se debe
enfocar en el aumento de la base de activos de
los pobres —en términos del capital humano y

! Véase en el Apéndice 5.1 una lista de programas se-
leccionados de redes de proteccién de los paifses de
América Latina y el Caribe.
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fisico— incorporando incentivos de inversién
en las transferencias de ingresos. Los que for-
mulan las politicas también tienen que mini-
mizar los incentivos perversos asociados a los
programas de transferencia, que pueden redu-
cir el aliciente para trabajar y ahorrar.

Las redes de proteccién no existen
aisladas de la realidad politica. La competen-
cia para obtener recursos piblicos siempre es
intensa, y la viabilidad politica de las redes de
proteccién se tiene que considerar como parte
de su disefio. La focalizacién debe ser eficien-

te a efecto de minimizar el desperdicio y evitar

transferencias a aquellos que no necesitan el
apoyo piblico. Puesto que la incidencia de la
pobreza y el impacto de los shocks en el con-
sumo varian de un grupo demogréfico a otro,
los diferentes programas deben focalizarse en
grupos diferentes. Pero, también aqui se requie-
re un enfoque integrado. Las transferencias a
grupos particulares —nifios, madres, desem-
pleados y ancianos— llegardn a otros miem-
bros de las familias. Por idltimo, la mejor
manera de asegurar la viabilidad politica y un
financiamiento estable de la proteccidon social
es reforzar la voz politica de los pobres y asig-
nar a los individuos y a las comunidades
pobres un papel activo en el disefio y la
implementacién de programas de proteccion
social.

Este capitulo pone de relieve las me-
jores practicas en el disefio de programas de
proteccién social en América Latina y otras
partes, empezando con el programa ecuato-
riano Bono Solidario (véase el Recuadro 5.1).
Los ejemplos sefialan la importancia de pro-
teger a los miembros mds vulnerables de la
sociedad tales como las ancianas que viven
solas o la poblacién de las zonas rurales, a
quienes a veces se les pasa por alto aun en
programas eficaces.

Redes de proteccion informales

Las redes de proteccién informales desempe-
fian una funcién importante en la provisién de
seguridad social a los hogares latinoamerica-
nos pobres. Los pobres hacen frente a las ad-
versidades econémicas y a los efectos de los
shocks mediante decisiones familiares relati-
vas al tamaiio y la estructura de la familia, sus
tendencias de migracién y sus transferencias
de beneficios, los cambios en la participacién
de los miembros de la familia en el mercado
laboral, asi como su dependencia de las redes
comunitarias.

No obstante, dadas sus limitaciones,
los sistemas informales complementan las re-
des de proteccién formales pero no pueden sus-
tituirlas. Puesto que agrupan a un mimero mas
pequefio de hogares, tienen menos capacidad
que las redes de proteccién formales financia-
das con impuestos generales para redistribuir
los ingresos de los ricos a los pobres. Las re-
des comunitarias informales pueden quedar
desintegradas por los shocks regionales, y aun-
que sean fuertes y funcionen bien no tienen la
capacidad de cubrir a todos aquellos que las
necesitan, particularmente a los pobres que vi-
ven solos y no tienen familia.

En un estudio sobre las respuestas de
los hogares a la pobreza en cuatro zonas urba-
nas pobres se observd que, puesto que el acti-
vo més importante de una persona de bajos
recursos es su trabajo, los hogares pobres fre-
cuentemente responden a los descensos en su
ingreso real movilizando mano de obra adicio-
nal, sobre todo la de mujeres y nifios.? Tam-
bién se observé que los cambios que se realizan
en la estructura del hogar para fortalecer las
redes de apoyo familiar son tanto un resultado

2 Moser (1996).
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Recuadro 5.1. Estrategia
de Ecuador para enfrentar la crisis:
el Bono Solidario

En los dltimos afos, Ecuador ha sufrido una se-
rie de shocks que dieron como resultado una de
las crisis econdmicas nacionales de mayor mag-
nitud en la regién. El Nifio afectd seriamente la
produccion agricola, la infraestructura y, por ulti-
mo, el empleo y la pobreza. El shock adverso so-
bre los precios del petréleo redujo alin mas los
ingresos fiscales. Finalmente, el contagio de la
crisis financiera internacional de 1998 dese-
stabilizo el ya de por si debilitado sistema banca-
rio, lo que causo la quiebra de bancos, el aumento
de las tasas de interés y el congelamiento de ac-
tivos econdmicos. El impacto econémico global
ha sido devastador y ha exacerbado la inestabili-
dad politica y el conflicto social.

En septiembre de 1998, el gobiemno ins-
tituyé un programa de transferencia de efectivo
por un monto de US$220 millones —el Bono So-
lidario— para compensar, por lo menos inicial-
mente, la eliminacion de los subsidios generales
al gas y la electricidad.’ Las transferencias es-
tan focalizadas en todas aquellas madres que
estan criando nifios, y en los ancianos y los
discapacitados gue reporian ingresos inferiores
a US$2 per cépita diarios. El programa propor-
ciona una transferencia de 150.000 sucres al mes
(aproximadamente US$14) a las madres que ca-
lifican y de 75.000 sucres al mes a los ancianos y
discapacitados que califican. Estas personas con-
siguen su acceso a la transferencia presentando
una solicitud por mediacion de la red de iglesias
catdlicas y episcopales. Las solicitudes se eva-
lban con base en el ingreso reportado por los
solicitantes y los indicadores indirectos de ingre-
sos, y se verifican contra la informacion de otras
bases de datos. La transferencia se distribuye a
través del sistema bancario y hoy en dia cubre a
1,4 millones de familias, que quiza representen
un total de 6 millones de beneficiarios, o alrede-
dor de la mitad de la poblacidn. Esto es un es-
fuerzo importante en términos de la poblacion
que cubre y de la rapidez con que se esta im-
plementando durante un periodo de crisis. La

transferencia a las madres representa aproxima-
damente el 15% del ingreso promedio de los po-
bres, aunque su valor real ha ido decreciendo
sustancialmente desde el inicio del programa.

Una evaluacion reciente de la eficien-
cia de |a focalizacién relacionada con la encues-
ta de hogares de 1998, sugiere que el programa
adolece de niveles importantes de exclusion y fil-
tracion posiblemente del orden del 30 al 40%. La
exclusién es particularmente alta en las zonas
rurales, en general por la falta de acceso a las
instituciones financieras o de esfuerzo por parte
del gobierno para proporcionar la transferencia a
las zonas aisladas. En cambio, la filtracién se con-
centra en las zonas urbanas. El gobierno esta
realizando una revisién de los beneficiarios con
el objeto de establecer mecanismos para confir-
mar la elegibilidad. Por ultimo, pese a que las fi-
las de pobres se han engrosado durante el Gltimo
ano a causa de la persistencia de la crisis, no se
ha establecido ninglin mecanismo para poner la
transferencia al alcance de los que han caido por
debajo de la linea de la pobreza.

La opcion que el gobierno esta desa-
rrollando para encarar la persistencia de la crisis
es la de expandir los beneficios instituyendo un
programa paralelo de becas focalizadas en las
familias pobres con nifios en edad escolar. Su
meta seria asegurar la asistencia a la escuela.
La transferencia adicional se pagaria a las ma-
dres con la condicion de que sus hijos asistieran
a la escuela (una asistencia mensual de 90% o
superior). Esta transferencia adicional tendria un
doble objetivo: a corto plazo, transferir recursos
adicionales a las familias de bajos ingresos y pro-
porcionar desincentivos para el trabajo de meno-
res; y, a largo plazo, incrementar |la reserva de
capital humano y la capacidad de generar ingre-
sos de los pobres, ayudando asi a eliminar la
transferencia intergeneracional de la pobreza.
La implementacion de un nuevo sistema de
focalizacion y evaluacion, y el fortalecimiento
institucional son elementos claves para mejorar
la razdn costo/eficacia de las acciones publicas.

! Los subsidios generales al gas y a la electricidad, am-
bos regresivos, siguen representando un monto de
US$286 millones (IDB, 1999a).
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de la vulnerabilidad como una estrategia para
reducirla. Pero las estrategias de este tipo a
veces imponen cargas desiguales a los miem-
bros de la familia, y las mujeres a menudo asu-
men una parte desproporcionada del peso del
ajuste a las circunstancias econdmicas adversas.

Sin embargo, trabajos empiricos han
demostrado que las transferencias privadas pro-
porcionan asistencia social a aquellos que tie-
nen menos probabilidades de ser cubiertos por
los programas formales de seguridad social,
como son los pobres, los ancianos, los enfer-
mos, los que carecen de acceso al crédito for-
mal y los desempleados. Las transferencias
tienden a ser redistributivas entre los hogares
pobres y los que se encuentran en mejor posi-
cién econdémica dentro de la red social, y pue-
den ayudar a aumentar los ingresos de los mas
pobres. Las transferencias privadas aparente-
mente también funcionan como mercados in-
formales de crédito y seguros. Estudios sobre
Perti y Colombia han mostrado que las trans-
ferencias privadas estdn focalizadas en los muy
jovenes y los muy viejos, que son grupos de
edad con escasos recursos.’ Segun otras evi-
dencias empiricas, las transferencias privadas
hacen las veces de un seguro contra los déficit
de ingresos. En Cartagena, Colombia, donde
se observé que el ingreso familiar variaba en
extremo, un andlisis de simulacién mostro que
las transferencias se reducitian en 40% si los
ingresos se estabilizaran por completo.

El hecho mismo de que las transfe-
rencias privadas lleguen precisamente a los
grupos en los que se focalizan normalmente
los programas piiblicos de proteccién, sugiere
que la respuesta de las transferencias privadas
a las transferencias publicas podria tener
implicaciones operativas importantes para la
politica piiblica. Evidencias empiricas limita-
das indican que las transferencias publicas pue-
den desplazar a las privadas. En Perd, el 17%

del beneficio potencial neto que un incremen-
to en las pensiones publicas reporté a los ho-
gares se perdi6 a causa del declive de las
transferencias privadas.* Sin embargo, puesto
que las transferencias privadas provienen de la
gente que se encuentra en intervalos de dis-
tribucién del ingreso cercanos a los de los re-
ceptores, es improbable que se comparen
favorablemente con las transferencias publicas
en términos de equidad o de eficiencia. Las
transferencias ptiblicas tienen la ventaja de que
pueden mancomunar los riesgos entre un gru-
po mds diversificado de contribuyentes.

En general, las redes de proteccién
informales pueden servir como un importante
amortiguador para los pobres cuando no exis-
ten programas publicos integrales. Sin em-
bargo, son un sustituto imperfecto, y con
frecuencia pueden representar costos a largo
plazo en términos del desarrollo del capital
humano o de estrategias de produccién adver-
sas al riesgo. En el disefio de programas piibli-
cos de proteccién se necesita promover e
incorporar aquellos aspectos de las redes de
proteccién informales que apoyan los objeti-
vos a largo plazo de crecimiento y equidad, y
al mismo tiempo alivian la necesidad de estra-
tegias de supervivencia que perpetdan la po-
breza de generacion en generacion.

Necesidad de redes
de proteccion piblicas

Las redes de proteccién deben ser una caracte-
ristica permanente de la politica piblica, tanto
porque la reduccién de la pobreza requiere un
compromiso de politica a mediano plazo como

% Cox y Jiménez (1998).
*Tbid.



porque la intervencion oportuna durante una
crisis depende de manera fundamental de que
las estructuras existentes se usen y se expan-
dan con rapidez para llegar a la poblacién
objetivo.

En circunstancias normales, se debe
contar con la estructura de una red de protec-
cién para atender los shocks individuales y las
necesidades de la gente crénicamente pobre.
En épocas de crisis, estas redes deben proteger
a los pobres y a aquellos que se encuentran
cerca de la linea de la pobreza para que no des-
ciendan por debajo de los niveles de subsis-
tencia y tomen decisiones de inversidn que
puedan tener consecuencias irreversibles en sus
perspectivas de percepcién de ingresos. Sin
embargo, aunque permanentes, las redes de
proteccién deben ser anticiclicas, y expandirse
durante las crisis y contraerse durante los pe-
riodos de recuperacion, ya que durante una cri-
sis el niimero de pobres crece y sus mecanismos
informales de apoyo disminuyen.

Se deben disefiar redes de proteccién
lo bastante flexibles para incrementar sus gas-
tos en momentos de gran presion sobre el pre-
supuesto publico. Esto probablemente implique
crear fondos de estabilizacién financiera que
aumenten durante periodos de crecimiento eco-
némico y se desembolsen durante periodos de
recesion, o el compromiso del gobierno de pro-
teger los gastos de los programas focalizados,
como sucedid con los programas de ajuste fis-
cal més recientes en Brasil y Venezuela.

Las instituciones tienen la tendencia
inherente a expandirse, pero les es mds dificil
reducirse. Los que formulan las politicas ne-
cesitan disefiar mecanismos de intervencién
automdtica para aumentar y expandir los pro-
gramas de manera anticiclica. Un medio para
lograr esto son los mecanismos de auto-
seleccién, como los que se usan en los progra-
mas de empleo de emergencia. La demanda de
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estos programas aumenta durante una crisis y
decrece durante el periodo de recuperacion.
Cuando a los pobres se les pide que paguen de
alguna manera por los beneficios que reciben,
ya sea dando trabajo a cambio de apoyo a su
ingreso o enviando a sus hijos a la escuela, es
menos probable que perciban las transferen-
cias como un derecho permanente.

Por iltimo, para la expansion y con-
traccién efectivas de las redes de seguridad se
requiere informacidn rapida, precisa y actuali-
zada acerca del impacto social de una crisis,
como la que proporciond una Unidad de
Monitoreo Social y Respuesta Temprana que
se cred en Indonesia durante su reciente crisis
financiera.

El Programa de Cupones de Alimen-
tos (Food Stamp Program) de Jamaica es un
ejemplo de una red de proteccién que se ha
convertido en un programa ptiblico permanen-
te y ha brindado un importante apoyo al ingre-
so de los pobres en el curso de 15 afios (véase
el Recuadro 5.2). A la vez ilustra los retos que
plantea el retirar los beneficios a la gente
que ya no los necesita pero sigue esperando
recibirlos.

Las redes de proteccién deben tener
la capacidad de reducir la profundidad y 1a se-
veridad de la pobreza tanto a corto como a
largo plazo. El primer elemento de un pro-
grama consiste en asegurar que las redes de
proteccién se focalicen en los mds vulnera-
bles, entre ellos los trabajadores pobres, las
familias con nifios pequefios, los nifios en edad
escolar, los discapacitados y los ancianos. Se
necesita poner atencién especial en asegurar
que los grupos vulnerables —por ejemplo, los
de ancianas que viven solas y nifios de la ca-
lle— no se caigan a través de los agujeros en
1a red de proteccién.

En la medida en que los pobres de-
penden de la estructura de la familia extendi-
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Recuadro 5.2. Programa de Cupones
para Alimentos de Jamaica: 15 aiios
de transferencias focalizadas

El Programa de Cupones para Alimentos de Ja-
maica (Jamaican Food Stamp Program —JFSP)
es uno de los programas focalizados mas anti-
guos y estudiados en la region. Se establecié en
1984 con el objeto de amortiguar el impacto de
las politicas de ajuste estructural en los grupos
vulnerables, combatir el hambre y reducir la des-
nutricién. Los cupones para alimentos sustituye-
ron a los subsidios generales para alimentos a
fin de aminorar el déficit fiscal y a la vez proteger
a los pobres.

Para determinar los beneficiarios po-
tenciales, este programa aplica una encuesta
sobre medios econdmicos sencilla y criterios ge-
nerales de focalizacién por autoseleccién. La po-
blacién objetivo actualmente incluye madres
embarazadas y lactantes (desde su embarazo
hasta seis meses después de dar a luz); nifos
menores de seis anos; ancianos e incapacitados
pobres; todos los receptores de ayuda contra la
pobreza y de asistencia publica; y todos los ho-
gares indigentes. En 1997, mas de 200.000 per-
sonas (alrededor del 7,5% de la pablacién) se
beneficiaron con este programa.

La autoseleccién ocurre cuando los
beneficiarios presentan su solicitud y se registran
en el programa en centros de salud, clinicas y
oficinas distritales del programa. Los beneficia-
rios tienen que someterse a revisiones médicas
generales regulares antes de recibir su asigna-
cion bimestral de cupones. El éxito del mecanis-
mo de autoseleccién se debe en parte a dos
caracteristicas del sistema de atencién a la salud
de Jamaica: en primer lugar, el 95% de los
jamaiquinos viven a una distancia aproximada de
16 kilémetros de alguna clinica de salud del go-
bierno (la cobertura universal de eslas clinicas
minimiza el problema de la cobertura insuficien-
te); y en segundo lugar, los jamaiquinos que tie-
nen una posicién acomodada normalmente
utilizan los servicios médicos privados en vez de
las clinicas publicas.

La focalizacién mediante el programa
de cupones para alimentos tiene un impacto mas
grande en el ingreso de los pobres gue el que
tenian los subsidios generalizados para alimen-
tos que lo precedieron. Por otra parte, el costo de

los cupones para alimentos, en particular duran-
te los primeros afios (1984-89), fue de aproxima-
damente la mitad del costo del sistema anterior.
Datos de 1988 revelan que la poblacion situada
en el quintil de los méds pobres recibié el 31% de
los beneficios de los cupones para alimentos, esto
es, mas del doble de lo que habian recibido de
los subsidios generales a los alimentos. Asimis-
mo, al utilizar instituciones ya existentes para ad-
ministrar el programa, el gobiemo pudo ponerlo
en marcha rdpidamente, con una experiencia ins-
titucional administrativa sélida. El uso de la es-
tructura de la cadena de distribucién comercial
minorista de alimentos mantiene bajos los costos
administrativos y asegura que los receptores del
programa puedan usar con facilidad los cupones
para alimentos.

La falta de un sistema de informacion
administrativa ha sido un motivo de preocupacion
desde el inicio del programa, pues a veces le ha
dificultado registrar a los beneficiarios y dar un
seguimiento adecuado. También ha habido pro-
blemas continuos con la actualizacion de los re-
gistros de los beneficiarios, porque el sistema no
esla computarizado y se carece de procedimien-
tos sisteméticos para actualizar los registros. Por
ejemplo, las primeras personas identificadas
como pobres cuando se inicié el programa, en
1984, permanecieron en las listas hasta que és-
tas se actualizaron en 1987 y 1989. En 1987, des-
pués del proceso de actualizacion de registros,
se eliminaron del programa los nombres de
100.000 personas no elegibles.

Otra dificultad es que, aparentemente,
la cobertura de nifios vulnerables es baja. De
acuerdo con la Encuesta sobre Condiciones de
Vida realizada en 1996, Unicamente el 6,8% de
los nifics desnutridos participd en el programa.
Los datos de la encuesta indican una falta de co-
ordinacién entre las clinicas del Ministerio de
Salud y la administracién del programa de cupo-
nes para alimentos tanto en lo que se refiere a la
identificacion y el registro de los nifios desnutri-
dos, como a problemas en el elemento de auto-
seleccién del proceso de registro. Algunos
estudios recientes del programa recomiendan que
los administradores del programa tengan una par-
ticipacién mas proactiva en la bisqueda y el re-
gistro de los nifios desnutridos.

Fuentes: Grosh (1992); Castafieda (1999); Baker
(1997): Banco Mundial (1990).




da para hacer frente a las adversidades eco-
némicas y manejar los riesgos, es necesario
tener en cuenta la asignacidn de recursos den-
tro del hogar. Por ejemplo, las transferencias
focalizadas en las familias con nifios peque-
fios benefician asimismo a los ancianos que
viven en la misma casa. También sucede lo
opuesto: en Sudéfrica, las prestaciones del
programa de asistencia social para ancianos
no llegan finicamente a los beneficiarios di-
rectos sino que también, dado que una alta
proporcién de ancianos vive con sus nietos,
transfieren efectivo a los hogares donde vi-
ven nifios.* Los instrumentos analiticos para
entender los efectos de la composicién de la
familia y su manera de asignar los recursos
deben combinarse con mecanismos de fo-
calizacién eficaces para seleccionar a los be-
neficiarios conforme al indicador elegido para
su nivel de vida. La eficacia es una cuestién
de cardcter empirico: es especifica a la pobla-
cién objetivo, a los instrumentos utilizados y
a las condiciones prevalecientes.

El segundo elemento clave de las re-
des de proteccidn es el mecanismo para medir
el impacto, definido como la capacidad del pro-
grama para mejorar las condiciones de los be-
neficiarios respecto de aquéllas que habrian
prevalecido si no existiera el programa. Las
evaluaciones del impacto dan la orientacion
necesaria para seleccionar instrumentos y com-
binaciones de politicas, asi como para disefiar
y modificar los programas. Un asunto intima-
mente relacionado con lo anterior es la eficien-
cia en funcién de los costos de las redes de
proteccién. El impacto del programa debe me-
dirse contra sus costos, que incluyen las trans-
ferencias, los costos administrativos y los
costos asociados con los incentivos perversos
y los cambios de conducta inducidos, como es
el que una persona se sienta menos motivada
para trabajar o buscar empleo.
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El factor mds importante para la
sostenibilidad politica de los programas de pro-
teccién es asegurar su impacto y su eficiencia
en funcién de los costos. Si bien en América
Latina los programas de proteccién represen-
tan s6lo una fraccién muy pequefia del gasto
gubernamental, la competencia para obtener
recursos piiblicos escasos suele ser intensa. Los
grupos organizados tienen mds probabilidades
de recibir recursos que los pobres, quienes a
menudo estdn menos organizados y politica-
mente aislados. La necesidad de que los po-
bres tengan voz politica es particularmente
importante en €pocas de crisis econémicas,
cuando los presupuestos estdn sujetos a gran-
des presiones. En el disefio de las redes de pro-
teccidn, parte del desafio estriba en mantener
los gastos destinados a los grupos con menos
probabilidades de tener poder politico, y en
épocas de crisis realmente aumentarlos.

Aunque la focalizacién precisa en los
més pobres puede ser el mejor medio para al-
canzar ¢l objetivo de reducir la profundidad y
la severidad de la pobreza, una focalizacion
exagerada puede socavar el apoyo piiblico y el
financiamiento. Asi sucedié en Jamaica con el
Programa de Cupones de Alimentos (Food
Stamp Program), que se vi6 obstaculizado en
su eficiencia e impacto por la rapida disminu-
ci6n de los valores reales de los cupones. Como
estos valores no se ajustaron a la inflacién,
bajaron en mds del 40% entre 1990 y 1996.
Aparentemente, la focalizacion cuidadosa pro-
vocd que se redujera el apoyo politico y esto,
a su vez, ocasiond que descendieran dichos
valores.

Cierto nivel de fuga de los beneficios
de los programas de proteccion (hacia sectores
menos pobres) puede servir para aumentar el
apoyo politico a éstos, ya que permite que gru-

% Case y Deaton (1998, pp. 1330-61).
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pos con mds poder politico pero menos pobres
también gocen de dichos beneficios. Un pro-
grama focalizado en los mds pobres entre los
pobres, si bien efectivamente reduce la severi-
dad y la profundidad de la pobreza, puede ser
de poca utilidad para reducir la incidencia de
1a pobreza medida como el porcentaje de indi-
viduos pobres ya que es posible que aquellos
que se encuentran cercanos a la linea de la po-
breza no reciban los beneficios del programa.
Lo anterior puede afectar la percepcion de la
eficacia de un programa y debilitar su viabili-
dad politica. Esto explica en parte por qué se
necesitan sistemas de evaluacion adecuados
para obtener resultados sustantivos que ayu-
den a “vender” y sostener el apoyo politico a
los programas de proteccién.

Otro factor relacionado con la viabi-
lidad politica de los programas de proteccion
es que se puedan sostener desde el punto de
vista financiero. Pese a que los impuestos para
fines especificos pueden originar ciertos cos-
tos econémicos en términos de la disciplina
fiscal y la eficiencia en la asignacion, a la vez
pueden ser el mejor medio para mantener un
flujo constante de recursos piiblicos hacia los
pobres, especialmente en épocas de crisis.
El Mecanismo de Garantia de Empleo de
Maharashtra (Maharashta Employment
Guarantee Scheme), en la India, se pudo fi-
nanciar mediante un impuesto al empleo en
las zonas urbanas de dicho estado, sobre todo
en la ciudad de Bombay (véase el Recuadro
5.3). Si bien este mecanismo impositivo parti-
cular es ineficiente porque grava el trabajo,
efectivamente aseguré un flujo de recursos para
el programa. La introduccién de protocolos
para priorizar los programas como se sugiere a
1o largo del Capftulo 1, también puede ayudar
a obtener el financiamiento necesario para las
redes de proteccion.

Durante una crisis, cuando escasean
los recursos, es mas probable que los gobier-
nos respondan a las demandas de los grupos
cuyo apoyo politico es importante, y desde lue-
£o no son los grupos de pobres. Involucrar a
las organizaciones comunitarias y no guberna-
mentales en los programas sociales y fortale-
cer su relacién con los gobiernos puede
contribuir a dar una voz politica a los pobres y
a la vez favorecer la viabilidad politica de las
redes de proteccién. Asf ha sucedido en el caso
del Tridngulo de Solidaridad de Costa Rica
(véase el Recuadro 5.4).

Los gobiernos también tienen que
persuadir al piiblico en general de que el desti-
nar recursos publicos escasos a los pobres, es-
pecialmente durante tiempos de crisis, tiene
beneficios inmediatos y a largo plazo que so-
brepasan los costos de los programas. Por ejem-
plo, las evaluaciones rapidas en el terreno que
lleva a cabo la Unidad de Monitoreo Social y
Respuesta Temprana (Social Monitoring and
Early Response Unir) en Indonesia suministran
al gobierno informacién valiosa sobre los
beneficios de las redes de proteccién que se
puede comunicar al publico.

Diseiio de redes de proteccion
para los pobres

Los programas de empleo de emergencia y de
crédito a la microempresa ayudan a proporcio-
nar una red de proteccidn social integrada y
orientada al crecimiento. Hacer frente al de-
sempleo y al subempleo crea efectos positivos
en los mercados de trabajo locales y puede be-
neficiar a las comunidades pobres ya que pone
a su disposicién una infraestructura social. Los
Fondos de Inversién Social, que se establecie-
ron en toda la regién en respuesta a las crisis
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Recuadro 5.3. Mecanismo de Garantia
de Empleo de Maharashtra

El Maharashtra Employment Guarantee Scheme
en India es uno de los ejemplos de programas de
empleo de emergencia exitosos que se citan con
mayor frecuencia. Este programa, puesto en mar-
cha a principios de la década de 1970, fue de
pequena envergadura en Sus inicios pero crecid
rapidamente en el curso de esa década y finales
de los ochenta. En 1986, estaba creando 190
millones de dias de trabajo anuales.

Los cambios efectuados en la estruc-
tura salarial del programa en 1988 modificaron
de manera importante su alcance y eficacia. Des-
pués de que el programa alcanz6 su apogeo a
fines de la década de 1980, se ha reducido al
50% de su tamario y ha perdido su importancia
como red de proteccion eficaz; sin embargo, con-
tinla siendo una fuente importante de ingresos
para los habitantes de la zonas rurales pobres de
Maharashtra.

Inicialmente, este programa en parte
fue una respuesta al abrupto descenso que su-
frié la produccién de alimentos en la India a fines
de los afnos sesenta. Pero independientemente
de esta asociacion, no se cred con la finalidad
especifica de responder a una crisis o un shock
particular. La cantidad de personas empleadas
por el programa ha sido sumamente estacional y
varia mucho de un ano a otro. Esta funcién de
amortiguador de shocks —que garantiza trabajo
cuando mas se necesita— por una parte ha
incrementado los ingresos promedio y por la otra
ha reducido las fluctuaciones semanales y men-
suales de los ingresos. Esta capacidad para sua-
vizar las caidas del ingreso le permite al programa
servir como una red de proteccion eficaz contra
las contracciones repentinas del ingreso es-
tacionales o de otro tipo.

El programa fue un factor importante
en la asombrosa reduccion de las tasas de po-
breza que tuvo lugar en Maharashtra durante la
década de 1970 y principios de la degada de los
1880, especialmente entre los mas pobres de los
pobres. Algunas estimaciones de su impacto en
la mano de obra sugieren que redujo entre el 10
y el 35% las tasas de desempleo rural. Una serie
de datos de encuestas lleva a concluir que casi
el 50% del empleo remunerado de los participan-

tes y entre el 20 y el 35% de su ingreso total se
debi¢ a su participacién en este mecanismo.

El programa realiza importantes trans-
ferencias de beneficios a los pobres, incluso con-
siderando el costo de los ingresos sacrificados,
que es el costo principal de la participacidn.
Ravallion (1991) observé que los costos de opor-
tunidad de la participacion representaban cuan-
do mucho un 20% de los ingresos. Una de las
claves del éxito de la focalizacién del programa
en los habitantes de las zonas rurales pobres fue
el haber ofrecido un salario inferior al del merca-
do, por lo menos hasta 1988. La autofocalizacién
ha asegurado que la mayoria de las prestacio-
nes se dirijan a los pobres; seglin un calculo, el
80% de los participantes en el programa son
miembros de familias pobres.

Aunque el programa sigue siendo una
fuente importante de ingresos para la poblacion
rural pobre de Maharashtra, su eficacia como red
de proteccion se vio seriamente disminuida en
1988, cuando el salario minimo —y, por ende, el
salario del programa— aumenté por arriba del
salario de mercado, después de haber estado por
debajo del mismo. Esto llevé a los funcionarios
del programa a recortar el nimero de plazas la-
borales, lo que a su vez dificulté ain mas el ac-
ceso al trabajo y efectivamente racioné los
empleos. Lo anterior deterioré la garantia de
empleo y acabd con la eficacia del programa como
red de proteccion. Si bien el aumento del salario
ciertamente beneficié a los pobres que encontra-
ron trabajo, muchos quedaron excluidos.

El programa comenzdé con muchas ven-
tajas importantes que tal vez sean dificiles de en-
contrar en otros contextos. Entre estas ventajas
se cuentan el largo periodo de preparacion de
los proyectos antes de su arranque, la disposi-
cion de una fuente de financiamiento urbano, un
gobiemo y una administracion municipales relati-
vamente representativos y eficientes, y la volun-
tad politica de redistribuir los fondos en las zonas
rurales pobres. El financiamiento del programa
mediante la legislacion de un impuesto urbano
especifico para esos fines fue un factor decisivo;
en efecto, el éxito sostenido del programa se debe
en gran medida a la ciudad de Bombay, donde se
recaudé la mayor parte de ese impuesto.

Fuentes: Lipton (1996); Ravallion (1991); Banco Mun-
dial (1990).
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de abajo hacia arriba: el Tridngulo

i
1! Recuadro 5.4. Politica social
|

' de Solidaridad de Costa Rica

El Tridngulo de Solidaridad es una iniciativa
innovadora que redefine la manera de concebiry
administrar los programas sociales en Costa Rica.
El Tridngulo alienta la inversién en proyectos de
desarrolio de capital humano mediante la crea-
cién de una alianza estratégica entre los tres ac-
tores principales: las comunidades, los gobiemos
municipales y las instituciones estatales. La meta
es mejorar la calidad y el alcance de los progra-
mas sociales promoviendo la cooperacion muni-
cipal a través de la democracia participativa y el
fortalecimiento de los gobiernos municipales.
Esto, a su vez, permite a la poblacién participar
en la creacién de programas eficaces de desa-
rrollo del capital humano.

Esla iniciativa descansa en los princi-
pios de solidaridad mediante la cooperacion; de
respeto a los derecho humanos, pluralismo y di-
versidad cultural; democracia participativa; y equi-
dad en términos de geografia, ingreso y género.
Los objetivos especificos son fortalecer la partici-
pacion ciudadana en la loma de decisiones rela-
tivas al desarrollo social en todos los niveles;
proteger los programas enfocados a los derechos

humanos y la equidad entre los géneros; y pro- |
mover un nuevo conceplo de gobiemo que res-
ponde a las demandas ciudadanas y requiere el
contacto directo con las comunidades y los go-
biemos municipales. Se espera que los proyec-
los se concentren en resolver problemas
inmedialos y urgentes en los sectores de salud,
educacién y productivo.

Los proyectos son seleccionados e
identificados a nivel distrital por una entidad lla-
mada “Asamblea de vecinos”, que retiine a miem-
bros del gobierno municipal, lideres comunitarios
y organizaciones de la sociedad civil. Con el apo-
yo y la asistencia técnica de la Secretaria del
Trigngulo, la asamblea identifica las zonas priori-
tarias dentro del distrito, selecciona proyectos de
desarrollo, y establece qué contribucién pueden
hacer la comunidad y el gobierno municipal. Des-
pués, la asamblea negocia con el gobiemo cen-
tral para que analice la viabilidad de los proyectos
propuestos, haga la seleccién final de los mis-
mos, y determine la divisién del financiamiento
entre los ingresos pablicos generales y la contri-
bucion prometida por la comunidad y el gobiemo
municipal. Un consejo de ciudadanos supervisa
todo el proceso a fin de asegurar la transparen-
cia en la planificacion y el financiamiento, y de
evaluar los proyectos en términos de su eficacia.

de la década de 1980, pueden servir para solu-
cionar los problemas de entrega e imple-
mentacién de programas. El crédito a la
microempresa ayuda a los pobres a superar los
obstdculos al ahorro y a la acumulacién de ac-
tivos financieros, y les permite diversificar su
produccién. Por lo tanto, sirve como una es-
trategia para mitigar y prevenir los riesgos.
Los programas focalizados para el
desarrollo del capital humano proporcionan
transferencias en efectivo para ayudar a las fa-
milias pobres a cubrir necesidades de subsis-
tencia inmediatas y, al mismo tiempo, apoyan
intervenciones para mejorar la calidad de los
servicios de salud y educacionales. Estos pro-

gramas cada vez son m4s comunes en la re-
gién. Por ejemplo, se han lanzado iniciativas
en México, Honduras y Brasil; y en Nicaragua
y Ecuador se estdn preparando otras.

Programas de empleo de emergencia

Los programas de empleo de emergencia (a
veces denominados de workfare) deben ser una
parte medular de las redes de proteccién social
integradas. Como se comenta en el Capitulo 3,
sirven de instrumento para suavizar las caidas
de los ingresos de personas en edad de traba-
jar, sin inducir los incentivos perversos comu-



nes a otros programas de transferencia. Por otra
parte, el hecho de que los programas de em-
pleo de emergencia sean autofocalizados los
hace una alternativa eficiente en funcién de los
costos en comparacién con la focalizacién a
través de encuestas sobre medios econémicos
y permite que su tamafio se ajuste segun la de-
manda y el financiamiento disponible.

En Chile, el conjunto de programas
publicos de empleo en la década de 1980 cu-
brié casi al 13% de la fuerza laboral.® La ma-
yoria de estos programas se introdujeron con
el propdsito de reducir el drstico impacto de
la recesién de 1982, cuando el desempleo lle-
g6 al tope del 23,7%, en el mes de septiembre.
A finales del mismo afio, la inscripcién en los
programas de empleo de emergencia se dispa-
ré y permanecié en un nivel alto hasta fines de
1984, cuando las condiciones del mercado la-
boral mejoraron. Los salarios de los programas
se fijaron en aproximadamente el 70% del sa-
lario minimo, con el objeto de reforzar la
autofocalizacion en la fuerza laboral pobre. Los
proyectos se manejaron en los municipios pero
fueron financiados por el gobierno central. El
requisito de que por lo menos el 80% del total
de desembolsos de los proyectos se destinara a
costos de mano de obra reforzé la seleccién de
proyectos intensivos en mano de obra.

Los dos mecanismos principales en
los que se financiaron proyectos fueron el Pro-
grama de Empleo Minimo (PEM), que se ha-
bia puesto en marcha desde 1975, y el Programa
Ocupacional Para Jefes de Hogar (POJH),
iniciado en 1982. Ambos programas se
focalizaron en los trabajadores desempleados
que no recibian subsidios de desempleo ni otra
forma de apoyo al ingreso, pero eran de natu-
raleza muy distinta. E1 POJH se focalizé en las
cabezas de familia y requeria cierta experien-
cialaboral previa. Sus proyectos tenian que ver
principalmente con la construccién y el man-
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tenimiento de infraestructura piblica. La par-
ticipacién en los proyectos del POJH fue par-
ticularmente alta entre los hombres casados de
35-55 afios y con un bajo nivel de educacién.
El PEM no requeria ninguna expe-
riencia laboral previa, e inclufa la produccién
textil y alimentaria. En consecuencia, la parti-
cipacién de la mujer fue particularmente alta
— en promedio, el 70% del total de beneficia-
rios — en comparaci6n con el 25% de partici-
pacién femenina en los 13 programas piiblicos
de empleo de Chile, considerados en conjunto.
Los participantes en el PEM perma-
necian en éste un promedio de 40 meses, mien-
tras que la participacién promedio en el POJH
era de 25 meses. En el PEM, el ausentismo la-
boral fue bastante alto, del 12%, lo que repre-
sentaba una debilidad del programa que pudo
haberse mejorado con una mejor supervision o
mecanismos de incentivos mds adecuados. Sin
embargo, en conjunto, los programas de em-
pleo de emergencia chilenos fueron relativa-
mente exitosos en el sentido de que llegaron al
segmento demografico concentrado en el 20-
30% mas bajo de la distribucién del ingreso.
En Argentina, el programa nacional
de empleo temporal Trabajar ha intentado re-
ducir el impacto de los ajustes en el mercado
laboral sobre el empleo y el ingreso de los po-
bres.” Los grupos objetivo del programa son
los trabajadores desempleados poco califica-
dos de las zonas urbanas y los trabajadores ru-
rales pobres que no reciben ninglin subsidio
de desempleo. Este programa, iniciado en 1996
y financiado principalmente por el Banco Mun-

¢ La informacién sobre los programas de empleo de
emergencia de Chile proviene de Subbarao et al. (1997)
y de la Universidad de Chile, Departamento de Econo-
mia (1989).

7 Para mayor informacién sobre los programas de em-
pleo de emergencia y Trabajar, véase Ravallion (1998).
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dial y el Fondo Nacional de Empleo (FNE) de
Argentina, actualmente estd centrando su aten-
cién en cdmo llegar mejor a su poblacién ob-
jetivo y mejorar la calidad de la infraestructura
social que construye.

Los responsables de presentar las pro-
puestas de proyectos e implementarlos una vez
que se los aprueba, son organismos naciona-
les, provinciales y municipales, junto con or-
ganizaciones no gubernamentales. Los criterios
para evaluar los proyectos son: su localizacién
en las zonas con el indice mds alto de inciden-
cia de pobreza y desempleo, su utilidad social
reconocida, y su coordinacién con los progra-
mas y las prioridades sociales en los dmbitos
nacional y provincial. Por otra parte, la com-
pensacién de los trabajadores debe representar
mas del 30% del total de desembolsos de los
proyectos.

En una evaluacion del desempefio de
los proyectos realizada en 1997 se determiné
que la cobertura promedio era el 8,4% de la
poblacion objetivo a nivel nacional, mis o
menos equivalente a la tercera parte del objeti-
vo establecido inicialmente por el Banco Mun-
dial. Sin embargo, resultados mds recientes de
evaluacién indican que el desempefio de los
proyectos mejoré con respecto a su fases ini-
ciales en cuanto a su cobertura de las provin-
cias pobres y, en particular, su focalizacién en
los segmentos mds pobres de la poblacién de
esas provincias. En efecto, los resultados de la
evaluacién mostraron que el 70% de los traba-
jadores participantes se encontraba dentro del
quintil més pobre de la distribucién nacional
del ingreso, y el 50% estaba situado en el decil
mds pobre. Los participantes en el programa
recibieron un beneficio en ingresos netos del
26% de sus ingresos previos a su participacion.

La participacion en los programas de
empleo de emergencia por lo general estd
correlacionada positivamente con la compen-

sacion ofrecida. Si el salario que se ofrece es
bajo en comparacion con el salario de merca-
do, estos mecanismos atraen sélo a aquellos
trabajadores que tienen oportunidades escasas
o nulas de ganar dinero en otra parte. El Meca-
nismo de Garantia de Empleo de Maharashtra
de la India es un ejemplo claro del modo en
que un cambio en la estructura salarial puede
afectar la participacién en un programa (véase
el Recuadro 5.3). Los salarios demasiado altos
atraen al programa a trabajadores no pobres, y
los salarios demasiado bajos reducen la trans-
ferencia de beneficios. Por lo tanto, la politica
salarial depende de si los programas piblicos
de empleo buscan reducir la severidad o la in-
cidencia de la pobreza.

Una critica comiin al empleo de emer-
gencia es que, a diferencia de otros programas
sociales, tiende a centrarse exclusivamente en
mitigar la pobreza a corto plazo en vez de ofre-
cer rutas de escape de la pobreza. Esto implica
que el impacto de los programas de empleo de
emergencia en la reduccién de la pobreza me-
jora cuando también ofrecen a los beneficia-
rios incentivos para acumular activos (capital
humano y ahorros). Estas y otras criticas si-
guen sin resolverse porque se necesitan més
evaluaciones del impacto a largo plazo de los
programas de empleo de emergencia. Atdn no
estd claro si los participantes reciben una ca-
pacitacién beneficiosa a largo plazo que mejo-
re su posibilidad de encontrar empleo después
de dejar el programa.

En las evaluaciones de efectividad en
funcién de los costos y del impacto sobre la
pobreza de los programas de empleo de emer-
gencia, se debe considerar el grado de cober-
tura de los pobres y el monto neto de los
beneficios que reciben (esto es, el salario que
los participantes reciben neto de costos indi-
rectos e ingreso no percibido). También es
necesario examinar los ingresos de los partici-



pantes en el programa comparados con los de
los no participantes. Para calcular el impacto
de los programas de empleo en la economia en
su conjunto, los que formulan las politicas ne-
cesitan tener en cuenta varios factores indirec-
tos. Entre éstos se incluyen el impacto sobre la
demanda en la economia (ya que los partici-
pantes gastan en bienes y servicios los ingre-
sos recibidos), y las adiciones posibles al capital
humano (donde los trabajadores adquieren nue-
vas destrezas). También es importante el im-
pacto de los programas ptiblicos de empleo en
el mercado laboral debido a sus repercusiones,
por ejemplo, en la demanda de mano de obra y
los niveles salariales en el sector privado. Si se
dispone de programas de empleo con el tnico
fin de compensar el descenso de la demanda
de mano de obra a raiz de los shocks econémi-
cos, los participantes se benefician con la esta-
bilizacién de los ingresos y el amortiguamiento
de las caidas del consumo. Pero si estos pro-
gramas también se mantienen durante los pe-
riodos de expansion, pueden restringir la oferta
de mano de obra en el sector privado provo-
cando que suba el nivel de los salarios de equi-
librio entre los trabajadores no calificados.
Ravallion (1998) sefiala algunas de las
caracteristicas que los programas de empleo de
emergencia deben tener para constituirse en in-
tervenciones eficaces contra la pobreza. En pri-
mer lugar, el salario ofrecido debe ser inferior
al salario prevaleciente para la mano de obra
no calificada. El dnico requisito de elegibili-
dad para participar en el programa debe ser tra-
bajar por ese salario. Si los fondos del programa
son limitados en relacién con la demanda de
trabajo por ese salario, el programa debe ra-
cionar los empleos focalizdndose en las zonas
mds pobres del pais. Los programas deben pug-
nar porque aumente la intensidad en mano de
obra (que deberia ser un subproducto de los
costos bajos de mano de obra). Los proyectos
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deben beneficiar a las zonas pobres creando
activos de méximo valor para los pobres. Por
ultimo, habria que monitorear y evaluar con
cuidado el impacto de estos programas.

Fondos de Inversion Social

Cuando la capacidad institucional es particu-
larmente débil, se pueden usar los Fondos de
Inversién Social (FIS). Aunque inicialmente se
concibieron para manejar programas de pro-
teccion en funcién de la demanda, estos fon-
dos con el tiempo se han utilizado cada vez
mas para aumentar la capacidad institucional.

Varios paises latinoamericanos esta-
blecieron FIS en las décadas de 1980 y 1990,
con el objeto de proporcionar redes de protec-
cién a los més pobres en periodos de crisis
macroeconémicas y ajuste. La intencién origi-
nal de estos fondos era eludir la intervencién
de instituciones piblicas ineficientes y dema-
siado centralizadas seleccionando y financian-
do proyectos en pequeia escala ejecutados
posteriormente por gobiernos locales, organi-
zaciones no gubernamentales y organizaciones
populares. Los FIS se concibieron como pro-
gramas de proteccién temporales y anticiclicos
que proporcionarian ingreso y empleo adicio-
nales a las victimas de las crisis. Sin embargo,
en la practica no sirvieron en absoluto como
redes de proteccion;® mas bien se convirtieron
en instituciones permanentes especializadas en
la prestacion de servicios sociales a las comu-
nidades pobres. Estos fondos pueden contribuir
de manera importante a la reduccidn de la po-
breza y servir como un mecanismo de entrega
de otros tipos de programas de proteccién.

El primer FIS reconocido interna-
cionalmente se introdujo en Bolivia en 1986

8 Véase Lustig (1997).
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con el objeto de proteger a los pobres y a los
que se encontraban cerca de la linea de la po-
breza contra el desempleo y las caidas de in-
gresos que ocasiond el programa de ajuste
macroeconémico del pais.® El fondo se focalizé
explicitamente en los trabajadores del estafio,
porque se esperaba que fueran las principales
victimas del ajuste. Este programa de US$240
millones, conocido como Fondo de Emergen-
cia Social (FES), financi6 proyectos modestos
destinados a suministrar empleo adicional e
ingresos en zonas pobres. Las cuatro dreas de
intervencion definidas fueron las de infraestruc-
tura econdmica, infraestructura social, asisten-
cia social y apoyo a la produccién (en la forma
de mecanismos de crédito).

A plena capacidad, el FES boliviano
proporcioné 20.000 meses-hombre de empleo
al mes. Pese a este resultado tangible, sélo al-
canzé parcialmente sus objetivos originales
como red de proteccién. Por ejemplo, los tra-
bajadores del estafio resultaron ser inicamen-
te beneficiarios marginales del programa de
empleo (10% de los beneficiarios), mientras
que se brind6 una cantidad sustancial de opor-
tunidades de empleo a los trabajadores de la
construccién (44% de los beneficiarios), que
también habfan sido muy afectados por la crisis.

En términos de la mitigacién de la
pobreza, el fondo no llegé a las poblaciones
més pobres. El FES desembolsd lo minimo en
las regiones mds pobres — US$9,45 per cépita,
contra US$23,97 en la zona menos pobre. Por
otra parte, los trabajadores situados en los dos
deciles mas pobres en la distribucién del in-
greso tuvieron una participacion insuficiente
en términos del empleo ofrecido por el FES.
Mas de las dos terceras partes de los trabaja-
dores del FES cayeron en los deciles tercero a
sexto de la distribucién del ingreso. Este pro-
blema se debid principalmente a la naturaleza
del FES, que se basaba en la demanda y, por

ende, dependia de la capacidad de las comuni-
dades y los municipios para formular y ejecu-
tar proyectos.

En contraste con estos ambiguos re-
sultados en términos de amortiguar de las cai-
das del ingreso, la infraestructura creada a
través del FES benefici6 a 1,2 millones de per-
sonas en las zonas rurales y urbanas de bajos
ingresos, en un pais con una poblacién de me-
nos de 7 millones. La infraestructura social
adicional y la prestacién de servicios sociales
contribuyeron significativamente —y a un bajo
costo— a mejorar las condiciones de vida de
las comunidades més necesitadas.

No obstante, con el tiempo el FES
rebasé su objetivo original de servir como red
de proteccidn: en 1991 pasé a ser una institu-
cién permanente y se transformd oficialmente
en un instrumento para prestar servicios so-
ciales en las zonas afectadas por la pobreza y
subdesarrolladas.

Aligual que el FES boliviano, la ma-
yoria de los Fondos de Inversién Social han
tenido un desempefio deficiente en cuanto a la
generacién de empleo e ingresos adicionales
para proteger a los pobres contra los efectos de
los shocks adversos. Los resultados de un es-
tudio sobre los principales FIS de la regién
indican que no han incrementado significativa-
mente los ingresos de los beneficiarios.'? Puesto
que muchos fondos concentraron sus esfuer-
zos en la terminacidn de proyectos en pequefia
escala, ofrecieron a las comunidades inicamen-
te empleos a corto plazo no calificados (o in-
cluso les pidieron que suministraran mano de
obra gratuita), mientras que los empleos de
construccién a largo plazo se los otorgaron a
contratistas externos.

9 Graham (1994) y Jorgensen, Grosh y Schacter (1992).
TDB (1998, p. 4).



A pesar de esta tendencia, los FIS
pueden servir como redes de proteccién en
tiempos de crisis si se usan adecuadamente,
como lo demostré el FIS hondurefio durante el
huracdn Mitch. Los FIS siguen siendo mds
flexibles que la mayoria de los ministerios en
la prestacion de servicios sociales a las comu-
nidades pobres, y tienen buenos antecedentes
registrados en el sentido de que desembolsan
recursos con rapidez. Después del huracan
Mitch, el Fondo Hondurefio de Inversion So-
cial (FHIS) proporcioné 10.000 raciones a los
habitantes del Departamento de Colén. Baséan-
dose en los dafios per cipita por municipio,
reasigné sus fondos de manera que los muni-
cipios que habian sido afectados seriamente
pudieran recibir mds apoyo. Unos 100 dias
después del huracan Mitch, su cartera se habia
cuadruplicado en comparacién con los prece-
dentes histéricos correspondientes al mismo
periodo. Estaban en marcha mas de 2.000 pro-
yectos por un monto total de US$40 millones,
que cubrian 835 municipios.!!

Los FIS deberian considerarse como
un componente permanente de cualquier enfo-
que integral de la reduccién de la pobreza y la
proteccién social. Sin embargo, tienen una con-
tradiccidn inherente que es necesario resolver.
A menudo se sostiene que, al eludir la inter-
vencidn de estructuras gubernamentales tradi-
cionales, los FIS sirven como una valvula de
seguridad que permite a los que formulan las
politicas proporcionar servicios necesarios a las
zonas pobres y marginales, y a la vez evitar
reformas estructurales dificiles en sus ministe-
rios. Si se pretende que los FIS se conviertan
en instrumentos permanentes para combatir la
pobreza, es necesario reflexionar con més cui-
dado sobre la manera en que pueden promover
los procesos actuales de reforma en la regidn.

Los FIS pueden actuar en tres frentes
para promover las urgentes reformas en los sis-
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temas de entrega de los programas sociales.
Primero, pueden compartir sus instrumentos.
Los FIS han sido precursores en el uso de ma-
pas geograficos de la pobreza para focalizar las
inversiones, y han adquirido una experiencia
considerable en la colaboracién con grupos
comunitarios. Segundo, los FIS pueden servir
de modelo. En principio, no existe ninguna ra-
z6n para que otros organismos gubernamenta-
les no puedan funcionar méds como fondos
sociales, y asi ofrecer a las comunidades servi-
cios o subproyectos alternativos para que los
adapten a las circunstancias locales. La coor-
dinacién entre organismos permitiria la entre-
ga integrada de un paquete de servicios sociales
a nivel local, junto con planes de participacién
comunitaria. Asimismo, la estructura adminis-
trativa de los FIS podria servir de base para el
disefio de otros programas de proteccién. Los
administradores del sector privado, cuando se
les confiere cierta autonomia institucional, pue-
den mejorar la eficiencia y la sostenibilidad fi-
nanciera de las redes de proteccion, asi como
asegurar que se implementen con independen-
cia politica.’? Tercero, los FIS pueden servir
como 0jos y oidos al gobierno central en las
zonas marginales. Gracias a sus vinculos con
las comunidades locales, los FIS disponen de
los recursos para canalizar las demandas de los
grupos locales a aquéllos que necesitan escu-
charlas. Por otro lado, pueden ayudar a grupos
privados de sus derechos civiles a hacer oir su
voz y crear grupos de presion para apoyar
cambios de politica y la prestacién de servi-
cios necesarios tales como el crédito a la
microempresa.

La organizacién de un programa de
redes de proteccién puede ser tan importante
como las actividades especificas financiadas por

' World Bank (1999).
12 Graham (1994, p. 10).
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el mismo, y quizd mds importante en t€rminos
de sus efectos colaterales en los objetivos de
desarrollo a largo plazo. Es m4s probable que
se dé un efecto positivo a través de mecanismos
institucionales —como los del Tridngulo de
Solidaridad de Costa Rica o el programa Nues-
tros Nifios de Ecuador— que se basan en la
participaci6n de los beneficiarios, iniciativas di-
rigidas por la comunidad, y una participacién
fuerte de organizaciones no gubernamentales y
otros grupos de la sociedad civil.

En la medida en que el gobierno cen-
tral puede establecer reglas y directrices con
criterios de focalizacidn claros y una lista de
actividades bien definida, asociarse con los be-
neficiarios y actores locales puede ayudar a in-
crementar rapidamente los recursos de los
programas en €pocas de crisis. En efecto, un
programa se puede disefiar a manera de “fran-
quicia”. Cuando aumente la demanda y se
cumplan las condiciones de elegibilidad, el pro-
grama se puede ampliar rdpidamente siempre
que se disponga de fondos. Esto, a su vez, de-
pende de la voluntad politica de los gobiernos
de la regidn de brindar proteccidn social a los
pobres.

Microfinanzas®

Durante los afios noventa, en todo el mundo en
desarrollo aumentaron el nimero y el alcance
de las instituciones de crédito a la micro-
empresa conforme gobiernos, donantes e
inversionistas y fundaciones del sector priva-
do proveyeron mas financiamiento para aqué-
1la. Estas instituciones han centrado su atencién
principalmente en la funcién que el crédito a
la microempresa desempeiia en la movilizacién
de recursos para el crecimiento a largo plazo.
En los argumentos tradicionales a favor del fi-
nanciamiento a la pequefia empresa se ha

subrayado que la ampliacion del acceso a
los servicios financieros puede elevar la tasa
de inversién y de acumulacién de activos, lo
que a su vez genera ingreso y crecimiento eco-
némico adicionales. Los servicios ofrecidos
generalmente inclayen el crédito a la micro-
empresa, el crédito estacional a la agricultura,
el crédito a la inversion a mediano y largo pla-
zo, y las cuentas de depdsito y ahorro a plazo
que generan intereses.

Pero se ha prestado menos atencién a
la posibilidad de que el financiamiento a la
pequefia empresa desempefie 1a funcién de una
red de proteccidn para ayudar a los hogares a
hacer frente al riesgo. Sin embargo, de hecho,
este papel estd relacionado con el concepto tra-
dicional del financiamiento a la microempresa
dado que, en el caso de los pobres, la construc-
cién de una base de activos es el mejor seguro
contra las fluctuaciones en los ingresos. La
ampliacién del acceso a los servicios financie-
ros puede hacer disminuir la varianza en los
ingresos y el consumo, al reducir el riesgo de
que el consumo caiga por debajo del nivel de
subsistencia en los hogares pobres. El crédito
también sirve de mecanismo para transferir el
riesgo del prestatario al prestamista, permitien-
do asi que el primero se dedique a actividades
con un perfil de rendimiento més alto. Los ser-
vicios financieros tales como los de crédito,
ahorro y seguros pueden cubrir la necesidad
de reducir ex ante la varianza del ingreso y ex
post, la varianza del consumo.

Como parte de las redes de proteccion,
una importante funcién potencial del financia-
miento a la microempresa es la de ayudar a
encarar shocks individuales, como son los pro-
blemas de salud, la discapacidad y la vejez. Los
servicios financieros pueden ayudar a mitigar
estos riesgos ofreciendo servicios de ahorro de

13 Esta seccidn se basa en Zeller (2000).



precaucidn, seguros y lineas de crédito a los
consumidores. El BancoSol de Bolivia es un
ejemplo de institucién de crédito a la micro-
empresa que presta servicios satisfactorios de
ahorro a la poblacion pobre de zonas rurales y
urbanas (véase el Recuadro 5.5).

Dado que el crédito es inherentemente
prociclico, las instituciones de crédito a la mi-
croempresa no estin preparadas para encarar
adecuadamente los shocks de una economia
entera. No obstante, pueden ayudar a mitigar
los shocks regionales si se las integra a la red
de instituciones de primer nivel y por consi-
guiente se les da acceso a los ahorros naciona-
les. También pueden servir para canalizar la
ayuda internacional en la secuela de los desas-
tres naturales. Las instituciones de crédito a la
microempresa bien establecidas han podido
hacer frente a los shocks de una economia en-
tera tras la ocurrencia de desastres naturales.
Por ejemplo, después de que Bangladesh su-
fri6 fuertes inundaciones en 1998, el Banco
Grameen y otras instituciones de crédito a la
microempresa prestaron servicios de socorro
y otorgaron préstamos de emergencia repro-
gramando créditos, permitiendo que se retiraran
fondos de ahorro y coordinando con donantes,
organismos de socorro y el gobierno.'

Como se describi6 en el Capitulo 3,
las intervenciones eficaces en el financiamiento
a la microempresa se basan en el desarrollo de
sistemas financieros nacionales eficientes y en
la supervision adecuada de las instituciones de
segundo nivel. A efecto de que el financia-
miento a la microempresa sea més eficaz para
reducir la pobreza, es necesario formular poli-
ticas y proyectos piloto que apoyen los servi-
cios financieros innovadores para suavizar las
caidas del ingreso y del consumo. Estas politi-
cas pueden promover tanto la transferencia de
tecnologias innovadoras a instituciones finan-
cieras locales como los incentivos financieros
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para reducir las barreras de acceso en las
comunidades rurales aisladas. Asimismo, la di-
seminacién de informacién a las microem-
presas puede ayudar a ampliar el acceso a los
servicios financieros.

Programas de desarrollo humano focalizados

El objetivo de los programas de desarrollo hu-
mano focalizados es apoyar el consumo actual
de los pobres y acabar con la transferencia
intergeneracional de la pobreza. Estos progra-
mas transfieren efectivo o servicios a los ho-
gares pobres que tienen nifios, y condicionan
las transferencias a que las familias inviertan
en el capital humano de sus hijos (asistencia a
la escuela y visitas a centros de salud). El apo-
yo al ingreso reduce la pobreza inmediata, y
puesto que el capital humano es el activo mds
valioso para superar definitivamente la pobre-
za, asegurar el desarrollo de los nifios en los
aspectos de salud y educacién combate la po-
breza intergeneracional porque incrementa la
capacidad de aquéllos para generar ingresos
en el futuro.

La intervencién en la educacién es efi-
ciente desde el punto de vista de la economia en
su conjunto porque la educacidn es un bien pu-
blico: los incentivos privados para invertir en
capital humano son inferiores a los rendimien-
tos publicos. Por consiguiente, asegurar que se
invierta mds en el capital humano de los pobres
no sélo beneficia a las familias pobres sino a la
sociedad en general. Lo anterior significa que el
costo fiscal de este tipo de programas puede
amortizarse en el futuro por la via de un mayor
crecimiento econdmico en general.

El disefio de los programas de desa-
rrollo humano focalizados es mds complicado

14 Nagarajan (1999).
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Recuadro 5.5. El BancoSol de Bolivia

El Banco Solidario, S.A. (BancoSol) de Bolivia
ha surgido como un precursor en el financia-
miento a la microempresa por su exitoso uso del
crédito para grupos de solidaridad, su creci-
miento sostenido, y su notablemente baja tasa
de incumplimientos.

BancoSol fue el primer banco comer-
cial privado del hemisferio occidental en prestar
servicios financieros especificamente a los
microempresarios. Se creo a principios de 1992,
cuando PRODEM, una organizacién no guber-
namental boliviana que habia otorgado crédito a
la microempresa desde 1986, respondié a la cre-
ciente demanda de este tipo de crédito transfor-
mandose en un banco comercial formal. Esta fue
la primera vez que una ONG de crédito se con-
virtié en una institucion financiera formal.

Los objetivos de BancoSol son aumen-
tar la capacidad de los microempresarios en el
sector informal para generar ingresos y cubrir su
demanda de crédito, asi como enfocar el crédito
a la microempresa en funcién del mercado. La
poblacién objetivo principal de BancoSol son los
habitantes de las zonas o los perimetros urbanos
que no tienen experiencia en los mercados finan-
cieros formales, aunque no cubre a los bolivia-
nos mas pobres, que son sobre todo los indigenas
de las zonas rurales.

En la actualidad, el banco tiene 29 su-
cursales que prestan servicios de crédito y aho-
rro en todo el pais. Su cartera de clientes crecio
de 25.000 a 75.000 entre 1992 y 1997. El monto
promedio de cada préstamo que ofrece es de
US$579, menos de la mitad del monto promedio
de cada préstamo a la microempresa que ofre-
cen ofras instituciones bolivianas. BancoSol tam-
bién se distingue de otras instituciones bolivianas
de crédito a la microempresa en que se focaliza
en las mujeres, quienes constituyen el 72% de
sus clientes.

Los requisitos de elegibilidad impues-
tos por el BancoSol concuerdan con su objetivo
de servir a los pobres, y es por ello que no son
especialmente restrictivos. Para ayudar a los
clientes que carecen de las garantias necesarias
para respaldar sus créditos y exteriorizar algu-
nos de los costos de fiscalizacion del pago de los
mismos, BancoSol usa la modalidad del crédito a
grupos de solidaridad. En ella todos los miem-
bros de un grupo garantizan el préstamo otorga-
do a un miembro. En realidad, el préstamo se

otorga al individuo, pero sélo con el respaldo de
la garantia del grupo.

Las tasas de interés de BancoSol son
mas altas que la de otras instituciones de crédito
tradicionales, y ligeramente més elevadas que las
de otros programas bolivianos de financiamiento
a la microempresa; pero su tasa de intereses
moratorios es extraordinariamente baja, del 3%
en promedio, mientras que sus tasas de interés
son de todas maneras inferiores a las que co-
bran los prestamistas informales.

BancoSol se las ha arreglado para te-
ner éxito como banco comercial y al mismo tiem-
po ayudar a incrementar los ingresos de sus
clientes, diversificar activos para suavizar las cai-
das del consumo, crear nuevos empleos y mejo-
rar el nivel de vida. Més aln, se ha producido
una fuerte demanda de servicios financieros por
parte del sector informal.

El répido crecimiento de BancoSol de-
muestra que los microempresarios pobres estan
dispuestos a pedir préstamos de alto costo cuan-
do los servicios financieros estédn bien focalizados
en sus necesidades. Ademads, los servicios de aho-
rro que presta el Banco también estén a tono con
el sector informal. Se trata del inico banco en Bo-
livia que no exige un depdsito minimo para abrir
una cuenta. Por (iltimo, BancoSol ha tenido éxito
gracias a la experiencia, la asistencia técnica y la
cartera de crédito proporcionadas por PRODEM.
Su orientacion comercial y enfoque profesional del
otorgamiento de crédito a la microempresa han
sido decisivos para gue el banco se sostenga y al
mismo tiempo se concentre en llegar a los pobres.

BancoSol aun enfrenta varios desafios
en lo que se refiere a continuar atendiendo la de-
manda de servicios financieros por parte de los
pobres. Los reglamentos bancarios limitan el
monto de los préstamos personales con garantia
al doble del valor del capital social del banco. Esto
le dificulta a BancoSol reducir su coeficiente de
capital sobre activos ponderados segun el ries-
go, y restringe su capacidad de crecimiento. En
los dltimos afios, los prestatarios méds avanzados
desde el punto de vista econémico han empeza-
do a aumentar su participacion en la base de clien-
tes a medida que van alcanzando niveles mas
altos de actividades de negocios y el banco atrae
clientes nuevos del sector informal que aunque
no son pobres si carecen de acceso a los merca-
dos financieros tradicionales.

Fuentes: Fidler (1998) y Leach (1998).




que el de un programa de transferencia incon-
dicional, ya que se deben considerar cuestio-
nes de corto y de largo plazo (mitigacion de la
pobreza y acumulacién de activos). Dado que
€stos programas requieren un compromiso a
mediano plazo por parte de los gobiernos y un
compromiso financiero considerable, se nece-
sitan mecanismos de evaluacién para medir el
progreso y el impacto de las transferencias tanto
a corto como a largo plazo.

La combinacién 6ptima de interven-
ciones de educacién, salud y nutricién, es un
asunto de cardcter empirico que se puede eva-
luar durante una fase piloto, junto con la
complementariedad de otras intervenciones
sociales, como lo es proveer escuelas e insta-
laciones de salud. En la determinacién del
monto de las transferencias se debe ponderar
la necesidad de ofrecer incentivos suficientes
para influir en la conducta de las familias, y a
la vez reconocer el tradeoff entre el monto de
las transferencias y la poblacién cubierta cuan-
do el presupuesto con el que se cuenta es
limitado.

Para ofrecer un incentivo suficiente,
en los programas educacionales la transferen-
cia debe cubrir por lo menos el costo de la asis-
tencia a la escuela y algunos de los costos que
representa sacrificar los ingresos de los nifios.
Los programas pueden condicionar la transfe-
rencia de los beneficios a la asistencia a la es-
cuela de cada nifio o de todos los nifios de un
hogar. La ventaja de lo primero es que los be-
neficios pueden reflejar el costo de oportuni-
dad de cada nifio; la ventaja de lo segundo es
que se impide a las familias decidir educar a
un nifio y a otro no (por ejemplo, enviar a la
escuela a las nifias y no a los nifios, porque el
costo de oportunidad que representa sacrificar
los ingresos de los varones ¢s mayor) y no se
las estimula a tener mas hijos. Sin embargo,
esto dltimo es més dificil de monitorear.
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Progresa de México es el programa
de desarrollo humano focalizado méas comple-
to en la regién por su variedad de intervencio-
nes en educacion, salud y nutricién y sus
mecanismos de focalizaci6én y evaluacién. En
1998 participaron en el programa 1,9 millones
de hogares, las tres cuartas partes de los cuales
pertenecian a la poblacién objetivo.

El Programa de Asignacién Social
(PRAF) de Honduras tiene un alcance mds li-
mitado pues cubre a unas 183.000 familias,
pero incluye intervenciones tanto en la oferta
como en la demanda de servicios de salud y
educacionales, asf como un sistema sélido de
evaluacidn disefiado para conocer el impacto
de intervenciones de politica alternativas.

En Brasil, los programas de becas para
familias pobres primero se introdujeron en los
municipios de Brasilia y Campinas en 1995, y
después se expandieron rdpidamente a otros 27
estados y municipios. Hace poco tiempo se creé
una version federal de este programa como
parte de una campaiia en contra del trabajo de
menores, que tiene por objeto mantener a los
nifios en la escuela compensando a las fami-
lias por la pérdida de ingresos que genera el
hecho de que los nifios asistan a la escuela en
vez de trabajar. Las evaluaciones preliminares
de estos programas muestran que ha mejorado
significativamente la asistencia escolar.

Los programas y las politicas para
apoyar las inversiones en el desarrollo de la
infancia temprana difieren de los programas de
desarrollo humano focalizados, pero guardan
una relacion estrecha con ellos. Los objetivos
de ambos tipos de programas generalmente se
complementan. Los programas de desarrollo
de la infancia temprana son un elemento im-
portante de la estrategia de proteccién social
para promover un crecimiento con equidad
(véase el Recuadro 5.6). Son sumamente efi-
cientes en funcién de los costos, ya que ofre-
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Recuadro 5.6. Intervencion de
desarrollo en la primera infancia: una
respuesta a corto plazo con un
beneficio a largo plazo

Los programas de intervencion de desarrollo en
la primera infancia (IDPI) pueden constituir una
parte decisiva de una nueva generacion de re-
des de proteccion, ya que libran la batalla contra
la pobreza simultdneamente en dos frentes. En
primer término, sus servicios de educacién, sa-
lud y nutricién para nifios impiden el deterioro de
la inversién en el desarrollo del capital humano
durante una crisis. A los nifios participantes se
les brinda un apoyo y una atencion de importan-
cia crucial, lo que mejora su preparacion escolar
y aumenta su probabilidad de romper el ciclo de
pobreza. En segundo término, los servicios de
guarderias infantiles ofrecen a las madres opor-
tunidades de participar mds en la fuerza de tra-
bajo e incrementar sus ingresos. Una estrategia
corriente de supervivencia familiar para los po-
bres durante periodos de contraccién econémica
consiste en aumentar la participacion de las mu-
jeres en la fuerza laboral. Los servicios de los IDPI
permiten a las mujeres trabajar fuera de la casa
sin tener que sacar de la escuela a sus hijos ma-
yores para que cuiden a los menores.

Idealmente, los programas de IDPI as-
piran a alcanzar una serie de objetivos que se
refuerzan mutuamente, con la meta superior de
ayudar a incrementar la igualdad de oportunida-
des para los nifios pobres. Los mejores progra-
mas aspiran a mejorar la preparacién escolar y
reducir el riesgo de que en el futuro se excluya
socialmente a los nifios en edad preescolar en
riesgo, prestando a sus familias servicios de
guarderias, atencién médica y nutriciéon infanti-
les, educacion para los nifios en la primera infan-
cla, y orientacién y educacién sobre técnicas
eficaces de crianza. En general, estos programas
se focalizan en la superacién de algunas o todas
las limitaciones cognitivas, emocionales y de re-
cursos que pueden caracterizar los entornos de
los nifios desfavorecidos durante sus primeros
afios de vida.

Recientes hallazgos cientificos han
ilustrado el papel crucial que los proveedores de

asistencia han desempefiado en la estimulacién
y el desarrollo de nifios en edad preescolar. Los
periodos en que los nifios desarrollan destrezas
y capacidades cruciales (o no las desarrollan por-
que no se los estimula adecuadamente) brindan
una serie de oportunidades. Si durante estos pri-
meros afos, particularmente los lres posteriores
a su nacimiento, no se les proporcionan los
insumos apropiados, las oportunidades perdidas
en cuanto a la estimulacion del desarrolio de ha-
bilidades mentales, emocionales y motoras no se
pueden recuperar faciimente mas tarde.

El Mecanismo de Garantia de Empleo
de Maharashtra en India (véase el Recuadro 5.3),
constituye un ejemplo de un programa que inte-
gra en su disefio estas sinergias positivas entre
los IDPT y la participacioén de la mujer en la fuer-
za laboral. La vinculacién de las mujeres en este
programa publico de empleo siempre ha sido alta
porque les ofrece servicios de guarderia para sus
hijos. El hecho de que la proporcién de dias de
participacién femenina haya aumentado de 42%
en 1979 a 53% en 1987 demuestra que el pro-
grama se ha focalizado efectivamente en las mu-
jeres (Dev, 1994).

Programas como el Wawa-Wasi de
Pert, en el que miembros de las comunidades
cuidan en su casa a grupes pequefios de nifios
para que sus madres trabajen, serian muy ade-
cuados para relacionarlos con proyectos publi-
cos de empleo. También lo seria el programa
Nuestros Nifios de Ecuador, que utiliza mecanis-
mos basados en la demanda y las fuerzas del
mercado para vincular a los hogares, las comuni-
dades y los gobiernos municipales con los pro-
veedores apropiados de servicios. Gracias a las
normas y los procedimientos operativos ya esta-
blecidos, el gobiemo puede aprovechar una ofer-
ta aparentemente grande de contratistas
potenciales del sector privado. Se estan formu-
lando planes para acelerar el desembolso de fon-
dos del proyecto a efecto de contratar la entrega
de un paquete basico para el desamollo de la in-
fancia temprana a través de una red de organiza-
ciones no gubernamentales, iglesias y
organizaciones comunitarias disponibles.

Fuentes: Deutsch (1998); IDB (1999b); Dev (1994).




cen rendimientos mas altos que la mayoria de
los demds programas publicos. Al proporcio-
nar a los nifios en edad preescolar atencién
médica, educacién y nutricién, crean las con-
diciones para que tengan €xito cuando inician
la escuela, lo cual favorece la formacién de
capital humano. Y al proporcionar guarderias
infantiles, permiten a los padres participar en
el mercado de trabajo, aumentando asi sus pro-
babilidades de conseguir empleos mejor remu-
nerados en el sector formal." Investigaciones
del Banco Mundial basadas en experiencias de
Rusia indican que el sustituir las subvenciones
familiares con subsidios para el cuidado de los
nifios tiene un fuerte efecto positivo en la par-
ticipacién de la mujer en la fuerza laboral, y
por lo tanto puede ayudar no sélo a suavizar
las caidas del consumo a corto plazo sino tam-
bién a reducir la pobreza a largo plazo.'s

Si se disefian con cuidado, los progra-
mas de desarrollo de la infancia temprana
pueden expandirse en tiempos de crisis, posi-
blemente junto con los programas de empleo
de emergencia, como en el caso del Mecanis-
mo de Garantia de Empleo de Maharash-
tra (Maharashtra Employment Guarantee
Scheme). Sin embargo, retirar los servicios una
vez pasada la crisis puede plantear un desafio
politico dificil.

Mejoramiento del desempeiio

Dos maneras importantes para mejorar los
entdndares de efectividad en funcién de los
costos ¢ incrementar el monto de prestaciones
y transferencias dirigidas a los pobres a través
de las redes de proteccién consisten en usar un
mecanismo de focalizacién cuidadosamente
planeado durante el disefio del programa, y rea-
lizar una evaluacion rigurosa de los programas
existentes. La forma en que los programas y
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servicios se implementen y se entreguen tam-
bién puede tener consecuencias importantes en
su eficacia e impacto.

Focalizacion

Los mecanismos que se usan con mds frecuen-
cia para focalizar los programas sociales son
los categodricos, los que se usan encuestas so-
bre medios econémicos e indicadores rela-
cionados, y los de autoseleccidon (véase el
Recuadro 5.7)." Cualquier mecanismo de
focalizacién debe considerare en términos de
su eficiencia, sus costos administrativos y su
viabilidad politica. La focalizacién eficiente
minimiza tanto las probabilidades de que se
pase por alto a individuos que deberian haber-
se incluido (errores de exclusién o errores Tipo
I) como las probabilidades de que se incluya a
los no pobres (errores de inclusién o errores
Tipo II). Los tradeoffs entre los costos de los
errores de focalizacién y los costos adminis-
trativos —asi como la posibilidad de que los
programas con cierto nivel de error de inclu-
sién sean mds sostenibles desde el punto de
vista politico— también deben considerarse.
Los mecanismos de focalizacion que
se muestran en el Recuadro 5.7 pueden combi-
narse en diferentes etapas o dreas de un pro-
grama a efecto de maximizar el monto de la
transferencia por délar gastado o para minimi-
zar los costos de inclusién y administracién.
Por ejemplo, la focalizacién geogréfica puede
usarse para comunidades homogéneamente
pobres siempre y cuando la proporcién de no

15 Deutsch (1998) presenta un resumen de las razones
econdmicas para invertir en los programas de desarro-
llo de la infancia temprana.

18 Lokshin (1999).

7 Véase Legovini (1999).
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Recuadro 5.7. Métodos de focalizaciéon

Focalizacion categdrica. Los programas que
usan la focalizacion categdrica olorgan sus be-
neficios a todos los individuos de una zona geo-
grafica o un grupo determinado que las solicitan
(v.g., nifos en escuelas situadas en zonas po-
bres). La focalizacion geografica requiere cierto
conocimiento de la distribucién geogréfica de la
incidencia, la profundidad o la severidad de la
pobreza (u otros indicadores que sean seleccio-
nados). Se puede clasificar a las comunidades
de acuerdo con dichos indicadores y proveer los
programas a las que obtengan el mayor rango.
El mecanismo funciona bien sélo cuando existen
altas concentraciones de pobreza tales como ba-
rrios urbanos de tugurios o zonas rurales especi-
ficas. En estos casos, es eficiente, tiene poca
filtracion y sus costos de administracién son ba-
jos. Conforme el programa se expanda a comu-
nidades con porcentajes mas altos de no po-
bres, la eficiencia de la focalizacion disminuiréd y
el filtracion aumentara. Los resultados también
dependen de la unidad geogréfica que se elija
(comunidad, municipio, regién, etc.). Mientras mas
pequefa es la unidad, mas eficiente es la
focalizacién y mas bajo es la filtracién. Una de
las ventajas es que no se asocia ningln estigma
a este tipo de focalizacion. Una desventaja es que

los programas con este tipo pueden inducir la
migracion desde las zonas no focalizadas hacia
las que si lo son.

La focalizacién en grupos requiere cier-
to conocimiento de la distribucién demografica de
la pobreza. Los grupos con una incidencia mas
alta que el promedio pueden seleccionarse como
objetivos del programa, a menudo junto con in-
formacion basada en la focalizacién geogréfica,
a fin de mejorar tanto la eficiencia de la foca-
lizacién como los niveles de filtracién.

Encuestas sobre medios economi-
cos y sobre indicadores indirectos de medios
econémicos. Los programas de focalizacién ba-
sados en encuestas sobre medios econémicos
otorgan prestaciones a hogares con ingresos in-
feriores a un umbral establecido. Dado que re-
quieren que se recopile y verifique la informacion
sobre el ingreso familiar, estos programas impli-
can costos administrativos mds altos que los de
los mecanismos categoéricos o de autoseleccion.
Asimismo, pueden estar expuestos a mecanis-
mos de falseamiento (v.g., engafio y fraude), que
tienden a incrementar la filtracion.! Los estigmas
pueden afectar negativamente las tasas de |
aceptacion.

Las encuestas sobre indicadores indi-
rectos de medios econémicos basan el acceso
a los beneficios del programa en informacion facil
de recopilar sobre las caracteristicas familiares

pobres en las comunidades seleccionadas sea
aceptablemente baja en relacidn con los costos
administrativos de un mecanismo de foca-
lizacién alternativo. En las comunidades con
proporciones altas de no pobres, el error de in-
clusidn se evita realizando antes encuestas so-
bre medios econémicos, particularmente si esto
se combina con un mecanismo de autoseleccion
que impone costos al beneficiario, como por
ejemplo hacer fila para solicitar el beneficio, o
recibir un servicio de menor calidad, o exigirle
que trabaje. La autoseleccién también reduce
los costos de los mecanismos de prueba con
encuestas sobre medios econémicos. Existen

enfoques de focalizacién exitosos que utilizan
una tecnologia sencilla e incorporan conoci-
mientos locales que complementan los datos
de las encuestas de hogares procesados por el
gobierno central. Estos enfoques son particu-
larmente adecuados para trabajar con comuni-
dades pequefias y pueblos indigenas que tienen
una red social bien definida y dirigentes repre-
sentativos.

En el disefio, la focalizacién y la
implementacidn, la participacién de las comu-
nidades o de los beneficiarios puede tener ven-
tajas importantes. Es eficiente en funcién de
los costos porque reduce los errores de exclu-



o individuales que se correlacionan con el bien-
eslar y pueden aproximar a los ingresos. Estas
encuestas son una alternativa mas barata y mas
facil de verificar que las encuestas sobre me-
dios econdmicos, y estdn menos expuestas a
fraudes. En ellas se recopila informacién acerca
de los ingresos y los indicadores potenciales de
| una muestra de la poblacién. La seleccién de
los indicadores y la clasificacion de su impor-
tancia relativa se efectian a través del analisis
estadistico o |a calibracién. Una vez adecuada-
mente ponderados, los indicadores se aplican a
toda la poblacién a fin de poder pronosticar si
un individuo o una familia califica como pobre.
En términos de la focalizacién, este método es
menos eficiente gue las encuestas sobre me-
dios econdémicos. Su desempefio en compara-
cion con éstas depende de la precision del ajuste
y las caracteristicas predictivas del modelo es-
tadistico o de calibracion fuera de la muestra de
beneficiarios potenciales. Esto se puede mejo-
rar realizando la estimacién o la calibracion en
la mitad més pobre de la poblacién, por regio-
nes especificas, y en las zonas urbanas y rura-
les por separado. Sus costos en términos de los
errores de exclusion e inclusion deben ponde-
| rarse contra el costo de recopilacion y verifica-
cion de informacién més amplia. Entre los
ejemplos de sistemas que utilizan las encues-
tas sobre indicadores indirectos de medios eco-
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némicos se incluyen la Ficha CAS de Chile, el
SISBEN de Colombia y Progresa de México.
Autoseleccion. Los mecanismos de
autoseleccién imponen desincentivos para la par- |
ticipacion en el programa en la forma de requisitos |
laborales, tiempo de espera y un producto de baja
calidad, con el objeto de atraer Gnicamente a los
individuos necesitados. Entre los ejemplos se in-
cluyen los programas de empleo de emergencia
de bajo salario, las filas para recibir servicios mé-
dicos, y la educacion publica de menor calidad.
En este mecanismo de focalizacion, tanto los cos-
tos de administracién como el nivel de filtracién
son bajos porque sélo los individuos verdadera-
mente necesitados estan dispuestos a incurrir en
el costo de participar. Asimismo, es un mecanis-
mo comodo para ajustar de manera automatica la
cobertura en periodos de crisis. Sin embargo, su
nivel de eficiencia en la focalizacién no esta claro |
y se tiene que estimar caso por caso. Un ejemplo
de un programa de autoseleccién es Trabajar, en
Argentina, un programa de empleo de emergen-
cia de bajo salario.

! Dadas las dificultades para seleccionar una linea de
pobreza, el falseamiento puede en si aumentar la efi-
ciencia de la focalizacion si la mayorfa de la poblacién
que califica a través del engaiio estd cerca de la linea
de pobreza.

Fuente: Legovini (1999).

sién e inclusién y adaptan los programas a las
necesidades especificas de cada comunidad. Un
ejemplo de participacion comunitaria es el de
los mahallas de Uzbekistdn, como se muestra
en el Recuadro 5.8.

Evaluacion

Mejorar la eficacia de las redes de proteccién
requiere una evaluacidn rigurosa y continua de
los programas existentes.!®* En el proceso de
evaluacién se deben abordar tres preguntas:
(Estd logrando el programa sus objetivos?

{C6émo cambia el programa la situacién de los
participantes y qué habria sucedido si no exis-
tiera? y {Cémo se puede modificar el disefio
del programa para mejorar su desempefio?'
La segunda pregunta plantea el difi-
cil problema del escenario hipotético sin el pro-
grama. Existen diversas metodologias de
evaluacién para superar este problema de falta
de informacién, cuyo propésito es formar un
grupo de control comparable con el grupo tra-
tado, y con el tiempo recabar informacién que

18 Véase Baker (en imprenta) y Ravallion (1999a).
¥ Véase Regalia (1999).
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Recuadro 5.8. Uso de redes comunitarias
para focalizar la asistencia social:
Los mahallas en Uzbekistin

El mecanismo de asistencia social de los mahallas
en Uzbekistan, la tercera ex republica soviética
mas grande, es un enfoque innovador y flexible
de los programas de transferencia en efectivo.
Este mecanismo se puso en marcha a fines de
1994 en respuesta a varios shocks asociados a
la transicion politica del socialismo: descenso de
la produccion y del nivel de vida, y el fin de los
subsidios estatales a los alimentos.

El programa lo administran localmente
las organizaciones comunitarias tradicionales
conocidas como mahallas, que existen desde
hace siglos en las culturas uzbek y tajik. Estas
organizaciones administran y desembolsan los
fondos del Estado, basandose en su conocimiento
de la comunidad para focalizar el programa en
las familias mas necesitadas y determinar cuan-
to apoyo deberian recibir. Las familias presentan
una solicitud o son recomendadas para recibir
asistencia por el presidente del mahallalocal. Des-
pués, un comité formado por representantes de
las oficinas locales de los ministerios de Finan-
zas y del Trabajo y ancianos de la comunidad,
prepara un informe por cada solicitante. Este in-
forme se basa en una visita a la familia para de-
terminar su situacion laboral, sus ingresos y
activos, y su acceso a tierras agricolas. El Minis-

fundamente la comparacién. Todos estos mé-
todos —que en términos generales se pueden
dividir en experimentales y no experimenta-
les— tienen defectos (véase el Recuadro 5.9).
Por ello, como regla, en la evaluacién de un
programa se deben combinar métodos distin-
tos, como se hizo en la de Progresa en México.

Al proporcionar informacion crucial
acerca de la incidencia y la distribucién de la
pobreza, una evaluacién completa del progra-
ma resuelve las tres preguntas claves y consti-
tuye una importante herramienta administrativa
para los que formulan las politicas y disefian

terio del Trabajo contribuye de manera importan-
te a la orientacion del proceso de identificacion
de las familias elegibles, pero le corresponde al
mahalla, —tomando en cuenta el informe del
comité— determinar la forma de adjudicacion de
la ayuda. Esto se hace con base en una serie de
instrucciones en las que se senalan los indi-
cadores que deben tenerse en cuenta; sin em-
bargo, no se establece ninguna férmula rigida y
estos indicadores se mantienen flexibles.

Un analisis de los datos administrativos
realizado en 1997 revela que aproximadamente el
11% de las familias recibieron una adjudicacion en
algin momento del ano. El apoyo del programa
se brinda en la forma de transferencias de efecti-
vo durante un periodo de tres meses, que puede
renovarse. En general, este apoyo es relativamente
modesto. El beneficio promedio equivale a la ter-
cera parte del ingreso total en efectivo percibido
en el mes anterior a la adjudicacion.

Parece ser que el programa esta razo-
nablemente bien focalizado en las familias pobres.
En un estudio se observé que las familias de bajo
nivel de bienestar tienen entre siele y ocho veces
maés probabilidades de recibir asistencia que las
familias de alto nivel de bienestar, y dos y media
veces mas que la probabilidad media observa-
da.’ Otro indicador de focalizacion adecuada es
que el programa aparentemente favorece a los
nifios, a las familias cuyo jefe de hogar es una |
mujer y a los desempleados. Sin embargo, apa-
rentemente también esta sesgado a favor de las |

los programas. Un sistema de evaluacién de
impacto ayuda a esclarecer los objetivos del
programa y a definir el grupo objetivo, asi como
el mecanismo de focalizacién necesario. Ade-
mas de determinar la eficacia global del pro-
grama existente —y de establecer la base
técnica para conseguir un apoyo politico con-
tinuo para el mismo—, el sistema de evalua-
cién es necesario para conocer los efectos de
las intervenciones y las combinaciones de po-
litica alternativas. Al generar un flujo confiable
de informacién sobre la relacién entre los gas-
tos piblicos y los resultados, la evaluacién con-



Redes de proteccion para la equidad y el crecimiento 175

familias rurales del centro de Asia pertenecientes
a minorias étnicas.

El diseno unico del mecanismo de asis-
tencia social de los mahalla le confiere varias ven-
tajas claras sobre programas mas tradicionales.
Una ventaja importante es que los criterios de ele-
| gibilidad evaliian una variedad de indicadores de
nivel de vida, no solo el ingreso en efectivo. La
organizacion del programa, descentralizada y
flexible, explota el conocimiento local de los ho-
gares en una forma que seria casi imposible de
imitar por una autoridad administrativa central gue
use encuestas sobre medios econoémicos para
identificar a los beneficiarios del programa. El alto
grado de descentralizacion de la administracion
a nivel local también fomenta la difusion de infor-
macion sobre el programa y la aceptacion de sus
principios. Esto, a su vez, promueve la participa-
cion de aguellos que realmente lo necesitan mas,
y desalienta las solicitudes fraudulentas. Ademas,
el programa reconoce implicitamente la dindmi-
ca de la mitigacién de la pobreza al focalizarse
en las familias incapaces de incrementar sus in-
gresos, en vez de aquéllas meramente pobres.

Si bien el disefio unico del programa
confiere beneficios notables, ciertas caracteristi-
cas de su componente de descentralizacion pre-
sentan algunas fallas. Por una parte, el alto grado
de independencia y discrecionalidad de gue go-
zan los mahallas puede motivarlos a actuar de
manera subjetiva y arbitraria; y por otra, los di-
versos grados de destreza administrativa que se

aplican en la implementacion de las directrices ‘
en los mahallas podrian menoscabar la equidad |
horizontal. En el desembolso de los fondos del
gobierno central destinados a los mahallas no se
considera la variacion de la demanda de presta-
ciones de un lugar a otro del pais; en cambio, se
centra la atencién en reducir la variacion entre
los niveles de vida dentro de los mahallas. A nivel
nacional, esto induce a errores tanto de exclu-
sion como de inclusion. Por otro lado, la natura-
leza publica del proceso de presentacion de
solicitudes y revision puede disuadir a algunos
beneficiarios potenciales de solicitar su participa-
cion. Por dltimo, el hecho de que el programa no
sea administrado directamente por el gobierno
central no significa que éste no incurra en costos
administrativos considerables. El Estado financia
los sueldos del presidente y del secretario de cada
uno de los 12.000 mahallas, y sus funcionarios
tienen una participacion importante en la fiscali-
zacion de la administracién del programa.

! Los hogares con bajo nivel de bienestar se definen
como aquéllos en el decil de ingreso mas bajo, sin bie-
nes durables, transporte o animales de cria, y con ni-
nos (si aplica) que estén en el decil mds bajo del
indicador de altura por edad. Los hogares con alto ni-
vel de bienestar son aquéllos en el decil mas alto del
ingreso que poseen bienes durables, medios de trans-
porte y una vaca.

Fuente: Coudel, Mamnie y Micklewright (1998).

tribuye a aumentar la capacidad de rendicion de
cuentas de los programas sociales.

Los sistemas de evaluacién del impac-
to son una inversién efectiva en funcién de los
costos a mediano plazo. En general, los costos
son bajos en relacién con la escala de un pro-
grama de transferencia, particularmente si la
informacién se recopila junto con la de las
encuestas nacionales existentes. Los rendi-
mientos provendran de un incremento en la efi-
ciencia del gasto social y en la rendicién de
cuentas.

Entrega e implementacion

Reformar las redes de proteccidén social en
Ameérica Latina no es una tarea fcil: en mu-
chos paises, el sector de asistencia social es
cadtico, los programas estin fragmentados y
la administracién es débil. El financiamiento
de las redes de proteccidn social en general es
bajo y no representa mds que una fraccién de
los recursos destinados a la atencién universal
de 1a salud, la educacién y la seguridad social
del sector formal.



176 Capitulo 5

Recuadro 5.9. Métodos de evaluacion

Métodos experimentales

*» Aleatorizacion. Esta representa la si-
tuacién “ideal™: la poblacién objetivo se elige con
base en ciertas caracleristicas observadas, y los
beneficiarios y no beneficiarios del programa se
seleccionan al azar entre dicha poblacién. Cuan-
do la aleatorizacion se implementa correctamen-
te, no debe ser posible pronosticar si los individuos
que componen la poblacion objetivo seran bene-
ficiarios o no. Estos significa que no debe pre-
sentarse ninguna diferencia sistemética entre las
caracteristicas observadas en los participantes en
el programa y los miembros del grupo de control.
El impacto de la intervencién se evalla sustra-
yendo el promedio de los indicadores de resulta-
do del grupo de beneficiarios, del promedio de
los indicadores de resultado de los no beneficia-
rios que constituyen el grupo de control. Es ne-
cesario controlar cualquier diferencia sistematica
observable entre los dos grupos. En este caso,
se tiene que mejorar la aleatorizacién o aplicar
métodos no experimentales. A veces, sin embar-
go, la naturaleza del programa no permite la
aleatorizacion.

Métodos no experimentales

» Emparefamiento. Este método aparea
a los beneficiarios del programa con los miem-
bros de un grupo no experimental (el grupo de
control) que se seleccionan entre los entrevista-
dos en una encuesta en gran escala. El em-
parejamiento entre los participantes y los no
participantes en el programa se efectia con base
en un conjunto de caracteristicas observadas. Si
en un miembro del grupo tratado se observan
caracteristicas similares a las de un miembro del
grupo del control, se forma una pareja, y asi su-
cesivamente. Si el conjunto de caracteristicas ob-
servadas es grande, el emparejamiento entre
beneficiarios y no beneficiarios se puede llevar a
cabo utilizando puntajes de propension, esto es,
las probabilidades pronosticadas de ser un parti-
cipante en el programa dadas las caracteristicas
observadas. Estas probabilidades pronosticadas

se obtienen de la estimacién de modelos binarios
no lineales de seleccién usando la muestra com-
pleta de beneficiarios y no beneficiarios. El méto-
do de emparejamiento forma parejas con los
participantes y los miembros del grupo de control
gue tienen los puntajes de propensién mas simi-
lares. Por ejemplo, una medida de esta proximi-
dad es la diferencia absoluta entre puntajes. El
grupo de control debe ser lo mas similar posible
al grupo beneficiario en términos de las caracte-
risticas observables a juzgar por los puntajes de
propension. Los beneficiarios y los no beneficia-
rios deben provenir de un entorno econémico si-
milar y contestar el mismo cuestionario de la
encuesta. En particular, deben responder si es-
tan participando en el programa o no. El impacto
de la intervencion se evalla sustrayendo el pro-
medio de los resultados para el grupo de benefi-
ciarios, del promedio de los resultados para los
no beneficiarios pertenecientes al grupo de con-
trol que han sido emparejados. Los resultados de
la evaluacién del programa dependen del con-
junto de caracteristicas observables que se usen
para calcular los puntajes de propension. Estos
resultados podrian sesgarse por dos motivos. En
primer lugar, la existencia de diferencias signifi-
cativas en la distribucion de las caracteristicas
observables entre el grupo de control y el grupo
tratado. La ponderacién cuidadosa de los dos gru-
pos ayuda a reducir el sesgo. La segunda fuente
de sesgo es mds relevanle; se presenta cuando
las caracteristicas individuales no observables
influyen de manera sistematica sobre la partici-
pacion en el programa y las variables de los re-
sultados que se someten al andlisis del impacto
(sesgo en la seleccidn). Los programas que apli-
can los criterios de focalizacién mediante auto-
seleccion posiblemente estan mas expuestos al
sesgo en la seleccién por que la colocacion del
programa es endégena y se basa en las caracte-
risticas no observables de los beneficiarios
potenciales.

» Diferencia en diferencia. Esta meto-
dologia se puede usar para reducir el sesgo po-
tencial en la seleccién cuando se supone que las
caracleristicas individuales no observables no
varian con el liempo. Antes y después del pro-
grama se deben recopilar datos sobre el grupo
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beneficiario y sobre el grupo de comparacion no
beneficiario. Primero se calcula la diferencia en-
tre los indicadores de resultados de estos dos gru-
pos antes y después de la intervencion (primera
diferencia). Después, se mide el impacto del pro-
grama restando la diferencia entre los indicadores
de resultados antes y después de la implemen-
tacién del programa (segunda diferencia). Para
verificar si el grupo beneficiario y el grupo de con-
trol son similares, se puede usar el método de
emparejamiento basado en puntajes de propen-
sion. Antes de aplicar la doble diferencia, se debe
descartar a los miembros del grupo de control con
puntajes de propension por fuera del rango ob-
servado para el grupo beneficiario. El andlisis de
regresion permite controlar las diferencias en las
condiciones iniciales conservadas y los cambios
en las variables exégenas.

* Comparacion refiexiva. Este método
implica que primero se realice una encuesta de
referencia entre los beneficiarios del programa an-
tes de que éste se implemente, y después una
encuesta de seguimiento. La referencia repre-
senta el grupo de contral, y la evaluacién se efec-
tua comparando el cambio promedio en los
indicadores de resultados antes y después de la
intervencion.

* Métodos de regresion basados en
variables instrumentales. En ocasiones no es
posible ni conveniente realizar una encuesta de
referencia y una de seguimiento. Esto es parti-
cularmente cierto cuando es probable que los
hogares originalmente incluidos en la encues-
ta de referencia se descarten de la muestra no
aleatoriamente (sesgo en la auto-exclusion). Si
una vez que se implementa el programa se ob-
servan resultados relativos tanto a los partici-
pantes como a los no participantes, se pueden
usar variables instrumentales para evaluar el
impacto del programa sin incurrir en los proble-
mas del sesgo en la seleccién. Cualquier va-
riable que se correlacione con la participacion
individual en el programa, pero no con los re-
sultados individuales dada la participacién, pue-
de utilizarse como una variable instrumental.
Este método se aplica en dos pasos. Primero,
mediante las variables instrumentales se pro-
nostica la participacién en el programa. Segun-

do, los indicadores promedio de resultados se
comparan condicionandolos a la participacion
y a la no participacion pronosticadas.

Métodos computacionales
de equilibrio general

Todos los métodos de evaluacion arriba descri-
tos suponen que los programas no tienen ningtn
efecto sobre los no participantes. En ofras pala-
bras, estos métodos descansan en dos fuertes
supuestos que no siempre se cumplen. El prime-
ro es que la distribucién de los resultados indivi-
duales dentro del grupo de control de un programa
dado puede servir para aproximar la distribucion
de los resultados individuales suponiendo que el
programa no existiera. El segundo supuesto es
que la distribucién de los resultados individuales
dentro del grupo beneficiario de un programa dado
puede servir para aproximar la distribucién de los
resultados individuales suponiendo que el progra-
ma se aplicara universalmente. Esto significa que
todos los efectos de equilibrio general del pro-
grama, incluyendo los efectos tributarios y efec-
tos indirectos sobre los mercados de factores y
de productos, se consideran insignificantes. Por
ejemplo, es muy probable que la implementacion
de un programa de empleo de emergencia de gran
envergadura tenga un impacto indirecto en los
salarios y la situacion laboral de los no beneficia-
rios, ya que altera la demanda agregada de mano
de obra. Esto no sucederia si el programa no exis-
tiera. Por lo tanto, el primer supuesto es factible
unicamente si el programa es de pequefia enver-
gadura y sus efectos de equilibrio general son
insignificantes. Asimismo, pronosticar los resul-
tados de la expansion de un programa baséndo-
se en los de una evaluacioén de un programa de
cobertura limitada podria dar la idea equivocada,
pues la expansion podria generar efectos impor-
tantes de equilibrio general que normalmente se
ignoran cuando se adopta el segundo supuesto.
Por lo tanto, hay que incluir los efectos de equili-
brio general para evaluar cabalmente el impacto
de un programa y llevar a cabo un analisis costo-
beneficio riguroso.

Fuente; Ravallion (1999a), y Heckman y Smith (1998).
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Pero el financiamiento no es el pro-
blema clave. Se podrian lograr grandes mejoras
en la cobertura de la asistencia social liberan-
do los ingresos generales usados actualmente
para apuntalar los endebles sistemas de pen-
sién de reparto, asi como racionalizando los
programas de asistencia social actuales.

Los gobiernos de la region necesitan
balancear las necesidades de los ancianos y los
jOvenes, y al mismo tiempo asegurar que la
asistencia social para estos tltimos incluya in-
centivos para invertir en capital humano. La
eficiencia y eficacia de los programas de asis-
tencia social mejorarian si se hicieran inver-
siones institucionales que promovieran las
economias de escala en el desarrollo de méto-
dos de focalizacion, encuestas de hogares,
transferencias distributivas, seguimiento de
beneficiarios y evaluacién de impacto.

Existe informacién de buena calidad
sobre las formas en que los distintos tipos de
shocks afectan a los hogares pobres, lo cual fa-
cilita la adaptacién del disefio de redes de pro-
teccién adecuadas y la incorporaciéon de
mecanismos para una expansion rapida en tiem-
pos de crisis. Una parte importante de este es-
fuerzo consiste en elevar la calidad de la
informacién disponible en las encuestas de ho-
gares de la region. Una vez se genera la infor-
macién, es necesario usarla de tal modo que
ayude a asegurar que efectivamente se est4n uti-
lizando los recursos para responder a los shocks
econémicos. Es probable que la debilidad ad-
ministrativa y financiera de los programas de
asistencia y de proteccién social se agudice en
los momentos en que dichos programas son mas
necesarios. La coordinaci6n entre organismos y
la minimizaci6n de los efectos estimulantes per-
versos de las transferencias se dificultan maés
cuando el alcance y la profundidad de la pobre-
za estin cambiando continuamente. Un meca-
nismo como la Unidad de Monitoreo Social y

Respuesta Temprana de Indonesia podria pro-
porcionar informacién actualizada para ayudar
a los organismos gubernamentales, los gobier-
nos municipales, las organizaciones no guber-
namentales y los donantes internacionales a
responder a una crisis de la manera mas eficien-
te y eficaz.

La implementacién de los programas
de asistencia y de protecci6n sociales se ve li-
mitada no sélo por la debilidad de la base de
informacion y la fragilidad de los presupues-
tos sino también por la capacidad administra-
tiva de los municipios (u otros organismos
gubernamentales) a cargo. Es posible que se
necesite reforzar la capacidad de supervisién
de los municipios a la vez que se transfiere la
responsabilidad operativa a las organizaciones
no gubernamentales y al sector privado. So-
brecargar a los organismos débiles puede re-
ducir la eficacia de los programas, aun la de
los mejor disefiados. Es necesario implementar
instrumentos de entrega y mecanismos insti-
tucionales que conduzcan a las metas de desa-
rrollo institucional a largo plazo y fortalezcan
a los gobiernos locales y a los grupos de la so-
ciedad civil. Como se sefialé antes, los FIS
pueden ofrecer tales mecanismos.

Estudios de casos de programas
de desarrollo humano focalizados

® Progresa de México

Progresa, que tiene un enfoque integral de la
reduccion de la pobreza, se inicié en 1997 como
el programa pionero de desarrollo humano
focalizado en América Latina. Estd dirigido a
los hogares rurales pobres y subsidia la educa-
cidn, la atenci6n a la salud y la nutricién. En
1999 cubrié aproximadamente 2,6 millones de
hogares en 53.000 localidades de 31 estados.



El componente educacional de Pro-
gresa proporciona transferencias a las familias
pobres con nifios de hasta 18 afios de edad que
estén matriculados en la escuela entre el tercer
grado de primaria y el tercer afio de secunda-
ria. Se hacen transferencias por cada nifio ins-
crito. El monto del subsidio, que se basa en un
conjunto de variables que incluyen la produc-
tividad estimada de la mano de obra de los me-
nores de las zonas rurales, la proporcién de
nifios trabajadores en cada edad y la propen-
sion de nifios a dejar la escuela, aumenta con-
forme estos pasan a los siguientes grados de
escolaridad. Estas subvenciones pueden ser una
fuente importante de ingresos para los hogares
rurales: un subsidio educacional para un nifio
que esté cursando el tercer afio de secundaria
equivale al 46% del ingreso promedio de un
trabajador agricola.

Las intervenciones de salud estdn
focalizadas en las familias que cumplen con
los criterios de elegibilidad para ser considera-
das pobres y realizan visitas periddicas a cen-
tros de salud. El objetivo es brindar atencién
médica basica a todos los miembros de la fa-
milia y mejorar la calidad de los servicios de
salud. La intervencién de nutricién condiciona
las transferencias monetarias y los suplemen-
tos nutricionales a las visitas a centros de sa-
lud, a fin de mejorar los habitos de consumo y
alimenticios de las familias pobres. Tanto los
servicios de nutricién como los de salud se pres-
tan a través de centros de salud, y ponen espe-
cial atencién en los nifios menores de cinco
afios y en las madres embarazadas y lactantes.

Focalizacion

Progresa se focaliza en los hogares beneficia-
rios en tres puntos del proceso de seleccién:
primero, durante la identificacién de las loca-
lidades que va a cubrir el programa; segundo,
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en la seleccién de los hogares beneficiarios
dentro de las localidades; y tercero, al revisar
la lista de beneficiarios después de recibir
retroinformacion de las comunidades. Las lo-
calidades se seleccionan creando un “{ndice
de marginalidad” con siete variables socio-
econdmicas ficiles de encontrar y comunes a
los indices de necesidades basicas insatisfechas.
También se ponderan aspectos logisticos y fi-
nancieros tales como la ubicacién geogréfica,
la distancia entre localidades y la existencia de
infraestructura de atencion a la salud y escolar.
Una vez se identifican las comunidades se se-
leccionan los hogares levantando un censo;
determinando el ingreso familiar total a partir
de los resultados del censo; restando del ingre-
so familiar total el ingreso de los menores (es
decir, el que se perderia si se matriculara a los
nifios en la escuela); determinando el ingreso
por hogar; comparando el ingreso per cépita
con una medida estdndar de la canasta de ali-
mentos; e identificando las variables que per-
miten distinguir mejor entre hogares pobres y
no pobres.

Las condiciones que se imponen en
el proceso de seleccidon de las comunidades
revelan que el programa excluye a algunas de
las localidades mdas pobres. Esto no significa
que la metodologia de focalizacién tenga
errores, sino mas bien que el programa pone
énfasis en que los hogares usen mds las insta-
laciones de atencién a la salud y educaciona-
les existentes en vez de construir unas nuevas.

Estudios recientes han evaluado la
eficacia de la metodologia de focalizacién de
Progresa, asi como el impacto del programa
en la educacién.”” En una comparacién entre
el indice de marginalidad utilizado por Progre-

2 Schultz (1999), Skoufias, Davis y Behrman (1999),
Goémez de Ledn y Parker (1999), y Programa de Edu-
cacién, Salud y Alimentacién (1999).
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sa y un modelo que se basa en el consumo fami-
liar, se observé que el mecanismo de foca-
lizacién geografica funcionaba bastante bien. Lo
mds probable es que los verdaderos errores de
focalizacién hayan sido de inclusién y no de ex-
clusién. La focalizacién geogréfica alcanzé su
méxima exactitud en las categorias de mar-
ginalidad baja y muy alta, pero fue menos exac-
ta en las categorias de marginalidad medias.

Aparentemente, la focalizacién en los
hogares, al igual que la focalizacién geografi-
ca, fue mds exacta en la identificacion de los
hogares extremadamente pobres y menos en la
de los moderadamente pobres. Los errores de
exclusion y de inclusién se cometieron a una
tasa similar a nivel de los hogares. En una com-
paracion entre el mecanismo de focalizacién
en los hogares y un indice basado en el consu-
mo, se observd que los errores de exclusién
relativamente sustanciales quiza reflejan la ten-
dencia de la metodologia a clasificar a las fa-
milias con mds nifios beneficiarios y a excluir
a las que son de menor tamafio o mayor edad y
no tienen nifios pequefios. Durante las etapas
iniciales del programa, Progresa ajustd el mé-
todo de clasificacién a fin de incluir hogares
con ancianos pobres excluidos originalmente.

A fin de determinar la seriedad de los
errores de exclusién e inclusién se les compa-
r6 con los resultados de otros dos tipos de me-
canismos de focalizacién y transferencia: las
transferencias uniformes y la focalizacién lo-
cal. En esta comparacién se determiné que Pro-
gresa estd relativamente bien focalizado. La
focalizacion basada en las localidades habria
excluido a un nimero mucho mayor de hoga-
res extremadamente pobres, mientras que la
focalizacién uniforme habria generado errores
de inclusién mucho més serios.

Para evaluar los costos de foca-
lizacién, se llevé a cabo una simulacién que
evalué el impacto de diferentes tipos de meca-

nismos de focalizacién y transferencia sobre
los indices de pobreza, suponiendo que el pro-
grama tuviera un presupuesto fijo. El mecanis-
mo de focalizacién usado por Progresa se
comparé con una transferencia uniforme (fo-
calizacién nula), con la focalizacién basada en
el consumo “perfecto” y con la focalizacién
local. Cuando se considerd un indice simple
de pobreza que indicaba la proporcién de ho-
gares por debajo de la linea de la pobreza, la
transferencia uniforme ocupé el primer lugar,
la focalizacion local el segundo, Progresa el
tercero, y la focalizacion basada en el consu-
mo el cuarto en términos de la eficiencia. Con
las transferencias uniformes, las familias que
se encuentran cerca de la linea de la pobreza la
superan después de recibir las prestaciones,
mientras que en ¢l caso de los mecanismos
focalizados puede suceder que sélo se hagan
transferencias a aquellos que se encuentran
muy por debajo de esa linea. Los resultados
cambiaron dristicamente cuando se usaron
medidas que toman en cuenta la desigualdad y
la severidad de la pobreza. En este caso, la
metodologia de focalizacién de Progresa resul-
t6 ser mas eficaz que la focalizacion local y las
transferencias uniformes y menos que la fo-
calizacién basada en el consumo “perfecto” (y
probablemente inalcanzable).

En términos generales, el método de
focalizacion de Progresa es relativamente efi-
caz en la seleccioén de las comunidades y la
identificacién de los hogares pobres dentro de
esas comunidades. Es muy eficaz en la selec-
cién de las comunidades extremadamente po-
bres, pero no tanto en la seleccién de las que se
encuentran en los puntos intermedios de la es-
cala. Por otra parte, es mds eficaz para identi-
ficar a los hogares extremadamente pobres
dentro de las comunidades y menos para se-
leccionar a aquéllos modernamente pobres.
Este problema serd més apremiante conforme



Progresa se expanda a zonas urbanas margina-
les relativamente menos pobres.

Impacto en la matricula escolar”

El impacto de Progresa en la matricula escolar
se evalué mediante dos métodos: primero, una
comparacion de las diferencias en las tasas de
matricula entre los grupos elegibles en las co-
munidades participantes y no participantes en
el programa, controlando las diferencias
regionales que existian antes de que el progra-
ma se iniciara; y segundo, una estimacidn de
las decisiones de matricula individuales, man-
teniendo las determinantes significativas de la
matricula relacionadas tanto con el acceso y la
calidad de las escuelas como con la posicién
econdmica y educacional de la familia.

Las comparaciones de las tasas de
matricula de los grupos revelaron que los miem-
bros pobres de las comunidades beneficiarias
tenfan mds probabilidades de matricular a sus
hijos en la escuela que los de las comunidades
de control, especialmente cuando se trataba de
estudiantes de secundaria. Las tasas de matricu-
la en los grados 3-6 fueron superiores en 2,2
puntos porcentuales a las que habria habido sin
el programa, y las relativas a la escuela secun-
daria (grados 7-9) se elevaron alin més, en 4,9
puntos porcentuales. La tasa de continuacién de
la escuela primaria a la secundaria, en la que
tradicionalmente se reflejan muchos casos de
abandono escolar, también aumenté de manera
significativa gracias al programa. La tasa de ma-
tricula de los nifios elegibles que habian termi-
nado el sexto grado aumentd en 17%. Aun
después de ajustar esta diferencia a variaciones
anteriores en las tasas de matricula, el incremen-
to sigue siendo significativo.

El programa también tuvo un impac-
to importante en la desigualdad educacional en
las comunidades beneficiarias. Antes de que se
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iniciara, en lo que se refiere a los grados 1-8,
los nifios de las familias pobres asistian a la
escuela con menos frecuencia que los nifios de
las familias en mejor posicién econémica. Ape-
nas un afio después del otorgamiento de subsi-
dios del programa, esta situacién se invirtié y
las tasas de matricula de los pobres fueron més
altas en todos los grados salvo en el primero.

Impacto sobre la participacion
en la fuerza laboral

La evidencia empirica preliminar relacionada
con la oferta de mano de obra muestra que no
hubo ningin descenso en la proporcién de par-
ticipantes del programa en la fuerza laboral.
Contrariamente a lo que se esperaba, dicha
evidencia indica que se incrementé la partici-
pacién en la fuerza laboral de los hombres
en edad de trabajar.?? Esto quizd se deba a
que aumentd el poder de negociacién de las
mujeres en el hogar, ya que éstas son las
receptoras del beneficio. Por otra parte, el pro-
grama no retira los beneficios cuando se ele-
van los ingresos corrientes, 1o que reduce el
desincentivo para trabajar generalmente aso-
ciado a los programas de transferencia.

o El PRAF de Honduras

El Programa de Asignacién Familiar (PRAF) de
Honduras se introdujo en 1990 como un meca-
nismo de transferencia en efectivo para compen-
sar la pérdida de ingresos sufrida por los pobres

2 Véase en Schultz (1999) una evaluacién preliminar
del impacto de Progresa en la educacion,
2 Gémez de Le6n y Parker (1999).
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como consecuencia del programa de ajuste eco-
némico que se iniciara un afio antes. Actualmente,
alrededor de 113.000 hogares reciben la presta-
cién educacional del PRAF y otros 70.000 las
prestaciones de salud y nutricién.

Puesto que la demanda de servicios de
educacién y atencién a la salud declina rdpida-
mente entre los pobres cuando caen el ingreso y
el consumo, el PRAF tiene el propésito de in-
crementar la demanda de estos servicios aumen-
tando el ingreso y el consumo. Este programa
también promueve el desarrollo del capital hu-
mano. Para que las familias puedan recibir la
transferencia, se les exige que sus nifios asistan
a la escuela publica local, y las mujeres emba-
razadas y sus infantes tienen que participar en
programas de atencién pre y post-natal ofreci-
dos en los centros de salud puiblicos locales. En
este programa participan alrededor de 400 es-
cuelas y 150 centros de salud.

El PRAF tuvo varios problemas cuan-
do se inicié. Debido a que durante su im-
plementacién se sujeté a un monitoreo y
evaluacién minimos, se encontrd poca eviden-
cia empirica del impacto del programa en los
indicadores de salud y educacién. Por otro lado,
la focalizacién no se definid con claridad. Para
focalizar las prestaciones, las escuelas y los cen-
tros de salud simplemente registraban a los par-
ticipantes en vez de seleccionarlos. La escasa
evidencia empirica disponible muestra que el
PRAF no llegaba a los hogares més pobres de
los municipios mds pobres. Tampoco existia una
relacién clara entre el nivel de los recursos trans-
feridos y el efecto deseado en los ingresos o los
gastos familiares.

Fase Il

La fase I del PRAF se desarroll6 en 1998 para
corregir los problemas de focalizacién y eva-

luacién. Su objetivo es incrementar Ia tasa de
acumulacién de capital humano entre las fa-
milias hondurefias mas pobres. Tanto a estas
familias como a los proveedores de servicios
de salud y educacién les ofrece incentivos
financieros.

Esta nueva fase del programa se
focaliza en las comunidades que se consideran
como las mds expuestas al riesgo, con base en
comparaciones anuales de] indice de desnutri-
cién. A todas la familias de los municipios par-
ticipantes se les aplica una encuesta sobre
indicadores y medios econémicos, a efecto de
determinar su elegibilidad (véase el Recuadro
5.8). El nivel de transferencias para el progra-
ma escolar corresponde aproximadamente al
costo de oportunidad que representa enviar a
los nifios a la escuela, mientras que el del pro-
grama de nutricién se basa en un porcentaje de
los gastos familiares. Estas cifras se revisardn
por o menos una vez al afio de acuerdo con la
informacién que genere el programa.

La nueva fase del programa utiliza
una red de organizaciones no gubernamenta-
les para fiscalizar el cumplimiento del requi-
sito de que los beneficiarios usen los servicios
de salud y educacién. Los proveedores de ser-
vicios tienen que firmar un contrato con el
PRATF que los obliga a alcanzar ciertas metas
para que el PRAF transfiera recursos finan-
cieros. En materia de salud, los participantes
tienen que recibir un protocolo de servicios,
mientras que en lo referente a la educacidn,
los recursos del PRAF se deben usar para
mejorar los insumos escolares y emprender
innovaciones educacionales.

Evaluacion del programa

La motivacién mds importante para redisefiar
el PRAF fue generar la informacion necesaria



para evaluar la eficacia de los servicios socia-
les guiados por la demanda en lo que se refiere
a suavizar los patrones de consumo dentro del
hogar y a incrementar la tasa de acumulacién
de capital humano.

El programa también ofrece incentivos
extras para que las escuelas y los centros de salud
presten servicios, y subsidios para promover la
demanda de esos servicios por parte de las fami-
lias pobres. Esto ayudard a determinar si el pro-
blema principal es la demanda insuficiente de
servicios entre las familias demasiado pobres o
bien una oferta inadecuada.

A efecto de estimar el impacto de in-
tervenciones alternativas, se formaron tres gru-
pos de estudio y uno de control. Los grupos
bajo estudio incluian a aquéllos que recibian
intervenciones por el lado de la demanda (trans-
ferencias a hogares para educacién y atencion
a la salud); a los que recibfan intervenciones
por el lado de la oferta (transferencias a cen-
tros de salud publica y escuelas); y a los que
recibian transferencias tanto por el lado de la
oferta como por el de la demanda. Los grupos
de control no recibian ninguna transferencia.®
A estos grupos se los comparard periddica-
mente para evaluar el impacto de las interven-
ciones en la oferta y la demanda, asi como el
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efecto de sinergia que generan cuando se
combinan.

2 Si bien la taxonomia anterior sugiere que debe haber
cuatro grupos experimentales, el problema es mas com-
plejo. La seleccion de los controles debe justificar otras
influencias variables con el tiempo que afectan a los
indicadores de desempeflo mds alld de las intervencio-
nes. Por lo tanto, los controles deben situarse en las mis-
mas zonas geograficas que los tratamientos. Existen tres
fuentes de controles: los hogares por debajo de la Prue-
ba de Medios Econémicos (PME) en municipios no se-
leccionados, hogares por debajo de la PME en localidades
no seleccionadas de municipios seleccionados, y hoga-
res por encima de la PME en localidades seleccionadas.
Por lo tanto, para asegurar que tengamos suficientes con-
troles, necesitamos que el tamafio del grupo de control
sea igual a la suma de los tres grupos objeto del trata-
miento. Asimismo, necesitamos seleccionar tamafios de
muestras que nos permitan tener la confianza suficiente
en que no estamos rechazando sin justificacién una hi-
pétesis nula (error tipo I) y asegurarnos que contamos
con el poder estadistico suficiente para rechazar la hipé-
tesis nula cuando realmente es falsa (error tipo II). A lo
primero se le llama significancia y a lo segundo poder.
Para la seleccion de los tamafios de las muestras se usa
un nivel de significancia de 5% y un poder de 90%. Por
ejemplo, suponiendo que en el 10% de los hogares haya
nacido un nifio durante los dltimos 12 meses, necesita-
mos 19.000 hogares en cada grupo para poder observar
un descenso del 50% en la tasa de mortalidad infantil, es
decir, de .043 a .0215.
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Medicion del impacto de los shocks

En este apéndice se describen tres métodos que
pueden utilizarse para evaluar la manera en que
la pobreza y la distribucién del ingreso se ven
afectadas por los cambios en los precios relati-
vos de los bienes, los cambios en la demanda
de trabajo en los diferentes sectores, o las va-
riaciones en los salarios relativos. Estos cam-
bios podrian ser consecuencia de sucesos que
afectan a toda la economia, como por ejemplo
las crisis macroeconémicas o los ajustes estruc-
turales. Los tres métodos que pueden emplear-
se para evaluar el impacto de estos cambios
sobre la pobreza y la desigualdad son el enfoque
de equilibrio parcial, el enfoque de equilibrio
general computable-matriz de contabilidad
social y el enfoque macrodindmico de equili-
brio general.

Enfoque de equilibrio parcial

Este enfoque se basa en una representacién muy
estilizada de como los programas de ajuste de
toda la economia o los cambios en los precios
relativos influyen en los ingresos individuales.
Se trata de un método que no requiere un gran
esfuerzo de modelizacién o de cdlculo, ya que
no considera todas las interacciones posibles
entre los grupos socioeconémicos que efecti-
vamente se encuentran en la economia real.

Una ventaja del enfoque de equilibrio
parcial es que requiere relativamente pocos da-
tos, los cuales pueden obtenerse con facilidad
en las encuestas de hogares. Gracias a esta carac-
teristica, representa una herramienta valiosa y
de facil manejo para obtener una idea preliminar
aproximada del impacto de los ajustes macro-
econdmicos sobre la pobreza. La desventaja
principal es que este marco no modeliza el com-
portamiento individual del hogar ni tampoco los
efectos de la interaccion entre los grupos socio-
econdmicos. La metodologia propuesta por
Kanbur (1986) es un ejemplo de la aplicacion del
enfoque de equilibrio parcial al andlisis de los
efectos distributivos de los programas de ajuste.

Un ejemplo de aplicacion del enfoque de
equilibrio parcial

El trabajo de Kanbur se enfoca en el efecto
asimétrico que los shocks macroecondémicos o
las politicas de ajuste tienen en la pobreza de
los distintos sectores de la economia, asi como
su efecto en la pobreza global. Su metodologia
se basa en un procedimiento de dos pasos. El
primero consiste en elegir el indice de pobre-
za; el segundo modeliza los mecanismos de
transmisién de los shocks econémicos a los
ingresos individuales.
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e Paso 1. Eleccion del indice de pobreza

El indice de pobreza elegido tiene que dar cuen-
ta de los cambios en la pobreza de la pobla-
cién, por sectores o subgrupos, y sumarlos para
medir el impacto sobre la pobreza global. El
indice agregado de la brecha de pobreza per
cdpita es especialmente Util en este caso debi-
do a que se puede descomponer por subgrupos
(Foster, Greer y Thorbecke, 1984). Para la eco-
nomia en su totalidad, el valor de este indice
equivale a la suma ponderada del valor del
mismo indice calculado en cada subgrupo de
poblacién. Las ponderaciones equivalen a la
proporcién de poblacién en cada subgrupo
sobre la poblacién total en la economia. Su-
pongamos que tenemos un continuo de obser-
vaciones relativas a los ingresos individuales
y que el ingreso de cada agente proviene de
una sola fuente sectorial. El indice sectorial
de la brecha de pobreza per cdpita en el sector
i se obtiene asi:
[z —w
b4

donde f(w) es la funcién de densidad del in-

B, =j ) fwydw (A1)

greso individual para la poblacién que perte-
nece al sector i, z es lalinea de la pobrezaen la
economia y o es el llamado pardmetro de aver-
sién a la pobreza. A diferencia del coeficiente
de incidencia de la pobreza, que informa tini-
camente sobre el porcentaje de la poblacién
que se encuentra por debajo de la linea de la
pobreza, este indice también proporciona in-
formacién sobre cudn pobres son los més po-
bres; es decir, provee datos sobre la dispersién
del ingreso entre los pobres. A mayor ¢, ma-
yor sensibilidad del indice a la dispersién. La
estructura lineal de la clase de indices P, ase-
gura la posibilidad de descomposicién aditiva.

Supongamos que la poblacién se di-
vide en n subgrupos que se excluyen mutua-
mente. Cada subgrupo se indiza mediante

y el porcentaje de la poblacién total de cada
subgrupo se obtiene mediante x, de manera que

zn:x,. =1.
i=1

De este modo, el indice agregado de la brecha
de pobreza per cdpita se obtiene asf:

P, =Y xP, (A2)
i=1

Este indice es iitil para captar los efectos que
tienen sobre la pobreza nacional las variacio-
nes en la pobreza de los subgrupos y la re-
distribucién de la poblacién en los grupos a
causa de los shocks macroecondmicos y sec-
toriales, asi como de las politicas de reajuste
relacionadas. Observemos que cuando o = 0,
el indice se expresa asf:

B=[fmdw=Fz) (A3
0

donde F(.) es la distribucién acumulativa co-
rrespondiente a f{.) y F(z) es lo que se conoce
como coeficiente de incidencia de la pobreza.
Por el contrario, sio =1,

(A4)

R=j(2_w)f<w)dw=z_w”1%

AR z

donde w, es el ingreso promedio de la pobla-
cién pobre.

Resulta facil ampliar el modelo para
considerar la posibilidad de miiltiples fuentes
de ingreso para cada individuo. Si éste es el



caso, la descomposicién en subgrupos coinci-
de con la descomposicién de la poblacién por
fuentes de ingreso.

® Paso 2. Modelizacion del
mecanismo de transmision

El segundo paso de esta metodologia consiste
en modelizar la manera en que los shocks
macroecondmicos o las politicas de ajuste afec-
tan los ingresos individuales. A continuacién
se presentan tres ejemplos.

Primer ejemplo: un episodio de recesion

Supongamos que queremos evaluar el impac-
to de un episodio de recesién sobre la pobreza.
Dentro de cada sector, normalmente los mas
afectados por una crisis son los trabajadores
no calificados. En efecto, estos pasan por pe-
riodos de desempleo mas largos que los traba-
jadores calificados. Si endo que por en general
los trabajadores no calificados son de por si
m4s pobres, una recesién podria privarlos de
una parte mas grande de su ingreso. Por lo tan-
to, una manera de modelizar el impacto de este
tipo de shocks macroeconémicos en los ingre-
sos individuales es suponer que todos se redu-
cirdn en la misma cantidad: A. Supongamos que
A es igual a la caida en el ingreso promedio
per cépita causada por la recesién. Entonces,
el indice agregado de pobreza per cdpita des-
pués del shock se obtendria asi:

o

z+A-w f(w)dw (AS)

Z+A

P(&)= |

0

de lo cual es facil deducir que la gente cuyos
ingresos individuales eran igualesaw =z + A
antes del shock se encontrard en la linea de la
pobreza z después del shock. Todos los ingre-
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sos individuales descienden en una cantidad
igual a A. Por consiguiente, el efecto en el in-
dice de pobreza es equivalente al que se obten-
dria con un incremento en el valor de la linea
de pobreza de z a z + A. Por lo tanto, la res-
puesta del indice de pobreza a los cambios
marginales en A se obtiene mediante a siguien-
te expresion:

dP.(A) «
M — _Bx—l(A)
dA Z

(A.6)
Dado que esta expresién siempre es positiva,
de ello se desprende que una reduccién aditiva
del ingreso siempre incrementa la pobreza, re-
sultado nada sorprendente. Lo importante es
que una expresién muy simple para la respuesta
exacta de la pobreza puede calcularse utilizan-
do los datos existentes sobre la distribucion del
ingreso. Supongamos, por ejemplo, que la re-
duccién estimada en el ingreso individual es
una fraccién & del ingreso promedio per cépita
antes de la crisis w, es decir, A=Ew. En aras de
la simplicidad, el pardmetro de aversién a la
pobreza o se considera equivalente a 1. La
ecuacioén (A.7) muestra el cambio porcentual
en el indice de pobreza ocasionado por una va-
riacién marginal en .

dR(A) _ W B(A) , W

Z
———d& (AT
R(A)  z R(4) zz-W, © @

Supongamos que la linea de la pobreza es una
quinta parte del ingreso promedio antes del
shock, es decir,

y el ingreso promedio de los pobres es la mitad
de la linea de la pobreza, es decir,
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Un descenso general en el ingreso individual
de 0,5% del ingreso promedio antes del shock
causaria un incremento del 5% en el indice
agregado de la brecha de pobreza.

Segundo ejemplo: una politica fiscal que
aumenta los impuestos

Supongamos que queremos evaluar los efec-
tos sobre la pobreza de una politica fiscal que
aumenta los impuestos para mejorar la disci-
plina fiscal. Supongamos, ademds, que el in-
cremento total n la recaudacién de impuestos
es un porcentaje 0 del ingreso nacional total.
Con un sistema de impuestos proporcionales,
el aumento de la presidn fiscal se traduce en
una reduccion proporcional en los ingresos in-
dividuales por una fraccién 0 de los ingresos
antes de impuestos. El indice agregado de po-
breza per cdpita después de la reforma fiscal
se obtiene asi:

= IPRIPRY
F(8)= f [%19)) fw)dw (A.8)

0

Alincrementarse proporcionalmente la tasa de
impuestos, la varianza de la distribucién del
ingreso desciende. Cuando se implemente el
ajuste fiscal, los individuos cuyos ingresos eran

iguales a
b4

1-6
antes del ajuste fiscal tendrén un ingreso ignal
a la linea de la pobreza después de descontar
los impuestos. La respuesta del indice de po-

breza a los cambios marginales en 0 se obtiene
mediante la siguiente expresion:

dP,(6) _
do

2 {r.@-RO] 1)

Esta expresién siempre es positiva, dado que
el término entre corchetes siempre es positivo.
Sia o se le asigna el valor de 1, el incremento
porcentual en el indice de pobreza inducido por
una variacién marginal en 0 se obtiene de la
siguiente manera:

O _ 1 |EO) 1= (a10
B®) 1-8| B®)
L D7 P
1-0{z-w,

Si Wo 1

es decir, si el ingreso promedio de los pobres
es la mitad de la linea de la pobreza y empe-
zamos con 0 = 0, un aumento en 6 de 0 a
5% incrementar4 el indice de pobreza también
en 5%.

En los dos ejemplos anteriores, s6lo
se necesita conocer tres elementos para reali-
zar el andlisis cuantitativo si a o se le asigna el
valor de 1: el valor de la linea de 1a pobreza, el
ingreso promedio de la poblacién y el ingreso
promedio entre los pobres. Por lo tanto, la in-
formacién que se requiere es muy limitada.

Otra cuestién importante que podria
abordarse ficilmente con este método es cudn-
to crecimiento se necesita a fin de que los po-
bres recuperen el terreno perdido después de
que los ha afectado adversamente una crisis
macroecondmica o una politica de ajuste. Si,
por ejemplo, los beneficios del crecimiento se
distribuyeran uniformemente entre toda la po-
blacioén, el efecto seria un incremento aditivo
A en los ingresos individuales.



Tercer ejemplo: cambios en los precios
relativos por causa de una reforma
comercial, devaluacidn, eliminacion

de subsidios o reforma del mercado laboral

Esta metodologia podria utilizarse también para
valorar el impacto de los cambios en los pre-
cios relativos sobre la pobreza después de su-
cesos tales como la liberalizacién comercial,
reformas del mercado laboral, o una devalua-
cién monetaria. En estos tres casos, los secto-
res productivos nacionales se verdn afectados
de manera idiosincrética.

Supongamos que tenemos una econo-
mia con dos sectores productivos que emplean
s6lo mano de obra. La poblacién se divide en
dos subgrupos que se excluyen entre si (es de-
cir, derivan su ingreso tinicamente de una fuen-
te). Supongamos que F,(L,) y F,(L,) son las
funciones de produccién neocldsica céncava
tradicional y L, con

iefi2}

es el niimero de trabajadores empleados en los
sectores 1 y 2 de la economia. Supongamos
también que la productividad de los trabaja-
dores es heterogénea dentro de los sectores y
entre ellos, y es igual a la productividad del
trabajador marginal dentro de cada sector,
IF,

PaL,
més una constante €, que es un componente
especifico del trabajador; es decir, que

—L+¢€
g, se distribuye de acuerdo con la funcién de la

densidad h (e ) especifica del sector.
Supongamos que

jegh,.(eg)dsg =0
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es decir, que el promedio del componente de
la productividad especifica del trabajador es
cero dentro de los sectores. Por lo tanto, el in-
greso de los trabajadores en los dos sectores se
obtiene mediante

m=nte,=p e
1"y1 g_plaLl gy
W, =Yy, +€ —p—aF2+e
2772 g T 2 g
oL,

El indice de pobreza para los sectores 1 y 2
adquiere la siguiente forma:

o

fiw)aw,

P =j il (A.11)
0

io
<

con i€ {1,2}

El indice agregado de pobreza per
cdpita se obtiene asf:

2
P =Y xP, (A.12)
i=1

donde x, es la proporcién de la poblacién total
que trabaja en los sectores i.

Supongamos que en el sector 1 los
precios cambian mientras que los del sector 2
permanecen constantes. A corto plazo, es im-
probable que los trabajadores se desplacen en-
tre los sectores; por lo tanto, cualquier variacién
en los precios sélo se traduce en variaciones
en el ingreso individual dentro de los sectores.
Los ingresos de los trabajadores del sector 2
permanecen iguales. En el sector 1, los ingre-
sos se incrementan por un factor aditivo A,

oF,
w=p—t+e, +A (Al13)

aL,

donde A, =Ap, %
oL,
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La variacién del indice de pobreza a
corto plazo en el sector 1 se obtiene asi:

dR;A(lAI) _ % Po(d) @9

mientras que el indice de pobreza en el sector
2 permanece igual. El indice de pobreza agre-
gada también cambia

dr,(A))

—_—t = .

A,

N R

Pl,a—l(Al) (A.15)

A mediano plazo, los factores son mé-
viles. Tendra lugar una reasignacion de la fuerza
laboral total L = L, + L, entre los sectores. El
patrén exacto de reasignacion de la fuerza labo-
ral entre los sectores también afectard la distribu-
cién total del ingreso a través de cambios en la
distribucion del ingreso dentro de los grupos. Sin
embargo, Kanbur (1986) supone que una mues-
tra representativa de la poblacion se retira de la
distribucién del sector 2 y se traslada al sector 1,
por lo que adquiere la distribucién del sector 1 de
€, Esta es una suposicion muy contundente.
Basicamente implica que el movimiento de los
trabajadores entre los sectores no afecta la varia-
cién de los ingresos dentro de los sectores. Los
trabajadores se trasladardn mientras existan dife-
rencias en la productividad promedio entre los
sectores. Si éste es el caso, la movilidad igualard
la productividad agregada de los trabajadores en
los sectores de modo que y =y, = y,.

El cambio en los precios relativos
entre los sectores produce el siguiente efecto
total en la pobreza:

dP,(A
—dg = gxll’l,a_l(Al) + %} Fa (a16)
+ﬁ1’2,u & R’“(Al) + 4 Pm(Al)

dA, dA, dx, dA, dx,

* El primer té€rmino del lado derecho
de la ecuacién (A.16) solamente capta el efec-
to a corto plazo relativo al sector 1.

* Los términos segundo y tercero cap-
tan el efecto total en la pobreza de un cambio
en la composicion sectorial de la fuerza de tra-
bajo, como si este cambio no hubiera tenido
efectos en la productividad sectorial.

* Los términos cuarto y quinto repre-
sentan el efecto que un cambio en la composi-
cion sectorial de la fuerza de trabajo tiene en la
productividad promedio dentro de cada sector.

Es posible calcular todos estos térmi-
nos, pero es necesario conocer la distribucién
inicial de la poblacién en los sectores. Una vez
se conoce el cambio de los precios relativos, es
posible calcular la asignacién final de la fuerza
de trabajo entre los sectores. Los datos extra re-
queridos incluyen el ingreso promedio de la
poblacién en cada sector y el ingreso promedio
entre los pobres de todos los sectores. Esta in-
formacién normalmente se encuentra en las en-
cuestas de hogares y gastos.

» Ventajas: Se requiere poca modeliza-
cién y poca informacion. Podria recomendar-
se para una evaluaci6n inicial aproximativa del
impacto de los shocks macroeconémicos o de
las medidas de politica sobre la distribucién
del ingreso, cuando la variacién de éste a esca-
la nacional estd determinada principalmente por
la variacién del ingreso entre los grupos. El
desglose sectorial que permitan los datos de-
bera corresponder a las divisiones sectoriales
implicadas por los shocks macroeconémicos y
a las politicas que se estdn considerando.

+ Desventajas: No se modeliza expli-
citamente el comportamiento individual o por
grupo socioeconémico. Por esto, la metodolo-
gia de Kanbur es una herramienta muy débil
para evaluar los efectos de mediano a largo
plazo de shocks macroecondémicos y ajustes
exdgenos sobre la pobreza y las distribuciones



de ingresos. Ademds, este enfoque no da cuen-
ta de la variaci6n de ingresos dentro de los gru-
pos. Cuando tal variacion es la causa principal
de la variacién del ingreso nacional y cambia
como resultado de shocks exdgenos, esta me-
todologia es deficiente como herramienta de
andlisis.

Enfoque de equilibrio general computable-
matriz de contabilidad social (Social
Accounting Matrices-Computable
General Equilibrium, SAM-CGE)

Este enfoque se basa en una especificacién
completa de la economia modelo. Aqui trata-
mos el enfoque SAM-CGE como una metodo-
logia unificada, al igual que se ha hecho en
trabajos recientes (véase Decaluwé et al.,
1999). La ventaja de esta metodologia es que
capta las interacciones de equilibrio general.
Por lo tanto, el esfuerzo de modelizacién es
mucho mayor que en el caso del equilibrio par-
cial; y esto también es cierto en términos de la
informacion requerida.

El SAM (véase Thorbecke, 1994) es
un sistema de datos general, desglosado y com-
pleto; éste se usa como una metodologia con-
table para captar todas las interacciones de
equilibrio general que se dan dentro de un sis-
tema socioeconémico. Este enfoque proporcio-
na un marco para cuantificar todos los enlaces
entre sectores y regiones (flujos de capital, ser-
vicios, bienes, etc.) en una economia nacional,
pero también evalda el volumen de los flujos
de capital y bienes entre la economia nacional
y el resto del mundo. En otras palabras, el mé-
todo SAM presenta un panorama muy detalla-
do de la economia en cierto momento.

Como una primera aproximacién, to-
dos los “actores” en la economia real pueden
agruparse en categorias bastante homogéneas
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(v.g., empresas no financieras, gobierno, sec-
tor financiero, hogares, resto del mundo, etc.).
El enfoque SAM mide todas las transacciones
posibles entre estos grupos. Como esta meto-
dologia produce una especie de foto instanti-
nea e independiente de la economia, todos los
gastos dentro de una categoria en particular
(v.g., hogares) se suman al total de ingresos de
esa categoria.

La taxonomia elegida y el nivel de
desglose dependen de las cuestiones que se
aborden con el SAM. Si el foco principal del
andlisis son los aspectos distributivos de los
hogares, la cuenta de hogares del SAM debera
dividirse en varios subgrupos de hogares ho-
mogéneos que reflejen las caracteristicas
socioecondmicas del pais que se estd conside-
rando. De esta manera, el enfoque SAM puede
usarse para analizar las determinantes de la dis-
tribucién de ingresos de los hogares. La estruc-
tura de las actividades de produccién nacionales
determina la distribucién del valor agregado y
los rendimientos de los factores de produccién.
En dltima instancia, estos rendimientos son los
que determinan qué parte del valor agregado
total llega a los hogares. Los impuestos y las
transferencias del gobierno influyen en la dis-
tribucién final de los ingresos entre los hoga-
res. La determinacién del ingreso familiar y su
distribucidn en los hogares son los factores que
finalmente establecen el consumo dentro de los
mismos.

El marco del SAM no sélo puede usar-
se como herramienta contable sino también
como un marco conceptual para evaluar el efec-
to de los shocks exdgenos sobre la pobreza y
la distribucién del ingreso. En €l se establece
una distincion entre sectores o categorias de
cardcter “enddgeno” y “exdgenos”. Por ejem-
plo, el ingreso y el gasto familiar se conside-
ran endégenos, mientras que el gasto piblico
y la recaudacién de impuestos o las exporta-
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ciones al resto del mundo se consideran
exdgenos. Una vez se identifican y se miden
todas las interacciones entre los sectores
“endégenos” y “exdégenos”, el enfoque SAM
provee un medio para dar seguimiento al efec-
to que un aumento en el gasto piblico tiene en
toda la economia, por ejemplo. Estas inter-
acciones se representan en una matriz. La in-
formacidn registrada en esta matriz muestra
cémo un cambio en una variable exégena (de-
manda gubernamental de ciertos bienes, expor-
taciones de ciertos articulos, un subsidio a un
grupo socioeconémico pobre, etc.) se traduce
en una variacién en el vector de variables
endbgenas (rendimientos de los factores, ingre-
sos, consumo, ahorro, pobreza de los hogares,
etc.). A este procedimiento se le llama anélisis
de multiplicadores SAM.

Dado que el enfoque SAM no distin-
gue explicitamente los precios de las cantida-
des, el andlisis de multiplicadores SAM debe
aplicarse s6lo a economias con una capacidad
productiva excedente o recursos laborales
subutilizados. En estas economias es més pro-
bable que los shocks exdgenos afecten a las
cantidades y no a los precios. La suposicién de
una capacidad excedente y recursos no utiliza-
dos puede ser muy poco realista, por ejemplo,
cuando se aplica al sector agricola de los pai-
ses en desarrollo.

El enfoque SAM puede resultar Ttil
para explicar la determinacion del ingreso to-
tal acumulado en diferentes grupos socioeco-
ndémicos, pero no para explicar la distribucién
del ingreso dentro de los grupos. El enfoque
SAM efectivamente puede explicar una gran
parte de la variacion del ingreso total si la dife-
rencia de ingresos se debe mayormente a la
variacion de los ingresos entre los grupos (por
ejemplo, zonas urbanas vs. zonas rurales). Por
la misma razén, el enfoque SAM por s{ mismo
s6lo puede proporcionar informacidn limitada

sobre la pobreza si en la economia predomina
la variacién de ingresos entre grupos. Asi, el
problema estriba en la tensién entre la necesi-
dad de desglosar lo suficiente y la disponibili-
dad de datos. La metodologia SAM supone que
la estructura y el comportamiento de la econo-
mia permanecen como estaban en el afio base;
por lo tanto, es esencialmente estatica. En tér-
minos estrictos, el andlisis de multiplicadores
SAM es valido sélo a corto plazo. Cuando el
propésito de la investigacién es entender los
cambios a largo plazo en la estructura de la
economia y en el comportamiento de los agen-
tes, es mds apropiado un marco genuinamente
dindmico como el del CGE.

El enfoque CGE se basa en la meto-
dologia SAM y la amplia. Los modelos CGE
son extensiones dindmicas de SAM. Un ejem-
plo reciente de este enfoque puede encontrarse
en Decaluwe et al. (1999). En la metodologia
CGE se modeliza tanto el aspecto de la pro-
duccién como el de la demanda y se distingue
entre precios y cantidades, lo que no sucede
con el enfoque SAM.

En contraste con el sencillo marco
del analisis de multiplicadores SAM, la meto-
dologia CGE asigna diferentes reglas de
comportamiento a los diversos grupos socio-
econdémicos. Estas reglas muestran cémo los
sectores o subgrupos socioecondmicos reaccio-
nan a los cambios en las variables exdgenas
(gasto piiblico, precios internacionales de bie-
nes comercializados, exportaciones, etc.) y
permiten dar segnimiento a su interaccién en
el tiempo. En los modelos CGE, la mayoria de
los precios se determinan endégenamente.

Por otra parte, dada la informacién
disponible, el enfoque CGE permite imponer
distribuciones iniciales de ingresos dentro de
los grupos, lo que no sucede con el enfoque
SAM. Sin embargo, las distribuciones de in-
gresos dentro de los grupos sdlo cambian se-



gun se incrementan o decrecen los ingresos
medios de los grupos socioeconémicos de ho-
gares después de un shock externo.

Los modelos CGE normalmente se
calibran (es decir, se asignan valores a los
pardmetros del modelo) con base en la Matriz
de Contabilidad Social en un afio inicial. Las
reglas de comportamiento y los pardmetros de
distribucion inicial de ingresos dentro del gru-
po se calibran de tal manera que en la economia
modelo se simulan las caracteristicas fundamen-
tales de la economia real para un afio base.

Una vez se establece el modelo, la
metodologia CGE permite dar seguimiento a
los shocks exégenos o a los ajustes de politica
en las estadisticas de interés, como son las re-
lativas a la distribucién del ingreso y los indi-
ces de pobreza. En particular, en estos modelos
se puede determinar exogenamente la linea de
la pobreza.

Dervis, de Melo y Robinson (1982),
Thorbecke (1985, 1994), Bourguignon y Fields
(1997), y Taylor (1998) han realizado trabajos
fundamentales en los que utilizan estas dos
metodologias.

* Ventajas: El enfoque SAM-CGE
ofrece una especie de foto instantdnea completa
de las interacciones entre los grupos y sectores
socioecondmicos de la econormia real. Por ello,
es un instrumento 1til para analizar las fuentes
de la distribucién del ingreso, de la pobreza y
de la desigualdad en una economia. Es un mar-
co que se usa ampliamente, como lo demues-
tra el hecho de que cuando menos 100 paises
tienen un SAM. Es por esto que el método
SAM-CGE es una herramienta de andlisis de
utilidad inmediata.

* Desventajas: Aqui cabe hacer una
comparacién entre los enfoques SAM y CGE.
El SAM no puede dar cuenta de la variacion en
el ingreso dentro de los grupos y proporciona
informacién tinicamente sobre el ingreso pro-
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medio y el ingreso total por grupo socio-
econémico. Esto limita su capacidad para ex-
plicar las cuestiones relativas a la pobreza. El
enfoque SAM es fundamentalmente estético. El
enfoque CGE permite imponer de manera
exdgena una distribucién de ingresos dentro de
los grupos. Sin embargo, los shocks exdgenos
pueden operar cambios s6lo en lamediay no en
la varianza de esta distribucién. Esto constituye
un obsticulo importante para evaluar los efec-
tos de los shocks si los cambios en la varianza
de las distribuciones de ingresos dentro de los
grupos son las determinantes principales de las
tendencias en la desigualdad y pobreza. En se-
gundo lugar, los resultados son muy sensibles
al procedimiento de calibracion (debera llevar-
se a cabo un andlisis exacto de la sensibilidad, a
fin de determinar cémo cambian los resultados
cuando se modifica la parametrizacion del mo-
delo). Por dltimo, esta metodologia ha dado lu-
gar a una critica muy conocida. Los modelos
tipo SAM o CGE suponen que las decisiones de
los agentes privados son invariables en relacién
con los cambios en el entorno econémico (tasas
de impuestos, indices salariales, precios, tasas
de interés, etc.). Esta suposicién contraviene el
principio de que las decisiones 6ptimas de los
agentes en realidad son una funcién de dichos
cambios. Este argumento se conoce en la litera-
tura sobre la materia como critica de Lucas
(Lucas, 1976), y limita la funcién del SAM o
del CGE a la de una herramienta para estudiar
el impacto de los shocks macroeconémicos y
las medidas de politica en la distribucién del
ingreso y la pobreza.

Modelos macrodinamicos (MD) de
equilibrio general

Lacritica de Lucas abarca dos ideas fundamen-
tales que motivaron el proyecto de crear mo-



208 Apéndice 1

delos CGE amplios. La primer idea era que,
para experimentar con politicas o entender el
impacto de los shocks macroeconémicos, era
muy importante separar las relaciones estruc-
turales —invariables en relacién con la clase
de intervenciones por estudiarse— de aquéllas
que respondian a los cambios de politica. La
teorfa de la optimizacién dindmica demostré
que las ecuaciones claves calificadas como es-
tructurales en los modelos CGE en realidad no
deberian calificarse asi. En segundo lugar, se
consider6 util derivar las reglas de toma de
decisiones de los privados
de la hipdtesis de que éstos observan un com-

agentes

portamiento de optimizacién en un marco
dindmico.

Cuando realmente pensamos en los
impactos de los shocks macroeconémicos so-
bre 1a pobreza y desigualdad, lo que nos intere-
sa en dltima instancia es ver cémo reacciona la
poblacién ante un entorno cambiante. Cuando
queremos evaluar las medidas de reduccién de
la pobreza, estamos pensando en c6mo reaccio-
nard la gente a estas politicas. Al explicar en
detalle los supuestos relativos tanto a las per-
cepciones y conductas de los agentes como a
las acciones del gobierno en el curso del tiempo
y ante las contingencias, los modelos MD ofre-
cen un contexto muy eficaz para analizar los
efectos de un shock exdgeno, de los ajustes es-
tructurales y de las politicas gubernamentales.

Sin embargo, no existe ninglin mode-
lo de propésitos miltiples ampliamente acep-
tado. En cambio, se estdn usando diferentes
modelos MD para interpretar diversos fenéme-
nos macro y microeconémicos. Dado que los
modelos MD de equilibrio general derivan de
manera endégena las reglas de toma de deci-
siones y de comportamiento de los agentes, son
intensivos en cdlculo. Por lo tanto, restringen
su atencién a un conjunto limitado de inter-
acciones esenciales entre los agentes.' Por con-

siguiente, el panorama de la economia real que
presentan estd lejos de esa especie de foto ins-
tantdnea detallada de la realidad que los mo-
delos SAM/CGE pueden ofrecer.

Para responder a estas cuestiones re-
lacionadas con el impacto de los shocks macro-
econdmicos, las reformas estructurales, el gasto
social y las reformas fiscales sobre la pobreza,
se requieren modelos en los que los hogares
que forman parte de la economia sean he-
tereogéneos en las dimensiones esenciales de
la pobreza: educacién, fuentes de ingresos, te-
nencias de activos, edad, nimero de depen-
dientes, estado civil, ubicacion geogriéfica, etc.
Los modelos macrodindmicos con agentes
hetereogéneos son especialmente adecuados
para tratar los aspectos distributivos
en las dimensiones de la desigualdad arriba
mencionadas.

Este tipo de modelo se ha utilizado
ampliamente para analizar las cuestiones eco-
némicas de los Estados Unidos relacionadas
con:

* La estructura del sistema bancario,
los costos de las politicas monetarias y fisca-
les en términos del bienestar y los efectos rea-
les de las diferentes reglas de politica sobre las
tasas de interés. (Diaz-Giménez et al., 1992).

* Los activos, los ingresos, la distri-
bucidn de los ingresos y las fluctuaciones del
ciclo econémico (Huggett, 1993); (Aiyagari,
1994); (Castafieda et al., 1995); (Krusell y
Smith, 1995); (Quadrini, 1996).

» La movilidad de los ingresos y las
tendencias de la fecundidad (Knowles, 1998);
(Greenwood, Guner y Knowles, 1999).

* Los cambios demograficos, las ten-
dencias del estado civil y el comportamiento
respecto al ahorro (Stroresletten, 1994); (Rios-
Rull, 1994); (Cubeddu y Rios-Rull, 1996).

! Esenciales para la cuestién que estén tratando



» Las tendencias del estado civil y la
dindmica salarial (Regalia y Rios-Rull, 1999).

* Las reformas de la seguridad social
(Huang, Imrohoroglu y Sargent, 1997).

* Los seguros y la tributacién (Kruger
y Perri, 1999).

Supongamos, por ejemplo, que que-
remos medir el efecto a largo plazo en la po-
breza y la distribucién del ingreso de los
cambios en los rendimientos de 1a educacion,
asi como el impacto de politicas educaciona-
les alternativas.

Estas modificaciones en el entorno
econdmico influyen en la inversion de los pa-
dres en la educacidn de sus hijos, la oferta de
trabajo de los miembros de las familias y las
decisiones relacionadas con la fecundidad. Con
este fin, podriamos crear un modelo poblado
con agentes que toman las decisiones relativas
a la fecundidad, deciden cuénto invertir en la
educacién de sus hijos y cudnto ahorrar. Po-
drfamos calibrar los pardmetros del modelo de
manera que las estadisticas calculadas por el
mismo reprodujeran las obtenidas a partir de
los datos. Esta seria nuestra economia modelo
inicial.

Por tltimo, podriamos medir la respues-
ta de la economia modelo a un cambio exdgeno
en los rendimientos de 1a educacién, o el impacto
de diferentes politicas educacionales.

Para evaluar estos cambios, podria-
mos comparar las estadisticas de pobreza y
desigualdad calculadas para nuestra economia
modelo en dos puntos del tiempo, por ejem-
plo, antes y después del shock o la interven-
cién de politica. O bien, podriamos seguir todo
el proceso de transicién después de tal shock o
cambio de politica. En ocasiones, esto dltimo
es dificil de implementar. La creciente dispo-
nibilidad de encuestas de hogares relativas a
los paises de América Latina y el Caribe facili-
tard la calibracion de los modelos de este tipo
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aplicados al andlisis de las economias de la
region.

* Ventajas: Las reglas de toma de
decisiones de los agentes se derivan de su com-
portamiento de optimizacion dentro de un mar-
co dindmico. Es posible considerar la variacién
del ingreso dentro de los grupos y entre ellos,
y darle seguimiento durante la transicién pos-
terior a un shock macroeconémico o un ajuste
de politica. También es posible modelizar a los
agentes de manera que sean hetereogéneos en
las dimensiones extremadamente importantes
respecto de la pobreza (edad, educacién, ingre-
sos, tenencias de activos, estado civil, nimero
de hijos, acceso a diferentes mecanismos de
seguros, etc.). Este enfoque deberia recomen-
darse como un instrumento valioso para un
andlisis cuantitativo, positivo y normativo de
las cuestiones de la distribucion y la pobreza.

* Desventajas: Requiere una cantidad
relativamente grande de célculos e informa-
cién. No existe ningiin modelo de propdsitos
miltiples ampliamente aceptado. Estos mode-
los tradicionalmente se han aplicado al andli-
sis de economias “desarrolladas”.

Conclusion

En el siguiente Cuadro Sindptico se intenta
presentar un panorama conciso de los métodos
tratados en este apéndice. Es evidente el
tradeoff entre la facilidad de célculo y la nece-
sidad de informacidn limitada, por un lado, y
la capacidad explicativa y las limitaciones ted-
ricas, por el otro. En un extremo se encuentra
el enfoque de equilibrio parcial, que puede uti-
lizarse para una primera aproximacién muy
rudimentaria del impacto distributivo de un
shock macroeconémico. Sin embargo, tiene
serias limitaciones tedricas. En cambio, los
modelos SAM-CGE proporcionan una especie
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de foto instantdnea detallada de todas las
interacciones que tienen lugar en una econo-
mia real. Sin embargo, plantean dos problemas:
requieren informacién muy amplia y adolecen
de fuertes limitaciones tedricas. En el otro ex-
tremo se encuentra el enfoque de equilibrio
general macroeconémico con agentes hetero-
géneos. El hecho de que no exista ningtin mo-
delo macrodindmico de propdsitos miiltiples y

que este marco se haya aplicado al estudio de
economias “desarrolladas” podria considerar-
se como un defecto del enfoque. No obstante,
es posible que proporcione el marco tedrico
mds solido para analizar la interaccién de los
grupos socioecondmicos y el efecto que tienen
sobre la pobreza los cambios en el entorno de
las economias en desarrollo.

CUADRO SINOPTICO

Facilidad
de cilculo

Informacién

Enfoque requerida

Limitaciones
tedricas

Capacidad de
estandarizacién

Equilibrio
Parcial

Muy limitada Alta

No se modeliza el comportamiento Alta
de los grupos socioeconémicos.
Se da por sentada la variacion del
ingreso dentro de los grupos.

SAM Muy amplia Baja

Las decisiones de los agentes
privados son invariables respecto de

Muy alta

los cambios en el entorno econdémico.

No puede dar cuenta de la variacién
del ingreso dentro de los grupos.
Se limita al andlisis a corto plazo.

CGE Muy amplia Baja

Las decisiones de los agentes Alta
privados son invariables respecto de

los cambios en el entorno econémico.

Macrodindmico Amplia Baja

Ninguna Baja
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La transicion demogrdfica en América Latina

Uno de los fenémenos mds importantes en el
desarrollo econdmico de una sociedad es la
transicién demogréfica. Antes de que ésta ten-
ga lugar, las sociedades se caracterizan por al-
tas tasas de mortalidad y fecundidad. Durante
la primera etapa de la transicién, la mortalidad
infantil disminuye. Durante la segunda etapa,
se observa una caida en la tasa de mortalidad
de adultos. La fecundidad no declina sino has-
tala tercera etapa. Al final de la transicidn, tanto
las tasas de mortalidad como las de fecundi-
dad se estabilizan en niveles mas bajos; y du-
rante la transicion las tasas de fecundidad
descienden més que las de mortalidad. Como
consecuencia, el crecimiento demogrifico es
menor después de la transicién que antes.

Aunque existe un consenso general
acerca de que los avances médicos han contri-
buido de manera importante a que se reduzcan
las tasas de mortalidad infantil y de adultos,
las teorfas alternativas han tratado de explicar
las causas del descenso en la fecundidad. En
una sociedad en transicién, los rendimientos
derivados de la dedicacién de tiempo a activi-
dades comerciales aumentan en relacién con
aquéllos que se derivan de dedicar tiempo a la
produccién en el hogar. Esto ocasiona un in-
cremento en la participacion femenina en el
mercado de trabajo.'

Al cambiar el costo de oportunidad
de criar nifios, el incremento en la participa-
cién de las mujeres en la fuerza de trabajo ayuda
de manera importante a explicar la disminucion
en las tasas de fecundidad.? En las sociedades
que estdn cambiando de la fase agricola a la
industrial, donde los nifios son menos produc-
tivos, o en las sociedades en las que se intro-
duce la educaci6én obligatoria para los nifios,
podria reducirse el beneficio neto de tener va-
rios hijos. Cuando se ve a los hijos como pro-
veedores potenciales de seguridad para los
ancianos, el descenso de la mortalidad infantil
disminuye el riesgo de que los padres envejez-
can sin hijos y se convierte en un incentivo para
reducir las tasas de fecundidad (Appelbaum y
Katz, 1991).

Los paises de América Latina se en-
cuentran en ctapas diferentes de la transicién
demografica. Bolivia y Haiti todavia estdn en
la primera etapa. Se caracterizan por tener ta-
sas muy altas de mortalidad infantil, de 67 y
71 muertes por cada 1000 nacidos vivos res-
pectivamente. El promedio para la regién de

! Esta es la tendencia que se ha observado en América
Latina durante las tres tltimas décadas.

2 Véase en Eckstein, Wolpin y Mira (1997) evidencias
empiricas sobre la transicién demogrifica en Suecia.
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Etapas de la transicion demografica

| A |
|
' |
i [
Fertilidad '
______________________ <
~
> ~
N Mortalidad ~
~
* N ’ en adultos ~
b s, L) -
NS w b = = - - = - - ~
~ - |
~
3 = - = = ~ g -~
Mortalidad - O N,
T~ - o
-~ - ~ 1
Mortalidad g .
| infantil o Mgy
| =3
I
|
Pre-transicion Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3 Post-transicién
Poblacién anciana Rejuvenecimiento Comienza el El envejecimiento
pequeia. estable de la poblacién envejecimiento de la poblaci6r
de la poblacién continda por un
periodo largo;

poblacidn anciana

numerosa y estable

Fuente: Lloyd-Sherlock (1994).

América Latina y el Caribe es de 30 por cada
1000. La mortalidad de adultos también es alta.
En consecuencia, en 1996 la esperanza de vida
al nacer de los bolivianos era de 62,7 afios para
las mujeres y de 59 para los hombres. Esta ci-
fra es considerablemente menor que los pro-
medios regionales, de 69,5 afios para las
mujeres y 64,3 para los hombres. Las tasas
globales de fecundidad en estos dos paises tam-
bién son muy altas: 4,6 en Bolivia y 4,7 en Hait{
en 1995, mientras que el promedio para Amé-
rica Latina y el Caribe fue de 3,3. En el Cua-
dro A.1 se muestran las principales tendencias
de las tasas globales de fecundidad en la re-
gién, mientras que en el Cuadro A.2 se regis-
tran las principales tendencias demograficas.
El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua y Paraguay estdn un poco mds avan-

zados en la primera etapa de transicién, dado
que las tasas de mortalidad de adultos todavia
son altas y las de mortalidad infantil han co-
menzado a disminuir. Brasil, Colombia, Costa
Rica, la Republica Dominicana, Ecuador,
Meéxico, Panami, Perd y Venezuela estdn en la
segunda etapa. Argentina, Chile, Cuba y Uru-
guay son los paises que han entrado ya en la
etapa final de la transicién demogréfica, carac-
terizada por tasas de fecundidad y mortalidad
bajas.

En Argentina, por ejemplo, la tasa de
mortalidad infantil fue de 22 por cada 1000
nacidos vivos en 1996, cifra muy inferior al
promedio de la regién. La tasa de mortalidad
de adultos también fue particularmente baja.
La esperanza de vida al nacer fue de 76,6 afios
para las mujeres y 69,4 para los hombres (véa-
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W

= Cuadro A.1
Tasas globales de fecundidad
2020
1980 1985 1990 1993 1994 1995  (Proyecci6n)
Argentina 3,3 3,1 2,9 2,8 2,7 2,7 2,1
Bahamas 2,8 2.5 2,1 2,0 2,0 2,0 2,1
Barbados 2,1 1,8 1,7 1,8 1,8 1,8 2,1
Bolivia 5,6 52 4,9 4,8 4,7 4,6 2,7
Brasil 39 3.6 3,0 2,9 2,8 2,8 2,1
Chile 2,8 2,7 2,6 2,5 2,5 2,5 2,1
Colombia 3,8 3,2 2,8 2,7 2,6 2,6 2,1
Costa Rica 3,7 34 33 3,1 3,1 3,0 2,4
Ecuador 5,1 4.4 3,8 3,5 34 3,3 2,1
El Salvador 59 4.8 43 4,0 3,9 3,8 2.4
Guatemala 6,3 5,9 5.6 53 52 5.1 3,1
Guyana 3,6 3,0 2,7 2.5 2,5 2.4 2.1
Haiti 5,3 5,1 4,9 4,8 4,7 4,7 3.8
Honduras 6,3 57 5,1 49 4,7 4,6 2,5
Jamaica 5,4 3,1 2,5 2,3 2,3 2.2 2,1
México 4,7 4,0 35 3,2 3,1 30 2.1
Nicaragua 6,2 58 5.3 5,0 49 4.8 2,7
Panamd 3.8 34 30 2.9 2,8 2,8 2,1
Paraguay 48 4,7 4,5 43 42 4,1 2,6
Perd 5,0 4,2 36 3,4 33 33 2,3
Rep. Dominicana 43 3,7 3,3 3,1 3,0 29 2,2
Trinidad y Tobago 33 30 2.6 2.4 2.4 2,3 2,1
Uruguay 2,7 2,5 24 2,3 2,3 2,3 2,1
Venezuela 42 3,8 3,5 3,3 3,2 3,1 2,2

Fuente: USAID, Center for Interantional Health Information (CIHI).

se el Cuadro A.3). La fecundidad total fue in-
ferior al promedio en América Latina.

Una de las consecuencias de la tran-
sicién demogréfica es que se ha operado un
cambio en la composicién demografica por
edad (véase el gréfico anterior). A la primera
etapa de la transicion se le llama rejuveneci-
miento de la poblacién, porque las tasas de mor-
talidad infantil disminuyen mientras que las de
mortalidad de adultos permanecen constantes.
La segunda y la tercera etapas de la transicion
conducen a un cambio en la composicién de-
mogréifica por edad: la poblacién envejece.
Durante la tltima etapa, la distribucién gene-
racional finalmente se estabiliza, con una ma-
yor proporcién de ancianos.

Gracias a los avances médicos, se es-
pera que la transicién demografica ocurra con
mayor rapidez en América Latina que en Eu-
ropa. En Francia tuvieron que pasar 135 afios
para que la proporcién de gente mayor de 65
afios se duplicara del 9 al 18% de l1a poblacién
total. En Suecia, esto tomé 90 afios; y en el
Reino Unido y Alemania Occidental, 50 afios.

Por otra parte, en América Latina
probablemente en los datos se subestima el ver-
dadero impacto del envejecimiento de la pobla-
cién, porque sélo se define a los ancianos en
términos cronoldgicos. Seglin nuestra defini-
cidn, los ancianos son las personas mayores de
65 aiios. Estudios sobre la senectud realizados
en el mundo en desarrollo han cuestionado la
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m Cuadro A.2

Estructura demografica de la poblacién en América Latina

Tasa de dep. Tasa de dep.
% de pobl, % de pobl. % de pobl. de la pobl. delapobl. Edad promedio
Pais 0-14 15-64 65 aiios o + joven anciana de la poblacién
1995 2020 1995 2020 1995 2020 1995 2020 1995 2020 1995 2020
Promedio América
Latina y el Caribe 35,0 25,0 61,0 670 50 80 0,58 0,38 0,08 0,12 25,7 319
Nicaragua 44,0 30,0 53,0 650 30 50 0,82 0,47 0,06 0,07 21,6 27,6
Honduras 440 310 53,0 64,0 30 50 0,82 0,48 0,06 0,08 219 275
Guatemala 44,0 35,0 52,0 61,0 30 40 0,85 0,57 0,07 0,07 22,0 257
Belice 42,0 260 54,0 69,0 40 50 0-77 0,38 0,08 0,07 222 29,2
Paraguay 42,0 320 550 62,0 40 50 0,76 0,52 0,06 0,08 23,1 275
Bolivia 41,0 310 56,0 63,0 40 50 0,73 0,50 0,07 0,09 235 276
Haiti 40,0 370 56,0 59,0 40 40 072 0,62 0,07 0,07 23,7 25,6
El Salvador 370 270 58,0 670 40 6,0 0,64 040 0,07 0,10 240 30,1
Ecuador 36,0 250 59,0 670 40 70 0,61 037 0,07 0,11 249 314
México 350 250 60,0 68,0 40 80 0,59 0,36 0,07 0,12 249 322
Venezuela 36,0 26,0 60,0 66,0 40 80 0,61 039 0,07 0,12 25,1 314
Peru 36,0 250 60,0 68,0 40 170 0,60 0,37 0,07 0,111 252 31,6
Rep. Dom. 350 250 610 67,0 40 80 0,58 037 0,07 0,12 252 323
Colombia 340 250 610 07,0 40 80 0,56 0,37 0,07 0,12 25,7 322
Costa Rica 350 27,0 60,0 65,0 50 80 0,53 041 0,08 0,12 259 31,6
Panamé 33,0 230 61,0 68,0 50 90 054 035 0,09 0,13 26,6 334
Brasil 320 230 64,0 68,0 50 90 0,50 0,34 0,07 0,13 27,0 13,6
Jamaica 320 220 62,0 70,0 70 80 0,51 032 0,11 011 27,1 335
Bahamas 290 220 66,0 68,0 50 10,0 044 032 0,08 0,14 279 353
Trin. y Tob. 31,0 220 63,0 68,0 6,0 10,0 048 033 0,10 0,15 28,5 348
Chile 290 230 64,0 66,0 70 11,0 046 035 0,10 0,17 29,1 347
Argentina 29,0 23,0 62,0 65,0 9,0 12,0 047 0,36 0,15 0,18 308 342
Barbados 23,0 19,0 65,0 68,0 12,0 13,0 0,36 0,27 0,18 0,20 33,1 385
Uruguay 240 220 63,0 66,0 120 130 0,39 0,33 0,19 0,19 34,0 359

Fuente: Behrman, Duryea y Székely (1999). Los estimados se han hecho con base en las estadisticas de poblacién de las

Naciones Unidas, revisién de 1999.

validez del uso de simples umbrales de edad
para comprender la complejidad biolégica, so-
cial y cultural del proceso. En muchos de los
paises latinoamericanos, podria haber razones
de peso para reducir el umbral de edad a unos
50 o 55 afios, de conformidad con el descenso
de la esperanza de vida, que es una consecuen-
cia de una calidad de vida mds baja en térmi-
nos de la nutricién, las condiciones sanitarias
y laborales, y de la atenci6n a la salud.

Las tendencias demogréficas actuales
indican que se espera que la edad promedio de
la poblacion se incremente en 6,2 afios para el
afio 2020. En el caso de toda la América Lati-
na, se espera que el coeficiente de dependen-

cia de los jévenes (es decir, el coeficiente del
grupo de 0-14 afios de edad sobre el de 15-64)
disminuya de .58 en 1995 a .38 en 2020. Por
otra parte, se espera que el coeficiente de de-
pendencia de los ancianos (es decir, el coefi-
ciente del grupo de 65 afios de edad o mds sobre
el de 15-64) se incremente de .08 en 1995 a
.12 en 2020. El Cuadro A.2 muestra las princi-
pales tendencias en la region.

Conforme crezca la proporcién de
ancianos, la sociedad en su conjunto tendréd
que hacer un mayor esfuerzo para financiar las
pensiones. Esta presién aumentard en gran me-
dida si al final de la transicién la tasa de fecun-
didad se estabiliza ligeramente arriba o incluso



abajo de las tasas de mortalidad, que es lo que
sucedi6 en muchos paises europeos durante las
ltimas tres décadas.

Los paises latinoamericanos que es-
tdn muy adelantados en el proceso de la transi-
cién demogréfica ya han comenzado con las
reformas necesarias de sus sistemas de seguri-
dad social; también han logrado mayores tasas
de cobertura y hecho progresos respecto a la
sostenibilidad financiera. Los paises mds po-
bres y jévenes (Bolivia y El Salvador son las
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excepciones) todavia no han iniciado el proce-
so de reforma. Estos pafses deben estar alerta a
las grandes oportunidades que tendran en un
futuro cercano. El incremento en la proporcion
de la poblacién en edad de trabajar (grupo de
15-64 afios) y el crecimiento, todavia modera-
do, de la tasa de dependencia de los ancianos
deber4 ayudar a lograr el apoyo necesario para
las reformas. Una cosa estd clara: mientras mas
se pospongan las reformas, mas dificil serd
lograrlas.

™ Cuadro A.3
Indicadores sociales por pais y género
1960 1962 1970 1980 1985 1990 1995 199
Argentina Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) 60,00 51,60 34,80 29,00 2520 22,20 22,10
Esperanza de vida al nacer, total (afios) 6548 66,81 69,59 6825 71,64 72,69 7290
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) 62,50 63,58 66,24 6505 6820 6920 6940
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) 68,60 70,20 73,10 71,60 7526 76,36 76,58
Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 72,00 71,00 38,00 28,00 24,00 25,00
Bahamas Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) 52,00 . 3500 30,00 26,70 2840 19,00 18,00
Esperanza de vida al nacer, total (afios) 64,07 66,15 68,15 69,83 71,60 73,26 7349
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) 61,00 63,08 64,28 66,00 68,30 70,02 70,26
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) 64,30 69,38 7222 7386 7540 76,66 76,88
Tasa de mortalidad, menores de 5
(por cada 1.000 nacidos vivos) 18,00
Barbados Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) 61,00 3820 21,00 12,85 11,67 13,20 11,10
Esperanza de vida al nacer, total (afios) 65,84 68,67 7226 70,09 7494 7579 7594
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) 63,50 66,22 69,78 64,70 72,50 73,32 73,46
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) 68,30 71,24 7486 72,60 74,50 78,38 78,54
Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 12,00
Bolivia Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) 164,0 153,40 114,8 94,60 81,00 69,00 64,00
Esperanza de vida al nacer, total (afios) 4345 46,07 5224 50,13 5831 60,60 61,03
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) 41,40 4392 50,34 4825 56,66 5896 59,38
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) 45,60 48,32 54,24 52,10 60,04 62,32 62,76
Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 255,00 243,00 171,00 124,00 96,00 102,00
Brasil Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) 109,00 94,60 66,60 58,00 4820 3433 35,67
Esperanza de vida al nacer, total (afios) 55,85 59,05 62,73 60,36 6561 66,77 66,99
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) 54,00 56,92 59,92 5470 6194 6296 63,18
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) 5480 61,28 6568 63,15 6946 70,76 7098
Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 174,00 135,00 86,00 66,67 54,00 42,00
Chile Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) 109,00 74,00 32,40 2040 16,00 11,77 11,53
Esperanza de vida al nacer, total (afios) 58,03 62,40 6930 6535 73,70 7489 7506
Esperanza de vida al nacer, hombres (aiios) 55,30 59,36 66,00 6245 7074 7198 72,14
Esperanza de vida al nacer, mujeres (aitos) 60,90 6560 72,76 6840 7680 7494 78,12
Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 155,00 94,00 34,00 19,00 15,00 13,00
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m Cuadro A.3
Indicadores sociales por pais y género (cont.)
1960 1962 1970 1980 1985 1990 1995 199
Colombia Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) 92,00 73,60 4520 3580 30,00 2560 24,80
Esperanza de vida al nacer, total (afios) 5491 60,97 6591 64,81 68,86 69,85 70,04
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) 56,20 59,26 63,48 65,14 66,04 66,89 64,06
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) 59,70 62,76 6846 6540 71,82 7295 73,17
Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 122,00 113,00 58,00 40,00 31,00 31,00
Costa Rica Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) 7430 83,20 61,50 20,10 1493 14,80 12,67 12,33
Esperanza de vida al nacer, total (afios) 63,02 64,12 7270 74,72 75,89 76,68 76,82
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) 61,60 65,22 70,52 72,50 73,65 74,41 74,54
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) 64,50 69,12 7498 7406 78,25 79,06 7921
Tasa de mortalidad, menores de 5 aiios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 124,00 85,00 29,00 20,33 16,00 15,00
Ecuador Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacimientos de nifios vivos) 119,00 99,80 64,20 56,60 4520 3586 34,48
Esperanza de vida al nacer, total (afios) 54,72 58,05 63,26 60,88 68,12 69,68 6997
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) 53,40 56,60 61,38 59,05 6572 64,20 64,47
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) 56,10 59.58 6524 62,80 70,64 72,29 72,58
Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 178,00 140,00 98,00 50,00 45,00 40,00
El Tasa de mortalidad, menores de un afio
Salvador (por cada 1.000 nacidos vivos) 123,00 103,40 81,00 63,20 46,20 35,60 33,80
Esperanza de vida al nacer, total (afios) 52,34 54,62 5426 5487 66,07 6880 69,11
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) 50,76 55,58 51,42 54,88 62,06 6554 66,02
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) 54,00 59,76 63,39 61,00 70,28 72,22 72,36
Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 191,00 161,00 125,00 54,00 42,00 40,00
Guatemala Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1000 nacidos vivos) 119,00 105,60 80,80 70,40 56,20 42,60 40,80
Esperanza de vida al nacer, total (afios) 44,03 5246 5496 54,52 6344 6562 66,03
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) 46,20 51,16 55,88 5296 61,09 63,20 63,60
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) 4490 53,82 60,14 56,16 6591 68,16 68,58
Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 204,00 168,00 140,00 73,00 58,00 56,00
Guyana  Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cadal.000 nacidos vivos) 95,00 80.0 68,20 64,20 64,20 60,00 59,00
Esperanza de vida al nacer, total (aiios) 54,31 59,68 61,01 59,79 62,72 63,86 64,14
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) 55,80 54,80 58,36 54,55 59,60 60.,58 60,84
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) 58,90 61,66 63,80 62,15 66,00 64,30 64,60
Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 82,00
Haiti Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) 170,00 141,00 122,80 108,60 84,80 72,26 71,68
Esperanza de vida al nacer, total (afios) 43,57 44,59 51,90 49,14 55,82 55,57 55,25
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) 42,26 46,21 5036 44,68 354,18 54,12 53,86
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) 4494 4904 53,51 50,67 5454 54,10 56,70
Tasa de mortalidad, menores de 3 aiios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 221,00 200,00 148,00 101,00 130,00
Honduras Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) 144,00 110,20 70,00 62,00 50,00 4540 44,20
Esperanza de vida al nacer, total (afios) 4494 5282 60,01 56,67 6564 66,61 66,88
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) 46,27 50,93 54,88 54,74 63,50 6448 64,74
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) 49,70 5480 62,24 58,70 64,88 68,84 69,12
Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 204,00 170,00 101,00 73,00 59,00 50,00
Jamaica  Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) 54,00 43,20 21,20 1440 1520 12,56 12,08
Esperanza de vida al nacer, total (afios) 64,25 64,69 70,85 6840 73,17 74,15 74,34
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m Cuadro A3
Indicadores sociales por pais y género (cont.)

1960 1962 1970 1980 1985 1990 1995 199%

Esperanza de vida al nacer, hombres (aiios) . 62,40 65,76 6872 6640 70,99 7191 72,09
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) . 66,20 69,72 73,08 70,50 7545 76,51 76,71
Tasa de mortalidad, menores 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 74,00 . 64,00 34,00 . 21,33 15,00 14,00
Meéxico Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) . 86,00 72,40 51,00 42,80 34,60 32,64 31,52
Esperanza de vida al nacer, total (afios) - 58,62 61,71 66,76 64,22 7040 71,50 71,74
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) - 54,01 59,46 63,52 6191 6440 6852 68,76
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) . 60,30 64,06 70,16 66,65 73,54 7462 7486
Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 134,00 . 111,00 76,00 . 4400 41,00 36,00
Nicaragna Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) . 131,00 106,00 90,40 74,00 59,60 4582 43,76
Esperanza de vida al nacer, total (aiios) .- 48,62 53,89 58,72 5539 6449 64,30 64,72
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) . 4430 5242 356,02 53,15 61,70 64,88 6534
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) . 50,00 5544 61,56 54,75 6442 69,84 70,22
Tasa de mortalidad, menores de 5 aiios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 193,00 " 165,00 120,00 - 80,67 61,00 54,00
Panami  Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) . 63,00 46,60 32,00 28,80 2620 22,60 21,80
Esperanza de vida al nacer, total (afios) . 61,97 6559 70,12 66,86 7244 73,59 73,82
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) . 60,90 64,24 68,04 6515 7030 71,44 71,62
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) . 63,10 64,00 7230 68,65 7468 7584 76,12
Tasa de mortalidad, menores de 3 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 88,00 . 68,00 44,00 . 34,33 28,00 25,00
Paraguay Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) . 62,00 5540 4980 4240 3140 24,60 23380
Esperanza de vida al nacer, total (afios) . 64,38 6550 66,83 6629 6924 70,69 70,93
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) . 62,46 6344 64,70 6423 66,90 68,10 68,30
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) . 66,40 64,66 69,06 6845 71,70 73,40 73,70
Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 92,00 . 76,00 59,00 . 54,33 52,00 45,00
Peri Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) . 136,00 108,00 81,00 69,67 54,00 43,00 41,50
Esperanza de vida al nacer, total (afios) . 49,12 53,94 6038 56,76 6580 64,82 68,18
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) - 44,80 52,38 58,38 5495 6348 6548 65,84
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) . 50,50 55,58 62,48 58,65 6824 70,28 70,64
Tasa de mortalidad, menores de 5 aiios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 23400 .. 178,00 126,00 . 73,00 62,00 5800
Repiiblica
Dominicana Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) . 114,00 98,40 7440 59,60 5040 42,00 40,00
Esperanza de vida al nacer, total (afios) . 53,62 58,73 64,20 60,94 69,06 7041 70,68
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) - 52,10 54,02 62,34 59,20 64,08 6838 68,64
Esperanza de vida al nacer, mujeres (aiios) . 5522 60,53 66,15 62,76 71,14 72,54 72,82
Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 149,00 . 124,00 92,00 . 58,00 44,00 44,00
Trinidad y Tasa de mortalidad, menores de un afio
Tobago (por cada 1.000 nacidos vivos) . 60,00 52,00 3500 25,60 14,80 13,20 12,60
Esperanza de vida al nacer, total (afios) . 64,55 6536 68,04 6447 71,11 72,30 72,54
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) - 62,50 63,16 6560 6530 68,82 70,00 70,24
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) . 66,70 64,66 70,60 69,75 7352 7472 74,96
Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 61,00 . 55,00 39,00 . 24,00 18,00 15,00
Urugnay Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) . 48,00 4640 36,60 24,60 21,60 19,60 18,00
Esperanza de vida al nacer, total (afios) . 68,43 68,75 7044 71,58 7225 7326 7354
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) . 65,38 65,57 64,21 6841 69,11 6977 6994

Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) . 71,64 72,09 73,84 7490 7556 76,92 74,32
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® Cuadro A.3
Indicadores sociales por pais y género (cont.)

1960 1962 1970 1980 1985 1990 1995 1996

Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 56,00 56,00 43,00 24,00 21,00 22.00

Venezuela Tasa de mortalidad, menores de un afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) . 73,00 5340 36,00 29,80 24,60 22,67 21,83
Esperanza de vida al nacer, total (afios) . 61,01 65,12 6834 6577 71,25 7236 72,57
Esperanza de vida al nacer, hombres (afios) " 59,30 62,58 6546 63,50 6842 6956 69,78
Esperanza de vida al nacer, mujeres (afios) . 62,80 64,78 71,36 68,15 74,22 75,30 75,50

Tasa de mortalidad, menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 75,00 62,00 42,00 26,00 2500 28,00

Fuente: CD-Rom de Indicadores de desarrollo en el mundo para 1998 del Banco Mundial.
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Cuestionario para medicion de riesgos y sobre
estrategias para hacerles frente

Este cuestionario se ha elaborado dentro del
marco del Programa para el Mejoramiento
de Encuestas y la Medicién de Condiciones de
Vida en América Latina y el Caribe (MECOVI).
El programa es una iniciativa conjunta del Ban-
co Interamericano de Desarrollo (BID), el Ban-
co Mundial (BIRF) y la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL).

El objetivo del Programa MECOVI
es mejorar la informacién sobre las condicio-
nes de vida de la poblacién en los paises de la
regién. Especificamente, este programa se pro-
pone asegurar que las encuestas sean de alta
calidad, representativas del pais a nivel nacio-
nal, y que cubran cuestiones importantes para
la formulacién de politicas eficaces.

El Programa patrocina actividades
tanto a nivel nacional como regional. A nivel de
pafs (Argentina, Bolivia, El Salvador, Guatema-
la, Nicaragua, Paraguay y Perti) se provee asis-
tencia técnica a las oficinas de estadistica a cargo
de la implementacién de encuestas y del proce-
so de recopilacién datos con el fin de mejorar el
disefio de encuestas, las metodologias de
muestreo, los mecanismos de recopilacidn, etc.
A nivel regional, el Programa patrocina
actividades de divulgacion y capacitacién (ta-
lleres de trabajo y cursos) para mejorar la co-
ordinacién y la accesibilidad de los datos, y para
fomentar el intercambio de experiencias entre

los paises. La creacién de un banco de datos
provenientes de las encuestas de hogares es una
de las principales actividades que el Programa
lleva a cabo para mejorar la disponibilidad de
los datos a los que formulan las politicas, los
académicos, las organizaciones de desarrollo y
el piiblico en general.

Por dltimo, el programa, gracias a la
informacién aportada por investigadores y aca-
démicos, estd elaborando médulos de cuestio-
narios innovadores y eficaces para orientar a los
paises interesados en la investigacién de temas
concretos, tales como la delincuencia y crimi-
nalidad o el impacto de los shocks naturales, etc.
Uno de estos cuestionarios es el médulo aqui
propuesto, “Medicién de riesgos y estrategias
para hacerles frente”, utilizado parcialmente
en Nicaragua para evaluar el impacto del hu-
racdn Mitch. Una versién de este médulo se
ejecutard eventualmente en los demds paises
participantes. Se quiere que el cuestionario
propuesto sirva como gufa o referencia para
disefiar cuestionarios especificos relacionados
a este tema en otros paises de la region.

Objetivos

Los objetivos del cuestionario son medir el tipo
y el alcance de los shocks adversos que enfren-
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tan los hogares, y recabar informacién sobre
las distintas formas, acciones y mecanismos de
que disponen los hogares para encarar y redu-
cir el impacto de estas contingencias, cuyos
efectos negativos se ven reflejados en su in-
greso/consumo. Esta informacion se requiere
para entender la conducta de los hogares res-
pecto al manejo de los riesgos y para apoyar el
disefio de politicas piblicas de proteccién so-
cial para los pobres.

Implementacion

El mejor medio para medir el impacto de los
shocks adversos y la forma en que los hogares
reaccionan ante ellos es mediante la realiza-
cién de una encuesta de tipo panel. Una en-
cuesta de larga duracién de este tipo permitiria
realizar una completa descomposicién de
shocks especificos, y evaluar si son permanen-
tes o transitorios.

Dadas las dificultades inherentes a la
implementacién de una encuesta de tipo pa-
nel, una alternativa es medir el riesgo y las es-

trategias para manejarlo adoptadas por los ho-
gares en un punto en el tiempo, como una pri-
mera aproximacion mediante la elaboracién de
preguntas sobre hechos pasados y perspecti-
vas hacia el futuro. El cuestionario propuesto
se ha disefiado basicamente para esta alternati-
va, y tiene que ser modificado si se quiere uti-
lizar en encuestas tipo panel.

El cuestionario propuesto ha sido di-
sefilado para ser implementado conjuntamente
con un cuestionario multi-tematico o de de pro-
positos miiltiples sobre condiciones de vida.
Por esta razén, incluye tdnicamente preguntas
cualitativas y cuantitativas sobre el ingreso y
el gasto en relacién con el impacto de los shocks
adversos, puesto que las preguntas mas gene-
rales sobre ingresos y gastos ya forman parte
del cuerpo principal de la encuesta de propdsi-
tos miltiples. El cuestionario sobre shocks
puede implementarse como mdédulo, al igual
que en el caso propuesto. También es posible
distribuir las preguntas en los médulos respec-
tivos del cuestionario de propdsitos muiltiples,
segiin convenga.
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Cuestionario: Medicion de riesgos y estrategias para hacerles frente

Preguntas realizadas al jefe de hogar o a la persona mejor informada sobre las actividades
del hogar.

Seccion 1: SHOCKS

1. En comparaci6n con el ingreso percibido por su hogar durante (EL MISMO MES DEL
ANO ANTERIOR), ;el ingreso total percibido por la familia durante (MES DEL ANO
CORRESPONDIENTE) ha sido... (Considere los ingresos de todas las fuentes y a todos
los perceptores. Tome en cuenta el poder adquisitivo del ingreso de su hogar.)

1.0 Igoal
2.0 Mayor
3.0 Menor

2. En comparacién con el ingreso actual de su hogar, ;c6mo cree usted que serd el nivel del
ingreso se su hogar durante los préximos 12 meses? (Considere los ingresos de todas las
fuentes y a todos los perceptores. Tome en cuenta el poder adquisitivo del ingreso de su
hogar.)

1.0 Igual
2.0 Mayor
3.0 Menor

3. En los dltimos 12 meses, ;su hogar se ha visto afectado por alguno de los siguientes
problemas o contingencias particulares? (Si la respuesta es NO a todas opciones, pase a la

pregunta 8)
St NO
1.0 O Pérdida del empleo
2.0 O Disminuci6n del sueldo del jefe de familia o de cualquier otro asalariado
3.0 QA Quiebra del negocio familiar
4.0 O Enfermedad o accidente grave
5.0 O Fallecimiento de un miembro de la familia (jefe de familia/perceptor)
6.0 O Abandono por parte del jefe de familia
7.0 O Fallecimiento de un miembro de la familia (que no sea el jefe de familia/

perceptor)
8.0 O Incendio en el hogar, negocio o propiedad
9.4 Delito grave (robo, secuestro, fraude)

(8
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10.0 O Problema judicial

11.0 O Precios bajos de los productos del negocio familiar

12.00 O Costos altos de los insumos del negocio familiar

13.0 O Desperfecto en el equipo del negocio familiar

14.0 O Terminacion de la ayuda de familiares o amigos

15.00 O Otro problema que haya afectado tinicamente a su hogar (especifique)

4. ;La ocurrencia de estos hechos ha significado una disminucién o la pérdida de: (Si la
respuesta es NO a todas opciones, pase a la pregunta 8)

sl NO
I. O O elingreso que su hogar percibe normalmente?

2. 0 Q su patrimonio?
3.0 0 ambos?

5. (En cudnto estima usted la disminucién o pérdida de su ingreso y/o patrimonio a causa
de las contingencias o problemas que enfrenté su hogar durante los ltimos 12 meses?
(ENCUESTADOR: ESCRIBA ABAJO LAS CONTINGENCIAS OCURRIDAS DE
ACUERDO CON LA PREGUNTA 5Y EL MONTO ESTIMADO DE LA DISMINUCION
O PERDIDA DEL INGRESO Y/O PATRIMONIO SEGUN CORRESPONDA)

Tipo de contingencia Mensual Anual Total

L

6. ;La disminucion del ingreso del hogar hasta la fecha como resultado de dichos eventos. ..

se ha subsanado?

ha persistido pero se subsanard en menos de 6 meses?
ha persistido y tomard de 6 a 12 meses subsanarla?
tomara mas de un afio subsanarla?

[ R S R S
Coppoe
UDUUODE

no sabe cuando se subsanara.

7. (La pérdida de patrimonio del hogar hasta la fecha como resultado de dichos eventos...

-
o

se ha subsanado?

sl
1.3 Q0
2. O 1 ha persistido pero se subsanard en menos de 6 meses?
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. @ 3O hapersistido y tomard de 6 a 12 meses subsanarla?

tomard més de un afio subsanarla?
no sabe cuando se subsanard.

8. En los iltimos 12 meses, ;su hogar se ha visto afectada por alguno de los siguientes
problemas o contingencias genéricas?

sl
1.0

2.0
3.0
4.0
5.0
6.0
7.0
8.0
9.0
10.0
11.0
12.Q
13.0
14.0
15.Q
16.3
17.0
18.0
19.00
20.0
21.0

OO000CO00D0O0OOCOO0OODOODODOODOOOS

Terremoto

Sequia

Inundacién

Tormentas

Huracanes

Plagas

Helada

Deslizamientos de tierra

Incendio forestal

Falta de empleo,

Cierre de compaiiias, despidos, redimensionamiento
Incremento en los precios de los bienes de consumo masivo (inflacién)
Falta de mejores salarios

Disminucién de las ventas (recesién)

Quiebras de bancos

Caida del mercado de valores

Guerra/guerrilla

Terrorismo

Manifestaciones puiblicas (huelgas, otras)

Reducci6n o eliminaci6n de transferencias del gobierno
Otro problema que haya afectado a la comunidad (especifique)

9. ;La ocurrencia de estas situaciones ha significado una disminucién o pérdida de: (Si la
respuesta es NO a todas opciones, pase a la pregunta 13)

el ingreso que su hogar percibe normalmente?
su patrimonio?
ambos?
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10. (En cuénto estima usted la disminucién o pérdida de su ingreso y/o patrimonio por
causa de las contingencias o problemas que enfrent6 su hogar durante los tltimos 12 me-
ses? (ENCUESTADOR: ESCRIBA ABAJO LAS CONTINGENCIAS OCURRIDAS DE
ACUERDO CON LA PREGUNTA 8 Y EL MONTO ESTIMADO DE LA DISMINUCION
O PERDIDA DEL INGRESO Y/O PATRIMONIO SEGUN CORRESPONDA)

Tipo de contingencia Mensual Anual Total

A s

11. ;Ladisminuci6n del ingreso del hogar hasta la fecha como resultado de dichos eventos. ..

se ha subsanado?

ha persistido pero se subsanard en menos de 6 meses?
ha persistido y tomara de 6 a 12 meses subsanarla?
tomard mas de un afio subsanarla?

no sabe cuando se subsanara.

oW N -
CooOoDe
COCODZ

12. ;Lapérdida del patrimonio del hogar hasta la fecha como resultado de dichos eventos...

Sl NO
1. @ O se hasubsanado?
2. Q QO ha persistido pero se subsanard en menos de 6 meses?
3. O O ha persistido y tomard de 6 a 12 meses subsanarla?
4. 0O O tomard mis de un afio subsanarla?
5. O O no sabe cuando se subsanara.

Seccion 2: ACCESO A SEGUROS

13. ;Su hogar ha estado afiliado en los dltimos 12 meses o actualmente estd afiliadoa ...(Si
la respuesta es NO a todas opciones, pase a la pregunta 16.)

Sl NO
. @ O unplan piblico de seguro médico?

1
2. O O unplan privado de seguro médico?
3. O Q un plan de seguro de vida?



" Cuestionario 229

un plan de seguro contra siniestros de la propiedad?
un sistema piiblico de pensién?

un sistema privado de pensién?

Otro (especifique)

SN
(i[5 [ v 8
8 B )

14. ;En los dltimos 12 meses su hogar se ha visto en la necesidad de usar algin tipo de
seguro a su disposicion? (Si la respuesta es NO, pase a la pregunta 16)

si NO
Qo

15. ;Por qué razén ha utilizado uno o més planes de seguro en los Gltimos 12 meses?
Monto
1.0 Emergencia médica, enfermedad, accidente, muerte
2.0 Reparaciones o reposicién de vivienda
3.0 Reparaci6n o reposicién de equipo
4.0 Otrarazén (especifique)

Seccion 3: DESAHORRO

16. ;Su hogar ha ahorrado en los iltimos 12 meses? (Si la respuesta es NO, pase a la
pregunta 21)

sl NO
aa

17. ;Qué tipo de ahorro hace su hogar actualmente y por qué monto?

1.0 En bancos

2.0 En fondos de pensi6n privados
3.0 En fondos mutualistas

4.0 En acciones /bonos

5.0 Enefectivo

6.0 En juntas, tandas, panderos
7.0  Otro (especifique)



18. En los tltimos 12 meses, ;su hogar ha tenido la necesidad de utilizar una parte o la
totalidad de sus ahorros para financiar gastos imprevistos o pagar los gastos diarios? (Si la
respuesta es NO, pase a la pregunta 21)

SI NO
aa

19. En los tdltimos 12 meses, ;qué tipos de ahorros ha retirado y por qué monto?

Monto
1.3 De bancos

2. De fondos de pensién privados

3.3 De fondos mutualistas

4.3 De acciones/bonos

5.3 De efectivo

6.3 De juntas, tandas, panderos

7.3 Otro (especifique)

20. ;Cual ha sido el destino (y el monto) del dinero que ha retirado de sus ahorros en los
tltimos 12 meses?

Monto
1.0 Pago por emergencias médicas, accidente, muerte

2.0 Pago de gastos escolares o universitarios

3.0 Alimentos, ropa y otros gastos domésticos

4.0 Reparaciones de vivienda

5.0 Reparaciones de equipo

6. 0 Inversiones empresariales, adquisicion de insumos

7.0 Inversiones agricolas/en ganado

8. Pago de deudas (préstamos, arrendamientos, compras, elc.)
9.0 Otro (especifique)

Seccion 4: PRESTAMOS RECIBIDOS

21. ;Su hogar ha recibido uno o mds préstamos en dinero o en especie en los tltimos 12
meses para financiar gastos imprevistos o cubrir los gastos diarios?

SI NO
1. O QO Endinero (si la respuesta es NO, pase a la pregunta 26)
2. O O Enespecie (si la respuesta es NO, pase a la pregunta 30)
3.0 0O Ambos
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22. (Cuil fue el monto del o los préstamos en dinero que recibi6 en los iltimos 12 meses?

Monto

23. ;Cudles han sido las principales fuentes del o los préstamos en dinero que recibi6 en
los dltimos 12 meses?

1.0 Banco privado
2.0 Institucién bancaria o financiera estatal
3.0 Cajas mun