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policies are measured on the basis of market income and disposable income. Improvement in
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Desigualdad en la economia global
HECHOS, TENDENCIAS Y POLITICAS

El 22 de agosto de 2019 se llevé a cabo en el Training & Convention Center de la Organizacién
Techint el XV Seminario Internacional del Boletin Informativo Techint sobre el tema
Desigualdad en la economia global. Hechos, tendencias y politicas.

Los disertantes fueron BRANKO MiLaNoOVIC (City University of New York), LEONARDO
GASPARINI (Universidad Nacional de La Plata) y en un panel moderado por GERARDO
DELLA PAOLERA (Fundacién Bunge y Born), MARTIN RAPETTI (Centro de Implementacién
de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento), ROXANA MAUR1ZIO (Universidad
Nacional de Buenos Aires) y CAROLA PESSINO (Banco Interamericano de Desarrollo).

En sudiscurso de apertura, GUILLERMO HANG, Director Responsable del Boletin Informativo
Techint, se refirié al 60° aniversario de su publicacién y a los 15 afios del Seminario y luego
al tema a tratar en esta oportunidad.

Hoy es una fecha especial: se cumplen 60 arios de la aparicion del primer niimero de nuestra
publicacion, el Boletin Informativo Techint, y también 15 afios de cuando realizdramos el primer
Seminario internacional.

En palabras del Ingeniero Roberto Rocca, la perdurabilidad del Boletin después de 60 afios y 255
ediciones “es prueba contundente de la importancia de dar a las realizaciones una forma y una
organizacion funcional a sus objetivos. Esto no es otra cosa que institucionalizar una actividad”.
Hoy el Boletin es una institucion, que ha sobrevivido a los avatares politicos y econdémicos de
nuestro pais.

Agradezco a los miembros de nuestro Comité Editorial, a los investigadores que nos han enriquecido
con sus articulos, a los expertos que han participado en nuestros seminarios por compartir sus
conocimientos y especialmente a los lectores del Boletin y a los asistentes a nuestros seminarios.

El tema que hoy nos convoca es el de la Desigualdad.

En los ultimos arios, la desigualdad de la riqueza y de los ingresos estd muy presente en el debate
publico y es objeto de creciente atencion entre los hacedores de politica economica.

Por ejemplo, la reduccion de las desigualdades es el Décimo Objetivo del Programa de Desarrollo
Sustentable adoptado por Naciones Unidas en 2015.

Hoy se reconoce que la desigualdad es uno de los principales desafios que enfrentan las economias
capitalistas modernas. Los uiltimos 25 afios, caracterizados por la profundizacién del proceso de
globalizacion y cambio tecnolégico, han sido testigos de la mayor reestructuracion de ingresos
globales desde la Revolucion Industrial.

El resurgimiento de China y de sus vecinos de Asia ha sido el principal argumento utilizado para
explicar este cambio, el cual generé una reduccion de 2 puntos del Indice GINI global de desigualdad
entre los afios 1988 y 2013.



Pero al mismo tiempo, la desigualdad en las economias desarrolladas se incrementaba destacdndose
el estancamiento del nivel de ingresos de las clases medias y el significativo aumento de los ingresos
del decil mds alto, sobre todo los del 1% superior.

Un articulo del profesor Branko Milanovic, uno de nuestros invitados de hoy, sefiala que en
Estados Unidos entre 1979 y 2016 la desigualdad medida por el indice Gini pasé de 34 a 41 puntos.
Es un aumento significativo si se considera que los paises menos desiguales registran indices de
alrededor de 30 puntos.

Este fenémeno no se restringe a los paises occidentales mds ricos. China es hoy mds desigual que
los Estados Unidos. Su indice de desigualdad se duplicé mientras que su ingreso per cdpita aumento
20 veces. El caso de India es similar en este sentido. En cambio, los datos de Rusia muestran el
aumento de la desigualdad en un contexto de caida del ingreso per cdpita.

Enlos paises de América Latina, la desigualdad es una caracteristica histérica y estructural de sus
sociedades. Un estudio de CEPAL afirma que aunque hubo progresos importantes en los tiltimos
15 arios la region sigue siendo la mds desigual del mundo, por sobre el Africa Subsahariana (la
segunda region mds desigual), y presenta un indice GINI promedio casi un tercio superior al de
Europa y Asia Central

Para muchos, la mayor desigualdad constituye un riesgo para el futuro del capitalismo democrdtico.

Estas son algunas de las cuestiones que hoy queremos discutir.

Esperamos que Branko Milanovic nos ayude a reflexionar sobre este tema desde el punto de
vista de la economia mundial asi también como sobre su impacto politico. Nos preguntamos ses
importante la desigualdad para crecer? ;cudles son las politicas mds adecuadas para reducirla?

La desigualdad en América latina es un problema endémico y en el caso de Argentina se ha agravado
a partir de los afios 70. Hemos invitado a Leonardo Gasparini para que presente la situacion actual
de la desigualdad en nuestra region y las tendencias que se observan.

Enla segunda parte, en un panel coordinado por Gerardo della Paolera, Martin Rapetti discutird
la relacion entre desigualdad y crecimiento, Roxana Maurizio la vinculacion entre desigualdad
y empleo mientras que Carola Pessino nos ilustrard sobre las mejores prdcticas para reducir la
desigualdad y la evaluacion de los resultados de su aplicacion.

Los dejo con ellos y agradezco nuevamente vuestra presencia.
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H ABLAR DE LA DESIGUALDAD MUNDIAL

implica hablar sobre la evolucién del ingreso de
las personas a lo largo del tiempo asi como sobre la
historia del mundo.

Reunir informacién estadistica sobre los ingresos
de las personas de determinado pais ayuda también
a entender cudn bien le va a ese pais y que posicién
ocupa en la distribucién.

La recoleccién de estos datos ayuda a acercarnos a la
historia del mundo. Los datos permiten ver cémo a
través de la historia hay paises que resurgen y otros
que colapsan y en los cuales hay distintas clases socia-
les que se enriquecen o empobrecen relativamente en
comparacion con el resto de los habitantes de su pais.

Unir estos dos hechos permite realizar una compara-
cién con respecto al resto del mundo

n



SINGULARIDAD DEL PERIODO PRESENTE

La singularidad del presente es que hoy el capitalismo
se ha convertido en un fenémeno global.

Hasta la tltima parte del siglo XIX todavia habia mano
de obra que no era formalmente libre. En Estados Uni-
dos, Rusia, Brasil se abolié la esclavitud pero hasta
fines del siglo XIX subsistian relaciones feudales en
muchas partes del mundo. Después de 1917 surge el
comunismo que termina teniendo bajo su 6rbita a un
tercio de la Humanidad.

Hoy, por primera vez, no tenemos un sistema alterna-
tivo. Incluso siguiendo criterios objetivos tales como
el tamafio del sector privado en el Valor Agregado, el
tamario de las inversiones de capital privado y el por-
centaje de la fuerza laboral que trabaja en el sector
privado, China es una economia capitalista. China
es hoy tan capitalista como lo eran Francia en 1982y
Turquia en 1980.

El segundo fenémeno importante del presente es el
proceso de rebalanceo del mundo. Se observa un reba-
lanceo del mundo en el sentido de que estamos viendo
el resurgimiento de un poder econémico en Asia en
relacién con el resto del mundo, incluido América
Latina y América del Norte.

Los datos estadisticos muestran que en el periodo
que transcurre entre los afios 1200-1500 las ciudades
estado del Imperio Bizantino y Europa del Norte, los
Paises Bajos y Flandes y luego Inglaterra tenian un
nivel de ingresos muy similar al que existia en China,
en las partes més desarrolladas de la costa del Pacifico
y el valle de Yang Tsé.

Hoy se advierte que el surgimiento de Asia es un retor-

no al equilibrio de ingresos que existia antes de la
Revoluciéon Industrial

12

EL MUNDO DE LOS PROMEDIOS
Y EL MUNDO DE LA HETEROGENEIDAD

La evolucién de la desigualdad global basada en el
Indice de Gini construido en base alos datos de Bour-
guignon-Morrison para el periodo 1820-1980 y por
los datos de Milanovic para el periodo 1992 2013 per-
mite observar que al principio la desigualdad global
empieza con un indice de Gini muy alto, 55, que es
mayor al que registra hoy Brasil.

Ello implica decir que el mundo ya era desigual en
1820. La desigualdad se incrementa alo largo del siglo
XIX hasta principios del siglo XXy ello se explica por
el impacto que tuvo por un lado la Revolucién Indus-
trial y por otro las rentas crecientes que se registraban
en los paises ricos.

A medida que los paises ricos se hacen cada vez mas
ricos, otros como China e India se estancan o empo-
brecen ala vez que se incrementa la diferencia entre
los individuos dentro de los paises.

Es decir que al mismo tiempo que se observa la desi-
gualdad entre los individuos empieza a observarse
el aumento de la desigualdad entre paises. Crece la
divergencia entre los ingresos de los paises: la crea-
cién del Tercer mundo se explica por la presencia del
Primer mundo.

Sin Primer mundo no habria Tercer mundo.

El segundo elemento importante es el aumento de
la desigualdad dentro de los paises. En el Grdfico 1 se
observa que durante el siglo se verifica una meseta
de desigualdad importante.

A partir de los 1980 empieza otro periodo. Desde los
anos 20 del siglo XX y hasta 1980 se registra una diver-
gencia que genera el primer y el tercer mundo. Este
ultimo ahora se estd modernizando. Asia estd alcan-
zando a Occidente.

Disminuye la desigualdad entre paises al mismo tiem-

PO que se observa un aumento de la desigualdad en
el interior de los estado—nacién.

ENERO | JUNIO 2019



GRAFICO 1

Inequidad de ingresos global, 1820-2013
(estimada, usando PPA 2013)
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Evolucion de la desigualdad global
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El Gridfico 2 divide en tres partes el periodo que se
inicia con la Revolucién Industrial y llega hasta el
presente.

Descomponer este periodo de la historia en tres partes
no es sélo un ejercicio aritmético. Este proceso puede
ser vinculado a las ideologias o filosofias politicas pre-
dominantes en cada uno de esos tres periodos.

Para empezar el anélisis debemos preguntarnos cémo
clasificar el objeto de anilisis relevante. Lo dividimos
en dos:

A) La desigualdad entre paises 'y,

B) La desigualdad entre los individuos de un pais

En los primeros afios de la Revolucién Industrial la
desigualdad entre las naciones era pequefia, mientras
que la desigualdad entre las clases sociales era alta.
Este periodo caracterizado por contradicciones sociales
dentro de cada pais se vincula al analisis que presenta
Marx. En el siglo XIX el ingreso de las personas pobres
en los paises ricos y en los paises pobres era practica-
mente similar. La adversidad comin que enfrentaban
los pobres de todas las naciones explica la aparicién en

GRAFICO 3

ese periodo del concepto de solidaridad internacional
entre los pobres (Internacionalismo proletario).

Pero, més adelante, la solidaridad internacional empie-
za a debilitarse. ;Por qué?

En el segundo periodo que va aproximadamente de
1930 a 1980 la desigualdad entre paises (A) aumenta,
mientras declina la confrontacién entre clases, (B).

Este periodo es caracterizado por Frantz Fanon como
un mundo integrado por paises ricos y paises pobres.
Es el periodo en que coexisten los tres mundos que ya
hemos mencionado.

El mundo actual se caracteriza por la disminucién
de la desigualdad entre paises (A) y el aumento de la
desigualdad dentro de cada pais (B).

Hoy estamos transitando la edad de la convergencia
y de las divisiones internas. No usamos ahora el tér-
mino clases sociales o diferencias sociales porque lo
que ocurre ahora es diferente a lo que pasé en el siglo
XIX. En ese momento habia una gran diferencia entre

Desigualdad entre los ingresos nacionales y dentro del ingreso

Gini, 1820-2013
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trabajadores y terratenientes y diferente posibilidad
de acceso alos medios de produccién. Este periodo es
diferente porque se observa que los paises estan con-
vergiendo debido a la performance de Asia.

La linea verde del Gridfico 3 en su tramo descendente
muestra la convergencia. Esto es que ya no hay mas
un mundo conformado por tres mundos: El segundo
mundo desaparecié y mientras hay parte del segundo
mundo que se convirtié en primer mundo hay otra
parte que se convirtié en tercer mundo. El tercer mundo
cambié radicalmente porque por ejemplo, a Malasia,
Chinay Tailandia, paises cada vez més ricos, no pode-
mos clasificarlos como paises del tercer mundo.

¢Coémo se materializa la disminucion de la
desigualdad global? ;Cuan importante es?

A partir de definir su posicién dentro del estado-
nacién, es facil para una persona percibir si el mundo
es mas o menos desigual. Sin embargo ;Qué quiere
decir para esa persona que Vietnam, China y Malasia
hayan crecido y el mundo sea hoy mas igualitario?

GRAFICO 4

Asia resurgente

El hecho de que la desigualdad global se haya reduci-
do no implica que no haya aumentado la desigualdad
local. Ello debe ser tenido muy en cuenta por sus efec-
tos politicos. Por ejemplo, a un trabajador desempleado
que vive en Estados Unidos le importa poco (o nada)
que haya menor pobreza en China y de hecho puede
pensar que los chinos son sus enemigos por haber
generado su desempleo.

Es por ello que hay que considerar que por definicién
los estudios de desigualdad son estudios de hetero-
geneidad. (La desigualdad en si sola se concibe en
las diferencias, en los ingresos a la educacién, etc. Es
decir, que no es un promedio de todas esas variables.)

El Gridfico 4 muestra en perspectiva histérica la evo-
lucién de China e India en relacién al Reino Unido
e Indonesia respecto a los Paises Bajos. Se utiliza el
Reino Unido como denominador coman porque fue en
su momento el pais mds rico del mundo. Se observa
que ambos paises asiaticos estdn volviendo a la posi-
cién que tenian en el siglo XIX.

PBI per cdpita de China e India como porcentaje del PBI per cdpita britdnico desde la
Revolucién Industiral a la actualidad (Indonesia vs. Paises Bajos)
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GRAFICO 5

Los pobres, la clase media y los ricos en los Estados Unidos y Gran Bretaiia
en perspectiva histoérica
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GRAFICO 6

Los pobres, la clase media y los ricos en China y Gran Bretaiia en perspectiva
historica
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El Gridfico 5 compara el incremento de la desigual-
dad entre Estados Unidos y el Reino Unido. En su eje
horizontal, muestra la posicion en la distribucion de
la renta nacional; 10 corresponde al primer decil (el
mads pobre), 20 al segundo y 100 a los més ricos (den-
tro del pais).

Se observa que en los Estados Unidos después del
abolicionismo quienes estaban en la parte mas baja
de la distribucién estaban mejor que los britdnicos.
El primer punto por encima de 140 indica que esta-
ban un 40% mejor que el equivalente, que los pobres
en el Reino Unido.

La clase alta de Estados Unidos también estaba pasan-
do un periodo de abundancia pero no estaba al nivel
de los més ricos del Reino Unido.

En 1910 la situacién cambia, en Estados Unidos todas
las clases sociales mejoran pero la estructura sigue
siendo exactamente la misma. Los americanos mas
ricos eran mas ricos que los britadnicos mds ricos, pero
las clases altas de USA (no las mas altas) estaban aun
mejor que las clases medias del Reino Unido.

GRAFICO 7

Hoy, 100 afios mds tarde, esto ha cambiado: los esta-
dounidenses més pobres son mas pobres que los pobres
del Reino Unido.

Si hacemos la comparacién con China se observa que el
indice de los pobres chinos en relacion con los pobres bri-
tanicos es de 40%. En 1870, todos eran pobres respecto a
sus pares del Reino Unido pero no estaban mucho peor
que los mas pobres en el Reino Unido. Como ya vimos,
esta erala base delaidea dela solidaridad proletaria. La
diferencia con los ricos era mayor, sus ingresos eran
sélo un 15 % de los ricos del Reino Unido.

¢Qué pas6 durante la primera parte del siglo XX?
Antes de la revolucién china el pais se estancé y empo-
breci6 mientras el Reino Unido crecié. China tenia un
décimo de los ingresos del Reino Unido.

¢Y hoy? Tenemos el auge de China, sus habitantes
estan todos mejor respecto al Reino Unido que en el
pasado. Cuanto mads ricos son, mas se acercan a los
niveles de ingreso del Reino Unido.

A continuacién y combinando informacién presenta-
mos el mismo ejercicio para Argentina.

Los pobres, la clase media y los ricos en Argentina y Gran Bretaiia en

perspectiva historica
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El Gridfico 7 permite observar que en 1870 los pobres
de Argentina tenian el mismo nivel de ingresos que
los pobres del Reino Unido, muy similar a los Estados
Unidos. Las clases altas tenian ingresos similares a
los de la misma clase social en Gran Bretafia pero los
mas ricos en Argentina eran bastante mds pobres que
los més ricos del Reino Unido.

Pasando los afios 50 no se observa un cambio dréstico
pero si se destaca que el 10% de los més ricos de Argen-
tina se acerca al 10% de los més ricos del Reino Unido.

La curva de hoy muestra un declive general. Todos
han bajado si se compara con el Reino Unido y esta
caida es mas grave para los pobres.

Otra heterogeneidad. El mundo
ése esta volviendo un mejor lugar?

Al hablar de la menor desigualdad global, y por con-
siguiente de la pobreza, muchas personas (que tienen
intereses creados) afirman que el mundo ha mejo-
rado. En el Grdfico 8, las barras verdes muestran la
evolucién del PBI mundial de 1820 a la actualidad
(Madison). Alaizquierda se ve que comienza con US$
2.000 y hoy alcanza los US$ 14.000.

La linea bordé que desciende muestra la reduccién
de la desigualdad entre los ingresos medios (PIB per
capita) de los paises.

La conclusién es que el mundo ha mejorado, pero si
hacemos calculos distintos obtendremos resultados
muy interesantes y menos complacientes.

Si nos preguntamos qué porcentaje del mundo vive
ahora en paises que se encuentran por debajo del nivel

de Australia en 1820 La respuesta es 7%

Es decir que 7% del mundo vive en un mundo que hoy
retrasa 2 siglos.

18

En 1914 el Reino Unido era el pais més rico y si hace-
mos el mismo ejercicio que hicimos con Australia
obtenemos que el 33% de las personas viven en pai-
ses cuyos ingresos son inferiores a los del pais mas
rico en 1914.

Haciendo lo mismo registramos que un 45% de las
personas vive en paises cuyos ingresos son inferiores
alos de Estados Unidos hace 50 afos.

Ello implica que sé6lo un 15% de las personas del mundo
vive en sociedades contempordneas. El resto vive en
sociedades que estdn atrasadas 50, 100 e incluso 200
anos en término de ingresos.

Una manera de interpelar el optimismo naif sobre la
disminucién de la desigualdad y de la pobreza global
es analizar los cambios que hubo en los ultimos 25
afios. En los 12 afios transcurridos entre 1978 y 1991
dos tercios de la poblacién mundial cambi6 el sistema
econémico bajo el cual vivia:

1978: Deng: cuasi privatizacién de la tierra

1979: Thatcher: privatizaciones, etc.

1980: Reagan: desregulacién, etc.

1983: Mitterrand cambia de curso

1985: Gorbachev empieza a desmantelar la economia
planificada

1991: India liberaliza

Es decir que en el lapso de algo mds de una década
Europa Occidental, Estados Unidos, China, Rusia,
Europa del Este, India (60% de la poblacién mundial)
empiezan a vivir bajo un sistema diferente al que
habian conocido.
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GRAFICO 8

¢Esta mejorando el mundo? Si
PBI per cdpita mundial (izquierda) y coeficiente de variacién del PBI per cdpita de los paises
(derecha) 1820-2016 (ponderado por poblacién)
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GRAFICO 9

Quizas no tanto: 7% de la poblacion mundial vive por debajo del ingreso del
pais mas avanzado en 1820, 33% por debajo de aquél de hace 100 afios
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GRAFICO 10
Distribucién del ingreso global en 2011 en délares PPA 2011
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GRAFICO 11

Crecimiento del ingreso real a varios percentiles de la distribucién
del ingreso global, 1998-2008 (Curva del elefante)
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El Grdfico 10 permite observar que la mediana global
o sea el nivel de ingreso que divide al mundo en dos
grupos de 50%, es de USs$ 2.100 por afio (en dolares
internacionales, PPA). Obviamente no es un valor muy
elevado ya que implica 5 o 10 ddlares diarios para el
habitante promedio. La media es mayor que la media-
na, porque la distribucién es mas larga a la derecha
y estd truncada a la izquierda. La media global es de
US$ 5.500 observandose que la mediana de los paises
ricos alcanza los US$ 15.000 por afio.

Discutir la distribucién en el mundo rico implica hablar
del 20% de ingresos superiores del mundo. Hay pocas
personas que se encuentran debajo de ese nivel en los
paises ricos. Hoy tienen un ingreso que los coloca en
un percentil alto respecto del mundo pero ese porcen-
taje va a disminuir en el futuro.

Los nimeros indican que hay una tendencia a la apa-
ricién de una clase media global emergente.

No es la clase media en sentido occidental, porque
la gente es mas pobre que en los paises occidentales
pero es una clase media global en el sentido de que
se encuentra en el medio de la distribucién de ingre-
sos global.

Este fenémeno tiene implicancias politicas porque
esta clase media global aunque presenta similitudes
en cuanto a lo que consume no tiene un marco politico
global, un enfoque, dentro del cual funcionar

El Grdfico 11 muestra la ganancia relativa (en porcen-
taje) en el ingreso real per cdpita de los hogares (en
US$ PPA del 2005) entre 1988 y 2008 en diferentes
puntos de la distribucién del ingreso mundial (que va
del ventil mundial més pobre, en cinco, al més rico, en
100 ). En el eje horizontal se registra la posicién en la
distribucién de ingresos global y en el eje vertical el
aumento en los ingresos reales.
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El eje vertical muestra el crecimiento acumulado en
el ingreso real entre 1988 y 2008 (este periodo de
20 afios coincide casi exactamente con los afios que
transcurren entre la caida del muro de Berlin y la cri-
sis financiera mundial)

Este lapso, de alta globalizacién, se caracteriza por el
ingreso al 4mbito de la economia mundial interdepen-
diente primero de China y después de las economias
planificadas de la URSS. También puede incluirse en
este proceso a India que con las reformas de princi-
pios de los afios 1990 se integra mas estrechamente
ala economia mundial.

La revolucién de las comunicaciones, que se acelera
en este periodo, facilité la relocalizacién de empresas
de los paises centrales en paises periféricos donde
existian condiciones méas ventajosas por el menor
costo de la mano de obra. Se produjo una doble coin-
cidencia: mercados periféricos dispuestos a abrirse y
paises del centro que contrataban mano de obra en
esos paises in situ.

Sin embargo, las ganancias se distribuyeron de mane-
ra desigual.

En el grafico nos interesan tres puntos, A, By C.

El punto A esta alrededor de la mediana de la distri-
bucién del ingreso mundial. La gente que se encuentra
en ese punto obtuvo el mayor crecimiento de ingreso
real, cerca de 80% en ese periodo de 20 afios. Pero, el
crecimiento no sélo fue alto para aquellos ubicados
cerca de la mediana sino también para una amplia
franja de personas que se hallaban entre el 40y el 60
percentil mundial. Es decir, una quinta parte de la
poblacién mundial.
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¢Quiénes fueron los principales beneficiados? En nueve
de cada 10 casos son habitantes de economias emergen-
tes, principalmente de China pero también de India,
Tailandia, Vietnam e Indonesia. No son las personas
mas ricas de estas naciones (los mas ricos estan a la
derecha del gréfico), sino las que estdn en el medio
de la distribucién de su propio pais (y también del
mundo).

El punto B estd ala derecha del punto A lo que impli-
ca que las personas que se encuentran en el punto B
son mas ricas que las del A. Ademas, se observa que
el valor en el eje vertical del punto B es cercano a
cero, lo que indica ausencia de crecimiento en los 20
afios analizados.

;Quiénes son? Casi todos pertenecen a las economias
desarrolladas, a los viejos paises ricos de Europa Occi-
dental, América del Norte, Oceania y Japén. Asi como
China domina en el punto A, los Estados Unidos,
Japén y Alemania dominan en el B y por lo general
estdn ubicadas en la mitad mas baja de la distribu-
ci6én del ingreso de sus paises. Son la clase media baja
del mundo rico.

En el punto C se ubica la gente més rica a nivel mun-
dial, el 1% maés rico, viviendo la mayor parte de ellos
en las economias ricas . En este grupo dominan los
estadounidenses (la mitad de las personas en el 1%
mundial es de EEUU). El resto son casi todas de Europa
Occidental, Japén y Oceania. Del resto, Brasil, Suda-
frica y Rusia contribuyen con el 1% de sus poblaciones.

Podemos concluir que los ganadores de la globaliza-
cién no son solamente los que se encuentran en el
punto C sino también las clases pobres y medias de
Asia (punto A). A suvez, los grandes perdedores han
sido las clases medias bajas del mundo rico (punto B).
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Implicancias politicas

Por primera vez en la historia del mundo observa-
mos a partir del 2011 algo que podemos denominar
la clase media global.

No es la clase media en el sentido occidental porque
las personas que la componen son mas pobres que en
los paises occidentales pero es una clase media global
en el sentido de que se encuentra en el medio de la
distribucién de ingresos global. En general suele con-
siderarse que la presencia de la clase media favorece
el desarrollo de la democracia y sus instituciones pero
hoy estamos asistiendo a un fenémeno totalmente
nuevo: la presencia de una clase media global sin un
marco politico, sin posibilidad de jugar un papel poli-
tico porque obviamente no existe un gobierno global.

De hecho, existen similitudes en los patrones de consu-
mo pero no en la manera en que funciona politicamente.

Lo que muestra la Curva del elefante desde el punto de
vista politico es que si uno se encuentra en un pais
rico y desea mejorar la posicién de su clase media
(ubicada en la parte inferior del grafico) se presentan
2 opciones. La primera opcién es tratar de modificar
algunos aspectos de la globalizacién si uno cree que la
globalizacién favorece injustamente a la clase media
asidtica. En realidad, eslo que esta tratando de hacer
ahora el Presidente Trump.

La segunda opcién que ain nadie adopté (aunque
se esta discutiendo cada vez mas) es redistribuir los
ingresos del 1% superior (la parte superior del grafi-
co) en favor de la clase media y baja.

Es importante insistir en que todos los cdlculos que
hemos presentado basados en datos y nimeros no
tiene significado por si solos. Sélo tienen sentido si
se conciben como representando fendmenos sociales
y politicos.
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La desigualdad en su laberinto:
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1. INTRODUCCION

L A DESIGUALDAD ECONOMICA ES UNA DE LAS
caracteristicas mas controversiales de una socie-
dad. ;Cudl es el problema moral de la desigualdad?,
;como afecta al desarrollo econémico?, jcudles son
los factores que determinan su nivel y cambios en el
tiempo?, ;qué politicas aplicar para reducir su inciden-
cia? Estas son preguntas que han atrapado la atencién
de cientificos sociales, pensadores y politicos durante
siglos y contintian siendo el centro de numerosos deba-
tes actuales. Su relevancia es ain mayor en América
Latina. Los paises de nuestra regién estin entre los
mas desiguales del mundo en todas las dimensiones
econdmicas: el ingreso, el consumo, la riqueza, las
oportunidades. Una lista corta de caracteristicas de
América Latina estaria incompleta sin una mencién
a su alta desigualdad.

Esta nota hace una contribucién al debate sobre desi-
gualdad de ingresos en América Latina, documentando
sus tendencias en las ultimas décadas, resumiendo la
evidencia sobre sus principales determinantes y dis-
cutiendo las perspectivas de transitar un camino de
reduccién progresiva de las inequidades econdémicas.
El trabajo contribuye en parte con evidencia empirica
novedosa, y en parte con una sistematizacién y discu-
si6n de la creciente literatura sobre el tema.

El articulo se ordena en funcién de un hecho cen-
tral: luego de una década de reduccién sostenida de
la desigualdad de ingresos, la evidencia en la presen-
te década sugiere una marcada desaceleracién de ese
patrén, con episodios de estancamiento y reversién
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en algunos paises. ;Cuales son las razones detras de
ese contraste? Responder a esta pregunta no sélo es
un desafio formidable desde el punto de vista acadé-
mico, sino que es un insumo central para el debate
de politica que atraviesa toda la regién. El trabajo
repasa las principales conjeturas sobre los cambios
distributivos en América Latina y ofrece argumen-
tos y evidencia para evaluar su potencial relevancia.

El resto del documento se organiza de la siguiente
forma. La seccién 2 introduce la evidencia basica: los
niveles de desigualdad en América Latina en el con-
texto mundial y su evolucién en el tiempo, poniendo
énfasis en la reciente desaceleracién de la reduccién de
la desigualdad de ingresos. En la seccion 3 se discuten
varias hipétesis sobre los cambios distributivos y se
comenta la evidencia empirica que las apoya o pone
en duda. Finalmente, a la luz de estos resultados, en
la seccion 4 se examinan las perspectivas que tiene
la regién para reducir los niveles de desigualdad de
ingresos en los préximos afios.
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2. LA DESIGUALDAD EN AMERICA LATINA

En el andlisis distributivo actual se distinguen tres
enfoques con tradiciones diferentes y apoyados en
fuentes de datos alternativas: (i) el de la distribucién
funcional, (ii) el enfoque de ricos vs. resto (o top inco-
mes) y (iii) el de la distribucién personal. El primero
pone el foco en la desigualdad entre los distintos fac-
tores de produccidn, en especial entre el capital y el
trabajo. La medida tipica de desigualdad es la partici-
pacioén del trabajo en el ingreso nacional, medida por
Cuentas Nacionales. El segundo enfoque se centra en
el contraste de ingresos entre los mds ricos y el resto
dela poblacién (con independencia de la fuente de esos
ingresos). La medida de desigualdad mas extendida
dentro de esta corriente es la participacién de los mas
ricos (€. 1% mas rico) en el ingreso nacional, computa-
da a partir de registros administrativos, tipicamente
tributarios. El tercer enfoque es el conceptualmente
mas ambicioso: busca medir las disparidades entre
toda la poblacién proveniente de todas las fuentes
de ingreso, para lo cual se nutre de informacién de
encuestas de hogares. El grado de desigualdad se mide
con indicadores-resumen; el mas popular es el coefi-
ciente de Gini.

En esta nota se sigue el tercer enfoque en base a las
siguientes razones: (i) El enfoque de la distribucién
personal es conceptualmente mas ambicioso, pudien-
do en teoria englobar al resto, (ii) los datos necesarios
para implementar los dos primeros enfoques son atn
muy escasos y fragiles en América Latina, hasta el
momento sélo puede hacerse una evaluacién extensa
y ambiciosa de la desigualdad en nuestra regién con
informacién de encuestas de hogares, (iii) cuando es
posible calcular estadisticas independientes de més
de un enfoque, las correlaciones son en general altas.*

El enfoque de la distribucién personal tiene una
debilidad central heredada de su fuente principal
de informacién: las encuestas de hogares no cap-
tan debidamente los ingresos de capital, ni incluyen
generalmente a los grandes millonarios. Esas falen-

[ 1] BOURGUIGNON (2017).
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cias implican una clara subestimacién del grado de
desigualdad en una sociedad. Actualmente se estan
haciendo esfuerzos para complementar las encuestas
con registros administrativos y Cuentas Nacionales
para aliviar este problema, pero todavia los avances
en América Latina son escasos.

Un segundo problema proviene de la heterogeneidad
delas encuestas de hogares entre paises, lo que afecta
la comparabilidad de los resultados. En particular, el
uso de estadisticas oficiales de cada pais no es reco-
mendable ya que cada gobierno define con sus propias
metodologias el concepto de ingreso a utilizar en las
estadisticas distributivas. Debido a este problema,
en el presente trabajo utilizamos las estadisticas de
SEDLAC, un proyecto conjunto entre CEDLAS-UNLP
y el Banco Mundial, destinado a homogeneizar los
indicadores distributivos, laborales y sociales en la
regién (SEDLAC, 2019).

Los cambios de la desigualdad

En las recientes décadas los niveles de desigualdad de
ingresos han cambiado significativamente en todas
las economias de la regién. El patrén ha sido claro:
aumento en los 90, reduccién sostenida en los 2000
y desaceleracién a partir del 2010. El Grdfico 1 docu-
menta esta dindmica.? El coeficiente de Gini promedio
para las economias latinoamericanas crecié de 50,1 en
1992 a 52,7 en 2002. El aumento de la desigualdad en

[ 2 1 El Grdfico 1 muestra el promedio no ponderado de los
coeficientes de Gini en todos los paises de Ameérica Latina,
con excepcién de Guatemala, El Salvador y Nicaragua, que se
excluyen por problemas de datos. En Guatemala y Nicaragua
las encuestas de hogares son muy esporadicas, mientras que
en El Salvador las estadisticas revelan un patrén de caida

de la desigualdad muy fuerte poco verosimil, que habria
convertido a ese pais en el menos desigual de la regién en
apenas una década. En cuatro paises atin no hay datos para
2017; en estos casos se proyecta el Gini con el cambio del
periodo anterior.

[ 3] CEPAL (2018) registra cambios semejantes: una fuerte
caida del Gini promedio regional de 52,7 a 47,3 entre 2002y
2012, y una desaceleracién posterior (46,7 en 2016).
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los 9o fue extendido, aunque no universal: en algunas
pocas economias latinoamericanas la desigualdad se
redujo o0 no aumento (gj. Brasil). El comportamiento
fue mas homogéneo en los 2000: con la Gnica excep-
ci6én de Costa Rica, la desigualdad se redujo en todos
los paises de América Latina, en muchos a un ritmo
sostenido. En promedio, el coeficiente de Gini cay6
de 52,7a 47,1 enla década entre 2002 y 2012. La reduc-
cién ha sido lo suficientemente notable como para
que algunos se refieran a este periodo como la década
dorada: un decenio de estabilidad, crecimiento eco-
némico y reduccién de las desigualdades de ingresos.
Esa dinamica parece haber cambiado en los tltimos
anos. La evidencia sugiere una clara desaceleracién
en la reduccién de la desigualdad: en el lustro entre
2012y 2017 el Gini promedio cay6 sélo un punto.3 Las
diferencias entre los tres periodos estan ilustradas
en el Cuadro 1, que reporta los cambios anualizados
del Gini. Mientras que en los 2000 ese coeficiente se
redujo en promedio 0,56 puntos por afio, en los 2010
el ritmo de caida se desaceleré a casi un tercio (0,18).

Es interesante notar las diferencias regionales en la
dindmica distributiva. La desaceleracién de la reduc-
cién de la desigualdad es mas evidente en el Cono
Sur extendido (Argentina, Brasil, Chile, Paraguay,
Uruguay): el Gini se redujo 0,71 puntos por afio en
los 2000 y sélo 0,04 en los 2010. La desaceleracién
también ocurrié en los paises andinos y en América
Central (que incluye México), aunque en magnitud
menor (Gridfico 2).

Con frecuencia se ubica al fuerte descenso de la desigual-
dad en los 2000 como una excepcionalidad de América
Latina. De hecho, lo vivido en la regién contrasta con
la experiencia de los paises desarrollados y de algunos
en desarrollo, en especial China. Pero los patrones de
desigualdad de América Latina dejan de ser excepciona-
les al compararlos con el resto del mundo en desarrollo
(GASPARINI, et al., 2018). De hecho, la direccién de los
cambios ha sido semejante en casi todo el mundo con
excepci6n de las economias industrializadas: aumento
en los 9o, caida en los 2000, desaceleracién y estanca-
miento en los 2010. A semejanza del patrén en América
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GRAFICO 1

Desigualdad en América Latina
Coeficiente de Gini. Promedio ponderado, 1992-2017
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CUADRO 1
Desigualdad en América Latina
Cambios anualizados en el Gini por regiones por periodo
América Cono SUR Andinos Central
Latina
1992-2002 0,26 0,35 0,37 0,05 Fuente: Elaboracién propia
bre la base de datos de
2002-2012 -0,56 -0,71 -0,75 -0,22| %
SEDLAC (CEDLAS y Banco
2012-2017 -0,18 -0,04 -0,32 -0,18|  Mundial).
GRAFICO 2
Desigualdad en América Latina
Coeficiente de Gini por regiones, 1992-2017
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Latina, en casi el 65% de los paises del mundo en desa-
rrollo la desigualdad cay6 de manera significativa en los
2000. En contraste, en los 2010 sélo un tercio experi-
ment6 descensos. Sibien hay semejanzas en la direccién
de los cambios, existen contrastes en las magnitudes.
En particular, la reduccién del Gini en los 2000 en Amé-
rica Latina fue significativamente mayor a la del resto
del mundo, y también fue mas marcado el aumento
en los 9o: entre 1995 y 2002 el Gini aumenté en Amé-
rica Latina el doble de lo que aument6 en el mundo en
desarrollo.

La comparacién con el resto del mundo implica dos
corolarios. En primer lugar, la semejanza de los patro-
nes de cambio sugiere la relevancia de fenémenos
globales, que trasciendan las particularidades de una
regiéon. En ese sentido, el auge de los precios de las
commodities y la expansién de la economia mundial
son dos candidatos para considerar como potenciales
determinantes explicativos de los cambios distribu-
tivos. En segundo lugar, los cambios mas intensos
en América Latina requieren alguna explicacién adi-
cional idiosincratica. La siguiente seccién considera
estas alternativas.

[ 4 ] Algunas de estas razones son también discutidas en
GASPARINI et al. (2016). En esta seccién se extienden esas
discusiones con informacién actualizada y a la luz de la nueva
literatura.

[ 5] En este sentido, por ejemplo, ignora la dindmica de los
ingresos de capital, de las rentas de los recursos naturales
y de las grandes fortunas —esencialmente porque la
informacién sobre estos factores es todavia muy fragil-y
centra el foco en el mercado laboral, las transferencias y los
factores demograficos.
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3. TRES ACTORES PARA UNA HISTORIA%

La desigualdad es un fenémeno enormemente com-
plejo, que depende de un amplio conjunto de factores,
a menudo dificiles de medir, interconectados y que
usualmente cambian al mismo tiempo. En este con-
texto las explicaciones sobre la dindmica distributiva
son necesariamente fragmentarias, incompletas y
controversiales. En esta seccién se discuten tres fac-
tores que parecen haber jugado un papel importante
en la dindmica distributiva de América Latina en las
ultimas décadas, y en particular en la reduccién de la
desigualdad en los 2000 y la reciente desaceleracién:
(i) el rebote natural después de los shocks desigualado-
res en la década previa, (ii) el escenario internacional
muy favorable que posibilité un episodio inédito de
crecimiento econémico y (iii) la intensificacién de
politicas publicas con impacto redistributivo. Este
listado tiene varias falencias: no es exhaustivo, no
incluye un orden de importancia, comprende facto-
res interconectados en relaciones causales complejas
y estd sesgado por la informacién disponible.> Pese
a estas limitaciones inevitables, creemos que la dis-
cusién de estos tres factores (y sus componentes)
igualmente puede contribuir a construir una crénica
verosimil de la dindmica de un fenémeno agregado
tan complejo, como es el de la distribucién del ingreso
en América Latina.

3.1. Shocks y rebote

Entre principios de la década del 9o y comienzos de la
siguiente, las economias latinoamericanas experimen-
taron dos tipos de shocks de naturaleza diferente, pero
con consecuencias distributivas semejantes: reformas
estructurales y crisis macroeconémicas. No es posi-
ble comprender enteramente la fuerte reduccién de la
desigualdad en la década dorada de los 2000 sin hacer
referencia a estos shocks previos.
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Las reformas estructurales

La gran mayoria de los paises latinoamericanos impul-
saron un conjunto de profundas reformas estructurales
tendientes a aumentar la participacién de los mercados,
intensificar la insercién internacional y modernizar la
produccién. Esas reformas, iniciadas por algunos paises
en los setenta (Chile) y ochenta (México), fueron una
clara marca de la década del noventa. Las reformas
incluyeron, entre otros cambios, apertura al comercio
internacional y a los flujos de capitales internacionales,
privatizaciones y desregulaciones, que estimularon la
inversién extranjera directa y la incorporacién y moder-
nizacién de los bienes de capital. En varios paises estos
cambios ocurrieron en un marco muy particular: (i) de
forma abrupta, luego de al menos una década de eco-
nomias cerradas y poco dindmicas; (ii) en un contexto
internacional de fuerte cambio tecnoldgico a favor de
la mecanizacién y robotizacién de la produccién, en
especial de la industria manufacturera, y (iii) en con-
textos politicos de poca sensibilidad a la implicancias
sociales de los cambios.

GRAFICO 3

La vasta mayoria de la evidencia empirica obtenida
durante afios en los paises de la regién apunta a un
mismo resultado: al menos en el corto/mediano plazo
estas transformaciones implicaron un fuerte deterio-
ro de la demanda de mano de obra no calificada.® En
algunos casos ese deterioro fue sélo en términos rela-
tivos al trabajo calificado, con consecuencias sobre la
desigualdad; en otros también en términos absolutos,
con implicancias sobre la pobreza.

La evidencia también sugiere otro punto que ha sido
menos discutido: el impacto desigualador de las refor-
mas suele ser particularmente fuerte en el corto plazo,
pero tiende a diluirse, al menos en parte, con el tiem-
po.7 El shock (la introduccién de una nueva tecnologia,
la privatizacién de una empresa estatal) golpea de
lleno alos trabajadores no calificados en el corto plazo.

[ 6 ] MESSINA y SILVA (2018), GALIANI et al. (2019).

[ 7] P1SSARIDES (1997), HELPMAN y TRAJTENBERG (1998),
CARD y DI NARDO (2006), SAMANO et al. (2012).

Sobrerreaccion en el impacto de las reformas sobre la desigualdad
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>

TIEMPO Fuente: Reproducido de

GASPARINI et al. (2016).
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Sin embargo, el fuerte impacto inicial se va diluyendo
con el tiempo, al menos parcialmente, a medida que
la economia se ajusta a la nueva situacién y los traba-
jadores desplazados se relocalizan en otros sectores y
ocupaciones. El Grdfico 3 muestra un diagrama simple
del patrén de sobrerreaccién en la desigualdad luego
de un shock desigualador. En esta historia, los afios
noventa son la década en la que las reformas tienen
lugar y se produce el impacto sobre la desigualdad,
mientras que en los 2000 las economias se ajustan al
shock y la desigualdad cae en relacién con su pico. El
efecto rebote se extingue mayormente en la década de
2010y en consecuencia la reduccién de la desigualdad
se desacelera. Naturalmente, nada asegura que al ter-
minar el ciclo se vuelva al nivel de desigualdad inicial;
de cualquier forma, para el argumento lo relevante
es la dindmica: fuerte aumento inicial (overshooting),
caida posterior y desaceleracién.

Las reformas han implicado un shock fuerte con efec-
tos distributivos no lineales. Varios paises de América
Latina experimentaron otro tipo de shock con efectos
distributivos semejantes: las crisis macroeconémicas.

Las crisis

Sibien la evidencia no es concluyente a nivel mundial
(ATKINSON y MORELLL, 2011; ALVAREDO y GASPARINI,
2015) en América Latina las crisis macroeconémicas
fuertes han estado sisteméaticamente asociadas a saltos

en los niveles de desigualdad. Los colapsos financieros,
las escaladas inflacionarias y el derrumbe en el PIB
son eventos con consecuencias fuertes sobre la distri-
bucién del ingreso. Motivadas por diversas razones,
varios paises latinoamericanos sufrieron severas crisis
macroecondmicas alrededor del afio 2000 (Argentina,
Colombia, Ecuador, Paraguay, Uruguay y Venezuela).
En todos estos casos, las abruptas caidas del PIB fueron
acompariadas por fuertes aumentos de la desigualdad
(Cuadro 2). Estos eventos, sin embargo, fueron de corta
duracion: las crisis fueron superadas en poco tiempo,
y los niveles de desigualdad comenzaron a bajar desde
su pico. En estos paises, el sostenido descenso de la
desigualdad experimentado en la primera mitad de los
2000 es en parte el producto de un efecto rebote de los

altos niveles alcanzados durante las crisis.?

Los argumentos expuestos en esta seccién y la ante-
rior tienen una légica semejante. Existe un shock —las
reformas, las crisis macro- cuyo efecto sobre la desi-
gualdad es no-lineal: primero la desigualdad aumenta
fuertemente y luego comienza a caer, convergiendo
hacia un nuevo equilibrio. Ahora bien, la evidencia
de la seccién anterior sugiere que la desigualdad en
América Latina no cay6 alos niveles pre-reformas/cri-
sis, sino que se redujo atin més. ;Qué factores pueden
haber contribuido a esa caida adicional?

[ 8] Naturalmente, este efecto rebote fue posible gracias a un
escenario macroeconémico mads estable.

CUADRO 2
La desigualdad en las crisis
Durante la crisis En el afio posterior
PIB (%) Gini PIB (%) Gini
Argentina 2001-2002 -16,5 2,7 7,8 -2,8
Colombia 1999 -5,4 2,1 1,4 -3,6
Ecuador 1999 -6,5 1,7 1,7 0,6
Paraguay 2001-2002 -4.5 2,6 2,5 -1,7
Uruguay 2001-2002 -10,2 2,6 2,6 -0,5
Venezuela 2001-2003 -17,2 2,0 16,4 -0,8
Fuente: Elaboracién propia.
BOLETIN INFORMATIVO TECHINT 357 29



3.2. El contexto internacional

El contexto internacional es un determinante central
para economias pequerias y relativamente abiertas como
las latinoamericanas. Ese contexto ha ido cambiando
con el tiempo. En particular, la regién se benefici6 de
condiciones internacionales muy favorables durante la
década pasada, que incluyé demanda creciente para sus
productos, mejores precios para sus productos de expor-
tacidén, bajas tasas de interés, aumento de la inversién
extranjera directa, entrada de capitales y remesas cre-
cientes. Algunos de estos factores se desaceleraron en
los 2010 y otros directamente se revirtieron. Comenza-
mos por analizar el efecto del fenémeno posiblemente
maés caracteristico delos 2000: el fuerte aumento de los
términos de intercambio.

[ 91 En esta seccién se calcula el nivel de TI de América
Latina como un promedio ponderado de las 15 economias
latinoamericanas incluidas en el analisis de desigualdad.

[ 10 ] La correlacién lineal entre ambas series es muy alta: -0,88.

GRAFICO 4

Los términos de intercambio

Las economias de América Latina disfrutaron extraor-
dinarias condiciones externas favorables en la década
pasada. Los términos de intercambio (TI), que habian
fluctuado en los noventa, subieron fuertemente en la
década siguiente, aumentando en un 52 por ciento,
en promedio, entre 2001 y 2011.9 A partir de ese afio
se produjo una reversién de la tendencia: en 2017 el
nivel promedio de TI habia caido 14% respecto de su
pico a comienzo de la década.

El patrén de cambio de los términos de intercambio es
semejante al de la desigualdad de ingresos (Grdfico 4).*°
El milagro latinoamericano de crecimiento con marca-
da caida de la desigualdad coincide casi perfectamente
con el episodio de extraordinario aumento de los TI.
La desaceleracién de la desigualdad también comienza
cuando las condiciones externas empeoran. El resto
de esta seccién discute argumentos que sugieren que
esta correlacién temporal estrecha no es casual.

Términos de intercambio y desigualdad en América Latina
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CUADRO 3

Términos de intercambio y desigualdad en América Latina

América Latina Exportadores No-exportadores

TI Gini TI Gini TI Gini

1992-2002 -0,4% 0,26 -0,2% 0,31 -0,7% 0,12
2002-2012 3,7% -0,56 4,2% -0,68 2,6% -0,24
2012-2017 -2,6% -0,18 -2,9% -0,17 -1,7% -0,19

Fuente: Célculos propios basados en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial) y CEPAL.
Nota: se incluyen todos los paises de América Latina con excepcién de El Salvador, Guatemala y Nicaragua. TI registra la tasa de
cambio anual de los términos de intercambio promedio. Gini registra el cambio por afio del coeficiente de Gini promedio.

Silos términos de intercambio juegan un papel sobre
la distribucién del ingreso, éste debiera ser mas visi-
ble en los paises exportadores de commodities que en
el resto. Como el Cuadro 3 sugiere, son estos paises
los que se beneficiaron de un aumento mads intenso
de los TI en los 2000 y los que soportaron una caida
mucho mds pronunciada en los 2010; son también
estos paises los que experimentaron caidas mds fuer-
tes de la desigualdad en los 2000 y desaceleraciones
mads pronunciadas en la década actual.

Varios autores han incluido a los TI en regresiones
del nivel de desigualdad con datos de panel (paises/
afios) en América Latina, controlando por una varie-
dad de factores (MCLEOD y LUSTIG, 2011; CORNIA,
2014; MARULL MAITA y ROSERO, 2015; CIASCHI et al.,
2019). Sistematicamente estos estudios encuentran
una relacién negativa, estadisticamente significati-
va y econémicamente relevante entre los TI del pais
y el nivel de desigualdad. Si bien estas regresiones
no permiten establecer relaciones de causalidad con
certeza, sus resultados son sugestivos del potencial
papel relevante que los TT han tenido en la dindmica
distributiva reciente.

[ 11 ] Laliteratura en este punto es vasta. Ver, por ejemplo,
THIRLWALL (2011).

[ 12 ] Para un modelo formal con tres sectores, relevante para
el caso latinoaericano, ver GALIANI et al. (2017).

[ 13 ] PELLANDRA (2015), por ejemplo, explora variaciones
de salarios en mercados locales en Chile y encuentra que
los shocks de precios de commodities favorecieron més a los
trabajadores no calificados.
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Mas dificil ha sido establecer los mecanismos preci-
sos por los cuales TI mas altos favorecen una caida de
la desigualdad. Los canales mas discutidos son tres:
(i) el del crecimiento, (ii) el fiscal y (iii) el de los pre-
cios relativos. En primer lugar, condiciones externas
favorables (que incluyen, pero no se agotan en solo
buenos términos de intercambio) permiten relajar la
restriccién externa al crecimiento y eso alimenta la
demanda agregada y el empleo en general.** Muchos
han serialado el papel central que las mejores condicio-
nes externas han tenido para la expansién econémica
de laregién. La préxima subseccién se extiende sobre
este punto. El segundo canal es fiscal: 1a mejora en los
precios internacionales contribuye a relajar la restric-
cién fiscal, y permite expandir el gasto social y con
éste reducir la desigualdad. La seccion 3.3 elabora mas
sobre este punto.

Cambios en los precios relativos internacionales pue-
den haber afectado la desigualdad también a partir de
un tercer canal, méas alla de alimentar el crecimiento
econdémico y expandir el gasto social. Los cambios en
los precios relativos de los bienes afectan la estructura
productiva de una economia, y con ésta la demanda
de factores productivos y la estructura de remune-
raciones.*? La literatura ha estudiado al menos tres
canales de este vinculo:

1. El boom en el precio de las materias primas aumenté
la produccién de commodities no procesados con mayor
contenido de trabajo no calificado.’3 En particular, el
cambio en los términos de intercambio favoreci6 alas
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GRAFICO 5

Brecha urbano-rural en América Latina
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Ingreso laboral

Fuente: Célculos propios
basados en SEDLAC
(CEDLAS y Banco Mundial)
y CEPAL.

Fuente: calculos propios en
base a CIASCHI et al. (2019).

Nota: En cada pais, este
indicador es un promedio
ponderado de la participacién
de cada sector en el valor
agregado nacional, donde el
ponderador de cada sector
es igual a su intensidad de
uso de trabajo calificado. El
grafico muestra el promedio
de este indicador para 16
paises de Ameérica Latina. El
indicador aumenta a medida
que crece la participacién en
el valor agregado nacional
de los sectores intensivos en
trabajo calificado.
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actividades rurales, que en muchos paises de América
Latina son més intensivas en trabajo no calificado. La
evidencia indica que la brecha salarial urbano/rural,
tradicionalmente alta en América Latina, se redujo
con intensidad en los 2000, y se desaceleré en los 2010
(Grdfico 5). La brecha urbano/rural de ingresos labora-
les creci6 de 1,78 21,83 en los 90, se redujo a 1,58 en los
2000y se mantuvo en ese nivel hacia fines de los 2010.

2. Un mecanismo adicional habria operado de forma
mas indirecta: el boom de las commodities en los 2000
produjo una apreciacién del tipo de cambio real que
foment6 la expansion de bienes y servicios no tran-
sables, caracterizados por un contenido de trabajo
no calificado superior.*4 Consistente con esta hip6-
tesis la evidencia indica una marcada reduccién en
la participacién en el valor agregado nacional de los
sectores mds intensivos en trabajo de alta califica-
cién en los 2000, luego de un moderado aumento en
la década previa (Grdfico 6). En un panel de 16 paises
para el periodo 1991-2015 CIASCHI et al. (2019) encuen-
tran que cuando se reduce la participacién en el valor
agregado de los sectores mds intensivos en trabajo
calificado, se achican significativamente las primas
salariales por educacién. Segun las estimaciones, el
cambio estructural puede dar cuenta de entre el 12%
y el 16% de la variacion total en las brechas salariales
por calificacién en promedio para América Latina.

3. Otros autores subrayan un mecanismo alternati-
vo que opera sobre la desigualdad intrasectorial (ej.
MESSINA y SILVA, 2018). La apreciacién real reduce la
competitividad de las exportaciones; en particular
disminuye los salarios en firmas exportadoras mas
productivas con respecto a firmas menos producti-
vas del mismo sector, lo que contribuye a la caida de
la heterogeneidad salarial entre firmas, y con ella la
desigualdad laboral. MESSINA y SILVA (2018) mues-
tran evidencia que sugiere que este efecto podria ser
cuantitativamente importante.’
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Existen dos canales adicionales escasamente estudia-
dos por debilidades informativas que podrian haber
operado en direccién contraria a las discutidas en esta
seccién. En primer lugar, el auge del precio de las com-
modities podria haber aumentado la renta de la tierra
y los recursos naturales, y con ellos la desigualdad de
ingresos. En la practica este efecto no ha podido ser
debidamente estudiado, por debilidad en los datos
sobre rentas. Adicionalmente, buena parte de la rique-
za en recursos naturales es propiedad estatal o esta
fuertemente gravada, lo que implicé mayores recur-
sos publicos que en parte fueron destinados a gasto
social redistributivo (seccién 3.3). El segundo canal
opera a través del consumo: el aumento del precio de
los alimentos tiene un efecto mayor sobre el presu-
puesto de los mds pobres, con el consiguiente efecto
desigualador. En BANCO MUNDIAL (2014) se encuen-
tra que este efecto modera en algo la evaluacién de
las ganancias distributivas en los 2000.

La expansién econémica

A principios de los 2000 todas las economias lati-
noamericanas comenzaron a crecer vigorosamente:
la tasa de aumento del PIB per cépita se aceleré a
un inédito 3,5% anual en el decenio 2002-2012, con
varios afios de tasas cercanas al 5%. Este periodo de
repentino, fuerte y extendido crecimiento econémico
coincide temporalmente con el evento de sostenida
caida de la desigualdad (Grdfico 7). Las razones de la
expansiéon econdmica estdn probablemente vincu-
ladas con el boom de las commodities discutido en la
subseccién anterior, pero también con otros factores:
la expansién de la demanda mundial, la entrada de
capitales, el aumento de la inversién extranjera direc-
taylas remesas, y posiblemente también a un manejo
fiscal, monetario y cambiario mds prudente. En esta

[14 ] DE LA TORRE et al. (2012).

[ 15 ] Adicionalmente, debido a que las diferencias salariales
entre firmas son inferiores en el sector no transable, el
aumento de la importancia de este sector luego del commodity
boom puede haber reducido la dispersién salarial entre firmas
y, por ende, la desigualdad salarial general.
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seccién se discute el impacto distributivo de la stbita
expansién econdémica en los 2000, con independen-
cia de su origen. La fuerte expansién no se prolongéd
indefinidamente: a comienzos de los 2010 la bonanza
se desaceler6 notoriamente. El quinquenio 2012-2017
acabd con un crecimiento del 1,1%, un tercio del valor
de la década anterior. Curiosamente, también la caida
de la desigualdad en ese periodo fue de un tercio de
la experimentada en la década previa.

GRAFICO 7

PIB per capita y desigualdad en América Latina

El Cuadro 4 extiende el analisis desagregando alos pai-
ses en grupos. El primer panel divide alas economias
de acuerdo con su contraste de crecimiento entre los
90y los 2000. Las economias del grupo 1 aceleraron su
crecimiento de 0,6% en la primera década a 3,6% en la
segunda, mientras que las del grupo 2 lo mantuvieron
aproximadamente constante. El contraste en térmi-
nos del desempertio distributivo es elocuente: en los
paises del grupo 1 el Gini pasé de aumentar 0,4 puntos
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46 7.000 paises de América Latina con
excepcion de El Salvador,
45 6.000 Guatemala y Nicaragua.
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CUADRO 4
PIB per capita y desigualdad en América Latina
PIB per capita Gini
Grupo 1 Grupo 2 Grupo 1 Grupo 2
1992-2002 0,6% 2,7% 0,4 -0,0
2002-2012 3,6% 2,8% -0,7 -0,2
Grupo 3 Grupo 4 Grupo 3 Grupo 4 Fuente: Célculos propios
basados en SEDLAC
2002-2012 3,8 3,0 -0,7 -0,4
8% 0% ’ : (CEDLAS y Banco Mundial)
2012-2017 -0,7% 3,1% -0,1 -0,2 y CEPAL.
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por afio en los 9o a caer 0,7 en los 2000. El cambio fue
mucho menor en el caso de las economias del grupo
2. En el segundo panel de la tabla se divide a los pai-
ses segun el grado de desaceleracién del crecimiento
en los 2010: fuerte en el grupo 3 y nulo en el grupo 4.
El desemperio distributivo contrasta entre estos dos
grupos: la desaceleracién se manifiesta en ambos, pero
la magnitud es mucho mayor en el primero.

La correlacién negativa PIB-Gini es notablemente
alta tanto en niveles (-0,99) como en cambios (-0,54),
pero sélo a partir de 2002: en la década anterior la
desigualdad aumenté en un contexto de crecimiento
moderado. ;Por qué entonces la desigualdad cayé en
los 2000 durante la fase expansiva del ciclo en América
Latina? Un escenario de fuerte y repentino crecimien-
to econémico puede haber contribuido a la reduccién
dela desigualdad a través de distintos canales. En esta
seccién se pone énfasis en el mercado laboral y se deja
para la préxima seccién el canal fiscal. El crecimien-

[ 16 ] Esto es asi siempre que el desempleo caiga por aumento
del empleo y no por reduccién de la participacién laboral.

GRAFICO 8

Tasa de desempleo, América Latina

to econémico supuso una expansién en la demanda
agregada de trabajo, que se encontraba deprimida en
muchos paises luego de afios turbulentos de reformas
estructurales y crisis macroeconémicas. Esa expansion
puede haber tenido efectos asimétricos, contribuyendo
ala reduccién de la desigualdad por varias vias.

1. Desempleo. La reduccién del desempleo contribuye
tipicamente a la caida en la desigualdad a través de dos
canales: directamente, a partir del aumento de los ingre-
sos de personas desempleadas?®, e indirectamente, al
poner presiones alcistas sobre los salarios, en particular
de los trabajadores no calificados. Luego de un fuerte
aumento enlos 90, el desempleo en América Latina hizo
pico en 2002, cuando comenzé a caer sostenidamente
como resultado de la expansién econémica (Grdfico 8).
Es interesante notar que esa caida se detuvo hacia fines
dela década (interrumpida por el salto en 2009 debido
a la crisis financiera internacional), presumiblemente
por dos razones: la desaceleracién del crecimiento y el
acercamiento a una tasa natural de desempleo, punto a
partir del cual se vuelve dificil avanzar en reducciones
adicionales, pese a que el crecimiento continge.

Fuente: Calculos propios
basados en SEDLAC (CEDLAS

y Banco Mundial).

Nota: se incluyen todos los

paises de América Latina con
excepcién de El Salvador,
Guatemala y Nicaragua.

1992
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2. Elasticidades de oferta: Una expansién de la deman-
da de trabajo generalizada y simétrica entre sectores y
empleos puede tener efectos salariales asimétricos silas
elasticidades de oferta difieren entre tipos de trabajado-
res.”” Por ejemplo, sila oferta de trabajo no calificado es
mas ineldstica, una expansiéon econémica podria estar
asociada a una caida de la brecha salarial y en conse-
cuencia una disminucién de la desigualdad laboral.

3. Expansidén asimétrica: La expansion, sin embargo,
puede no haber sido simétrica, sino mas sesgada hacia
la demanda de no transables, en particular de bienes
y servicios intensivos en trabajo de poca calificacién.
De hecho, la evidencia indica que la expansién a prin-
cipios de los 2000 vino asociada a una reactivacién
de ciertos consumos en servicios no calificados (ej.
vivienda, servicio doméstico), méas deprimidos en los
afios previos de estancamiento. Por ejemplo, en una
regresion de efectos fijos en un panel de 18 paises de
América Latina en el periodo 1992-2017, el share del
sector construccién en el empleo es significativamente
creciente en el componente ciclico del PIB per cépita,
sugiriendo un comportamiento pro-ciclico de ese sec-
tor intensivo en trabajo no calificado. La dindmica de
la Figura 6 puede, en parte, reflejar estos comporta-
mientos asimétricos a lo largo del ciclo.

4. Instituciones laborales: Una demanda laboral vigo-
rosa permite activar ciertas instituciones laborales (gj.
sindicatos) méas relevantes para los trabajadores de
menores ingresos, e implementar politicas laborales
mas ambiciosas (gj. salario minimo), que pueden con-
tribuir a la caida de la desigualdad laboral. Ese punto
se amplia en la préxima seccién.

La evidencia disponible sobre el efecto de la fase expan-
siva del ciclo sobre la desigualdad en América Latina
es sorprendentemente escasa. En un trabajo reciente
para Argentina, DE LA VEGA (2019) divide al crecimien-
to en tendencia y ciclo y encuentra que mientras que
la tendencia no esta asociada a la desigualdad, el ciclo
tuvo una vinculacién muy fuerte: las expansiones estin
asociadas a reducciones de las disparidades de ingreso.
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¢Por qué estos efectos no se manifestaron en el epi-
sodio de crecimiento de los 9o? Como discutimos, las
economias de la regién también crecieron durante los
afios 1990 pero con menor intensidad y con una dife-
rencia fundamental: el crecimiento fue acompafiado
(y alimentado por) reformas que cambiaron la estruc-
tura productiva, reduciendo la demanda relativa de
trabajo no calificado. De hecho, en muchos paises, el
PIB creci6 al mismo tiempo que subieron el desem-
pleo, la informalidad y la desigualdad. La situacién
fue diferente en los 2000, dado que el crecimiento
liderado por mejores condiciones externas fue mas

generalizado y menos disruptivo.*8

3.3. Las politicas

Las intervenciones de politica pueden afectar a la
desigualdad por muchos canales. En esta seccién repa-
samos algunas politicas generalizadas entre los paises
de la regién. Comenzamos por un usual sospechoso
detras de toda caida de la desigualdad salarial: la
expansion educativa.

Educacién

La evidencia sugiere que un factor central detras de
los cambios en la desigualdad de ingresos es la evo-
lucién de la brecha salarial entre distintos tipos de
trabajadores identificados por su nivel de educacién
(AZEVEDO et al. 2013; TORNAROLLI et al., 2018). De
hecho, la evolucién de la brecha salarial en Améri-
ca Latina es semejante a la de la desigualdad global.
GALIANI et al. (2019) estiman que la brecha prome-
dio creci6 al 1,6% anual en los 9o, cay6 a una ritmo
anual de 3,2% en los 2000 y desaceleré su caida a un
1,4% anual en los 2010. El modelo cldsico de habilida-

[ 17 ] DE LA TORRE e IZE (2016) y BARGAIN y SILVA (2017).

[ 18 ] Si bien la desigualdad desaceler6 su caida, no

aument6 durante la crisis de 2008-09, como seria de

esperar de una relacién negativa entre ciclo y desigualdad.

La explicacién puede residir en las caracteristicas de este
evento: la contraccién econémica fue muy corta, sin impacto
significativo sobre el desempleo. Adicionalmente, la caida fue
mitigada con fuertes politicas de gasto contraciclicas.
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GRAFICO 9
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des remarca que las brechas salariales se determinan
fundamentalmente por el movimiento de las ofertas
y demandas por distintos tipos de calificacién (TIN-
BERGEN, 1974). Una expansién educativa aumenta
la disponibilidad de empleo calificado y genera una
presién hacia la baja de su salario relativo, lo que
tiende a reducir la desigualdad laboral. De hecho,
muchos autores han enfatizado el papel de la expan-
sién de la educaciéon formal como un factor central en
la reduccién de la desigualdad en la regién en los 2000
(LOpEZ CALVA y LUSTIG, 2010; AZEVEDO et al. 2013).*9
Sin embargo, si bien hay evidencia de un incremento
en el nivel de calificacién de la poblacién trabajadora
en los 2000, la magnitud del aumento no fue signi-
ficativamente diferente al de la década anterior o la
posterior. El promedio en América Latina de los afios
de educacién de la poblacién adulta crecié de manera
notable (de 6,9 en 1992 a 9,5 en 2017), pero lo hizo a un
ritmo aproximadamente semejante a lo largo de todo el
periodo (Grdfico 9).2° Los afios promedio de educacién
formal aumentaron a un ritmo de 0,105 por afio en los
‘90, 0,108 en los 2000 y 0,094 en los 2010. GALIANI et
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Guatemala y Nicaragua.

2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017

[ 19 ] No sélo la brecha salarial por calificacién se redujo en
los 2000, también lo hizo la brecha salarial por edad (una
proxy de la experiencia laboral del trabajador). FERREIRA et
al. (2014), de hecho, reportan que la caida en los retornos

a la experiencia fue mas importante en el caso de Brasil
que el impacto de la reduccién de la brecha por calificacién.
FERNANDEZ y MESSINA (2017) encuentran que, si bien los
cambios en la oferta laboral contribuyeron a la caida en

el premio a la experiencia, no pueden dar cuenta de todo

el cambio observado, lo que sugiere una reduccién de la
demanda relativa de trabajadores mas experimentados.
Otros investigadores coinciden en la creciente preferencia
por trabajadores mds jovenes, presuntamente por su mayor
adaptacion a las nuevas tecnologias.

[ 20 ] Los valores corresponden a un promedio simple, entre
los 15 paises incluidos en el anélisis de este trabajo, de los
afos de educacién formal de la poblacién entre 25 y 65 afios.
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al. (2019) remarcan este punto: el aumento de la oferta
relativa de trabajo calificado se produjo a una veloci-
dad aproximadamente uniforme en las tres tltimas
décadas, por lo que es dificil considerar a la educacién
como el principal factor detras del cambio en el patrén
de desigualdad.®* No existen cambios claros en las ten-
dencias educativas que puedan explicar el punto de
quiebre en la desigualdad de ingresos a comienzos de
los 2000, 0 su desaceleracién a principios de los 2010.
Seguramente, la educacién es un factor clave para la
distribucién del ingreso, pero su influencia se ha man-
tenido mdas o menos constante a lo largo del tiempo.??

Las politicas laborales

Las politicas laborales comprenden intervenciones
destinadas a alterar el equilibrio natural en los mer-
cados de trabajo, con el objeto de beneficiar a grupos
mads vulnerables. Los ejemplos mas tipicos son el sala-
rio minimo, las regulaciones sobre negociaciones de

[ 21 ] MESSINA y SILVA (2018) encuentran que las tendencias
en la oferta laboral relativa de calificaciones no se diferencian
mucho en América del Sur con respecto a América Central

y México, por lo que no pueden explicar la reduccién mucho
maés pronunciada de la desigualdad en la primera regién.
Adicionalmente, la brecha de ingresos laborales por nivel de
educacién disminuy6 en los 2000 en magnitudes semejantes
para jévenes y para mayores, pese a que la expansion
educativa deberia haber impactado mas sobre los trabajadores
jovenes (sino hay perfecta sustituibilidad etaria).

[ 22 ] Una explicacién alternativa enfatiza el cambio en

la composicién socioeconémica de un sistema educativo

en expansion. Silos salarios de jévenes provenientes de
sectores mas vulnerables que acceden a educacién terciaria
son menores, la expansién educativa podria estar asociada
a una caida en las brechas salariales (CORD et al, 2015). Este
argumento, sin embargo, enfrenta el mismo problema que
el anterior: es dificil argumentar un cambio brusco en este
proceso a principios de los 2000.

[ 23] MESSINA y SILVA (2018) destacan un canal adicional:
si las politicas salariales entre las firmas se vuelven menos
heterogéneas (debido a que, por ejemplo, se distribuye un
porcentaje mayor pero mas similar de los beneficios de la
relacion laboral a los trabajadores) la desigualdad salarial
podria disminuir.
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trabajo y las politicas que afectan el poder de nego-
ciacién de los sindicatos. La evidencia empirica en
general sugiere que politicas laborales mas intensas
contribuyen a aumentar el salario de los menos cali-
ficadosy, en consecuencia, reducen las desigualdades
laborales (y la desigualdad trabajo-capital), al menos
en el corto plazo. La contribucién de esos instrumen-
tos es mas evidente en periodos de expansion del
mercado laboral, cuando el potencial efecto negativo
sobre el empleo se minimiza o enmascara.?3

Muchos paises en América Latina expandieron las
politicas laborales en los afios 2000, en parte como
resultado de un enfoque de politica mds intervencio-
nista, pero también como consecuencia de mercados
laborales més fuertes que en la década anterior. En
particular, el valor real del salario minimo se incre-
ment6 en la mayoria de los paises, contribuyendo a la
reduccién de la desigualdad de ingresos (ARCIDIACO-
MO, 2015; MAURIZIO y VAZQUEZ, 2016, CEPAL, 2018).

El aumento del valor real del salario minimo encuentra
algunos limites naturales, incluso bajo mercados labo-
rales fuertes, ya que posteriores incrementos desde
cierto nivel pueden comprometer objetivos de empleo.
El caso de Argentina, uno de los paises con politicas
laborales mas ambiciosas durante los afios 2000, es
revelador (Grdfico 5). Luego de una década —los go-
de salario minimo estancado, el gobierno propici6é un
fuerte aumento en términos reales en los 2000. Ese
aumento coincide con un mercado laboral en plena
expansion. Entre 2002y 2006 la tasa de empleo crecié
5 puntos; en ese marco el salario minimo aumenté un
190%. El aumento se redujo a mediados de la década,
cuando la economia argentina seguia en auge, pero las
tasas de empleo comenzaban a alcanzar una meseta.
Probablemente la falta de lugar para aumentar el sala-
rio minimo sin consecuencias serias sobre el empleo
motivé a las mismas autoridades que habian alentado
los grandes aumentos en los afios previos a frenar el
crecimiento del salario minimo. De hecho, entre 2011
y 2015, con el mercado laboral en retraccién, el salario
minimo se ajusté menos que la inflacién, cayendo un
12% en términos reales.
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FERREIRA et al. (2014) estudian el caso de Brasil, y
encuentran que durante los afios de expansién econé-
mica (2003-2012) el efecto del salario minimo creciente
fue claramente igualador. Sin embargo, en el periodo
previo 1995-2002, en el marco de una demanda labo-
ral estatica, el incremento del salario minimo estuvo
asociado a un aumento de la informalidad, lo que con-
tribuyé al aumento de la desigualdad. Los autores
concluyen que la efectividad del salario minimo es
muy especifica del contexto: incluso dentro del mismo
pais, su impacto en el empleo y en la desigualdad de
ingresos varia a lo largo del ciclo econémico.

CUADRO 5

Salario minimo real y tasa de empleo en Argentina

En resumen, el aumento del salario minimo (y de otras
instituciones laborales como los sindicatos) posible-
mente contribuyd a que el trabajo no calificado se
apropiara de parte de las rentas econémicas en un
contexto de expansién como el de los 2000. La reciente
desaceleracién econdmica seguramente puso limites
a ese instrumento.

Cambio en
Tasa de empleo Salario minimo
1993-2000 -1,3 -4% Fuente: Calculos propios
2002-2006 51 190% basados en el salario minimo
20062011 0.9 1% oficial y el IPC de INI?EC
(hasta 2007) y Estudio GB
2011-2015 -1,5 -12% (desde 2007).
GRAFICO 10
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Impuestos y gasto publico

El gasto publico social (GPS) es un instrumento cen-
tral de la politica redistributiva de un pais. Si bien ha
seguido una tendencia creciente, el ritmo de creci-
miento del GPS ha variado en América Latina: crecid
al 3,4% anual entre 1993 y 2003, se acelerd a 6,4% entre
2003 y 2012, para luego reducir su velocidad a 3,5% en
los 2010 (Grdfico 10).

Esta evolucién del gasto social sigue de cerca el patrén
delarecaudacion tributaria real, la que a su vez respon-
de en gran parte al ritmo de la actividad econémica y
los precios internacionales (CEPAL, 2018). Muchos han
argumentado que el fuerte aumento en el gasto social
en la década del 2000 fue principalmente resultado de
windfalls en la recaudacién, vinculados con los precios
de los productos bésicos, en lugar de la consecuencia
de reformas fiscales (ej. JIMENEZ y LOPEZ AZCUNAGA,
2015). Aunque posiblemente la mayor disponibilidad de
recursos tributarios por el ciclo econémico fue el factor
mas relevante, existen cuatro elementos adicionales
que es importante mencionat.

1. Voluntad politica. En la gran mayoria de los paises
delaregion hubo voluntad politica de usar los fondos
adicionales generados en la fase ascendente del ciclo
en aumentar el gasto publico, y en particular el gasto
social: la participacién del GPS en el gasto publico
total (y en el PIB) aument6 significativamente en
los 2000 en la regién (CEPAL, 2018). Las razones de
estas decisiones de politica econémica son controver-
siales. Algunos las vinculan con la llegada al poder
de gobiernos de centro-izquierda (CORNIA, 2017). En
base a un panel de datos de shares en el ingreso por
deciles antes y después de transferencias, MILANOVIC
(2019) encuentra que en Ameérica Latina un cambio
en la orientacién politica de la legislatura nacional
(no asi del poder ejecutivo) hacia la izquierda esta
asociado con una mayor intensidad redistributiva a
través de transferencias de ingreso. Otros, en cambio,
sostienen que el aumento del GPS fue generaliza-
do, independiente de orientaciones politicas, y mas
vinculado a la mayor disponibilidad de recursos y a
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responder demandas sociales luego de una década de
poco progreso y aumento de la desigualdad (McLEOD
y LUSTIG, 2011).24 Frente a esto, algunos argumentan
que las victorias de la nueva izquierda generaron un
temor en gobiernos con otra orientacién politica, que
se vieron forzados a imitar su comportamiento fiscal
y redistributivo (BOGLIACINO et al., 2017).

2. Evasién. Si bien el crecimiento del PIB explica la
mayor parte del aumento de la recaudacién en los 2000,
parte provino de una mejora en la administracion tri-
butaria y una significativa reduccién de la evasién,
apoyada por el desarrollo de nuevas tecnologias que
facilitaron el cumplimiento de las obligaciones imposi-
tivas tanto como su fiscalizacién por parte del Estado.

3. Progresividad. Los paises de América Latina tipica-
mente han basado sus sistemas tributarios en instru-
mentos de recaudacién regresivos o de baja progresi-
vidad (impuestos al consumo, al trabajo y al comercio
exterior), lo que limita el potencial redistributivo de
la politica fiscal y, en algunos casos, exacerba las dis-
paridades de ingreso del mercado.?> Esta estructura,
sin embargo, ha ido cambiando lentamente hacia
una mayor participacién de impuestos al ingreso y la
propiedad, y la reduccién de exenciones regresivas,
dotando al sistema de algo més de progresividad e

impacto redistributivo.?

[ 24 ] En base a datos de Latinobarémetro, REYES y GASPARINI
(2017) reportan un significativo aumento de la percepcién

por parte de la poblacién de la distribucién del ingreso como
injusta a fines de los 9o: de 28,8% en 1997 a 37,4% en 2001. En
los 2000 esa percepcién comienza a bajar.

[ 25 ] Por ejemplo, Lustig (2012) encuentra que, en algunos
paises de América Latina, cuando se toman en consideracién
los impuestos indirectos, el efecto neto sobre el ingreso de
los pobres y los casi pobres puede ser menor que antes de
impuestos y transferencias en dinero.

[ 26 ] CORNIA (2017) reporta un aumento del impacto
redistributivo de 2 puntos del Gini producto del aumento de
la progresividad en los 2000.
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4. Composicién del gasto. Una de las innovaciones
fundamentales en politica fiscal/social en los 2000 fue
la introduccién o expansién de masivos programas de
transferencias. Este cambio eslo suficientemente rele-
vante como para merecer una secciéon independiente.

Elimpulso fiscal a la reduccién de la desigualdad pare-
ce haber perdido fuerzas recientemente. Por un lado,
el gasto social se ha desacelerado medido en precios
constantes y como porcentaje del PIB, limitado por
un contexto econémico general mas desfavorable,
por precios internacionales mas bajos que reducen la
recaudacién sobre los recursos naturales, y en algunos
paises debido a dificultades en aumentar la presién
tributaria desde niveles ya altos.?” Adicionalmente, el
gasto social como proporcién del gasto total también
parece haber alcanzado una meseta. CEPAL (2018)
reporta que, luego de subir de 53% a 66% entre 1997
y 2007, esa proporcién se estancé en la region.

[ 27] En Argentina y Brasil la recaudacién alcanza un tercio
del PIB, un valor semejante al de economias industrializadas.

[ 28 ] También se expandieron otras politicas laborales/
sociales de transferencias de ingresos; en particular,

los programas de empleo temporario y los subsidios al
empleo formal. Las familias también recibieron un flujo

de transferencias monetarias provenientes del creciente
volumen de remesas internacionales en los 2000. Ese
volumen se desacelerd en la década siguiente, en parte como
consecuencia de la crisis financiera internacional.

[ 29 ] SOARES et al. (2007) por ejemplo encuentran que los
PTI dan cuenta de entre el 15% y el 21% de la reduccién de la
desigualdad en Brasil, México y Chile.

[ 30 ] Segin resultados del CEQ, en Argentina, Brasil, México,
Perti y Uruguay, entre 80% y 90% del gasto en este tipo de
transferencias se adjudica al 40% inferior de la distribucién
del ingreso.
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Las transferencias monetarias

Durante los 2000 los paises de América Latina expan-
dieron sus sistemas de proteccién social; en particular,
se generalizé laimplementacién de programas de trans-
ferencias de ingreso (PTI) no contributivos.?® Una ola
inicial de programas estuvo dirigida tipicamente a gru-
pos vulnerables con nifios; més tarde, muchos de los
paises de la regién implementaron programas de pen-
siones sociales para su poblacién de adultos mayores
fuera del sistema formal de proteccién social. Estos
programas tuvieron un impacto redistributivo consi-
derable por tres razones:*9 (i) implicaron un aumento
significativo del gasto social; (ii) son programas alta-
mente focalizados, con un grado de concentracién de
los beneficios en la poblacién vulnerable mucho mas
elevado que el promedio del gasto social3®; y (iii) se trata
de transferencias en dinero, que son contabilizadas en
las estadisticas de desigualdad de ingresos, a diferencia
de otras transferencias en especie (¢j. vivienda, alimen-
tos, educacién) que no se incluyen regularmente por
dificultades en su valuacién.

El Gridfico 11 es elocuente tanto del fuerte aumento de
la cobertura de los programas de transferencias de
ingreso condicionadas en la regién en los 2000, como
de su posterior desaceleracién. Las razones de este
contraste son variadas. Por un lado, una vez que gran
parte de la poblacién pobre estd cubierta, las ganancias
en cobertura son necesariamente limitadas. Ademas,
en algin punto se vuelve dificil incrementar el valor
real del beneficio, dado que puede amenazar la res-
triccién presupuestaria fiscal, y generar temores sobre
los potenciales efectos negativos sobre el mercado
laboral (LEVY, 2008). Por estos motivos, luego de una
expansion inicial es natural que el tamafio de estos
programas alcance cierto equilibrio y, por ende, su
impacto distributivo se estanque en ese punto (CORD
et al. 2014; GASPARINI et al., 2016).

41



GRAFICO 1

Beneficiarios de programas de transferencias de ingreso condicionadas
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4. COMENTARIOS FINALES

América Latina ha experimentado cambios distributi-
vos significativos en las ultimas décadas. En promedio,
la desigualdad de ingresos aumentd en los 9o, se redu-
jo en los 2000 y se desaceler6 en los 2010. Entender
las razones profundas detras de estos cambios es una
tarea importante pero compleja. Este trabajo contri-
buye a ese objetivo con evidencia empirica novedosa
y una evaluacién critica de una serie de argumentos
habituales en el debate.

La crénica que surge de esa evaluacién, incompleta y
debatible pero consistente con la evidencia existente,
es la siguiente. La fuerte reduccién de la desigualdad
en los 2000 en América Latina se puede explicar en
funcién de tres grandes razones: (i) el rebote natu-
ral después de algunos shocks desigualadores en la
década previa, (ii) el contexto internacional favorable
que propicié un episodio de alto crecimiento econé-
mico y (iii) el apoyo de politicas publicas con impacto
redistributivo.

En los afios previos a la década dorada la desigualdad
aument6 en muchos paises de América Latina a una
tasa mayor a la del resto del mundo en desarrollo,
en gran parte debido a dos tipos de shocks: reformas
estructurales (apertura, inversién extranjera directa,
cambio tecnolégico, privatizaciones) y fuertes crisis
macroecondmicas. Pese a su naturaleza diferente,
ambos shocks tienen un efecto parecido sobre la dina-
mica distributiva: fuerte impacto desigualador inicial
con overshooting y progresivo rebote a niveles mas
bajos, no necesariamente inferiores a los iniciales. La
conjetura es que por este solo efecto la desigualdad
deberia haber descendido, aunque sea moderadamen-
te, en los 2000.

Pero la caida fue mucho mas relevante debido a un
segundo actor: el extraordinario contexto econémi-
co internacional. Ese contexto contribuyé por varios
canales a una reduccién de la desigualdad de ingresos:
la subita expansion redujo el desempleo y activé la
demanda por trabajo no calificado, y el boom de pre-
cios de las commodities benefici6 a sectores intensivos
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en el uso de trabajo no calificado, ya sea directamente
(¢j. el agro) o indirectamente a través de una aprecia-
cién del tipo de cambio real. La bonanza econémica
ademds permitié que un tercer actor tomara un papel
protagénico: las politicas redistributivas.

Con una situacién fiscal mucho mas holgada, mercados
laborales en expansién y con presiones por politicas
sociales méas activas luego del desempefio frustran-
te de la década anterior, todos los paises de la regiéon
reactivaron sus politicas redistributivas. La llegada al
poder de gobiernos de centro-izquierda en la mayoria
de los paises probablemente aument¢ la intensidad
de los cambios de politica. En los 2000 se crearon y/o
expandieron programas de transferencias monetarias
masivos, pensiones sociales y programas de empleo, se
reactivo el salario minimo y se potenci6 el papel de las
convenciones colectivas y los sindicatos. Estos cambios
ocurrieron mientras se mantuvo la intensidad de la
expansion educativa iniciada décadas atras; un factor
que presiona la desigualdad salarial ala baja, al aumen-
tar la oferta relativa de trabajo calificado.

Los tres actores parecen haber perdido fuerza, o directa-
mente desaparecido, en la nueva década. Naturalmente,
el efecto rebote termina diluyéndose y ya no aporta a
la caida de la desigualdad. La influencia del segundo
actor —el contexto internacional- también se ha ago-
tado, como resultado de una demanda mundial mucho
menos dindmica, menores remesas e inversiones y una
reversion de los términos de intercambio. Ese contex-
to le ha quitado energia al tercer actor. Las politicas
redistributivas se han mantenido en los 2010, pero se
ha limitado notoriamente el margen para ampliarlas:
yano abundan los recursos fiscales, ya no queda mucha
poblacién sin cobertura para expandir los programas
de transferencias, ya el mercado laboral no resiste pre-
siones salariales sin costos de empleo significativos. En
ese marco, la desaceleracién observada dela caidadela
desigualdad es un resultado esperable.

43



REFERENCIAS

ALVAREDO, F. y GASPARINI, L. (2015).
Recent Trends in Inequality and Poverty
in Developing Countries. En Atkinson
and Bourguignon (eds.). Handbook of
Income Distribution, vol.2, Elsevier.

ARcIDIACcOMO, M. (2015). Salario
minimo y distribucién salarial: evidencia
para Argentina 2003 - 2013. Documento
de Trabajo, CEDLAS-UNLP.

ATKINSON, A. y MORELLI, S. (2011).
Economic crisis and inequality revisited.
CSEF Working Paper 387.

AZEVEDO, J., INCHAUSTE, G. y
SANFELICE, V. (2013). Decomposing
the Recent Inequality Decline in Latin
America. Policy Research Working
Paper 6715. World Bank.

BADARACCO, N., GASPARINI, L. y
MARCHIONNI, M. (2016). Distributive
Implications of Fertility Changes in Latin
America. International Journal of
Population Research.

BANCO MUNDIAL (2014). Inequality in
a lower growth Latin America. Banco
Mundial.

BARGAIN, O. y SILVA, J. (2017). Labor
Supply Elasticities: Evidence for Latin
America. Policy Research Working
Paper, World Bank.

BoaLiacINoO, F. y Rojas LozaNo, D.
(2017). The evolution of inequality in
Latin America in the 21st century: What
are the patterns, drivers and causes?,
GLO Discussion Paper, No. 57.

BOURGUIGNON, F. (2017). World changes
in inequality: an overview of facts, causes,
consequences and policies. BIS Working
Papers No 654.

CARD, D. y D1 NARDO, J. (2006). The
Impact of Technological Change on Low-
wage Workers: A Review. En Blank

et al (eds.). Working and Poor: How
Economic and Policy Changes Are
Affecting Low-Wage Workers. Russell
Sage Foundation.

44

CiascHI, M. GALEANO, L. y GASPARINI,
L. (2019) Estructura productiva y
desigualdad salarial: Evidencia para
América Latina. Documento de Trabajo

del CEDLAS.

CORD, L., BARRIGA CABANILLAS, O.,
LUccHETTI, L., RODRIGUEZ-CASTELAN,
C.,Sousa, L., y VALDERRAMA, D.
(2014). Inequality Stagnation in Latin
America in the aftermath of the Global
Financial Crisis. World Bank Policy
Research Working Paper 7146.

CORD, L., GENONI, M. y RODRIGUEZ-
CASTELAN, C. (2015). Prosperidad
compartida y fin de la pobreza en América
Latina y el Caribe. Banco Mundial.

CORNIA, G. (ed.) (2014). Falling inequality
in Latin America. Policy changes and
lessons. Oxford University Press.

CORNIA, G. (2015). Income inequality
in Latin America: Recent Decline and
Prospects for its Further Reduction.
WIDER Working Paper 2015/020.

CORNIA, G. (2017). Is Latin America’s
recent inequality decline permanent or
transitory? Mimeo.

CEPAL, (2018). La ineficiencia de la
desigualdad. CEPAL, Naciones Unidas.

DE LA TORRE, A., MESSINA, J. y
PIENKNAGURA, S. (2012), The Labor
Market Story Behind Latin America’s
Transformation, Semiannual Report,
Regional Chief Economist Office, Latin
America and the Caribbean, The World
Bank.

DE LA VEGA, P. (2019). Las caracteristicas
ciclicas de la brecha salarial de calificacién
en Argentina durante los dos mil. Mimeo.

FERNANDEZ, M. y MESSINA, J. (2017).
Skill Premium, Labor Supply, and Changes
in the Structure of Wages in Latin
America. IZA DP No. 10718.

FERREIRA, F., FIRPO, S. y MESSINA,
J. (2014). A more level playing field?
Explaining the decline in earnings
inequality in Brazil, 1995-2012. IRIBA
Working Paper: 12.

GALIANI, S., HEYMANN, D. y MAGUT,
N. (2017). Income Distribution, Factor
Endowments, and Trade Revisited: The
Role of Non-Tradable Goods. Journal of
Globalization and Development.

GALIANI, S., GASPARINI, L., CRUCES,
G. y AcosTa, P. (2019). Educational
upgrading and returns to skills in Latin
America: evidence from a supply-demand
framework. Latin American Economic
Review, en prensa.

GASPARINI, L., BRACCO, J., GALEANO,
L. y P1STORIO, M. (2018). Desigualdad
en paises en desarrollo: ;Ajustando las
expectativas? Documento de trabajo del
CEDLAS N° 224; marzo 2018.

GASPARINI, L., CICOWIEZ M. y SOosA
EScUDERO, W. (2013). Pobreza y
desigualdad en América Latina: conceptos,
herramientas y aplicaciones. Temas
Grupo Editorial.

GASPARINI, L., CRUCES, G. y
TORNAROLLI, L. (2016). Chronicle of a
Deceleration Foretold: Income Inequality
in Latin America in the 2010s. Revista de
Economia Mundial 43, 25-46.

HeLPMAN, E. y TRAJTENBERG, M.
(1998). A time to sow and a time to

reap: Growth based on general purpose
technologies. En Helpman (ed). General
Purpose Technologies and Economic
Growth. Cambridge: MIT Press.

JIMENEZ, P. y LOPEZ AZCUNAGA, 1.
(2015). Volatility, Inequality, and the
Quality of Public Finances in Latin
America. En Fritz y Lavinas (eds.). A
Moment of Equality for Latin America?:
Challenges for Redistribution. Ashgate
Publishing, Ltd.

Levy, S. (2008). Good intentions, bad

outcomes. Social policy, informality and
economic growth in Mexico. Brookings.

ENERO | JUNIO 2019



LOPEZ-CALVA, L. y LUSTIG, N. (2010).

Declining Inequality in Latin America: A
Decade of Progress? Washington, D.C.:
Brookings Institution.

MARULL MAITA, C. y ROSERO, L. (2015).
Sustainability of the Decline in Inequality
in Latin America: The Effects of Changing
Trade Patterns. Mimeo.

MAURIZIO, R. y VAZQUEZ, G. (2016).
Impactos distributivos del salario
minimo en América Latina. Los casos de
la Argentina, Brasil, Chile y Uruguay.

Revista Internacional del Trabajo 135 (2).

McLEoD, D. y LUSTIG, N. (2011).
Inequality and Poverty under Latin
America’s New Left Regimes. Working
Papers 1117, Tulane University,
Department of Economics.

MESSINA, J. y SILVA, J. (2018).

Wage Inequality in Latin America:
Understanding the Past to Prepare for the
Future. Latin American Development
Forum. Washington, DC.

MILANOVIC, B. (2019). Market
income, left-wing political parties, and
redistribution in Latin America. Mimeo.

PELLANDRA, A. (2015). The commodity
price boom and regional workers in Chile:
a natural resources blessing?

P1SSARIDES, C. (1997). Learning by
trading and the returns to human capital
in developing countries. World Bank
Economic Review 11(1), pp. 17-32.

RAVALLION, M. (2007). Inequality

is bad for the poor. In Jenkins and
Micklewright (eds). Inequality and
poverty re-examined. Oxford: Oxford
University Press.

REYES, G. y GASPARINI, L. (2017).
Perceptions of Distributive Justice in
Latin America During a Period of Falling
Inequality, CEDLAS, Working Papers
0209, CEDLAS, Universidad Nacional
de La Plata.

BOLETIN INFORMATIVO TECHINT 357

RODRIGUEZ - CASTELAN, C., LOPEZ-
CALVA, L., LUSTIG, N. y VALDERRAMA,
D. (2016). Understanding the Dynamics of
Labor Income Inequality in Latin America.
Policy Research Working Paper;No.
7795. World Bank, Washington, DC.

SAMANO, C., y SZEKELY, M. (2012).
Did Trade Openness Affect Income
Distribution in Latin America? Evidence
for the Years 1980-2010. WIDER
Working Paper Series 003, World
Institute for Development Economic
Research (UNU-WIDER).

SOARES, S., GUERREIRO OSORIO, R.,
VERAS SOARES, F., MEDEIROS, M. y
ZEPEDA, E. (2007). Conditional Cash
Transfers in Brazil, Chile and Mexico:
Impacts upon Inequality. IPC Working
Paper No. 35.

THIRLWALL, P. (2011). Balance of
Payments Constrained Growth Models:
History and Overview. Studies in
Economics 1111. Canterbury: University
of Kent at Canterbury, School of
Economics.

TINBERGEN, J. (1974). Substitution of
Graduate by Other Labour. Kyklos 27 (2):
217-26.

TORNAROLLI, L. CiAscHI, M. y
GALEANO, L. (2018). Income Distribution
in Latin America. The Evolution in

the Last 20 Years: A Global Approach.
Documento de trabajo del CEDLAS.

45






Conflicto distributivo y crecimiento en Argentina

MARTIN RAPETTI

Director de Desarrollo Econémico del Centro

de Implementacién de Politicas Publicas para la Equidad
y el Crecimiento (CIPPEC), Profesor de la UBA

Este articulo refleja varios afios de trabajo sobre el
tema. Quisiera expresar mi agradecimiento a muchos
colegas y colaboradores que, de un modo u otro,
influyeron en mi modo de pensar los problemas del
desarrollo econémico argentino que aqui discuto:
Ramiro Albrieu, Caterina Brest Lopez, Pablo Carreras
Mayer, Diego Coatz, Mario Damill, Gerardo Della
Paolera, Roberto Frenkel, Pablo Gerchunoff, Daniel
Heymann, Jorge Katz, Bernardo Kosakoff, Patricio
Larroulet, Andrés Lépez, Leandro Serino y Alejo
Sorrentino.

BOLETIN INFORMATIVO TECHINT 357

. INTRODUCCION

L A CRISIS GLOBAL DE 2008-09 TRAJO DE
vuelta al escenario de la discusién publica el tema
dela desigualdad distributiva. El contraste observado
en Estados Unidos y muchos paises de Europa entre el
virtual estancamiento de los ingresos medio y media-
no y el rapido y sostenido crecimiento de los ingresos
altos -mayormente vinculados a las finanzas— no podia
sino causar un importante debate tras una brutal crisis
financiera con graves efectos sociales y redistributivos.

Los estudios se propagaron en varias direcciones. Una
linea de investigacién activa se concentré en el vincu-
lo entre desigualdad y crecimiento. sEs buena o mala
la desigualdad distributiva para el crecimiento eco-
némico? Un conjunto importante de investigaciones
arroj6 evidencia sélida sugiriendo que la inequidad
erosiona el crecimiento sostenido porque debilita la
educacién y la salud, aumenta la inestabilidad social
y politica y desalienta la construccién de consensos
bésicos en la construccién social (vgr., BERG, OSTRY,
& ZETTELMEYER, 2012).

Quelainequidad sea mala para crecer no necesariamente
conduce a la conclusién que una redistribucién progre-
siva del ingreso y/o la riqueza promueva el crecimiento.
La politica fiscal -impuestos y gasto publico- puede con-
tribuir a generar mayor igualdad, pero puede también
ser fuente de ineficiencias que desaceleren el crecimien-
to. Estudios recientes, por ejemplo, recogen evidencia
que sugiere que las politicas fiscales redistributivas tie-
nen un impacto positivo sobre el crecimiento, pero que
también puede resultar, en algunos casos, perjudicial
(OSTRY, BERG, & TSANGARIDES, 2014).
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La relacién entre inequidad, (re)distribucién y creci-
miento tienen también una larga historia en el andlisis
econémico argentino. Una linea interpretativa ha des-
tacado el vinculo entre distribucién y crecimiento
econémico resaltando dos aspectos relevantes del caso
argentino. Por un lado, ser una economia exportadora
de alimentos. Por el otro, contar con una sociedad que
presenta —usando la expresién de Juan Carlos Torre—-
una gran pulsién igualitaria.

Siguiendo esta tradicién, presento en este trabajo una
hipétesis que explica el magro y volatil crecimiento
de Argentina desde la segunda posguerra hasta hoy
como resultado de un conflicto distributivo que le ha
impedido crecer mds rdpido y de forma sostenida. El
argumento es sencillo. El primer elemento es que la
economia argentina ha seguido una trayectoria de
crecimiento interrumpido, al punto tal de representar
un caso excepcional de volatilidad de crecimiento cau-
sado por las recurrentes interrupciones. En linea con
la evidencia internacional, 1a baja tasa de crecimiento
de largo plazo de Argentina estaria asociada a dicha
volatilidad. La seccién que sigue a este introduccién
sustancia este primer elemento.

El segundo paso en el argumento es que la causa dela
recurrente interrupcién del crecimiento argentino se
ha debido a que la economia no logra expandirse man-
teniendo una trayectoria estable —no explosiva— de
sus cuentas externas. Cuando la economia se expan-
de, sus importaciones crecen a un ritmo superior al de
sus exportaciones generando desbalances enla cuenta
corriente de la balanza de pagos. Desde que Argen-
tina se integr¢ financieramente al resto del mundo,
la escasez de délares a la que conduce esta dindmica
ciclica se potencia por la demanda de activos exter-
nos que emplean los argentinos como instrumento
de ahorro. La seccién 3 del articulo ofrece elementos
para sostener este segundo eslabén argumentativo.
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El tercer paso en el desarrollo del argumento es la hipéte-
sis elaborada en GERCHUNOFF & RAPETTI, (2016), la cual
provee una explicacién ala tendencia al desequilibrio de
cuenta corriente cuando la economia se expande. Esta
hipétesis sostiene que Argentina presenta un conflicto
estructural entre las demandas materiales de la socie-
dad y la capacidad productiva de la economia. Salvo
algan factor transitorio, el nivel de la demanda de bie-
nes y servicios transables cuando la economia esté en
pleno empleo tiende a ser mayor a la oferta doméstica
de esos bienes y servicios. El desequilibrio puede ser
conceptualizado como una discrepancia entre el nivel
del tipo de cambio real que permite mantener el pleno
empleo con una trayectoria sostenible de las cuentas
externas (equilibrio macroeconémico) y el nivel de tipo
de cambio real que en pleno empleo permite un nivel
de gasto que satisface las aspiraciones materiales de los
trabajadores (equilibrio social). El tipo de cambio real
de equilibrio macroeconémico es mayor al de equili-
brio social y la diferencia entre ambos, una medida del
conflicto distributivo. La seccién 4 se aboca a desarrollar
este argumento.

Presentado el diagnéstico de la trayectoria de creci-
miento interrumpido de Argentina en base a los tres
eslabones elaborados en las secciones 2 a 4, se intro-
ducen luego tres visiones o modelos de desarrollo
econdmico con presencia en la discusién publica. Este
es el foco de la seccion 5. Ofrezco alli razones para para
sostener que la visién que propone una expansién
sostenida y diversificada de la produccién transable
es lamads conducente al crecimiento sostenido. La eco-
nomia argentina no puede crecer sostenidamente sin
expandir su oferta transable, pero ésta no puede des-
cansar exclusivamente en las actividades primarias
porque la riqueza natural por habitante de Argentina
es insuficiente.

La seccién 6 cierra el articulo presentando algunos linea-
mientos de politica econémica para una estrategia de
desarrollo que promueva una expansién sostenida y
diversificada de las actividades transables.
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2. VOLATILIDAD Y CRECIMIENTO:
LA TRAMPA DE CRECIMIENTO INTERRUMPIDO

Una amplia literatura ha documentado una relacién
negativa entre volatilidad y crecimiento econémico.
RAMEY & RAMEY (1994) es probablemente el trabajo
empirico mas citado en esta rama. Emplea un panel de
92 paises y muestra que la relacién es negativa y esta-
disticamente significativa frente a la incorporacién de
controles y a multiples ejercicios de robustez. LoAyzA
& HNATKOVSKA (2004) es otro trabajo influyente que
encuentra resultados semejantes. A través del uso
de variables instrumentales, los autores encuentran
que mayor volatilidad tiene un efecto negativo -de
entre 0,5y 1,3 puntos porcentuales— sobre la tasa de
crecimiento de largo plazo de una economia. Con el
intento de identificar un efecto causal de volatilidad
sobre crecimiento, BADINGER (2010) recoge resultados
similares. Emplea como instrumento la volatilidad
inducida por cambios de politica en otros paises y
encuentra una relacién negativa y robusta entre vola-
tilidad y crecimiento econémico para un amplio grupo
de paises entre 1960-2003. Por tltimo, PASTOR (2017)
ofrece una revisiéon de la literatura reciente y algunos
ejercicios de robustez en los que encuentra que la vola-
tilidad se vincula negativamente con el crecimiento.

En linea con la literatura, la experiencia argentina
aparece como un caso excepcional de alta volatilidad
y bajo crecimiento econémico que ilustra este hecho
estilizado. En el caso argentino, la volatilidad no se
ha expresado con afios de alto crecimiento interca-
lados por otros de bajo crecimiento, sino a través de
crecimiento interrumpido por contracciones. La tra-
yectoria de crecimiento interrumpido ha ocurrido de
dos formas: bajo la cldsica dindmica de stop-and-go
en tiempos de autarquia financiera, y casos de go-
and-crash en los que episodios de rapido crecimiento
econdémico desembocan en crisis cuando la economia
estd integrada a los mercados financieros internacio-
nales (ALBRIEU & FANELLI, 2008).

Los datos impresionan. Desde los acuerdos de Bretton
Woods a mediados de la década de 1940, la economia
argentina logré crecer por més de cinco afios consecu-
tivos sélo en dos periodos: entre 1964 y 1974, y entre
2003 y 2008. Desde entonces, atravesé 17 episodios
recesivos que suman un total de 26 afios de contrac-
cién de la actividad; hubo, en promedio, una recesién
cada tres afios.

CUADRO 1
Crecimiento y volatilidad, América Latina 1960-2018
Tasa de Coef. de Cantidad de Afios con
Pais crecimiento variacion recesiones crecimiento
negativo
Argentina 2,3% 2,13 14 22
Venezuela 2, 7% 1,96 8 13
Uruguay 2,3% 1,78 6 12
Brasil 3,9% 1,03 7 8
Pert 3,6% 1,28 5 8
Paraguay 4,.8% 0,74 4 8
Chile 4,0% 1,11 5 7
México 3,9% 0,91 5 7
Bolivia 3,7% 0,74 2 6
Colombia 41% 0,52 1 1

Fuente: Elaboracién propia basado en Banco Mundial
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El Cuadro 1 pone el caso argentino en perspectiva
regional. Muestra para un conjunto de paises lati-
noamericanos durante el periodo 1960-2018 la tasa
de crecimiento anual promedio del PIB, la volatili-
dad del crecimiento medida a través del coeficiente
de variacién del PIB, la cantidad de episodios recesi-
vos y la cantidad de afios con crecimiento negativos.
Argentina lidera la tabla en términos de volatilidad
del crecimiento, cantidad de episodios recesivos y
afios de crecimiento negativo. Es, al mismo tiempo, el
pais de la regién que menos creci6; lo sigue Uruguay
con un crecimiento levemente superior.

En la comparacién a nivel internacional, desde 1960
a la fecha, Argentina figura como el pais con mayor
numero de afios con crecimiento negativo, seguido
por la Republica del Congo. Forma parte, por otro
lado, del 25% de paises que menos crecieron durante
ese periodo.

No es dificil comprender que las recurrentes interrup-
ciones del crecimiento impactan negativamente sobre
el ritmo del mismo. Una razé6n es obvia: cuando hay
una recesion, baja la tasa de crecimiento econémico
promedio. Pero las interrupciones producen otros
efectos que van més alla. La volatilidad asociada a esta
dindmica ciclica dificulta la capacidad de planificar
horizontes de largo plazo, y condiciona las decisiones
del sector privado y del publico. A las empresas les
es dificil evaluar y encarar proyectos de inversiones
con horizontes largos (DIXIT et.al, 1994). La volatili-
dad e incertidumbre llevan a las firmas a priorizar
proyectos rentisticos y/o flexibles en detrimento de
aquéllos que requieren mayor volumen de inversién e
involucran recursos para la innovacién y adquisicién
de nuevas tecnologias. Muchos economistas argenti-
nos han enfatizado cémo la inestabilidad conduce a
conductas empresarias con marcada preferencia por
la flexibilidad en sus decisiones de inversién (e.g.,
DAL BO & KOSACOFF, 1998; DAMILL & FRENKEL, 1991;
FRENKEL & FANELLI, 1996; HEYMANN & LEIJONHU-
FVUD, 1995; KATZ & BERNAT, 2012).
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Algo similar ocurre con las decisiones del sector publi-
co. Las interrupciones del crecimiento tipicamente
involucran caida de recursos publicos, que derivan en
recortes presupuestarios. Las victimas suelen ser pro-
gramas y proyectos de horizontes largos como obras
de infraestructura publica y programas destinados a
la promocién de la educacién, la ciencia y técnica y el
desarrollo productivo.

Hay consecuencias todavia mads criticas. Cuando las
interrupciones se dan en la forma de crisis econémi-
cas —como las de principios y fines de la década de
1980 o la de principios de los afios 2000- se producen
darios perdurables. El cierre y quiebra de empresas
involucran una pérdida de capital financiero y social,
que incluye conocimientos gerenciales, capacidades
organizacionales y vinculos con el resto del entrama-
do productivo que desaparecen junto con la firma.
Los saberes y especificidades de los empleos que se
destruyen con la desaparicién de firmas son otra pér-
dida de capital social: cuando las crisis son severas y
el desempleo se prolonga en el tiempo, los trabajado-
res pierden calificaciones y habilidades -y en muchos
casos, autoestima y salud- lo cual dificulta su rein-
sercién laboral, aun cuando la economia se recupere.
La salida permanente del mercado de trabajo o la
reincorporacién en empleos de peor calidad que las
crisis provocan son uno de los principales causantes
de la pobreza croénica.

Inversién, educacién, innovacién, desarrollo produc-
tivo, cientifico y tecnolégico son todos factores clave
para el crecimiento econémico sostenido. No sor-
prende que las interrupciones del crecimiento de la
economia argentina y la volatilidad que ellas generan
hayan derivado en un muy mediocre ritmo de creci-
miento durante décadas que, como mostramos arriba,
sobresale a nivel regional e internacional.
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3. éPOR QUE SE INTERRUMPE
EL CRECIMIENTO EN ARGENTINA?

¢Cudl ha sido la causa de las interrupciones del cre-
cimiento en Argentina? Exceptuando la recesién de
1978, todos los episodios contractivos se desencadena-
ron por problemas de balanza de pagos. Este problema
se ha manifestado de dos maneras, segin la posibili-
dad de acceder a financiamiento externo voluntario.

La dindmica estilizada ha sido tipicamente la siguien-
te. Cuando la economia se expande, crece mds el gasto
que la produccién transable o, lo que es similar, crecen
mas rapido las importaciones que las exportaciones.
Esto conduce a déficits en la balanza comercial y la
cuenta corriente del balance de pagos. En casos en
que la economia no est4 globalizada financieramente,
el déficit externo se financia con reservas del Banco
Central. Cuando éstas alcanzan un valor critico, se
desencadena una devaluacién de nuestra moneda. A
veces, se apela a controles cambiarios que no logran
més que postergar la depreciacién de la moneda que
ocurre de forma méas pronunciada. En cualquier caso,
la devaluacién conduce a una aceleracién inflaciona-
ria, caida de los ingresos reales y, en consecuencia,
una retracciéon del gasto privado, el nivel de activi-
dad y empleo.

Cuando la economia esta integrada alos mercados finan-
cieros internacionales, el déficit de cuenta corriente
puede mantenerse por mds tiempo gracias al financia-
miento externo. Sin embargo, ante la evidencia de que
el déficit externo no se corrige, en algin momento —
tal vez, precipitado por la irrupcién de algin evento
externo que reduce la demanda de activos de merca-
dos emergentes, como una suba de la tasa de interés
en Estados Unidos- se produce un cambio brusco en
el portafolio en favor de activos externos. La corrida
contra la moneda doméstica equivale a un pronunciado
exceso de demanda de délares en el mercado cambia-
rio que conduce a una depreciacién real de la moneda.
Sigue la misma cadena de eventos descripta para el caso
anterior. El resultado, en ambos casos, es una recesion.
Cuando la economia estd integrada financieramente,
la devaluaciéon puede desencadenar también una crisis
bancaria y de deuda externa (publica y privada), como
en los traumaticos episodios de 1980-81y 2001-02.
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Los paneles a y b del Grdfico 1 muestran de forma
estilizada el comportamiento de las exportaciones,
importaciones, PIB y cuenta corriente durante estos
ciclos de expansién y crisis externa. Los paneles se
construyeron a partir de la trayectoria seguida en 15
episodios ciclicos de expansién y crisis entre 1945 y la
actualidad.* En promedio, los episodios involucraron
expansiones que duraron 3 afios y 2 meses, seguidos
por recesiones de 1 afio y 5 meses de duracién. Por este
motivo, la caracterizacién estilizada de los paneles
consiste en un punto de partida (afio t), un periodo
expansivo de tres afios (de t+1 a t+3), culminando en
un afio contractivo (t+4).

El panel (a) muestra la trayectoria estilizada de la
balanza comercial durante el ciclo. Los episodios de
crecimiento parten de una situacién inicial (afio t) con
un superavit comercial en el que las exportaciones
representan alrededor del 115% de las importaciones;
o lo que es idéntico, con un superavit comercial equi-
valente, en promedio, al 13% de las exportaciones.
La expansion de las exportaciones estd representada
con una tasa de crecimiento de 3,9% anual durante
la fase expansiva y de 0,5% durante la fase recesiva.
Dichas tasas surgen de calcular la tasa de crecimien-
to promedio de las exportaciones durante las fases
expansiva y recesiva de los 15 episodios ciclicos ana-
lizados. Para representar el comportamiento de las
importaciones, empleamos una tasa que surge de
calcular el crecimiento promedio del PIB durante las
fases expansiva (5,1% anual) y contractiva (-3,3%) del
ciclo y la elasticidad de las importaciones al produc-
to que, en linea con otras estimaciones existentes,
estimamos en 2,5 para la fase de crecimiento y de 4,6
para la recesiva. Esto implica que las importaciones
crecen a una tasa anual de casi 13% durante la fase
expansiva y caen marcadamente, a una tasa cercana
al 15%, en la fase contractiva.

[ 1] De los 17 episodios recesivos que se observaron entre
1945 y la actualidad, fueron excluidos el de 1945 y el de 1978.
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GRAFICO 1

La restriccion externa al crecimiento
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La marcada diferencia entre las velocidades de expan-
sién de las importaciones y las exportaciones durante la
fase expansiva explica que en sélo tres afios la balanza
comercial pase del superavit inicial equivalente al 13%
de las exportaciones a un déficit equivalente al 11% de
las exportaciones. En otras palabras, el deterioro de
la balanza comercial en sélo tres afios equivale a un
cuarto del volumen de exportaciones en el punto de
partida (afio t).

La correccién del desequilibrio externo se observa
en el afio t+4. Se da por la abrupta contraccién de las
importaciones precipitada por la caida del PIB. Las
exportaciones también se resienten en la fase rece-
siva y desaceleran su crecimiento al 0,5%. La recesion
lleva al saldo comercial a un superavit equivalente al
7% de las exportaciones.
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El panel (b) muestra la trayectoria estilizada del PIBy
del saldo dela cuenta corriente de la balanza de pagos
en las dos fases del ciclo. Durante la fase expansiva,
el PIB crece a una tasa anual de 5,1%, mientras que se
contrae a una tasa anual de 3,3% en la fase contractiva.
Esta dindmica de stop-and-go da lugar a un crecimien-
to anual promedio magro de sélo 2,9%.2 Conviene
tener en mente que la tasa de crecimiento prome-
dio de la economia argentina durante el periodo que
analizamos -1945 a 2018- fue de 2,8% anual. Resulta
impactante notar que la tasa de crecimiento de largo
plazo de la economia argentina ha sido virtualmente
idéntica a la que resulta del ciclo de stop-and-go esti-
lizado de cuatro afios de duracién.

[ 2] Las tasas fueron estimadas usando datos anuales de PIB
durante los 15 episodios ciclicos identificados en los ultimos
73 anos.
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La trayectoria estilizada de la cuenta corriente del balan-
ce de pagos parte de un superavit inicial de 0,1% del PIB
y se deteriora durante la fase expansiva del ciclo a raiz
del ensanchamiento del déficit comercial. Se llega al pico
del déficit de cuenta corriente al final de la fase expan-
siva, alcanzado, en promedio, un -2,3% del PIB. La crisis
de balanza de pagos y la contraccién de la actividad y
las importaciones derivan en una brusca correccién del
déficit externo que se reduce al 0,4% del PIB.

Es ilustrativo observar conjuntamente los paneles
(@) y (b). Durante la fase expansiva, las importacio-
nes crecen mas rdpidamente que las exportaciones,
haciendo que la cuenta corriente —inicialmente supera-
vitaria- se deteriore hasta alcanzar un pico deficitario.
El crecimiento del PIB se interrumpe con una fuerte
contraccién. El déficit externo se corrige por la fuerte
caida de las importaciones. El aporte de las exportacio-
nes a la correccién externa en t+4 es casinulo. El ciclo
deja como resultado un crecimiento econémico magro.

Los tres paneles del Grdfico 2 ofrecen una forma com-
plementaria de ver el problema de la interrupcién del
crecimiento en la historia argentina. En cada panel,
el eje vertical mide el saldo de cuenta corriente de la
balanza de pagos y el horizontal, el resultado de las
cuentas del sector publico nacional. Ambas variables
estdn medidas como porcentaje del PIB. Los pane-
les estdn divididos en cuatro cuadrantes: superavit
externo y déficit fiscal (noroeste), superavits gemelos
(noreste), superavit fiscal y déficit externo (sureste) y
déficits gemelos (suroeste). Cada punto representa la
combinacién de los resultados externo y fiscal para
un mismo afio.

El panel (a) muestra todos los afios entre 1945y 2018.
Salta a primera vista que durante la mayor parte de
este largo periodo la economia argentina convivié con
déficits fiscales. Con la excepcién del periodo 2003-
2008, la economia habité el hemisferio occidental del
déficit fiscal. La segunda observacién inmediata es
que, dentro de ese hemisferio, el cuadrante més pobla-
do ha sido el de los déficits gemelos (suroeste).
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La prevalencia de los déficits gemelos se vuelve mas
clara todavia, cuando observamos el panel (b), en el
que se muestran sélo los afios en los que el PIB tuvo
una tasa de expansién positiva. Con este subconjunto
de observaciones, es mucho mas relevante la frecuen-
cia con la que la economia argentina presenté déficits
de cuenta corriente. En otras palabras, los paneles (a)
y (b) del Grdfico 2 muestran que el déficit fiscal ha sido
virtualmente una constante de la economia argentina
y que los déficits de cuenta corriente han sido mucho
mas frecuentes cuando la economia se expandié. En
sintonia con la evidencia presentada en el Grdfico 1,
los afios de contraccién econémica han sido tipica-
mente periodos de correccién de los déficits de cuenta
corriente. Es por eso que en el pasaje del panel (a) al (b)
del Grdfico 2, 1a mayoria de los afios que desaparecen
son aquellos que se encuentran en el cuadrante de
déficit fiscal y superdvit de cuenta corriente.

El panel (¢) del Grdfico 2 muestra solamente los periodos
en los que la economia argentina creci6 de forma sos-
tenida por mas de 5 afios consecutivos. En las mds de
siete décadas que analizamos, s6lo existen dos episo-
dios de expansién sostenida: 1964-1974 y 2003-2008. Es
importante notar que en ambos episodios la economia
mantuvo superavits de cuenta corriente o modestos
déficits; vale decir, crecié sin que falten ddlares. Esta
evidencia sugeriria que la posibilidad de sostener el
crecimiento se dio cuando la economia no experiment6
escasez de ddlares. Es interesante notar también que
uno de estos episodios se dio también con superavit
fiscal. 2003-2008 es el Unico episodio de la historia
que consideramos en el que Argentina experimentd
superavit fiscal. El episodio de 1964-1974 se dio, al igual
que el resto del largo periodo analizado, con déficits
fiscales. El déficit de las cuentas publicas durante este
episodio de crecimiento sostenido no fue bajo: oscilé
entre 2y 6% del PIB.
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GRAFICO 2

Saldos de la cuenta corriente y de las cuentas piblicas (como % del PIB), 1945-2018

Panel (a)

Panel (b)

Panel (c)
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4. UN CONFLICTO DISTRIBUTIVO
ESTRUCTURAL

¢Por qué la economia argentina tiende —salvo excep-
ciones— a situaciones de déficit de cuenta corriente
cuando crece? Un déficit de cuenta corriente significa
que todos los actores de la economia —las familias, las
empresas y el sector publico- gastan en conjunto mas
de lo que se produce internamente. Es un exceso de
gasto a nivel nacional. Existe una larga tradicién en
las ciencias sociales de Argentina que explica la ten-
dencia al exceso de gasto vinculandolo a un problema
de puja distributiva.3 En un reciente trabajo con Pablo
Gerchunoff, contribuimos a esta literatura ofreciendo
una definicién precisa de este conflicto distributivo
(GERCHUNOFF & RAPETTI, 2016). Consideramos que
la trayectoria de nuestra economia desde 1930 a la
actualidad ha estado signada por un desequilibrio
entre las demandas sociales de bienestar material y la
capacidad productiva de la economia. Nuestro modelo
puede representarse en el marco convencional de SAL-
TER (1959) y SWAN (1960) para una economia abierta.

Entre los objetivos habituales de la politica macroeco-
némica figuran el pleno empleo y el equilibrio de las
cuentas externas (o equilibrio de la balanza de pagos).
Para alcanzar el pleno empleo, el gobierno puede esti-
mular el gasto o absorcién doméstica. Graduar ese
estimulo es clave. Un gasto excesivo deriva en una
fuerte demanda de importaciones y déficit externo.
El déficit externo (publico y privado) se financia con
endeudamiento externo. Si ese financiamiento no
estd disponible, la falta de délares produce tarde o
temprano una suba del tipo de cambio que recorta
el gasto doméstico. ;C6mo lo hace? El mecanismo
habitual en la historia econémica argentina ha sido
el siguiente. La suba del délar reduce el valor de los

[ 3] Lalista es muy extensa. A riesgo de omitir algunos
articulos influyentes, es necesario resaltar las contribuciones
de DiAZ ALEJANDRO (1969); BRAUN & JOY (1968).; CANITROT
(1975); DIAMAND (1972); LLACH & GERCHUNOFF (2004);
MALLON & SOURROUILLE (1973); O’'DONNELL (1977); OLIVERA
(1991) y PORTANTIERO (1973).

[ 4] La definicién de tipo de cambio real de equilibrio
macroecondémico es muy similar al concepto de TCR de
equilibrio fundamental que se emplea en la literatura
convencional (HINKLE & MONTEIL, 1999).
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salarios en doélares. El menor poder de compra en
délares se traduce en menor demanda local de bie-
nes y servicios, especialmente transables. Aunque
la reaccién lleva més tiempo, el tipo de cambio més
alto eleva la rentabilidad de los productores de bienes
y servicios transables e incentiva la expansién de su
produccién. Esto reduce el déficit externo y el empleo.
Existe, entonces, un determinado nivel de salarios en
dédlares que hace que la demanda y oferta doméstica
de bienes transables sean adecuadas para mantener
el equilibrio de balanza de pagos. Dado que existe
una relacién inversa entre el valor en délares de los
salarios y el tipo de cambio real, lo anterior sugiere
que existe un nivel de éste compatible con el pleno
empleo y el equilibrio externo. Llamamos a ese nivel,
tipo de cambio real de equilibrio macroeconémico.*

GRAFICO 3

Equilibrio interno y equilibrio externo
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qEQ ..........................................................
CONFLICTO
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>
Absorcién doméstica

Fuente: GERCHUNOFF & RAPETTI (2016)

El Grdfico 3 muestra la representacién del modelo
Salter-Swan con los instrumentos de la politica macro-
econdmica en cada eje: el tipo de cambio real () y la
absorcién domeéstica. La recta EE muestra el balance o
equilibrio externo. Su pendiente es positiva porque una
expansion de la absorcién empeora el balance externo,
lo cual requiere de una suba del TCR para devolver el
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equilibrio externo. La curva EI muestra el balance o
equilibrio interno, asociado al nivel de pleno empleo. Su
pendiente también es positiva por el efecto contractivo
(expansivo) de una devaluacién (revaluacién) sobre la
absorcién doméstica. La interseccién entre las curvas EE
y EI —el punto E- representa graficamente el nivel del
tipo de cambio real de equilibrio macroeconémico (qF).

Enlinea con la literatura convencional, nuestro modelo
muestra que el nivel del tipo de cambio real de equi-
librio macroeconémico disminuye -vale decir, existe
una apreciacién real de equilibrio—- cuando aumentala
disponibilidad de divisas en forma perdurable.> Esto
puede ocurrir gracias a: 1) una mejora duradera de
los términos de intercambio (por ejemplo, una suba
perdurable del precio internacional de la soja), 2) la
aparicién de un nuevo recurso exportable (por ejemplo,
Vaca Muerta) y/o 3) inversiones e innovaciones en los
sectores transables que aumentan gradual pero sos-
tenidamente la generacién de divisas en la economia,
por la via de mayores exportaciones y/o sustitucién de
importaciones. En cualquiera de estos casos, la mayor
disponibilidad de divisas permite que el valor en déla-
res de los salarios y el gasto doméstico aumenten sin
generar desequilibrios externos.

Contrariamente al marco mds convencional, el punto
E en nuestro modelo no define el equilibrio general
del sistema, sino un equilibrio parcial: pleno empleo
con cuentas externas sobre una trayectoria sostenible.
El equilibrio general requiere ademas alcanzar otro
equilibrio, el social.® Como el grueso de la poblacién
es asalariada, los niveles de empleo y salario influyen

[ 51 El modelo de RAPETTI (2015) en que se basa GERCHUNOFF
& RAPETTI (2016) muestra este resultado con mayor
transparencia.

[ 6 ] Dentro de la literatura econémica se han desarrollado
diversos conceptos similares a nuestra nocién de equilibrio
social. La mayor fuente de inspiracién en nuestro trabajo fue
OLIVERA (1991).

[ 71 Es razonable, aunque no lo hacemos en el modelo,
caracterizar a g° como una variable de estado que varia
lentamente de acuerdo al progreso material de la sociedad.
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decisivamente en el bienestar y paz social. La econo-
mia alcanza una situacién de equilibrio social —vale
decir, sin graves conflictos por cuestiones materiales—
cuando hay pleno empleo y los trabajadores perciben
un salario que les permite acceder a una canasta de
bienes y servicios que satisface sus aspiraciones de
consumo. A ese nivel salarial lo llamamos salario real
de equilibrio social. Dado que una parte relevante de
la canasta de consumo estd compuesta por bienes y
servicios transables, es facil entender que asociado
a ese nivel salarial existe un nivel de tipo de cambio
real de equilibrio social, o si se quiere, a un salario en
délares de equilibrio social. El punto S situado sobre
la curva EI (pleno empleo) del Grdfico 3 caracteriza
al equilibrio social de la economia y ¢° representa el
tipo de cambio real de equilibrio social.

Las aspiraciones de gasto de los trabajadores que deter-
minan el salario de equilibrio social estan influidas por
lo que es considerado socialmente como un patrén o
norma distributiva justa. No tenemos una teoria que
explique cémo se gesta y evoluciona dicha norma, pero
observamos que las sociedades difieren en relacién a
lo que es considerado justo. Una mayor inclinacién por
la igualdad se traducira en un salario real de equilibrio
social mayor y, consecuentemente, en un tipo de cam-
bio real de equilibrio social menor. Es importante notar
que esta variable no cambia ficilmente puesto que las
normas de justicia social rara vez se modifican de forma
dréstica, sino que tienden a hacerlo més lentamente”

Una economia es estructuralmente conflictiva si tiene
un tipo de cambio real de equilibrio macroeconé-
mico mayor al social; o lo que es similar, si el valor
del salario en délares que permite alcanzar armonia
social es mayor al salario en délares que garanti-
za el equilibrio macroeconémico (pleno empleo con
equilibrio de las cuentas externas). Una economia
con estas caracteristicas presenta una persistente
tendencia al atraso cambiario (q<qE) cuando se alcan-
za el pleno empleo y déficit de cuenta corriente. La
presién social por mejoras remunerativas deriva en
salarios en délares incompatibles con la rentabilidad
de las firmas transables. El déficit externo resultante
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so6lo puede financiarse transitoriamente gracias a una
buena cosecha, a una suba circunstancial del precio de
las exportaciones, a un flujo de financiamiento externo
transitorio, a la venta de reservas del Banco Central o
a controles en el mercado cambiario. Las correcciones
cambiarias son, sin embargo, inevitables y tienden a ser
bruscas. La representacién grafica del conflicto distri-
butivo se aprecia en la distancia entre gf y ¢°.

Los economistas utilizamos métodos estadisticos para

estimar el valor del tipo de cambio real de equilibrio
macroeconémico. No existe, en cambio, forma de esti-

GRAFICO 4

mar y observar el social. Su existencia es una conjetura
que surge de nuestra lectura de la historia econémica
argentina. El Grdfico 4 da una pista sobre nuestra con-
jetura. Muestra una clara asociacién entre incrementos
de la participacién salarial en el ingreso nacional y
caidas del tipo de cambio real. Un aspecto interesante
es que el maridaje entre apreciacién cambiaria y mejo-
ra distributiva no ha hecho distinciones politicas. Se
observé bajo los dos gobiernos de Juan Perén, el radi-
calismo de Arturo Illia, el Proceso Militar 1976-81, la
convertibilidad de Carlos Menem y la Alianza y los
gobiernos kirchneristas.
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Mis atn, teniendo en cuenta que el valor 100 del
indice de tipo de cambio real -1a linea naranja- puede
tomarse como una estimacién aproximada al nivel

8 es interesante notar

de equilibrio macroeconémico
cémo la distribucién funcional del ingreso alcan-
za los niveles mds equitativos con sobrevaluaciones
cambiarias muy importantes que luego derivan en

correcciones devaluatorias bruscas.

Antes de cerrar la seccién, conviene explicar c6mo se
articula nuestra hipétesis del conflicto distributivo
estructural con la dimensién fiscal. Como se mostré
en la Seccion 3, el déficit fiscal ha sido virtualmen-
te una constante en la economia argentina desde la
segunda posguerra a la actualidad. Como el déficit
fiscal es un exceso del gasto sobre el ingreso del sector
publico, una visién muy difundida en el debate publi-
co atribuye la responsabilidad de los problemas de
cuenta corriente a la indisciplina fiscal. Como el gasto
publico se deposita centralmente en bienes y servicios
no transables, la tendencia al déficit fiscal deberia
generar presiones a la apreciacion real y, consecuen-
temente, al déficit de cuenta corriente. De modo, que
el problema argentino del crecimiento interrumpido
podria contarse desde una perspectiva fiscal.

Aunque en nuestro trabajo con Gerchunoff no lo hace-
mos, parece razonable extender la nocién de conflicto
estructural distributivo para incorporar la dimensién
fiscal. Una explicacién mds general identificaria como
factor determinante de los déficits gemelos —fiscal y
externo— también al conflicto entre las demandas
sociales de bienestar material y la capacidad produc-
tiva de la economia. Bajo esta interpretacién mas
amplia, la indisciplina fiscal seria un emergente de
gobiernos de cualquier signo politico que —motivados
por la demanda social y en busca de objetivos electo-
rales de corto plazo- tienden a ampliar la oferta de
servicios publicos y proteccién social por encima de
los recursos fiscales.
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De todos modos, es importante destacar que un défi-
cit de la cuenta corriente y una crisis de balanza de
pagos pueden darse atn con disciplina fiscal. En este
caso, el déficit de cuenta corriente es generado por
las decisiones del sector privado. Esto tipicamente
ocurre cuando el tipo de cambio se usa para bajar o
mantener baja la inflacién y permitir que el poder de
compra de los salarios crezca por encima de la pro-
ductividad. El resultado es un atraso cambiario que,
como vimos, conlleva dos efectos. Por un lado, eleva
el poder de compra y estimula el gasto privado. Por el
otro, reduce la rentabilidad y desincentiva la produc-
cién de bienes y servicios transables. Ambos efectos
empeoran las cuentas externas y pueden conducir
a crisis externas con independencia de la evolucién
de las cuentas publicas. La experiencia de crisis de
mercado emergente muestra que éstas siempre se
han dado con crisis de balanza de pagos y, en muchos
casos (sino la mayoria), con equilibrio o superavit de
las cuentas publicas (FRENKEL & RAPETTI, 2009).

La anterior es una de las razones por las que adju-
dico mayor protagonismo al tipo de cambio real y el
desequilibrio externo en mi interpretacién. La otra es
que la experiencia argentina muestra que es posible
crecer sostenidamente con las cuentas externas equi-
libradas, pero con desequilibrio fiscal. Como muestra
el Grdfico 2, el episodio de 1964-1974 es un ejemplo.
La economia sostuvo su crecimiento ininterrumpida-
mente sin problemas de balanza de pagos mientras
que mantenia un desequilibrio fiscal ostensible.

[ 8] Las pruebas de raiz unitaria confirman que la serie de TCR
es estacionaria en media, por lo que puede considerarse como
un TCR de equilibrio. AROMI & DAL BIANCO (2014) estiman

un TCR de equilibrio fundamental para Argentina en un
periodo algo mas corto y encuentran periodos de subvaluacién/
sobrevaluacién muy similares a los del Grifico 4.
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5. TRES MODELOS DE DESARROLLO
PARA RESOLVER EL CONFLICTO

Si hay algo de cierto en el diagndstico desarrollado
hasta aqui, surge una pregunta: ;cudles son las vias
para resolver o suavizar el conflicto distributivo de
modo de evitar los problemas de estrangulamien-
to externo y crecimiento interrumpido? Es posible
identificar tres visiones o modelos de desarrollo con
presencia en el debate de politica econémica en Argen-
tina y América Latina. Presento a continuacién lo que
considero sus rasgos mds salientes.

Una de estas visiones, a la que podria denominarse mer-
cado-internista, prioriza la atencién de las demandas
sociales y ve en la demanda doméstica ~-mayormente
a través del consumo publico y privado- el motor del
desarrollo econémico. Una debilidad de esta estra-
tegia es que la expansién de la demanda doméstica
tipicamente deriva en apreciacién cambiaria y desin-
centiva la expansién de la oferta doméstica de bienes
y servicios transables. Quienes ponderan este tipo de
estrategia consideran que la tendencia a la escasez de
délares que deriva del estimulo al gasto interno debe
subsanarse con una sofisticada ingenieria de inter-
venciones que permita mejorar la rentabilidad de los
sectores transables sin perjudicar el poder de compra
delos salarios. Se apela para ello a politicas de estimu-
lo sectorial —subsidios, créditos blandos, reintegros y
otros—y, en simultdneo, a una politica comercial pro-
teccionista —aranceles, tarifas y cuotas— que limite la
competencia importada y compense el atraso cambia-
rio significativo que suelen darse con estas politicas.

Todos los casos exitosos de desarrollo econémico han
empleado algtn tipo de politica productiva y comercial
para estimular la expansién de los sectores estratégi-
cos (CHERIF & HASANOV, 2019). Lo que la experiencia
internacional muestra también es que para que este
tipo de intervenciones sean exitosas deben comple-
mentarse con una estrategia macroeconémica sana
que incluya, entre otros elementos, niveles compe-
titivos o de equilibrio del tipo de cambio (KRUEGER,
1980; WILLIAMSON, 2003). Las versiones extremas de
la visién mercado-internista que tienden a menos-
preciar este elemento y que, en aras de estimular el
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ingreso de los sectores populares, conducen a una
sobrevaluaciéon del valor de la moneda doméstica,
caen en problemas de balanza de pagos.? No existe
politica de desarrollo productivo que compense un
atraso cambiario pronunciado.*®

Los dos modelos restantes entienden que la via para
destrabar el conflicto distributivo es aumentando
la capacidad productiva de los sectores que generan
divisas. En la jerga del economista, el desarrollo eco-
némico requiere un aumento sostenido de la oferta
transable. Ambos modelos comparten esta mirada
general pero difieren en las actividades transables
que se deben estimular, el rol del mercado interno y
las politicas publicas a instrumentar.

La segunda vision estratégica —ala que podria llamar-
se de desarrollo en base a recursos naturales— entiende
que un pais como Argentina debe crecer aprovechando
su riqueza natural. La idea central es que Argentina
cuenta con una gran riqueza natural sobre la cual se
ha montado un sector productivo que ha acumulado
alolargo de décadas un importante capital organiza-
cional, recursos humanos y conocimiento. También
se destaca en esta vision el contexto internacional en
el que una cantidad de economias emergentes —China
e India a la cabeza- estdn dvidas de demandar estos
productos. El sector de los recursos naturales no sélo
es visto como el principal proveedor de divisas, sino
como el que estd en mejores condiciones de generar
innovaciones e incrementar en forma sostenida la
productividad.

[ 9 ] Este tipo de modelo se emparenta con lo que alguna
literatura llamoé populismo macroeconémico (DORNBUSCH &
EDWARDS, 1991).

[ 10 ] Las dificultades no terminan alli. Las estrategias que
depositan el grueso de la accién publica en sofisticados
entramados de intervenciones para administrar las
rentabilidades sectoriales requieren de un estado muy apto,
con una burocracia motivada, eficiente y honesta. La capacidad
para identificar actividades y sectores prometedores y disefiar
mecanismos para estimularlos es muy compleja y demandante.
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La estrategia de desarrollo en base a recursos naturales
enfrenta al menos tres dificultades. La primera es que
—contrariamente a lo que comunmente se cree— Argen-
tina no es un pais tan rico en recursos naturales. Si se
consideran las exportaciones argentinas de agro, ener-
giay minerales por habitante, éstas representan apenas
el 12% de las australianas y el 18% de las canadienses.
Incluso en relacién a paises vecinos, la comparacién
no da pie a demasiado optimismo: las exportaciones
basadas en recursos naturales per capita son el doble
en Uruguay y tres veces y media en Chile.

Ciertamente, las menores exportaciones argentinas
de recursos naturales per capita no son un resultado
independiente de las politicas que se han implemen-
tado en el pasado. Es posible argumentar que si no
se hubieran aplicado las maltiples politicas con sesgo
anti-exportador en varias instancias de nuestra his-
toria, la oferta exportable de recursos naturales seria
hoy mayor. Aun concediendo esta valida observacién,
parece dificil argumentar que Argentina pudiera con-
siderarse rica en recursos naturales comparada a los
paises de referencia. Asumiendo, tal vez como caso
extremo, que Argentina duplicara sus exportacio-
nes agropecuarias y tuviera el mismo volumen de
exportaciones mineras que Chile, las exportaciones
de recursos naturales per cdpita serian el 70% de las
chilenas, el 45% de las canadienses, el 30% de las aus-
tralianas y el 15% de las noruegas.**

Hay quienes argumentan que la riqueza argentina
en recursos naturales es mayor gracias al inmenso
potencial de los yacimientos de Vaca Muerta. Preva-
lecen todavia interrogantes respecto a si el volumen
neto de divisas que pueda proveer Vaca Muerta en
el futuro serd suficiente para eliminar de cuajo los
problemas recurrentes de falta de délares de la econo-
mia argentina. El Ministerio de Produccién y Trabajo,
por ejemplo, estima en el marco del programa Argen-
tina Exporta que para 2030 podrian incrementarse
las exportaciones vinculadas al sector energético en
aproximadamente U$S12.500 millones. Ciertamente
es un volumen importante pero que, en principio, no
genera un cambio radical en términos de exportacio-
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nes per capita (alrededor de UsS 315 millones). Alaluz
de estos datos, pareceria clara la necesidad de contar
adicionalmente con otros sectores que colaboren en
la generacién de divisas para sostener el crecimiento.

Una segunda dificultad es que los sectores prima-
rios son muy poco intensivos en mano de obra. Esto
implica que su expansién no redunda en aumentos sig-
nificativos del empleo a nivel agregado. Los defensores
de este modelo argumentan que ese no es un problema
serio porque el empleo a nivel mundial se concentra
cada vez mads en los servicios no-transables. Si bien
esto es cierto, la baja intensidad de empleo junto a
la relativamente modesta riqueza natural por habi-
tante dan lugar a un dilema de manta corta: emplear
mano de obra en los servicios no-transables tensiona
las cuentas externas, mientras equilibrar las cuentas
externas debilita el empleo.

Un tercer problema asociado a este modelo es cémo
repartir equitativamente los dividendos de esa rique-
za 'y como desarrollar eficientemente otros sectores
productivos. Para muchos paises, estos desafios dis-
tributivos derivan en corrupcién y autoritarismo y en
excesiva desindustrializacién. Es por ello, que muchas
veces la riqueza natural se convierte en una maldicién
para el desarrollo (FRANKEL, 2010).

La tercera visién —que puede llamarse de desarrollo
diversificado— se sostiene en tres consideraciones. La
primera estd en linea con el hecho de que la riqueza en
recursos naturales es insuficiente para el tamafio de la
poblacién argentina y, en paralelo, que su estructura
productiva es relativamente diversificada compara-
da con otros paises de ingreso similar de la regién.

La segunda consideracién del modelo de desarrollo
diversificado destaca que para expandir el empleo
sin que escaseen los délares se requiere del desarrollo
de sectores transables mas demandantes de trabajo
que los sectores primarios. Es por eso que la indus-

[ 11] Agradezco a Martin Pifieiro por forzarme a ser mas
preciso sobre esta consideracion.
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tria manufacturera desempena un papel clave dentro
de este modelo, pero no se circunscribe a ella dnica,
ni principalmente, sino que incluye también a otras
actividades transables empleadoras de mano de obra,
como las manufacturas que agregan valor alos recur-
sos naturales, los servicios basados en el conocimiento
(SBC) y el turismo.*? La variedad de ramas que abarca
esta visién es muy importante dada la heterogenei-
dad de la fuerza laboral de nuestro pais. Un modelo
de desarrollo sostenible debe ser capaz de emplear a
los diferentes grupos de nuestra poblacién. Puesto en
forma cruda: un modelo de desarrollo serd exitoso si
consigue emplear no sélo a ingenieros informaticos en
Parque Patricios o a productores de TV en Palermo,
sino también a obreros industriales en las periferias
de nuestros centros urbanos, especialmente del conur-
bano bonaerense.

Es importante destacar un aspecto importante respec-
to al rol que desempena la industria en este modelo
respecto al mercado-internista. En este ultimo, se con-
cibe al mercado doméstico como el destino principal
de la produccién industrial. En cambio, en el modelo
de desarrollo diversificado, se considera al mercado
interno como una plataforma que puede facilitar el
desarrollo exportador y la agregacién de valor para la
industria manufacturera. Un mercado interno relevan-
te por su tamario como el argentino es un activo porque
permite a muchas ramas industriales producir a una
escala y nivel de productividad que puede facilitar la
exportacion. No se exporta lo que no se produce y para
producir se requiere un mercado interno. La rivalidad
entre el mercado interno y los mercados de exportacion
presenta una falsa dicotomia: ambos mercados son
complementos virtuosos del desarrollo econémico.*3

[ 12 ] Ver, entre otros, los trabajos de BRIDA, CORTES-
JIMENEZ, & PULINA (2016); LOPEZ (2017); MELAMUD, A.,
BRUERA, 1., GROSSO, J., & ROZEMBERG R. (2016) sobre el rol de
los servicios transables.

[ 13 ] Agradezco a Bernardo Kosacoff y Diego Coatz por
hacerme notar el vinculo complementario que existe entre el
mercado interno y los mercados de exportacion.

[ 14 ] Este argumento est4 formalizado en RAPETTI (2013).
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La tercera consideracién se refiere a que la diversi-
ficacién de las exportaciones contribuye a reducir
la volatilidad del ciclo econémico. Una mayor diver-
sificacién de productos y de destinos hace al ciclo
econémico mis resiliente a shocks externos a los que
estd tan expuesta la economia argentina y la region.
Una menor volatilidad facilita la proyeccién de hori-
zontes mas amplios y, en consecuencia, la inversién
y el crecimiento econémico.

La estrategia de desarrollo diversificado enfrenta un
obstéculo severo. Para competir exitosamente en los
mercados internacionales, estas actividades deben
operar en condiciones de suficiente rentabilidad. Al
tratarse de firmas transables demandantes de mano
de obra, su rentabilidad depende crucialmente del
valor en délares de los salarios que pagan; vale decir
del nivel del tipo de cambio real. Depende también
de otros factores como la productividad de las firmas
y los costos de logistica y transporte. Si las firmas
argentinas tuvieran la productividad de sus pares
alemanas, transportaran sus productos por rutas
similares a las noruegas y los cargaran en puertos con
logistica holandesa, no necesitarian pagar salarios en
délares bajos para garantizarse una rentabilidad ade-
cuada. Mds adn, bajo esas condiciones, podrian pagar
salarios en ddlares similares a los de Alemania, Suecia
y/o Holanda. Pero, como en el corto plazo, las firmas
argentinas tienen productividad, infraestructura de
transporte y logistica argentinas, el nivel del TCR es
decisivo parala rentabilidad de este grupo de firmas.

Un tipo de cambio real suficientemente alto estimula a
las firmas industriales y de servicios transables a inver-
tir y expandirse. A medida que crezcan, emplearan mas
gente, irdn adquiriendo conocimiento, perfeccionando
sus procesos productivos y mejorando productos y/o
servicios. Se irdn haciendo mds productivas; producien-
do mas y mejor por cada persona empleada. Al hacerlo
podrin pagar mejores salarios sin comprometer su
rentabilidad. La esencia del desarrollo econémico es
esa: las mejoras sostenidas de las remuneraciones sélo
se logran con mejoras en la productividad.*4
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La conclusién luce agridulce: para aumentar la dispo-
nibilidad de divisas en el futuro y diluir el conflicto
estructural a mediano y largo plazo, la estrategia de
desarrollo diversificado no hace mas que agudizarlo
en el corto plazo. Sila mercado-internista es la estra-
tegia que menos tensiona el conflicto en el corto plazo
al costo de hacerse muy poco viable en el largo plazo,
la de desarrollo diversificado luce como la méas prome-
tedora a mediano y largo plazo, pero la mas dificil de
implementar en el corto plazo. La tendencia a exacer-
bar el conflicto distributivo en el corto plazo parece
su tal6n de Aquiles.
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6. REFLEXIONES FINALES

;Tiene solucién este conflicto entre equidad y creci-
miento en el que Argentina parece estar atrapada hace
tantas décadas? Ofrezco algunas reflexiones finales
como aproximacién a una respuesta.

Argentina necesita crecer generando dédlares. El creci-
miento de la economia requiere un crecimiento sostenido
dela produccién transable, que sea compatible con el de
la demanda doméstica de bienes y servicios transables.
Hasta aqui, durante los episodios de crecimiento econé-
mico, la demanda ha tendido a expandirse mas rapido
que la oferta, generando desequilibrios insostenibles
en las cuentas externas. La trayectoria de la economia
argentina ha sido una de crecimiento interrumpido.

Dadas las caracteristicas de la estructura productiva
y de la canasta exportadora argentina, es dificil pen-
sar que el crecimiento de la oferta transable provenga
exclusivamente de la produccién de recursos natura-
les. Vaca Muerta abre un interrogante pero hasta aqui
no tenemos elementos para considerar a Argentina lo
suficientemente rica en recursos naturales en relacién
al tamarfio de su poblacién. Debe apelarse entonces
a otras ramas de produccién transable que sean més
densas en el uso de mano obra que las actividades
primarias. La canasta de produccién transable que
necesita desarrollar Argentina alcanza actividades
agroindustriales, manufactureras y de servicios como
los del conocimiento y el turismo.

La expansién y acumulacién de capital en estas activi-
dades depende de su rentabilidad. Sobre ella inciden
muchos factores como el capital y la tecnologia que
emplean las firmas y elementos externos a ellas, como
la infraestructura, la logistica, el costo de capital, la
previsibilidad en las reglas de juego y la calidad de
los servicios publicos y administrativos. Al ser tran-
sables y empleadoras de mano de obra, ademds de los
factores mencionados, el tipo de cambio real —vale
decir, el valor de los salarios en délares— es un deter-
minante clave de la rentabilidad. Un tipo de cambio
suficientemente competitivo es un estimulo necesario
a la expansién de este conjunto de actividades, que
son clave para el desarrollo econémico de Argentina.
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El mantenimiento de un tipo de cambio real com-
petitivo debe ser visto como una plataforma, una
condicién necesaria pero no suficiente para su pro-
mocién. Una macroeconomia estable es un requisito.
Son necesarias también politicas sectoriales —comer-
cial, industrial y financieras— mas focalizadas que las
estimulen y exijan a estas actividades. Es importan-
te, sin embargo, insistir sobre un punto. Con un tipo
de cambio suficientemente competitivo no alcanza,
pero sin él es imposible. No hay politica sectorial que
compense un tipo de cambio atrasado e imprevisible.

Mantener un objetivo de tipo de cambio real implica
una politica macroeconémica méas compleja que el
esquema mads convencional de metas de inflacién y
flotacién. Exige una intervencién mas frecuente en
el mercado de cambios, operaciones de esteriliza-
ciény también potencialmente cierta administracién
de la cuenta capital. Requiere una politica fiscal con
flexibilidad para operar durante el ciclo, posiblemen-
te con un sesgo contractivo en la tendencia. Sobre
estos temas, contamos con argumentos razonables y
evidencia persuasiva que se han desarrollado exten-
sivamente en otros articulos.”> No parecen el mayor
reto para la politica econdmica.

El principal desafio es el conflicto distributivo al que
nos referimos en este trabajo. El nivel del tipo de cam-
bio real que requiere la economia para funcionar sin
problemas de balanza de pagos pareciera ser mayor al
que satisface las demandas sociales. Expresado de otro
modo: el salario en délares que armoniza las demandas
sociales tiende a ser mayor al que le permite a la eco-
nomia crecer sin problemas en las cuentas externas.
Detrés de este conflicto subyace, en esencia, un pro-
blema de accién colectiva: la expansién sostenida de la
oferta exportable permitiria evitar las interrupciones
del crecimiento y asi lograr un aumento sostenido del
salario y de las ganancias empresarias. Sin embargo,
para que ello ocurra, es necesario un nivel del tipo de
cambio que, en principio, no parece ser aceptable por
la sociedad.
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El desafio pasa entonces por encontrar consensos que
permitan vislumbrar objetivos futuros y un reparto
justo de costos y beneficios entre los distintos sec-
tores que componen la sociedad. Hay un camino de
beneficio comun. Una adecuada rentabilidad para los
sectores transables que demandan trabajo dificilmen-
te pueda lograrse sin cierto acuerdo sobre el valor en
délares de los salarios. Pero un nivel de tipo cambio
real mds alto de lo que pretende la sociedad debe ser
compensado de algin modo por parte de las firmasy el
estado. La creacién de un Consejo Econémico y Social
parece un dmbito Util para una construccién colectiva
que busque armonizar este conflicto y, asi, desple-
gar una estrategia que tenga como norte el desarrollo
diversificado de la canasta exportadora de Argentina.*®
En una institucién de este tipo, pueden establecerse
instrumentos y mecanismos con los que se busque
resolver el problema de accién colectiva. Deberia tener
una composicién multisectorial —representantes de
las principales fuerzas politicas, sindicatos y cimaras
empresarias— que facilite el dialogo y la construccién
de confianzay contribuya a conformar los objetivos de
la estrategia de crecimiento sostenible y diversificado
de la oferta transable.

[15] En FRENKEL & RAPETTI (2014) se desarrolla con
detenimiento el modo en que se debe articular la politica
macroecondmica para perseguir un objetivo de tipo de cambio
real manteniendo los objetivos habituales de inflacién y
empleo.

[ 16 ] En RAPETTI et. al (2019) propusimos la creacién de una
Agencia Nacional de Desarrollo Exportador con un espiritu
similar.
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en América Latina durante el nuevo milenio:
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L OBJETIVO DEL ARTICULO ES ANALIZAR

la dindmica laboral y de la desigualdad de los
ingresos en América Latina durante el nuevo milenio.
Especificamente, se busca identificar los factores aso-
ciados alos cambios en la distribucién de los ingresos
familiares evaluando el rol del mercado de trabajo
vis a vis el de otras fuentes de ingresos no labora-
les. Asimismo, dada la importancia de los ingresos
laborales, el estudio focaliza sobre algunos de los
aspectos relevantes en la regién como lo son el proce-
so de formalizacién laboral y el fortalecimiento de la
institucién del salario minimo. Finalmente, el docu-
mento advierte sobre el debilitamiento y, en algunos
casos, la reversién de las mejoras distributivas en los
ultimos afios en la regidén, en contextos laborales y
sociales que continian exhibiendo déficits impor-
tantes.

. INTRODUCCION

El alto ritmo de crecimiento econémico experimen-
tado por América Latina durante el nuevo milenio ha
tenido un impacto positivo en el mercado laboral y
en los indicadores sociales mas importantes. Esto se
hahecho evidente a través de la creacién dindmica de
empleo y la reduccién del desempleo, la desigualdad,
la pobreza y la pobreza extrema.

Sin embargo, a pesar de estos avances, la regién con-
tinta exhibiendo importantes déficits en el mercado
laboral, como lo son el desempleo, el subempleo y la
precariedad laboral. Alrededor del 40% de los traba-
jadores en relacién de dependencia son informales en
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Ameérica Latina. Al mismo tiempo, los trabajadores
independientes representan una parte significativa
del empleo total (alrededor del 30%), mucho mas ele-
vada que la observada en los paises desarrollados. La
mayoria de ellos son cuenta propia no profesionales.
Detras de este panorama general, sin embargo, se
observan fuertes heterogeneidades entre los paises.
A su vez, ciertos grupos de trabajadores (entre ellos,
los menos calificados, mujeres, jévenes e inmigran-
tes) experimentan condiciones laborales ain mds
desfavorables.

En este marco, la persistencia de elevados niveles de
concentracién de ingresos constituye un rasgo distin-
tivo de América Latina, haciendo de este continente
uno de los més desiguales del mundo. Estos resulta-
dos se asocian principalmente a tres caracteristicas
estructurales de la region: (1) elevada inestabilidad
macroecondmica; (2) muy baja competitividad y pro-
ductividad sistémicas, conjuntamente con una alta
heterogeneidad productiva; y (3) escasa proteccién
de ingresos para los trabajadores y sus familias debi-
do al alcance limitado de la seguridad social basada
en el empleo formal y al desarrollo insuficiente de
esquemas no contributivos.

Al mismo tiempo, fenémenos tales como segmentacién
ocupacional y discriminacién salarial se combinan con
significativas brechas de remuneraciones segtn el nivel
de calificacién, género y tipo de ocupacién, entre otras
dimensiones, para dar como resultado una estructura
distributiva primaria altamente concentrada. Es por
ello que en el anélisis de la dindmica del bienestar de
los hogares el mercado de trabajo, sus caracteristicas
y la distribucién de los ingresos que alli se generan
adquieren un rol fundamental en la regién.

[ 1] Para un anélisis detallado de este enfoque véase ILO
(2002) y HUSSMANNS (2004).
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El objetivo del documento es analizar la dindmica
laboral y de la desigualdad de los ingresos familia-
res y laborales en América Latina durante el nuevo
milenio. Especificamente, se busca identificar los fac-
tores asociados a los cambios en la distribucién de los
ingresos familiares evaluando el rol de los ingresos
provenientes del mercado de trabajo vis a vis el de
otras fuentes de ingresos no laborales. Asimismo,
dadalaimportancia de los ingresos laborales, el estu-
dio focaliza sobre algunos de los aspectos relevantes
como lo son la informalidad laboral y la institucién
del salario minimo.

Existen diferentes enfoques de la informalidad. Esta
nocién estuvo originariamente asociada al enfoque
productivo a partir del cual se diferencia entre el Sector
Formal (SF) y el Sector Informal (SI) y, por ende, entre
el empleo en el SF y el empleo en el SI de la economia.
En particular, el concepto de sector informal surgié
a principios de los afios 70, en un documento de la
Organizacién Internacional del Trabajo sobre Kenia.
Luego, éste fue desarrollado en América Latina por el
Programa Regional de Empleo para América Latinay
el Caribe (PREALC), con el objetivo de dar cuenta del
crecimiento de amplios sectores de la poblacién que
no lograban participar en los procesos de moderni-
zacién productiva. En general, el SI se asocia con los
establecimientos de muy baja productividad, mayor-
mente pequefios, orientados a la supervivencia mas
que ala acumulacién capitalista. Es por ello que, bajo
esta conceptualizacién, el SI reflejala incapacidad de
las economias para generar empleo suficiente en el
sector formal en comparacién con el crecimiento de
la fuerza de trabajo.

Posteriormente, aparece el enfoque legal que asociala
informalidad con el incumplimiento de la normativa
laboral y, por lo tanto, el objeto de estudio deja de ser
el establecimiento para pasar a ser el trabajador.* A
partir de éste, es posible diferenciar entre los asala-
riados formales (cubiertos por la legislacién laboral
y registrados en la seguridad social) y los asalariados
informales. Este documento haré referencia mayor-
mente a este enfoque.
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Resulta importante sefialar que no se pretende aqui
agotar el andlisis de las dimensiones asociadas a la
evolucién de los ingresos laborales y a su distribucién,
sino que se busca focalizar en algunos de los poten-
ciales factores vinculados con estos desarrollos, de
igual manera que pueden serlo la evolucién de los
retornos a la educacioén, la desigualdad educativa, la
discriminacién salarial por género y los efectos de
otras instituciones laborales.

El documento sigue con una descripcién de la dina-
mica distributiva de América Latina desde la década
de los ochenta en adelante. La seccidn 3 analiza la
composicién de los ingresos de los hogares y evalua
la contribucién de diferentes fuentes a la reduccién
de la desigualdad familiar durante los afios 2000. En
la seccién 4 se estudia la evolucién de la informalidad
laboral y se evalia en qué medida el proceso de for-
malizacién ha sido un factor asociado con las mejoras
distributivas. La seccién 5 analiza la evolucién del sala-
rio minimo y sus impactos sobre la desigualdad. La
seccién 6 describe lo sucedido en materia distributiva
durante los ultimos afios en la regién. Finalmente, la
seccién 7 presenta las conclusiones.
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2. LAS TENDENCIAS DISTRIBUTIVAS
DE LARGO PLAZO EN ARGENTINA
Y EN AMERICA LATINA

Como fue mencionado, América Latina continta sien-
do una de las regiones mas desiguales del mundo. Sin
embargo, a lo largo de los casi 40 afios transcurridos
desde comienzos de los ochenta hasta el presente la
regién ha exhibido dindmicas distributivas contras-
tantes. En particular, es posible identificar cuatro
periodos diferentes en relacién a la evolucién del indi-
ce de Gini de los ingresos familiares totales (Grdfico 1).

Durante la década de los ochenta este indicador se
mantuvo relativamente constante en el entorno del
0,47 / 0,48. Luego, a comienzos del decenio siguien-
te se inicia una fase alcista que persiste a lo largo
del mismo alcanzando un valor de 0,54 en 2002. A
partir de alli se observa una fuerte reversion de esta
tendencia a través de un proceso de reduccién de la
desigualdad que se extiende hasta 2012/2013. Final-
mente, en la cuarta etapa, desde alli en adelante, la
relativa estabilidad registrada en este indicador sefia-
la un claro debilitamiento en las mejoras distributivas
para el conjunto de América Latina. En el afio 2017 el
indice de Gini era similar al de comienzos de la déca-
da de los ochenta, 0,47.

Por lo tanto, el elevado nivel de concentracién de los
ingresos que aun persiste en la regién, luego de un
periodo particularmente favorable en materia macro-
econdmica y laboral durante una parte importante del
nuevo milenio, sugiere la presencia de condiciones
estructurales que dificultan significativamente que
el proceso de reduccién de la desigualdad continde.

Cuando se analiza el caso argentino desde mediados
de los afios 70 hasta el presente también se observan
dindmicas distributivas muy contrastantes (Grdfico
2). Inicialmente, en 1975 comenzaron a erosionarse
las ganancias en términos de remuneraciones que se
habian registrado en los afios anteriores como con-
secuencia de la marcada elevacién de la inflacién. La
dictadura militar impulsé inicialmente una politica
antiinflacionaria basada en el congelamiento de sala-
rios que no dio resultado en términos de estabilizacién
de precios, pero provocé una caida de las remuneracio-
nes reales en 1976. Ello derivé en un incremento tanto
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GRAFICO 1

Indice de Gini de los ingresos de los hogares, América Latina, 1980-2017
(promedio simple)
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GRAFICO 2
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dela desigualdad como de la incidencia de la pobreza.
Estas tendencias se profundizaron a lo largo de los
ochenta en medio del estancamiento productivo, de
la fuerte inestabilidad macroeconémica y de los altos
niveles de inflacién (con episodios hiperinflaciona-
rios) que caracterizaron ese periodo. En 1989 el indice
de Gini alcanzé un valor maximo de 0,51, 15 puntos
porcentuales (pp) mds elevado que el registro de 1974.

No obstante el proceso de estabilizacién de la economia
asociado a la implantacién del régimen de convertibi-
lidad a principios de los noventa, la desigualdad de los
ingresos familiares permanecié a un nivel elevado, con
s6lo una leve caida entre 1991 y 1994. Posteriormente,
sin embargo, se verificé un proceso desigualador que se
extendi6 hasta 2002, y que por tanto abarcé el periodo
1995-98 durante el cual el PIB volvié a expandirse a tasas
elevadas. Asi, el coeficiente de Gini alcanzé un nuevo
valor maximo de 0,52 a comienzos del nuevo siglo.

Esta dindmica de la concentracién de los ingresos
familiares estuvo, en parte, asociada a las menores
oportunidades de empleo y al empeoramiento de la
calidad de las mismas. Como se discutird més adelan-
te, el aumento de la desocupacién y la informalidad
tienden a afectar con mas intensidad a personas de
bajos niveles de calificacién y por tanto a hogares que
ya estaban ubicados en las porciones medias o bajas
dela distribucién. A ello se le suma los cambios regis-
trados en la distribucién de los ingresos individuales
como determinantes de lo acontecido con la concen-
tracién de los ingresos familiares. En particular, la
mayor desigualdad entre los ingresos de los miembros
ocupados de los hogares fue otro factor que explica
en gran medida la ampliacién en las brechas entre los
ingresos de los hogares (BECCARIA y MAURIZIO, 2017).
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Luego del colapso de la convertibilidad se advierte una
etapa de intensa disminucién de la desigualdad que se
extiende hasta 2012. En ese periodo el indice de Gini se
reduce 12 pp, pasando de 0,52 a 0,40, valor similar al
de 1980. Aligual que en la fase anterior, y como se vera
en detalle en la seccién siguiente, las mejoras laborales
explican en gran medida el proceso de reduccién de la
desigualdad. Sin embargo, la extensién de la cobertu-
ra jubilatoria y el aumento en términos reales de los
haberes también contribuyeron, si bien con menor
intensidad, a esta dindmica positiva.

Finalmente, a partir de ese afio comienza un proceso
inverso donde el indice de Gini crece hasta alcanzar el
valor de 0,46 en 2019. Ello implica un incremento de
alrededor de 10 pp respecto del inicio de la serie, en
1974. Las desmejoras en el mercado de trabajo y la pér-
dida del poder adquisitivo de los salarios y de ciertas
instituciones laborales —como consecuencia de la ace-
leracién inflacionaria— estan detras de este resultado.

En una mirada de largo plazo resulta importante com-
parar la dindmica distributiva con la exhibida por el
PIB per cépita. En los 45 transcurridos desde 1974 este
indicador registré un aumento del orden del 40%. Ello
sugiere, por lo tanto, que los frutos del crecimiento se
fueron distribuyendo de manera cada vez mas des-
igual en el pais.
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3. LAS FUENTES DE INGRESOS DE LOS
HOGARES: LA RELEVANCIA DEL MERCADO
DE TRABAJO

En esta seccidn se intenta cuantificar la contribucién
de los ingresos provenientes del mercado de trabajo
vis a vis el de otras fuentes de ingresos no laborales
al proceso de reduccién de la desigualdad en América
Latina recién sefialado.

Con este fin, se llevan a cabo descomposiciones de
los cambios en el indice el Gini del ingreso per cépita
familiar (IPCF) segun diferentes fuentes de ingre-
sos: ingresos provenientes del mercado de trabajo,
pensiones, transferencias gubernamentales y otras
fuentes de ingresos no laborales. Asimismo, al inte-
rior del mercado de trabajo se diferencia entre aquellos
provenientes de una ocupacién asalariada formal,
asalariada informal y no asalariada. En particular,
en estos ejercicios se cuantifica la proporcién de la
reduccién de aquel indicador que es explicada por los
cambios operados en cada una de estas fuentes de
ingresos.

GRAFICO 3

Sin embargo, antes de presentar estos resultados, el
Grdfico 3 muestra la importancia relativa de cada una
de ellas en el IPCF en ocho paises de la regién. Se
observa claramente que los ingresos laborales explican
la mayor parte, entre el 70% y el 89%, de los ingresos
totales generados por los hogares, un hecho que nos
permite predecir que esta fuente serd responsable de
una parte significativa de los cambios distributivos
operados en la regién.

Las pensiones son otra fuente relevante en paises
como Argentina, Brasil y Uruguay. Este resultado
estd asociado con la alta cobertura de los sistemas de
pensiones contributivos y no contributivos alcanza-
da en estas naciones (ROFMAN y OLIVER], 2011). Por
el contrario, los ingresos de las transferencias del
gobierno explican, en promedio, un porcentaje muy
pequerio de los ingresos familiares, a pesar del desa-
rrollo de este tipo de esquemas de proteccién social
en la regién durante el nuevo siglo.
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CUADRO 1

Descomposicion de la variacion del Indice de Gini segin fuentes de ingresos

Fuentes Argentina Brasil Chile Ecuador México | Paraguay Peri| Uruguay
de ingreso 2003-15 2001-14 2000-09 2005-15 2000-08 2002-14 2004-15 2006-15
Ingresos laborales 60% 56% 68% 64% 60% 91% 73% 68%

Asalariado formal 38% 37% 23% 23% 18% 16% 38% 39%

Asalariado informal 2% 1% 11% 11% 71% 32% 25% -10%

No Asalariado 20% 18% 30% 30% -29% 42% 10% 38%
Pensiones 21% 21% 10% 10% 1% 4% 10% 23%
Transf. monetarias 9% 10% 6% 6% 26% 7% 1% 1%
Otras fuentes 11% 14% 23% 25% 13% -2% 16% 8%
Variacion Gini -10,6 -7,7 -3,8 -8,0 -1,9 -13,6 -9,8 -0,1

Fuente: Elaboracién propia en base a encuestas a hogares.

El Cuadro 1 presenta los resultados de la descompo-
sicién de la variacién del coeficiente de Gini segun
estas mismas fuentes de ingresos. Los cambios en el
ingreso laboral son, nuevamente, en todos los casos
el factor mds importante en la caida de la desigual-
dad, explicando entre el 60% y el 90% de la misma. Al
interior de los ingresos laborales sobresale en varios
de los paises considerados los provenientes de un
puesto asalariado formal. De hecho, en Argentina,
Brasil, Chile y Uruguay éstos constituyen la fuente
igualadora mds importante. Como se verd en la sec-
cién siguiente, este resultado se asocia estrechamente
al proceso de formalizacién evidenciado durante el
nuevo milenio en la regién.

A su vez, los ingresos provenientes de las pensiones
tienen un poder explicativo significativo en Argen-
tina, Uruguay y Chile, dando cuenta de alrededor del
20% de la reduccién de la concentracién de los ingre-
sos familiares. Esto se relaciona, como se menciond,
con la extensién de la cobertura de pensiones realiza-
da a través de pilares contributivos y no contributivos
en estos paises.

Finalmente, las transferencias monetarias guberna-
mentales, si bien explican una porcién mas reducida de
las mejoras distributivas que las dos fuentes anteriores,
lo hacen con mayor intensidad que su participacién en
los ingresos familiares. De hecho, en Chile o en Méxi-
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co, por ejemplo, su contribucién es significativamente
mas elevada incluso que el de las pensiones. El relati-
vamente elevado poder redistribuidor de este tipo de
politicas se debe, mayormente, a que las mismas estin
dirigidas alos hogares con presencia de menores ubica-
dos en la parte inferior de la distribucién. Ello resulta
un aspecto particularmente relevante dado que este
tipo de politicas (como la Asignacién Universal por
Hijo en Argentina) se han constituido en pilares fun-
damentales de los esquemas de proteccién social a la
nifiez en la regién.

Estos resultados son consistentes con los encontrados
por CEPAL (2010), donde las mejoras en la distribucién
del ingreso estdn vinculadas principalmente ala dina-
mica positiva del mercado laboral y, en menor medida,
alas transferencias de efectivo recibidas por los hogares
y alos cambios demograficos. Ademads, la importancia
relativa del mercado laboral en la reduccién de la desi-
gualdad y la pobreza, aunque con diferente intensidad
segun el pais, se asocia con el aumento de los ingresos
laborales y con el crecimiento de los niveles de empleo
(CeccHINI y UTHOFF, 2007).

TRUJILLO y VILLAFANE (2011) corroboran la impor-
tancia de los ingresos laborales en los cambios en la
distribucién del ingreso de los hogares en Argentina
durante el periodo 2004-2008. Esto se explica tanto
porque los ingresos laborales representan un alto por-
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centaje del total de ingresos familiares como porque
el mercado laboral experiment6 mejoras sustancia-
les desde 2003 en adelante. Asimismo, las autoras
encuentran que desde ese afio la dindmica de los sala-
rios de los trabajadores formales ha sido el principal
factor que contribuyé a la reduccién de la concen-
tracién del ingreso laboral. Las pensiones también
constituyeron otra fuente importante de ingresos en
la disminucién de la desigualdad.

Del mismo modo, para Brasil, SOARES (2006) encuen-
tra que las tres cuartas partes de la reduccién de la
desigualdad del ingreso familiar entre 1995 y 2004
se explican por la disminucién en la concentracién
del ingreso laboral, mientras que los programas de
transferencia como Bolsa Familia explican el cuarto
restante. PAES DE BARROS et al. (2010) encuentran
que las transferencias publicas, contributivas y no
contributivas, dan cuenta de alrededor de la mitad de
la caida de la desigualdad en este pais en el periodo
2001-2007: 30% asociado a los ingresos provenientes
de la seguridad social, 10% al Bolsa Familia e igual
porcentaje al programa Beneficio de Prestacién Con-
tinuada.

Por ultimo, AMARANTE et al. (2011) identifican que
el aumento de la desigualdad en Uruguay durante
los noventa estuvo asociado a la apertura de la eco-
nomia en un contexto de supresién de mecanismos
centralizados de determinacién salarial, reduccién
del salario minimo y falta de esquemas de proteccién
social. La reduccién de la desigualdad iniciada mas
tardiamente que en otros paises de la regién, por su
parte, parece estar explicada por una combinacién
de crecimiento del empleo, recuperacién del salario
minimo, modificaciones impositivas, caidas en los
retornos a la educacién e implementacién de politicas
de transferencias a los hogares.?

[ 2] Otros estudios que analizan la dindmica distributiva
reciente en la regién en su conjunto o en algun pais en
particular son LOPEZ-CALVA y LUSTIG (2010), LUSTIG y
GASPARINI (2011), CORNIA (2012), CONTRERAS y FFRENCH-
DaAvIs (2012), KEIFMAN y MAURIZIO (2012).
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4. EL PROCESO DE FORMALIZACION LABORAL
Y SUS IMPACTOS DISTRIBUTIVOS

La informalidad laboral continda siendo una carac-
teristica distintiva de los mercados de trabajo de la
region. Sin embargo, luego del incremento de la misma
observado durante la década de los noventa, desde
comienzos de la siguiente se ha verificado un proceso
de formalizacién en una cantidad importante de pai-
ses de América Latina, si bien su magnitud difiere en
cada caso. Es por ello que en esta seccién se analiza en
detalle las caracteristicas de este proceso, las politicas
tendientes a su reduccién y sus impactos distributivos.

4.1 La dindmica de la informalidad laboral en
Ameérica Latina durante el nuevo milenio

Tal como se muestra en el Gridfico 4, en promedio,
40% del total de los asalariados urbanos son informa-
les en la regién; esto es, no se encuentran cubiertos
por la normativa laboral y no estan registrados en la
seguridad social. Sin embargo, este panorama global
resulta de situaciones muy heterogéneas entre pai-
ses. En particular, en un extremo se ubican Uruguay
y Chile con tasas de informalidad cercanas al 10%;
en el otro extremo se encuentran Paraguay y México
con incidencias 5/ 6 veces mas elevadas. Ello indica
que en estos paises, al igual que en varios otros de la
region, la informalidad es la insercién laboral mas
frecuente entre los asalariados.

Como se menciond, estos altos niveles de informa-
lidad, que se observan tanto para el agregado de la
regién como para un grupo significativo de paises,
constituyen rasgos estructurales de las economias de
América Latina. Sin embargo, la regién experiment6
un paulatino aumento de la participacién del empleo
asalariado formal desde principios del nuevo siglo
(Grdfico 5). Este panorama contrasta fuertemente con
lo sucedido en la mayoria de estos paises durante la
década de los noventa. En el caso de Argentina el pro-
ceso de formalizacién fue particularmente intenso
entre 2003 y 2015, lo que permitié una reduccién del
porcentaje de asalariados no registrados en la segu-
ridad social de 16 pp.
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GRAFICO 4

Tasa de informalidad entre los asalariados urbanos
Paises de América Latina, aprox. 2016/2017
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GRAFICO 5

Variacion en la tasa de informalidad entre los asalariados urbanos
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Fuente: Elaboracién
propia en base a encuestas
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Fuente: Elaboracién
propia en base a encuestas
a hogares.
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Asimismo, en Argentina, pero también en varios otros
paises de la regién, este incremento en la proporcién
de ocupaciones formales se verificé en un marco de
aumento del empleo total lo que significé que el ntime-
ro absoluto de nuevas posiciones registradas en la
seguridad social fuera también muy significativo.

Dada la magnitud de este proceso y su contraste con la
tendencia creciente enla informalidad laboral observada
durantela década delos noventa resulta particularmen-
te relevante identificar las politicas que contribuyeran
a que se verifiquen estas mejoras en las condiciones
laborales durante el nuevo siglo. La seccién siguiente
aborda este aspecto.

4.2 Las politicas tendientes a la reduccion
de la informalidad en América Latina

El contexto macroeconémico y la generacion
de empleo

Puede argumentarse que un proceso de crecimiento
sostenido con generacién de empleo hace mas pre-
visible el funcionamiento del mercado de trabajo en
el futuro, lo que tiende a favorecer la celebracién de
contratos de largo plazo. En este contexto, la formali-
zacion se vuelve mis factible per se. Al mismo tiempo,
una demanda laboral creciente también puede redu-
cir la probabilidad esperada de despidos y, por ende,
las chances de que los empresarios tengan que afron-
tar efectivamente los costos asociados a este proceso
cuando deciden desvincular a un trabajador formal. A
través de esta via, por lo tanto, se reducen los costos
(esperados) asociados a la formalidad lo que hace que
los empresarios estdn mas predispuestos a contratar
trabajadores legalmente o a formalizar a aquellos
que ya tenian contratados de manera informal. De
esta manera, los incentivos a la informalidad aso-
ciados a los menores costos de ajuste del plantel de
trabajadores frente a las diferentes fases del ciclo eco-
noémico se reducen. En este contexto se ponderan los
beneficios que para los propios empleadores generan
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las relaciones laborales largas debido al aumento de
la productividad asociado a la intensificacion de las
tareas de entrenamiento y al mayor involucramiento
de los trabajadores.

Por el contrario, la inestabilidad macroeconémica
genera incertidumbre sobre el contexto econémico y
laboral futuros lo que puede incentivar la evasién de
las normas laborales y, con ello, incrementar la con-
tratacion de trabajadores de manera irregular.

Adicionalmente a la menor volatilidad, el tipo de
crecimiento asociado a un determinado régimen
macroeconémico resulta de suma importancia para
favorecer la formalizacién del empleo. En particular,
los resultados seran diferentes si el entorno econémico
propicia incrementos de productividad y rentabilidad
de las empresas pequerias generando las condiciones
para que éstas se formalicen y comiencen a tribu-
tar impuestos debido a las mayores posibilidades de
enfrentar estos costos en el futuro. Ello, en si mismo,
es una condicién necesaria para la registracién de sus
empleados. Al mismo tiempo, el crecimiento del nivel
de actividad puede contribuir a una demanda laboral
creciente por parte de empresas de mayor tamario que
son, en general, las que registran menores niveles de
informalidad entre sus trabajadores.

Por ultimo, desde el punto de vista de los trabajadores,
el crecimiento del empleo y la reduccién consecuen-
te del desempleo les otorga una mayor capacidad de
negociacién frente a sus empleadores lo que puede
contribuir a un mejoramiento de las condiciones labo-
rales con impactos positivos sobre la registracion.

Efectivamente, como se mencioné en la Introduccién,
la regi6én experiment6 durante buena parte del periodo
iniciado a principios de los afios 2000 un significati-
vo proceso de crecimiento econémico y mejora de las
condiciones del mercado de trabajo. Ello se tradujo en
aumentos significativos en la tasa de empleo y des-
censos en la tasa de desocupacién, dando un marco
propicio para la formalizacién del empleo.
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Sin embargo, sibien el crecimiento estable con gene-
racién de puestos de trabajo parece ser una condicién
necesaria para que el proceso de formalizacién del
empleo se verifique, serd la interaccién entre éste y
politicas especificas lo que determinarad la efectividad
de las mismas y los resultados concretos en materia
de registracion laboral. A continuacién se detallan
algunos de estos instrumentos.

Incentivos explicitos a la formalizacion

Los costos laborales salariales y no salariales suelen
ser otro aspecto considerado relevante en la deter-
minacién de la demanda de trabajo formal. Es por
ello que algunas medidas tendientes a estimular la
creacién de este tipo de ocupaciones estan focaliza-
das en la reduccién de los costos de contratacién, de
las contribuciones patronales y de los costos de des-
pido a través de regimenes especiales que abarcan al
conjunto de poblacién o a algunos grupos de empre-
sas o trabajadores considerados mds vulnerables o a
las nuevas contrataciones. La regién cuenta con una
vasta experiencia en este tipo de instrumentos; sin
embargo, la escasa evidencia empirica evaluando sus
impactos resulta ser muy heterogénea.

Argentina implement¢ varias reducciones en las con-
tribuciones de los empleadores. En 2001, el recorte se
aplico a cada nuevo trabajador contratado por empre-
sas que estaban expandiendo su personal. En 2004, la
reduccién se limité alas empresas con hasta ochenta
empleados, y mds tarde, en 2008, se extendi6 a todos
los empleadores, mientras que la tasa de impuestos se
redujo atin més. Castillo et al. (2012) evaltan el impac-
to de la reforma de 2008 y concluyen que contribuyé
a mantener la demanda laboral formal en el grupo
de empresas beneficiadas: se crearon 96.000 nuevos
empleos en estas empresas, en comparacién con una
pérdida de 5.000 empleos en aquellas no incluidas
en el programa.
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CRUCES et al. (2010), por el contrario, evalian el impacto
de la reduccién en las contribuciones sociales obser-
vada en Argentina durante el periodo 1995-2001 en
el empleo agregado y los salarios. No encuentran un
impacto significativo en la primera variable, pero esta
medida habria posibilitado aumentos en el salario de
los trabajadores formales.

CHACALTANA (2001) encuentra que las reformas del
mercado de trabajo peruano de la década de 1990, que
desregularon la contratacién y el despido, no genera-
ron un aumento en la formalizacién laboral. Al mismo
tiempo, la importante reduccién del costo de la mano
de obra para las pequefias y medianas empresas, pri-
mero en 2003 y luego en 2008, tuvo efectos pequerios
o nulos en el registro (CHACALTANA 2008).

En Brasil, el programa Simples Nacional se implementd
en 1996 con el objetivo de simplificar los procedimientos
de registro y reduccién de impuestos para las pequeiias
y microempresas. A su vez, la Lei do Microempreendedor
Individual (Ley de emprendedores individuales) apro-
bada en 2009 también simplificé el proceso de registro
para microempresas con hasta un empleado, y redujo
los costos de las contribuciones a la seguridad social.
FAJNZYLBER et al. (2009), DELGADO et al. (2007) y MON-
TEIRO y ASSUNGAO (2012) encuentran efectos positivos
del programa Simples en los niveles de registro. BERG
(2010) y KREIN y DOS SANTOS (2012) también concluyen
que este programa ha sido positivo en el crecimiento de
la formalidad.

Aligual que en Brasil, en 2006 Argentina lanz6 el pro-
grama Mi Simplificacién, un programa que establece
un procedimiento Unico para el registro de trabaja-
dores y empleadores y para el posterior control del
cumplimiento de las normas laborales. Ronconi y
Colina (2011) encuentran efectos positivos, aunque
pequenios en los niveles de registro.
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CASTILLO et al. (2007) indican, sin embargo, que no
hay evidencia que demuestre que la simplificacién de
los procedimientos haya tenido un impacto positivo
en términos de reduccién de la informalidad en Amé-
rica Latina. Esto se debe, al menos en parte, al hecho
de que los costos de registro de la actividad produc-
tiva representan una proporcién menor de los costos
totales. También argumentan que la reducida tasa
de registracién reside en la baja productividad de las
empresas, cuya solucién no parece ser solo, o incluso
esencialmente, la simplificacién de los procedimientos
de registro, sino estrategias mdas completas y com-
plejas que incluyen un mayor acceso al crédito, a los
mercados y ala tecnologia, entre otros determinantes.

Por lo tanto, estos resultados parecen sugerir que los
esquemas para simplificar el registro son necesarios
para apoyar la formalizacién de las pequerias empre-
sas, pero claramente no son suficientes para alcanzar
ese objetivo y que, por lo tanto, se necesita una amplia
gama de instrumentos que promuevan el desarrollo
productivo de esos establecimientos.

Asimismo, las politicas de reduccién de aportes patro-
nales pueden o no tener un impacto significativo en el
registro, tanto enlo que hace ala legalizacion de trabaja-
dores contratados previamente de manera informal, sin
modificar el nimero de empleados, como a la generacién
de nuevos empleos formales. Enlo que hace a este meca-
nismo las explicaciones por las cuales el incentivo puede
resultar insuficiente son diversas: bajos rendimientos
que hacen imposible asumir otros costos asociados con
la formalidad (salario minimo, costos de despido, etc.),
incertidumbre sobre el futuro o el hecho de que la rela-
cién laboral se esté ocultando como parte de un esquema
de evasién de impuestos mas amplio.

Al mismo tiempo, estas politicas de reduccién de los
costos laborales como asi también los subsidios al
salario pueden estar afectados por el efecto de peso
muerto (cuando la contratacién de personas se hubie-
ra realizado ain en ausencia del programa) o por el
efecto sustitucién (cuando se despide un trabajador
para contratar a otro bajo el nuevo régimen), compor-
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tamientos que reducen significativamente el efecto
neto de estos programas sobre la creacién neta de
empleo formal. Un aspecto importante en este sen-
tido esla relacién de estos impactos esperados con el
ciclo econémico. Se argumenta que en la fase expansi-
va es posible observar con mayor intensidad el efecto
del peso muerto mientras que en la fase contractiva se
observaria una escasa eficiencia del programa a causa
del efecto de sustitucién o una baja eficacia dado que
las empresas no aprovecharan los incentivos si per-
ciben que de todas maneras no necesitan aumentar
su dotacién de personal en el futuro.

Inspeccion laboral

Otro de los dispositivos con los que cuenta el Esta-
do para combatir la informalidad y hacer efectivas
las normas laborales y de la seguridad social es la
inspeccién laboral. El fortalecimiento de la inspec-
ci6én laboral incrementa las probabilidades de que los
empleadores tengan que afrontar los costos asociados
a tener contratado personal de manera irregular. Por
lo tanto, una mayor amenaza de fiscalizacién o mayo-
res sanciones asociadas a la infraccién a la normativa
deberian ser un estimulo para la regularizacién de la
relacién laboral.

En varios paises de América Latina, los costos de lano
formalizacién que enfrentan los empleadores aumen-
taron como resultado de las medidas implementadas
para fortalecer y mejorar la inspeccién del trabajo. El
Plan Nacional de Regularizacién Laboral, establecido
en Argentina en 2004, reforzé los controles para detec-
tar el empleo asalariado no registrado en el Sistema de
Seguridad Social. Con este plan, se le asigné al Minis-
terio de Trabajo el papel de coordinador nacional para
este tipo de actividad. Ademads, las tecnologias emplea-
das mejoraron y el niumero de inspectores aumenté
de 40 en 2003 a 470 en 2011. Del total de inspecciones
realizadas durante ese periodo, el 28% de los trabaja-
dores no se registraron debidamente y alrededor del
37% de estos ultimos se formalizaron después de la
inspeccién. RONCONI (2010) encuentra un impacto
positivo de estas medidas.
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En Brasil, el fortalecimiento de la inspeccién del trabajo
no se asocié con un aumento en el nimero de inspec-
tores sino con una mayor efectividad de la inspeccién
debido a la implementacién de cambios organizacio-
nales y reformas en la estructura de incentivos. A
mediados de la década de 1990 se introdujo un sistema
de bonos para los inspectores que vinculaba parte de
sus salarios al desemperio individual y grupal. Luego,
se crearon equipos especiales de inspeccién para tratar
situaciones mas complejas en ciertos sectores (PIRES,
2009). BERG (2010) sefiala que estos dos nuevos enfo-
ques tuvieron efectos positivos y significativos en la
formalizacidn laboral en ese pais.

Asimismo, ALMEIDA y CARNEIRO (2009) encuentran
que las regiones con controles més estrictos en ese
pais presentaron tasas de informalidad més bajas.
No encuentran efectos negativos de las inspeccio-
nes en el empleo total, lo que sugiere que el empleo
formal reemplaz6 al empleo informal. Los resulta-
dos de la evaluacién de impacto de DE ANDRADE et
al. (2013) también muestran que la inspeccién fue el
Unico instrumento eficaz en Belo Horizonte (Brasil)
para inducir la formalizacién ya que ni los mayores
niveles de informacién ni los incentivos monetarios
tuvieron un impacto significativo.

En Ecuador, en 2011, se lanzé el programa Trabajo
Digno que permiti6 al Ministerio de Relaciones Labo-
rales aumentar el nimero de inspectores (de 65 en
2006 a 245 en 2011) y modificar la organizacién de su
trabajo. Un estudio del BANCO MUNDIAL (2012), basa-
do en una encuesta empresarial realizada en ese afio,
destaca el papel de esta herramienta en la lucha contra
la informalidad, afirmando que las inspecciones fue-
ron cada vez mds frecuentes, con aproximadamente el
60% de las firmas en la muestra que declararon haber
sido inspeccionadas al menos una vez durante el afio
anterior. El estudio también encontré una correlacién
positiva y estadisticamente significativa entre el hecho
de haber sido inspeccionado y el cumplimiento de las
normas legales y laborales.
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Asimismo en 2011, se celebré en ese pais un referén-
dum nacional y una consulta publica sobre diversos
aspectos incluida la cuestién de la penalizacién por
el incumplimiento de las obligaciones de seguridad
social por parte de los empleadores. La pregunta decia:
¢Estd usted de acuerdo con que la Asamblea Nacional, sin
dilaciones dentro del plazo establecido en la Ley Orgdnica
de la Funcion Legislativa, a partir de la publicacion de los
resultados del plebiscito, tipifique como infraccion penal la
no afiliacion al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
de los trabajadores en relacion de dependencia? La pro-
puesta fue aprobada. La afiliacién a la seguridad social
aument6 del 33% en 2010 al 38% en 2011. El nimero de
empleadores registrados aumento en casi un 50% en
esos dos afios. Segin el BANCO MUNDIAL (2012), si bien
no es posible afirmar que este aumento se deba tinica-
mente al cambio en lalegislacién, que todavia no habia
entrado en vigor ese afio, se considera que la sefal
enviada en términos de no tolerancia a la informali-
dad (que reforz6 la agenda iniciada con el cambio de
la Constitucién en 2008) ayudé a estimular el registro.

En resumen, los pocos estudios que evalian el impac-
to de las inspecciones parecen confirmar que tienen
un efecto positivo en la formalidad del mercado labo-
ral. Sin embargo, algunos también han encontrado
efectos negativos en el empleo total o en los salarios.
Esto reforzariala idea de que ciertas empresas, espe-
cialmente las més pequenias, como ya se dijo, operan
informalmente porque no pueden afrontar los costos
asociados con la regularizacién de la empresa y sus
trabajadores. La combinacién y coordinacién de la
inspeccién con politicas de diversas naturalezas para
promover el crecimiento productivo, la rentabilidad
y la competitividad son indispensables en esos casos.

4.3 Impactos distributivos del proceso
de formalizaciéon

Considerando la ya analizada reduccién en la incidencia
delainformalidad verificada durante el nuevo milenio
en un conjunto significativo de paises, en esta seccién
se evaltian los impactos que este proceso ha tenido en
la distribucién salarial durante este periodo.

79



Para ello, un primer aspecto relevante que vinculala
informalidad con la desigualdad esla posicién relativa
que los asalariados formales y los asalariados infor-
males ocupan en la distribucién del ingreso laboral.
El Grdfico 6 muestra las funciones de densidad del
salario horario para cada uno de estos dos grupos de
ocupados. Como puede observarse alli, en todos los
paises considerados, los asalariados no registrados en
la seguridad social se ubican mds cercanos al origen
sefialando que, en promedio, éstos obtienen salarios
horarios mas bajos que los asalariados formales.

GRAFICO 6

Esta brecha salarial entre ambos conjuntos de asala-
riados es un hecho estilizado importante en la regién.
Sin embargo, a partir de estos resultados no es posible
afirmar que estos diferenciales salariales necesaria-
mente reflejan un fenémeno de segmentacién laboral
asociado exclusivamente con la informalidad, ya que
podrian explicarse por los atributos personales del
trabajador (educacidn, género, edad, etc.) y otras carac-
teristicas del puesto de trabajo.
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Para poder evaluar en qué medida existe una penalidad
salarial asociada a la informalidad laboral, se llevaron
a cabo ecuaciones de salarios horarios (Ecuaciones de
Mincer corregidas por sesgo de seleccién muestral)
que permiten estimar si, a igualdad de otras caracte-
risticas, los asalariados informales obtienen salarios
horarios significativamente mas bajos que los asa-
lariados formales. En efecto, dicha penalidad es de
alrededor del 20% en Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica,
El Salvador, Paraguay y Pert, y del 30% en Argentina,
Ecuador y Uruguay.

Estos resultados sugieren, por lo tanto, que no sélo la
informalidad es una dimensién explicativa de la desi-
gualdad salarial en un momento dado del tiempo, sino
que los cambios en su incidencia y/o en los retornos a
la formalidad contribuyen potencialmente a explicar
las tendencias distributivas observadas en la regién.

CUADRO 2

Precisamente, de modo de evaluar los impactos que el
aumento en la proporcién de asalariados formales ha
tenido sobre la distribucién salarial, se han llevado a
cabo para tres paises de la regién —~Argentina, Brasily
Ecuador- ejercicios de descomposicién que permiten
estimar cudnto de la reduccién de la desigualdad esta
explicado por el proceso de formalizacién, controlan-
do por otros factores relevantes como, por ejemplo,
los cambios en el nivel educativo y en el retorno a esta
dimensién.3 El Cuadro 2 presenta estos resultados.

[ 3] Se sigue aqui la metodologia propuesta por FIRPO et al.
(2007, 2011).

El impacto del proceso de formalizacion en la desigualdad salarial

Paises seleccionados de América Latina
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|Argentina log(50/10) log(90/50) Gini
Efecto composicién
Formalidad -0,020 *** -0,025 *** -0,010 ***
Educacién 0,014 *** 0,036 *** 0,012 ***
Efecto retorno
Educacién -0,053 -0,084 ** -0,020 **
Brasil log(50/10) log(90/50) Gini
Efecto composicién
Formalidad -0,016 *** -0,007 *** -0,004 ***
Educacién 0,100 *** 0,221 *** 0,052 ***
Efecto retorno
Educacién -0,208 0,023 -0,036  ***
Ecuador log(50/10) log(90/50) Gini
Efecto composicion
Formalidad 0,070 *** -0,009 *** 0,008 ***| w001
Educacién 0,002 *** 0,023 *** 0,006 ***| ** p<0,05
Efecto retorno Fuente: Elaboracién
Educacion 0,026 -0,006 ** 0,010 |  Propiaenbaseaencuestas
’ : J a hogares.
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Considerando el impacto sobre el indice de Gini se
observa que el aumento de los puestos asalariados
registrados ha tenido impactos igualadores significa-
tivos en los tres paises. Al analizar con mds detalle el
efecto a lo largo de la escala salarial, se observa que
en Argentina su intensidad fue similar en la parte
superior e inferior de la distribucién, mientras que en
Brasil fue més intensa en la dltima. En Ecuador, por
su parte, el impacto en el indice de Gini es el resultado
neto de dos efectos opuestos: un impacto igualador
en la parte superior y un impacto desigualador en la
parte inferior de la distribucién.

Por lo tanto, estos resultados muestran que la mejora
en la calidad de los empleos no sélo tuvo un efecto
positivo en términos de los ingresos promedio de los
asalariados, de acceso a la normativa laboral y a los
beneficios sociales, sino también en términos distri-
butivos en estos tres paises.

Estos ejercicios también corroboran dos resultados
obtenidos previamente en la literatura empirica para
la region. El primero de ellos es que el proceso mismo
de aumento en el nivel educativo de la poblacién ocu-
pada fue desigualador, contrastando con el impacto
de la formalizacién recién analizado. El segundo refie-
re a la contribucién a la reduccién de la desigualdad
proveniente de la caida en los retornos, los premios,
ala educacién.
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5. EL SALARIO MiINIMO
Y LA DESIGUALDAD SALARIAL

Adicionalmente al proceso de formalizacién, a lo largo
del nuevo siglo ha habido una recuperacién del poder
adquisitivo del salario minimo (SM) en un conjunto
significativo de paises de América Latina, si bien con
distinta intensidad (Grdfico 7). Ello ha significado un
cambio sustancial respecto de la evolucién eviden-
ciada en la década de los noventa caracterizada por
reducciones o crecimientos mas débiles en el valor
real de esta institucién (MARINAKIS, 2014; KEIFMAN
y MAURIZIO, 2014; MARINAKIS y VELASCO, 2006).

Uno de los aspectos mas controversiales en relacién
a la institucién del salario minimo tiene que ver con
los impactos que éste puede tener sobre la demanda
de empleo. Por un lado, bajo el modelo estidndar de
competencia perfecta en el mercado de trabajo se pos-
tula que el establecimiento del minimo por encima
del salario de equilibro generara una reduccién en el
empleo afectando negativamente a aquellos indivi-
duos para los cuales este instituto resulta operativo.
La intensidad de la reduccién dependera positivamen-
te de la elasticidad precio de la demanda.

Sin embargo, existen esquemas conceptuales alterna-
tivos, como los modelos de mercados monopsénicos
o la teoria de salarios de eficiencia, a partir de los
cuales es posible entender de una manera diferente
las relaciones entre las instituciones laborales y sus
impactos en el mercado de trabajo. En particular,
bajo el modelo monopsénico, el salario que surge del
equilibrio entre la oferta y la demanda de empleo se
encuentra por debajo de la productividad marginal del
trabajo por lo que un aumento del valor del minimo no
necesariamente implicara reducciones en el empleo,
pudiéndose observar un efecto neutro o incluso un
incremento (MANNING, 2003).

DICKENS et al. (1999) plantean que los modelos de bus-
queda del mercado de trabajo pueden brindar sustento
para la construccién de esquemas tedricos donde los
empleadores tienen algin poder monopsénico, tanto
en el corto como en el largo plazo. Un aspecto que
resulta particularmente interesante de estos plan-
teos es que la existencia de monopsonio no requiere
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GRAFICO 7

Variacion acumulada en el salario minimo real durante el nuevo milenio

Paises de América Latina, aprox. 2003-2015

necesariamente la presencia de un solo empleador o
un conjunto reducido de ellos; basta con que existan
costos asociados a la busqueda de empleo o al cam-
bio entre ocupaciones para que este fenémeno pueda
verificarse. Por su parte, desde la teoria de salarios de
eficiencia, los aumentos del SM podrian incrementar
la productividad de la mano de obra vy, con ello, tam-
bién el empleo.

Asimismo, de acuerdo a EYRAUD y SAGET (2008), exis-
ten diferentes factores que podrian reducir el potencial
efecto negativo del SM sobre el empleo e, inclusive,
invertirlo. Podria suceder que frente a incrementos
en los minimos los empresarios se vieran en la necesi-
dad de realizar cambios en la organizacién del trabajo
que deriven en ganancias de productividad. Por otro
lado, incrementos salariales a trabajadores con baja
propensién a ahorrar pueden generar aumentos en
el consumo doméstico con efectos positivos sobre la
creacién de empleo global.
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En relacién a los impactos distributivos del SM, éstos
dependeran, entre otros factores, de si esta institu-
cién afecta s6lo a la parte inferior de la distribucién
o si su impacto se extiende a lo largo de la misma,
si abarca sélo a los trabajadores formales o también
afecta alos informales y si se observan o no impactos
negativos sobre el empleo.

En particular, los impactos sobre la desigualdad podrian
ser menores si el SM funciona como numerario donde un
conjunto importante de salarios son establecidos como
multiplos de esta institucién lo que haria que incre-
mentos en su valor tengan efectos proporcionales a lo
largo dela distribucién. Sin embargo, si este derrame se
verifica a una tasa decreciente, los impactos positivos
podrian potenciarse.

Por ultimo, en un mercado de trabajo compuesto por
trabajadores formales e informales y donde el SM
afecta sélo al primer conjunto, es posible pensar que
incrementos en su valor generardn una compresiéon
salarial dentro de este grupo pero, a la vez, podrian
ampliar la brecha salarial entre éstos y los asalariados
informales, con resultados netos a priori ambiguos.

83



Si, por el contrario, los impactos de esta institucién
se extienden hacia la porcién informal del mercado
de trabajo, como suele encontrarse en la evidencia
empirica para la regién, los resultados podrian ser
mads igualadores ya que estos trabajadores se ubican,
en promedio, en la cola inferior de la distribucién.

En MAURI1ZIO y VAZQUEZ (2016) se evalia el impac-
to distributivo del incremento del SM en Argentina,
Brasil, Chile y Uruguay, durante los 2000. Un primer
aspecto relevante es que el aumento en la capacidad
adquisitiva de esta institucién implicd, adicionalmente,
un aumento en relacién a la mediana (Indice de Kaitz)
y alamedia de salarios alo largo del periodo bajo ana-
lisis. En efecto, en Argentina, mientras que el indice de
Kaitz registraba un valor de 0,4 en 2003, éste se eleva
a 0,55 en 2012. Asimismo, la relacién con el salario
promedio se incrementé en 18 pp, pasando del 30% al
48%. Estos incrementos tan significativos se explican,
al menos en parte, por el muy reducido valor que el SM
exhibia al inicio del periodo aqui considerado. Durante
estos arfios éste se incrementé en alrededor del 200%.

En Brasil, el SM gana alrededor de 5 pp en relacién al
salario promedio y 6 pp en relacién a la mediana. En
Chile, por su parte, la relacién con el salario medio
(mediana) se incrementd en alrededor de 6 pp (12pp).
Sin embargo, cuando se compara con los percentiles
bajos de la distribucién el panorama cambia ya que
la relacién con el décimo percentil decrecié (de 92%
a 83%) mientras que con el percentil 20 se mantuvo
constante. En Uruguay, asociado en parte a su muy
bajo valor inicial, similar al caso de Argentina, entre
2004 y 2012, la relacién con el promedio salarial se
incrementé en 22 pp (de 8% a 30%) mientras que lo
hizo en 24 pp en relacién a la mediana.

Por lo tanto, las tendencias crecientes que el SM ha
experimentado durante el periodo considerado lo han
hecho potencialmente mds operativo, especialmen-
te en Argentina, Brasil y Uruguay, que lo que era al
comienzo del nuevo milenio y, por lo tanto, con mayor
capacidad para generar impactos distributivos.
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En efecto, los resultados obtenidos en dicho estudio
muestran que el aumento del salario minimo real fue
igualador en esos tres paises pero que no tuvo impac-
tos distributivos en Chile. En particular, en Argentina
este fenémeno explica alrededor de un tercio de la dis-
minucién que el Gini experimenté entre 2003 y 2012.

En Brasil, el fortalecimiento de esta institucién expli-
ca alrededor del 80% del descenso que este indicador
registrd entre 2003 y 2011, un porcentaje claramente
muy elevado. Aligual que en Argentina, el efecto igua-
lador se verifica exclusivamente en la cola inferior de
la distribucién. Finalmente, en Uruguay los impactos
igualadores fueron de menor intensidad que en los
dos casos anteriores, dando cuenta de una caida del
12% del Gini entre 2004 y 2012.

Por lo tanto, estos resultados contribuyen, adicio-
nalmente a los discutidos previamente, al debate en
torno a las causas de la reduccién de la desigualdad
en América Latina en el nuevo milenio. La mayor
parte delaliteratura ha focalizado en los impactos de
la caida en los retornos a la educacién a partir de un
andlisis de oferta y demanda de diferentes calificacio-
nes. Este estudio sugiere la importancia de considerar,
de manera complementaria, el rol de las institucio-
nes laborales en las mejoras distributivas observadas
en la regién. De hecho, la reduccién de los retornos
podria ser consecuencia, a su vez, del fortalecimiento
del salario minimo y de otras instituciones como, por
ejemplo, las negociaciones colectivas.

Asimismo, resulta importante remarcar que el for-
talecimiento del salario minimo en los casos bajo
estudio se ha verificado en un periodo de crecimien-
to del empleo y, en particular, en Argentina, Brasil
y Uruguay, en un contexto de fuerte formalizacién
laboral, como fue analizado en la seccién anterior.
La combinacién de estas tendencias pone en entre-
dicho, por lo tanto, los argumentos que plantean
la necesidad de flexibilizar los mercados de trabajo
de la regién como via para incentivar la creacién de
puestos de trabajo, especialmente aquellos formales.
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6. EL DEBILITAMIENTO DE LAS MEJORAS
LABORALES Y DISTRIBUTIVAS EN EL SEGUNDO
DECENIO DEL NUEVO MILENIO

Como fue sefialado a lo largo del documento, luego
del proceso de concentracién de ingresos verificado
alo largo del decenio de los noventa, América Latina
experiment6 durante una parte importante del nuevo
milenio una reduccién significativa de los niveles de
desigualdad de los ingresos familiares y también de
los provenientes del mercado de trabajo. Sin embargo,
tal como fue analizado en la seccidn 1, este proceso se
detuvo, para el agregado de la regién, alrededor del
2012, luego de la reduccién de 6 pp verificada entre
2002 y ese afio. En el caso particular de Argentina
se observa un proceso aun mds desalentador ya que
luego de la caida de 10 pp entre 2003 y 2012 el indice
de Gini se incrementa en 4 pp entre ese afio y 2019.

GRAFICO 8

Este cambio de tendencia también se observa en la
evolucién macroeconémica de la regién. En el Grdfico
8 se muestra la tasa de crecimiento anual del Producto
Bruto Interno. Alli puede observarse, por un lado, el
contraste entre la década de los noventa y la siguiente,
especialmente antes de verificarse los impactos de la
crisis internacional en 2009. En ese periodo la regién
no sélo alcanz6 tasas anuales mas elevadas sino un
sendero de crecimiento més estable. Por otro lado, se
visualiza claramente el significativo debilitamiento de
esta dindmica en los dltimos afios, incluyendo tasas
negativas en 2015 y 2016. Mientras el promedio anual
durante el periodo 2004-2013 fue 3,7% éste se redujo a
0,3% en el quinquenio siguiente.

Tasa anual de crecimiento del PIB y tasa de desempleo

América Latina, 1992-2017
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Las contrastantes dindmicas del nivel de actividad
agregado se han reflejado también en la evolucién
de los indicadores més importantes del mercado de
trabajo. Un aspecto de particular relevancia en este
marco es el comportamiento del desempleo abierto en
la region. De acuerdo a WELLER y KALDEWEI (2014),
y considerando los afios 2000, la regién debe crecer
anualmente como minimo a una tasa del 2,5% para
evitar un aumento en este indicador. Este calculo
resulta de la estimacién del alza anual en la oferta
de trabajadores (basado, a su vez, en el crecimiento
poblacional y de la proporcién de la poblacién que
ingresa al mercado de trabajo) y en la creacién de
nuevos puestos de trabajo (en funcién, a su vez, del
crecimiento econdmico y de la intensidad con la que
se genera empleo por unidad de producto).

Este umbral estimado resulta consistente con el hecho
que durante la primera fase del nuevo milenio la regién
experimenté un proceso de reduccién del desempleo
mientras que en la segunda parte ocurrié lo contrario.
La tasa de desempleo promedio para América Latina
fue 8,4% en 2017.

Contextos de elevado desempleo no sélo tienen efectos
significativos sobre los ingresos de los que pierden su
empleo y el de sus familias, sino que, adicionalmente,
puede tener impactos reductores en los salarios de
aquéllos que atin permanecen ocupados, tal como lo
predice la curva de salarios (BLANCHFLOWER y OSWALD,
2005). Esta sefiala una elasticidad negativa de las remu-
neraciones al desempleo.

Adicionalmente a ello, esta elasticidad puede ser dife-
rente para cada grupo de trabajadores por lo que el
desempleo podria también implicar una mayor desi-
gualdad entre ellos. Por lo tanto, este fendmeno puede
afectar con mayor intensidad de los individuos con
menores calificaciones, tanto directamente, debido
a su mayor incidencia relativa como, indirectamente,
debido a su mayor impacto negativo en sus salarios.
En efecto, para el caso de Argentina, mientras que el
incremento del 10% en la tasa de desempleo implica
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una reduccién del 1,1% para el conjunto de ocupados,
este valor se reduce a 0,6% en el caso de los universi-
tarios y se incrementa a 1,7% entre aquellos con hasta
secundaria completa.

Esto es, el desempleo generalizado no sélo limita el
aumento de los salarios reales agregados, sino que
también induce un proceso de diferenciacién entre
ellos. Los contextos de exceso de laboral elevados
favorecen la aceptacién por parte de los trabajadores
de condiciones laborales mas desfavorables, asi como
la generacién de una competencia por puestos de traba-
jo donde los trabajadores mas educados desplazan a
aquellos con menos calificaciones de sus puestos de
trabajo. Otros argumentos (basados, por ejemplo,
en la teoria de los salarios de eficiencia o la teoria
de segmentacién de los mercados laborales) también
pueden dar sustento a estos resultados.

Conjuntamente con el menor dinamismo macroeco-
némico y en la generacién de empleo, las mejoras en
materia de formalizacién también se debilitaron en
un contexto en donde la incidencia de la informalidad
continda siendo muy elevada en un conjunto impor-
tante de paises de la regién (Grdfico 9). En Argentina,
alrededor del 35% de los asalariados no estan regis-
trados en la seguridad social. Ello representa, a su
vez, un cuarto del total del empleo urbano del pais.

Como fue mostrado, el sostenido crecimiento econd-
mico fue uno de los factores asociados al proceso de
formalizacién en un conjunto importante de paises.
Una dindmica productiva de estas caracteristicas se
asocia, al menos, a dos desarrollos que favorecen la
expansién del empleo formal. Por un lado, eleva la
probabilidad de realizar contrataciones de largo plazo;
por el otro, mejora la productividad (o rentabilidad)
delas empresas en general, incluida las informales, lo
cual permite que, especialmente estas tltimas —entre
las cuales la no registracién laboral es muy elevada-
regularicen a (parte de) sus trabajadores y/o creen
nuevos puestos registrados.
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La influencia del crecimiento agregado estd media-
da, sin embargo, por diversos factores que pueden
intensificar o menguar sus efectos sobre la creacién
de puestos formales. En particular, como se anali-
z6 previamente, durante el periodo bajo analisis se
desplegaron en varios de los paises analizados diver-
sas politicas que pudieron, al menos potencialmente,
haber contribuido a elevar la incidencia del empleo
registrado. Estas fueron, por un lado, aquellas que
redujeron el costo laboral. Por otro lado, las mejoras
en la inspeccién del trabajo.

Las politicas mencionadas parecen, sin embargo, tener
efectos en el marco de contextos econémico favo-
rables. En los dltimos afios del periodo analizado,
cuando las economias de la regién desaceleraron su
crecimiento, y aun exhibieron caidas de su PIB en
algunos afos, algunas de estas intervenciones publi-
cas se mantuvieron, pero no fueron suficientes para
sostener el aumento de la formalidad.

GRAFICO 10

Evolucién del salario minimo real
Argentina, 1993-2019

Por lo tanto, si bien el periodo bajo analisis muestra
las posibilidades de ir avanzando en la extensién de
la cobertura de los derechos laborales en América
Latina, también da cuenta de las limitaciones que el
mismo enfrenta. Ello parece estar ligado al hecho de
que la elevada presencia de empleos informales en
los mercados de trabajos latinoamericanos resulta en
buena medida del importante peso del sector infor-
mal en sus estructuras productivas, y que se deriva
delaincapacidad que, en el largo plazo, han exhibido
esas economias para lograr un crecimiento sostenido
y que absorba los aumentos de la oferta laboral. En
ese sentido, avances significativos en la formalizacién
parecen requerir procesos de crecimiento intensos y
estables, pero también orientados a reducir la impor-
tancia de los segmentos de mayor informalidad de su
estructura productiva. Los resultados obtenidos por
BECCARIA y MAURIZIO (2018) muestran, por ejemplo,
que aun en un periodo favorable como el analizado, la
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entre las firmas pequefias que entre las medianas y
grandes. Avanzar en aquel objetivo parece requerir,
entonces, no sélo medidas a nivel micro como las
examinadas —las que de cualquier manera deberian
continuar formando parte del paquete de interven-
ciones- sino también politicas a nivel macro y meso.

Similar dindmica a la observada por la informalidad
laboral ha exhibido el valor real del salario minimo en
un conjunto importante de paises. Luego de la recupe-
racion ya sefialada, especialmente durante el primer
decenio del nuevo siglo, la capacidad adquisitiva de
esta institucién laboral se ha venido reduciendo o su
crecimiento ha sido nulo 0 menos intenso en la déca-
da siguiente. El Grdfico 10 presenta el caso argentino
y permite visualizar tres fases bien diferentes desde
comienzos de los noventa hasta el presente. En la pri-
mera de ellas, desde 1991 hasta 2001, tanto su valor
nominal como real se mantuvieron estables en un
nivel muy reducido que lo volvia no operativo. Luego
de la fuerte reduccién en el contexto de la crisis de
la convertibilidad, en 2003 se inicia el ya analizado
sendero de crecimiento que se extiende hasta apro-
ximadamente 2012. Desde alli en adelante, asociado
a la aceleracién de la inflacién, el poder de compra
de esta institucién se redujo en alrededor del 40%.

Por lo tanto, dos de los factores asociados a la reduc-
cién de la desigualdad salarial durante la primera
década del nuevo milenio han debilitado o reducido
su comportamiento favorable lo cual explica, en parte,
los magros resultados en materia distributiva obser-
vados en la regién en los tltimos afios.

Se llega asi a un panorama laboral y social preocu-
pante, no sélo por los insatisfactorios niveles que atin
registran algunas variables tales como la informali-
dadlaboral, la desigualdad y la pobreza, sino también
por las proyecciones que se pueden efectuar para el
mediano plazo que, teniendo en cuenta la coyuntura
macroecondmica y las perspectivas futuras, conjunta-
mente con la persistencia de limitantes al crecimiento
sostenido en la regién, no resultan particularmente
alentadoras.

BOLETIN INFORMATIVO TECHINT 357

7. REFLEXIONES FINALES

El sendero de crecimiento elevado y estable registrado
en la regi6én en su conjunto durante el nuevo mile-
nio, especialmente antes de la crisis internacional
de 2009, fue acompariado de mejoras significativas
en ciertos indicadores laborales y sociales. En efecto,
el crecimiento del empleo agregado se verificé con-
juntamente con una reduccién del desempleo, de la
informalidad laboral, de la desigualdad y de la pobre-
za. Sin embargo, estas mejoras no fueron suficientes
para modificar sustantivamente algunas caracteristi-
cas distintivas de la regién, entre las que se encuentran
la elevada precariedad laboral (asociada fuertemente
con lainformalidad) y la concentracién de los ingresos.

A su vez, esta desigualdad estd asociada tanto a la
fuerte concentracién de los ingresos del trabajo como
alainsuficiente cobertura de sistemas de proteccién
social. Esto dltimo se debe a que éstos se basan en
gran medida en mecanismos contributivos vincula-
dos al empleo formal.

Este articulo ha analizado la dindmica laboral y dela
desigualdad de los ingresos familiares y laborales en
un conjunto importante de paises de América Latina.
En particular, se identificaron los factores asociados
alos cambios en la distribucién de los ingresos fami-
liares evaluando el rol de los ingresos provenientes
del mercado de trabajo y el de otras fuentes de ingre-
sos no laborales. En relacion al mercado de trabajo,
el estudio focalizé en la informalidad laboral y el
salario minimo, sus caracteristicas y sus impactos
distributivos. En este sentido, este estudio resulta un
complemento importante de aquéllos que han ana-
lizado otras dimensiones asociadas a la desigualdad
salarial como lo son la evolucién de los retornos a la
educacién y la desigualdad educativa, la discrimina-
cién salarial por género, o los impactos distributivos
de otras instituciones laborales.

Los andlisis empiricos llevados a cabo confirman la
relevancia de los ingresos obtenidos en el mercado
de trabajo en el total de los ingresos que obtienen los
hogares. De alli se deriva, también, la importancia que
esta fuente de ingresos ha tenido en la reduccién de

89



la desigualdad global en el periodo bajo estudio. En
paises como Argentina, Brasil o Uruguay también han
contribuido a esta dindmica distributiva los ingresos
provenientes de las pensiones, fenémeno asociado,
al menos en parte, a la extensién de su cobertura a
partir de la introduccién de pilares no contributivos
o semi-contributivos. Por ultimo, en México y Chile
también han tenido un efecto igualador las politicas
de transferencias condicionadas a los hogares con
presencia de nifios. Al interior del mercado de trabajo,
tanto el incremento en la proporcién de puestos de
trabajo formales como el fortalecimiento del salario
minimo han tenido impactos igualadores.

Sin embargo, todas estas mejoras se ralentizaron, se
detuvieron o incluso se han revertido en los dltimos
afios en un marco de persistencia de déficits labora-
les y sociales muy elevados. Por lo tanto, las enormes
diferencias que aun subsisten en las condiciones de
trabajo de la regién requieren una accién permanente
en el campo de la distribucién del ingreso primario
como un medio para reducir la desigualdad global.
En este contexto, el progreso en la formalizacién del
empleo y el fortalecimiento de las instituciones labo-
rales son procesos esenciales para permitir que los
empleos se conviertan en un mecanismo efectivo para
reducir significativamente la inequidad y la pobreza.

Al mismo tiempo, es necesario complementar estas
politicas con el desarrollo de un sistema integral y
mas universal de proteccién social basado no sé6lo en
los pilares contributivos sino también en componen-
tes no contributivos.

Finalmente, todas estas medidas deben ser enmar-
cadas en una estrategia de desarrollo econémico a
largo plazo construida sobre la base de una estructura
productiva integrada que contribuya a incrementar la
eficiencia y la competitividad sistémica en un marco
de creciente demanda laboral.
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[ 1] Cuanto maés cerca esti el coeficiente de Gini de cero
menor es la desigualdad.
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E L CRECIMIENTO ECONOMICO SOSTENIDO

y la aplicacién de politicas macroecondmicas séli-
das son requisitos fundamentales pero insuficientes
para la reduccién de la pobreza y la desigualdad. Es
asi que los gobiernos pueden desempeiiar un papel
clave en este objetivo tanto a través de la composicién
y calidad del gasto publico como de los impuestos. Al
respecto, existen algunas politicas que tienden a ser
mas favorables para la equidad y la desigualdad en el
corto plazo y otras que son més efectivas a largo plazo
para resolver problemas asociados a la equidad y a la
pobreza crénica o no crénica.

Durante los afios 2000 la regién gozé de un alto cre-
cimiento econémico basado principalmente en un
contexto internacional favorable debido mayormente
al boom de las commodities; es decir no fue un creci-
miento basado mayormente en mejoras domésticas
de la productividad. Los distintos paises experimen-
taron ademds aumentos del gasto publico, en especial
del gasto corriente, manifestdndose en aumentos de
transferencias, incluidas las pensiones especialmente
las no contributivas y los salarios del sector publico.

En el grafico siguiente se puede observar la caida dela
pobreza y la desigualdad en la regién durante el perio-
do 2003-2017. La proporcién de personas en la regién
que vivia con menos de US$ 2,50 diarios cayé de 25,2%
en 2003 a 10,4% en 2017. Respecto a la desigualdad,
medida por el coeficiente de Gini* del ingreso dispo-
nible, baj6 entre los mismos afios mas de 6 puntos
porcentuales de 0,532 a 0,459; 0 sea una caida del 14%
que es enorme para un periodo tan corto de tiempo. A
pesar de ello América Latina sigue siendo la region
mas desigual del mundo.
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GRAFICO 1

Evolucion de la Pobreza y desigualdad en América Latina
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La disminucién sostenida de la pobreza en la region
entre 2003 y 2017 fue fundamentalmente impulsa-
da por el crecimiento econémico méas que por accién
dela politica fiscal a través del gasto redistributivo
y los impuestos?. Pero si bien el crecimiento econé-
mico ha promovido un aumento del ingreso laboral
de los pobres, éste no es suficiente, sino que debe ser
acompanado de politicas redistributivas efectivas.
Para comprender cuan (in)efectiva es la politica social
y de impuestos en mejorar la equidad nos pregunta-
mos primero cudl es el efecto de las transferencias
monetariasy de los impuestos directos. Segundo, cudl
es el efecto de segundo orden, el no deseado sobre el
comportamiento de aumentar mas que nada el gasto
social no contributivo, el cual incentiva la informa-
lidad y, por lo tanto, tiende a disminuir el impacto
sobre la equidad. Y tercero, cudl es el efecto de las
transferencias en especie, o sea, en salud y educacién.

[ 2] Entre 2003 y 2007, cerca del 73% de la reduccion de la
pobreza se debié al crecimiento de la economia. Esta cifra
cay6 hasta cerca del 56% entre 2007 y 2012, a medida que la
redistribucién comenzaba a desempefiar un rol mas notorio
(BANCO MUNDIAL, 2014).
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2014
2015
2016
2017

El analisis de incidencia de la politica fiscal sobre
la equidad comienza definiendo los diversos tipos
de ingresos: ingreso de mercado, ingreso disponible
(igual a ingreso de mercado mds transferencias mone-
tarias menos impuestos directos y contribuciones
a la seguridad social), ingreso consumible (después
de impuestos indirectos y subsidios), e ingreso final
(afiadiendo el gasto en educacién y salud al ingreso
consumible) (véase IMMERVOLL et al., 2009; LUSTIG,
2018).

ENERO | JUNIO 2019



INCIDENCIA DE LAS TRANSFERENCIAS
E IMPUESTOS DIRECTOS SOBRE
LA DESIGUALDAD

Si consideramos el ingreso de mercado, se observa que
la desigualdad en América Latina medida por el coefi-
ciente de Gini es similar ala que presentan los paises
de la Unién Europea y de la OECD (Grdfico 2), pero
esta diferencia se amplia enormemente cuando se
restan los impuestos y se incluyen las transferencias
directas, es decir cuando se mide el Gini del ingreso
disponible. En efecto, antes de impuestos directos y
transferencias, el coeficiente de Gini es de 0,515 en
América Latina y de 0,488 en los paises desarrollados,
lo cual no es una diferencia muy grande (incluso pai-
ses como Alemania, Estados Unidos, Italia, Irlanday
el Reino Unido tienen coeficientes de Gini de ingreso

GRAFICO 2

de mercado superiores a 0,500, cifra mayor que varios
paises de América Latina). Sin embargo, luego de los
impuestos directos y las transferencias monetarias,
mientras que en América Latina la desigualdad solo
se reduce 4,8%, los paises desarrollados lo hacen en
38%. Es decir, América Latina reduce la desigualdad
através de impuestos y transferencias monetarias
8 veces menos que en los paises avanzados, esto ain
sin tener en cuenta los efectos que puedan tener las
transferencias sobre el comportamiento individual.
Incluso el pais con mejores resultados en ALC redis-
tribuye menos que el pais con peores resultados de
los paises de la OCDE y la UE.

Diferencias en la desigualdad del ingreso antes y después de impuestos y transferencias monetarias,
en América Latina, en comparacion con la OCDE y la Unién Europea, circa 2012
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Fuente: BID. IZQUIERDO, PESSINO, VULETIN, 2018. Mejor Gasto para Mejores Vidas en base a datos de: a) Commitment to Equity
Institute Data Center on Fiscal Redistribution: Argentina (LUSTIG y PESSINO, 2014; ROSSIGNOLO, f2018); Bolivia (PAZ ARAUCO et
al., 2014); Brazil (HIGGINS y PEREIRA, 2014); Chile (MARTINEZ-AGUILAR et al., 2018); Colombia (LUSTIG y MELENDEZ, 2015); Costa
Rica (SAUMA y TREJOS, 2014); Republica Dominicana (CABRERA et al., 2016); Ecuador (LLERENA PINTO et al., 2015); El Salvador
(BENEKE, LUSTIG y OLIVA, 2018); Guatemala (ICEFI, 2016a); Honduras (ICEFI, 2016b); Mexico (SCOTT, 2014); Nicaragua (ICEFI,
2016¢); Paraguay (HIGGINS et al., 2013; GIMENEZ et al., 2017); Peru (JARAMILLO, 2014); y Uruguay (BUCHELI et al., 2014); b) todos
los paises (LUSTIG, PESSINO y SCOTT, 2014; LUSTIG, 2017); c) EUROMOD versién No. G4.0 para paises de la UE y OECDstat para

paises de la OCDE.

Nota: La redistribucién se define como la diferencia entre la desigualdad de ingreso de mercado y la desigualdad del ingreso
disponible, expresado como porcentaje de la desigualdad del ingreso de mercado.
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GRAFICO 3

Gasto social y redistribucion en América Latina, la OCDE y la Union Europea, circa 2012
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Fuente: BID. IZQUIERDO, PESSINO, VULETIN, 2018. Mejor Gasto para Mejores Vidas.

Nota: La redistribucién se define como la diferencia entre la desigualdad de ingreso de mercado y la desigualdad del ingreso
disponible, expresado como porcentaje de la desigualdad del ingreso de mercado.

La pregunta que sigue al andlisis de estos datos es
scudl es la razén por la que la politica fiscal en ALC
es tan poco redistributiva? Dos caracteristicas del
sistema fiscal determinan su grado de redistribucién:
primero, el tamafio de los impuestos y de las interven-
ciones de gasto y segundo el grado de progresividad o
regresividad de los mismos, relacionada en parte con
el nivel de filtracién de las transferencias monetarias
a los no pobres3.

El tamafio importa, pero no es el inico ni principal
determinante de esta baja efectividad del gasto en
reducir la desigualdad. Hay una relacién positiva
entre el tamario del gasto social y la redistribucién.
Pero tal como se observa en el Gridfico 3, paises como
Uruguay, Argentina y Brasil con un nivel de gasto
social similar al de paises mucho méas avanzados,
reducen la desigualdad solo entre un 6 y un 14%; es
decir, 3 0 4 veces menos que paises con igual gasto
social.
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[ 3] En adelante se hara mas referencia al impacto del gasto
publico sobre la equidad que al efecto de los impuestos; en
parte por problema de espacio; pero mayormente porque la
desigual distribucién del ingreso precluye que los impuestos
directos puedan recaudar més (ENGEL et al, 1999), a no ser
que se pueda reducir la informalidad y la evasion fiscal, lo
que hace que subir la proporcién de impuestos directos-que
incrementarian la equidad del sistema tributario en AL hoy
sea dificil. Pero incluso, si se lograra aumentar su proporcién
en la recaudacién como en paises de la OCDE, méas avanzados,
el efecto redistributivo del gasto (67%) es mucho mayor que el
de los impuestos (33%) (Joumard, 2012; OCDE; 2016).
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En segundo lugar, la composicién del gasto social,
es decir, cuiles son las transferencias en las que se
gasta el dinero (pensiones contributivas, no con-
tributivas, subsidios y transferencias monetarias
condicionadas), y cémo estdn las mismas distribui-
das por nivel de ingreso de la poblacién son factores
determinantes clave del éxito redistributivo. En
América Latina, el 75% del gasto redistributivo esta
conformado por pensiones contributivas y subsidios
energéticos, siendo ambos gastos pro-ricos, lo que
significa que los ricos reciben un porcentaje mayor
que los pobres en dichos beneficios4.

Es debido a esta inequidad y a la baja cobertura social en
el sector informal que a partir delos 9o y especialmente
en los 2000, los gobiernos comenzaron a incrementar
las transferencias no contributivas, mayormente en la
forma de transferencias monetarias condicionadas y
asignaciones familiares y pensiones no contributivas a
quienes no contribuyeron o no lo hicieron lo suficiente
con aportes a la seguridad social en el sector formal.
Esto redundé en transferencias con coeficientes de

GRAFICO 4

concentracién (negativos) altamente pro-pobres5, pero
los cuales representan solo 25% del gasto social (Grd-
fico 4). No hay dudas de por qué disminuye tan poco
la desigualdad; en primer lugar por la composicién de
transferencias mayormente pro-ricos compuestas por

[ 4] Por ejemplo, en El Salvador y Guatemala, los dos
quintiles mas ricos reciben el 80% de los beneficios
pensionales contributivos mientras que los dos quintiles
m4s pobres reciben solo el 10%. La razén mdas importante

es que para ser acreedora de beneficios contributivos la
persona tiene que haber participado en el sector formal mas
de 15 afios y en algunos paises en mas de 30 afios y estos son
trabajadores cuyos ingresos tienden a ser mas altos.

[ 5] El coeficiente de concentracién proporciona una

medida resumida de cudnto la transferencia favorece a los
ricos o cudnto favorece a los pobres. Sila concentracién de

la transferencia o el coeficiente cuasi-Gini es positivo, la
transferencia o los beneficios aumentan para la poblacién de
mayores ingresos (pro-rico). Si el coeficiente de concentracién
es negativo, la transferencia disminuye con el ingreso (pro-
pobre), beneficiando de manera proporcional a méas personas
pobres que ricas.

Gastos en transferencias pro-pobres o pro-ricos en América Latina, circa 2012
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una gran proporcién de pensiones contributivas que
favorecen a trabajadores formales, de altos salarios que
logran completar sus historias laborales y con tasas de
reemplazo que en algunos paises mayores que el pro-
medio de la OECD, cubriendo en algunos paises menos
del 50% y hasta solo 20% de los mayores de 65 afios.

;Implica que se debe incrementar la baja proporcién
de 25% de programas pro-pobres mayormente no con-
tributivos en América Latina? No hay duda que si bien
estas politicas han servido para mejorar los ingreso
de los mds pobres; han creado problemas en términos
de incentivar la informalidad®; por ende disminu-
yendo la efectividad de estas politicas para reducir la
pobreza en el corto plazo pero ademés con la consi-
guiente disminucién de la productividad —ya que las
firmasy trabajadores informales son de baja producti-
vidad (BoscH, CORBACHO y PAGES, 2014; ATTANASIO,
MEGHIR y OTERO, 2014)., y con problemas en la reduc-
ci6én de la pobreza de largo plazo especialmente por
la poca inversién en adquisicién de capital humano
de calidad en este sector.

Hay una creciente literatura estimando el efecto posi-
tivo que tiene el aumento de las transferencias no
condicionadas y de las pensiones no contributivas
sobre el empleo y la informalidad. Y este es el efecto
de segundo orden mencionado mds arriba, el efecto no
deseado sobre el comportamiento. Se ha comprobado
que, si bien las pensiones no contributivas no tienen
efectos que alteren el comportamiento sobre la deci-
sién de trabajar o no trabajar, si alteran la decision
de las personas de permanecer en el sector formal o
en el informal. Los individuos tratan de mantener-
se en la informalidad para alcanzar el subsidio, con
lo cual tienen menores ingresos, pues el ingreso del
sector informal es menor al formal. De este modo, al
desincentivar la formalidad se crea més pobreza,
disminuyendo el efecto real de 1a politica fiscal sobre
la pobreza. Un claro ejemplo de esto es el programa
de Asignacién Universal por Hijo (AUH) en Argentina,
el cual es uno de los programas no contributivos con
mayor efecto de primer orden sobre la disminucién
de la pobreza, aunque al considerar el efecto sobre la
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informalidad, el efecto final sobre la pobreza es un
20% menor al estimado.” Adem4s, la dependencia de
la asistencia social es otro efecto secundario del segu-
ro y la proteccién social que deberia evitarse. América
Latinay el Caribe debe impedir que exista una depen-
dencia permanente de las prestaciones sociales y un
aumento de la informalidad. Después de lograr la
cobertura completa de la pobreza extrema crénica, el
mayor triunfo de las Transferencias Monetarias Con-
dicionadas (TMC) residiria en su reduccién progresiva
hasta que ya no fuesen necesarias. En América Latina,
el tamarfio de las transferencias condicionadas es de
0,5% del PBI, pero si se suman todos los beneficios no
contributivos se llega a entre 3y 4 puntos del producto
en algunos paises, lo cual amplificaria enormemen-
te la tendencia a la informalidad y al mayor costo en
reducir la pobreza. La mayor informalidad no solo
implica mayor pobreza sino que causa también gran-
des distorsiones: disminuye la productividad total de
los factores y el crecimiento econémico, lo cual a su
vez impacta en la pobreza futura.

[ 6 ] Por ejemplo, después de que se introdujera un importante
programa no contributivo de seguro de salud en México,
BoscH y CAMPOS-VAZQUEZ (2014) llegan a la conclusién de
que el stock de trabajadores formales habria aumentado en un
2,4 % entre 2002y 2009 si no existiese el Seguro Popular. Para
el régimen subsidiado de Colombia, la informalidad aumenté
entre 2 y 4 puntos porcentuales (CAMACHO, CONOVER y
Hovos, 2013). En Uruguay, la introduccién del programa de
Asignaciones Familiares (AFAM) disminuy6 el empleo formal
en 8 puntos porcentuales (BERGOLO y CRUCES, 2016).

[ 7] El programa AUH en Argentina entrega dinero a los
hogares con hijos menores de 18 afios y sin empleo formal.
El gasto en AUH es de 0,72% del PIB y reduce la pobreza en
2,8 puntos porcentuales (GARGANTA y GASPARINI, 2015).
Sin embargo, para poder acceder al beneficio de la AUH, las
personas se desplazan al sector informal para conseguirlo,
aumentando la pobreza en 0,6 puntos porcentuales. Por

lo tanto, en un escenario contrafactico, la pobreza antes
del programa hubiera sido 0,6 puntos porcentuales menor.
Por lo cual, en lugar de reducir la pobreza en 2,8 puntos
porcentuales, la AUH la reduce solo en 2,2 puntos porcentuales
(ALAaIMO, CARBAJAL, GARGANTA y PESSINO, 2020).
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AGREGANDO EL VALOR DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS DE EDUCACION Y SALUD

Cuando se considera el impacto de los beneficios en
especie, es decir, el gasto publico en educacién y salud,
sobre la desigualdad hay efectos mayores sobre la
desigualdad que los que ocurren con las transferen-
cias monetarias; pero solo cuando se las mide al costo
de proveer dichos servicios. Alrededor de 2012, la
region gastaba en promedio 4,5% del PBI en educa-
cién (5,3% en la OCDE) y 3,8% en salud (6,5% en la
OCDE) lo que representa en promedio la mitad del
gasto social. Los coeficientes de Gini calculados una
vez incluidas las transferencias en salud y educacién,
medidas al costo, se reducen en todos los paises con-
siderablemente, atin mas que con las transferencias
monetarias, lo que refleja su tamario relativo y su
caracter progresivo. Sin embargo; estas transferen-
cias en especie también tienen un efecto sobre la
desigualdad mucho mayor en los paises de la OCDE
que en nuestra regién. En efecto, mientras que en la
OCDE su impacto significa una reduccién del Gini
del 20%, en América latina solo lo reduce en un 10%
(Grdfico 5), aunque en ambas regiones es similar la
disminucién en términos absolutos cercano a 5 pun-

GRAFICO 5

tos de Gini entre el Gini del ingreso disponible y el
que resulta de agregarle el costo unitario de estas
transferencias.

En cuanto ala progresividad de la educacién, se observa
que la educacién preprimaria y primaria es pro-pobre e
igualadora en todos los paises de la regién, la educacién
secundaria tiende a ser pro-pobre en la mayoria de los
paises estudiados mientras que la educacién terciaria
es pro-rica en todos los paises, dado que beneficia sobre
todo ala poblacién de ingresos medios y altos. Por otro
lado, el gasto en salud de la mayoria de los paises es
moderadamente pro-pobre y ligeramente pro-rico pero
igualador en El Salvador, Pert y Guatemala.

Pero, el costo de proporcionar un servicio puede ser di-
ferente del valor asignado al mismo por el consumidor
del servicio. Puede que la progresividad sea solamen-
te el resultado de personas ricas y de clase media que
optan por servicios privados, dejando los servicios
publicos de menor calidad a los pobres (FERREIRA et
al., 2013).

Diferencias en la desigualdad del ingreso, antes y después de transferencias
monetarias y en especie del gobierno en salud y educacion
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Fuente: BID. IZQUIERDO,
PESSINO, VULETIN, 2018.
Mejor Gasto para Mejores
Vidas.

Unién Europea y OCDE
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GRAFICO 6

Gasto pro-pobre o pro-rico en educacion segin nivel en América Latina, circa 2012
(ordenado por ingreso de mercado)
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Fuente: BID. IZQUIERDO, PESSINO, VULETIN, 2018. Mejor Gasto para Mejores Vidas.

Nota: los coeficientes de concentracién en un escenario donde las pensiones contributivas son consideradas parte del ingreso
de mercado.

Bl Educacién pre-primaria
Educacién primaria
I Educacién secundaria

I Educacién terciaria

100 ENERO | JUNIO 2019



Debe hacerse hincapié en el tema de la calidad de
estos servicios; ya que de ella depende cémo mejora
los resultados y por ende cémo afecta la igualdad de
oportunidades. Sin embargo, se observa que la pobla-
cién tiende a dejar el sistema de educacién publica y
pasar al privado a medida que crecen sus ingresos y
lo mismo sucede con la salud, debido a que en ambos
casos la érbita publica es de menor calidad. Entonces,
si bien se ha incrementado la cantidad de gente,
esto esla cantidad de pobres que acceden al sistema
de educacién y de salud, como veremos a conti-
nuacién ese acceso sigue teniendo menor calidad
y resultado que la de los mas ricos.

Los indicadores PISA (Programa para la Evaluacién
Internacional de Alumnos) nos permiten comparar la
situacién de la educacién para los distintos quintiles
de ingreso en América latina (AL) respecto de Amé-
rica del Norte y Europa, verificindose que existe una
brecha mucho mas grande entre el primer y el tltimo
quintil en AL, algo similar sucede con la mortalidad
infantil®. En suma, se ha hecho muchisimo en Amé-
ricalatina para reducir la desigualdad de ingresos,
y en la igualdad al acceso a servicios, pero no a su
calidad por lo que continua siendo muy grande la
desigualdad en resultados?®. Es decir, la progresi-
vidad del gasto en educacién y salud es mucho mas
una progresividad en acceso de los més pobres (que
aumenté considerablemente en las tltimas décadas)
que un aumento en la progresividad de la calidad y por
ende no se manifiesta en la progresividad de resul-
tados en mayor calidad del capital humano ni en la
disminucién en la desigualdad en los salarios ni en
otros resultados permanentes.

Gran parte de los resultados de las pruebas escolares
de PISAy otros similares estan influenciados por cuan
amplias son las habilidades tempranas de los nifios. Y
gran parte de la baja calidad de las intervenciones se
debe a la baja asignacién del gasto en programas de
calidad en edades tempranas. Este es un aspecto clave
a considerar por los tomadores de decisiones, y tiene
que ver con la eficiencia asignativa del gasto, es decir
considerar en qué etapa de la vida del individuo se
obtienen los mayores rendimientos sociales para que
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el sector publico invierta (CUNHA y HECKMAN, 2007;
HECKMAN, 2016). Como se muestra a continuacién
hay fuertes heterogeneidades socioecondmicas en los
rendimientos educativos que pueden confundir en el
disefio de politicas.

Los nifios de familias acomodadas, en general, no
necesitan ir a una guarderia para que los estimulen
emocionalmente, les ensefien capacidades bésicas,
porque eso en general lo reciben en sus casas, de modo
que la tasa de retorno de la inversién publica en progra-
mas de intervencién temprana para nifios de familias
de altos ingresos es baja, distinto de lo que sucede con
los nifios de las familias pobres. Como se observa en el
Grdfico 8, las inversiones de calidad a temprana edad
focalizadas en la nifiez de bajas habilidades tienen
retornos econémicos mucho mayores (dado que pueden
incrementar habilidades que potencian retornos futu-
ros al aprendizaje) que los programas de remediacién
en etapas de la vida posteriores, tales como capacita-
cién laboral, programas de alfabetizacién para adultos,
o subsidios a la matricula escolar terciaria. Se han rea-
lizado estudios preliminares sobre la tasa de retorno a
la educacién terciaria en Chile y Pert que mostraron
que para los hijos de familias pobres la misma es cero
o0 negativa mientras que alcanza a 40% para los hijos
de familias con mas riqueza, siendo el promedio 16%
(CERDA y PESSINO, 2019). Si las politicas publicas en

[ 8 ] En salud, la diferente calidad del servicio (no solo el
acceso) puede ser uno de los motivos por los cuales, por
ejemplo, las tasas de mortalidad infantil de los pobres son dos
veces mas altas que las de los ricos y seis veces mas alta que
en paises desarrollados.

[ 9] Similar a lo que muestran recientes estudios de equidad
intergeneracional en la movilidad de ingreso, mejora la
equidad en educacién pero no en resultados. La movilidad
educativa intergeneracional (logros) ha aumentado
(FERREIRA et al., 2013; NEIDHOFER, SERRANO y GASPARINI,
2018), pero como sucede con la literatura sobre la desigualdad
intrageneracional, no hay evidencia clara de mejoras en los
ingresos y, por lo tanto, no hay motivos para la satisfaccién.
Es decir, que la regiéon ha mejorado para conseguir que

los logros educativos sean mas independientes de los
antecedentes familiares; sin embargo, los resultados y el
rendimiento siguen dependiendo de los resultados de los
padres.
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GRAFICO 7

Desigualdades en resultados en educacién en América Latina y paises mas

desarrollados

Alumnos que participan en la evaluacion de matemadticas de PISA que pasan el segundo nivel
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GRAFICO 8

Retornos por délar invertido en las habilidades de los nifios desfavorecidos
(en comparacién con las de nifios de familias acomodadas) en diferentes

etapas del ciclo de vida
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decidir cuanto invertir en la educacién terciaria se
basan en ese 16% estarian sobreestimando el retorno
de los mds pobres favoreciendo solamente a los hoga-
res mas ricos. Si el objetivo de la politica publica es
favorecer alos chicos de las familias de bajos ingresos,
el gasto deberia reasignarse a la educacién temprana
de los nifios menos favorecidos, mejorando tanto la
eficiencia (y crecimiento) como la equidad como lo
ha remarcado el Premio Nobel de Economia James
Heckman en muchas de sus publicaciones y clases
magistrales'®. Contrariamente suele gastarse mucho
mas en educacién terciaria que en educacién tempra-
na con lo cual se favorece a los quintiles més altos.
Es preocupante que el gasto en la primera infancia
ascienda en promedio a un 0,4% del PBI, alcanzan-
do mas que nada a familias de ingreso medio y alto,
mientras que el gasto en educacién terciaria es cerca
de cuatro veces mas alto.

GRAFICO 9

Composicién del gasto per capita por edad

Esta escasa inversién en la nifiez de bajos ingresos
se manifiesta también cuando se compara el gasto
publico per cépita en la nifiez en la regién con el gasto
en adultos mayores (Grdfico 9). Los gobiernos de AL
gastan 4 veces mas en las personas de edad avanza-
da que en los jévenes (en EEUU se gasta en ancianos
solo 2,3 veces mas). Brasil que tiene un grave problema
de pobreza infantil, gasta 7 veces mds en los adultos
mayores que en los nifios**.

[ 10 ] Ver la pagina web donde James J. Heckman publica
el resultado de sus investigaciones en Educacién Temprana

https://heckmanequation.org/.

[ 11] Este problema est4 comenzando a disminuir con la
recientemente aprobada reforma pensional del 2019 en Brasil.

5.000

Salud

Proteccién social

Educacién

Vivienda y servicios
comunitorios

Otros gastos sociales

DOLARES DE EE.UU.

Fuente: BID. [ZQUIERDO,

0-4

5-9
10-14
20-24
25-29
30-34
35-39

15-19
40-44

BOLETIN INFORMATIVO TECHINT 357

PESSINO, VULETIN, 2018.
Mejor Gasto para Mejores
Vidas.

70+

45-49
50-54
55-59
60-64
65-69

103


https://heckmanequation.org/

éMAS CRECIMIENTO Y MENOS DESIGUALDAD?

Es probable que haya un trade-off entre gasto publico
destinado a la redistribucién del ingreso (por la via
del gasto social) y gasto publico orientado a aumentar
el crecimiento y disminuir la desigualdad.

Sibien la mayoria del gasto social es igualador (aun-
que parte de dicho gasto es pro-rico) puede tener un
efecto negativo sobre el crecimiento. Entonces hay
que tener en cuenta estos trade-offs ya que como se
menciond en la introduccién el crecimiento también
es un importante factor para disminuir la pobreza y

la desigualdad.

Mediante la estimacién de un modelo de crecimiento
ampliado, incluyendo como variables dependientes
no solo los factores de produccién standard, o sea la
inversion en capital fisico y humano, pero ademds
aumentada con el gasto publico y su composicién,
ALTINOK y PESSINO (2020) encontraron para paises
de América Latina y la OECD que ciertos rubros de
gasto son positivos para el crecimiento y que otros
no. El capital humano, usualmente medido por afios
de educacién debe ser interactuado por calidad (se
usaron las puntuaciones de pruebas escolares estan-
darizadas) para tener un resultado positivo; en tanto
la inversién en capital fisico tiene un efecto clara-
mente favorable. El tamario del gasto puiblico estd
significativa y negativamente asociado con un creci-
miento alargo plazo, pero cuanto mas efectivo sea el
gobierno, menos dafiino serd su tamarfio para un creci-
miento a largo plazo. Cuando se agregan las variables
de gasto publico de a una por vez controlando por el
efecto del gasto total, el gasto publico en educacién
no tiene un efecto significativo sobre el crecimiento
econdémico; o sea que controlando por la calidad del
capital humano, dicho gasto mayormente en salarios
de maestros y profesores no es productivo para crecer;
solo la calidad importa. Es decir que, cuando se trata
de la educacién, la clave consiste en incrementar la
calidad, no solo los afios de escolarizacién ni el gasto.
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Sin embargo, el gasto en infraestructura publica sigue
siendo significativo mas alld que se haya controlado
por el nivel de inversién total. Las transferencias de
gasto corriente en particular tienden a estar negati-
vamente relacionadas al crecimiento; es decir cuando
el gasto social y en subsidios —excluida la educacién-
se eleva a expensas de la inversién en capital fisico y
calidad del capital humano, el crecimiento disminuye.

Es decir, mientras que el gasto social en su mayoria
reduce la desigualdad (aunque las pensiones y los subsi-
dios son pro-ricos), sélo la inversién en capital humano
de calidad es decir al que contribuye a que los afios adi-
cionales de educacién sean productivos tiene un efecto
positivo y significativo sobre el crecimiento econémi-
co. Asimismo, el gasto en infraestructura publica es
muy importante para el crecimiento econémico y hay
evidencia que también contribuye quizds mds mode-
radamente que el gasto social y la inversién en capital
humano a reducir la desigualdad, especialmente la
infraestructura social y en transporte. Es importante
tener en cuenta estos trade-offs ya que el crecimiento
es un factor muy importante para disminuir la pobreza
yla desigualdad. Esto pone en evidencia los problemas
del populismo: las transferencias monetarias excesi-
vas o solamente el gasto en educacién (mayormente
salarios) sin mejora en la calidad no contribuyen al
crecimiento y disminuyen la asignacién potencial en
infraestructura y capital humano de calidad, que si
lo aumentan. Una expresién que resume este tipo de
politica indiscriminada que no asigna eficientemente
y equitativamente entre transferencias monetarias
e inversién tienden a regalar bienestar hoy y a cambio
sacrifican el futuro; es decir ayudan a aliviar la pobreza
transitoriamente, pero aumentan la pobreza estruc-
tural; cuya tnica forma de disminuir es con mayor y
mejor capital humano.
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éCOMO MEJORAMOS EL IMPACTO DE LA
POLITICA FISCAL EN LA EQUIDAD?

En el mas corto plazo

Mirando hacia adelante, los desafios de politica fis-
cal y social implican medidas tanto a corto como a
mediano plazo. A corto plazo, como condicién funda-
mental, se debe buscar alcanzar la estabilidad fiscal y
macroeconémica, que es una condicién necesaria para
que las crisis, que vienen acomparfiadas de caidas en
el crecimiento y el PBI y muchas veces por inflacién,
no impacten como siempre tan fuertemente sobre las
personas mas socialmente vulnerables.

Ademas, la politica fiscal ha reducido la desigualdad
de ingresos y la pobreza en la regién menos que en los
paises avanzados. Los programas no son lo suficien-
temente progresivos o son demasiado pequefios. Por
ende, se debe mejorar la focalizacion de las pensiones
no contributivas y de las transferencias monetarias
condicionadas pues una parte importante de ambas
(50% y 40% respectivamente) van hacia los no pobres
y una parte importante de la poblacién pobre no esta
verdaderamente cubierta por las transferencias socia-
les. Esto es especialmente agudo en el caso de los
subsidios energéticos y el gasto tributario, que en
un 70 u80% se filtran a los no pobres. Estas transfe-
rencias, ademds, incluidas las pensiones, deben ser
sostenibles fiscalmente para no incurrir en problemas
de estabilidad fiscal.

Para el gasto en transferencias directas se debe mejorar
la focalizacién —tanto de disefio como en la implemen-
tacion en la practica— para optimizar la seleccién de
beneficiarios de los programas. Para mejorar la foca-
lizacién en el disefio, es necesario dar seguimiento
a los datos socioeconémicos de los hogares y de los
programas sociales publicos y analizar cémo se puede
incrementar la equidad con diferentes programas y
politicas sociales. El analisis de incidencia de beneficios
sobre la equidad siguiendo la metodologia analizada
en las primeras secciones de este trabajo, permite rea-
lizar una evaluacion transparente e independiente de
cuéles son los programas con mejor desemperfio en la
reduccién de la pobreza y la desigualdad. El disefio de
los programas debe hacerse mediante evaluaciones
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ex-ante de programas sociales; que incluyan un ana-
lisis costo-beneficio, pero ademads tomen en cuenta el
andlisis de incidencia sobre la pobreza y desigualdad
de dichos programas.

También se necesita implementar en la prictica sis-
temas integrados de informacién administrativa de
las personas y empresas mas robustos que permitan
alcanzar a la poblacién objetivo de los programas.
El cruce de datos digitales de manera integrada, que
pueden identificar la identidad de los individuos y
sus datos tributarios sobre la propiedad y sociales de
personas y empresas es una tarea que requiere gran
coordinacién mads alla de requerimientos tecnologi-
cos y ademads que el gobierno tenga suficiente poder
politico y legal para requerir e integrar datos de mul-
tiples oficinas y niveles de la administracién publica
central y subnacional que suelen negarse a compartir
informacién. Estos sistemas, una vez implementa-
dos y maduros, permiten identificar con precisién
quién deberia pagar impuestos o tasas y los benefi-
ciarios potenciales de las transferencias del gasto. Es
esencial que cuenten con datos tributarios, patrimo-
niales y sociales basados en una identidad univoca ya
que la informalidad que permea los estratos ricos y
pobres solo podria identifcarse con el cruce de todos
los datos; incluidos los de consumo. Es por ello que
estos sistemas ademds permiten que los gobiernos
dejen al descubierto la informalidad y la pobreza (Ver
Grdfico 10). Todas las instituciones publicas que ali-
mentan el sistema con sus datos se benefician de los
controles cruzados que, a su vez, estdn o deberan
ser establecidos legalmente. Las buenas practicas*?
provienen de paises que han alcanzado un nivel de
integracién automatica entre distintas bases de datos
de tal manera que las actualizaciones en una de ellas
tienen como resultado actualizaciones en el sistema
integrado. El ejemplo pionero es el SINTyS de Argen-
tina creado en 1997, y el SIIS (actualmente llamado

[ 12 ] El cuadro 9.3 en IZQUIERDO, PESSINO y VULETIN
(2018) explica las recomendaciones de politica para poder
implementar efectiva y eficientemente sistemas digitales de
datos integrados de personas y empresas.

105



GRAFICO 10

Cémo funcionan los sistemas de datos integrados de informacion social y tributaria.

SISTEMAS INTELIGENTES DE DATOS INFORMATICOS

PARA ID Y DATOS SOCIALES YTRIBUTARIOS INDIVIDUALES

IDENTIFICACION UNICA (ID)

DOCUMENTO DE REG. VOTANTES, CERTIFICADOS DE NACIMIENTO,
IDENTIFICACION UNICO MATRIMONIOS Y DEFUNCION
NOMINA ELECTRONICA DATOS DE RIQUEZA
Y DATOS SOCIALES Y TRIBUTARIOS
Datos sobre ingreso laboral, Propiedad inmobiliaria, vehiculos,
jubilacién, seguro de salud propiedad de las empresas, registro
y hospitalario, beneficios de tributario, factura electrénica,

programas sociales y de censos bancos y otros activos.

de pobreza SISTENR
DE BI/IG DATA
EN LA NUBE
DATOS INTELIGENTES
VERIFICACIONES DE PRESTACION DE
DIFERENTES SERVICIOS ELECTRONICOS
Deteccién de informalidad, Inteligencia fiscal para disminuir
pobreza, etc., en tiempo real la evasién tributaria
Focalizacién de los programas Gobierno electrénico, servicios en
sociales y subsidios y deteccién linea con chip de identificacién
de filtraciones

Fuente: PESSINO, 2017.

106 ENERO | JUNIO 2019



RIS) de Chile y el Cadastro Unico de Brasil también
son ejemplos de bases integradas en la regién; aunque
estas dos tltimas mds centradas en cruzamientos con
fines sociales solamente. El impacto del cruzamiento
de datos en los ahorros de dinero y tiempo, y parti-
cularmente en la disminucién de la corrupcién y la
evasion es enorme: por ejemplo, la focalizacién de las
transferencias sociales y las tarifas produjo ahorros
de al menos US$100 millones al afio en Argentina
(calculado a partir de solo el 30% de los intercambios
digitales) para una elevada tasa de retorno de una
inversién total de US$50 millones desde 1997.

En el mediano plazo

En el mediano plazo hay que balancear de acuerdo
con su eficiencia asignativa para el crecimiento y la
equidad el gasto en transferencias, capital humano y
capital fisico. En la década del boom de las commodities
el gasto se dirigi6 principalmente hacia las transfe-
rencias, aumento de los salarios en el sector publico y
del gasto en pensiones, con bajo y decreciente gasto en
inversién en capital fisico y poco aumento de la calidad
de la inversién en capital humano. En parte por ello, y
por un contexto internacional que se vuelve poco favo-
rable a partir del 2008, es que la regién estd creciendo
auna muy baja tasa anual del 0,1% en 2019 que se pro-
yecta al 1,6% aproximadamente en 2020 (FMI, 2020).
Se requiere mejorar la eficiencia técnica y asignativa
del gasto publico para mejorar el crecimiento inclusivo.
Una forma es a través de la reasignacion del gasto hacia
donde tiene los mayores retornos a lo largo del ciclo de
vida: la inversién en primera infancia y especialmen-
te centrdndolo en la nifiez con bajas habilidades. Hoy
el gasto publico en habilidades padece una enorme
ineficiencia asignativa, lo que influye tanto en el creci-
miento yla equidad. Hay que poder ademas reasignar (o
disminuir) el gasto corriente en transferencias moneta-
rias centrandose hasta el nivel de eliminar o minimizar
al menos la pobreza extrema, y luego reasignar el gasto
hacia infraestructura y mejorar el gasto en educacién de
calidad. Ademas de nivelar el campo de juego en térmi-
nos de oportunidades y resultados, las intervenciones
deberian mejorar la calidad de las inversiones no solo
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enla primera infancia, sino también en intervenciones
posteriores para los nifios pobres, cerrando la brecha
en habilidades lo antes posible. Seria prohibitivamente
caro aplazar esta inversién. En el caso de los adoles-
centes y las personas de edad avanzada, las politicas
adecuadas como la escolarizacién formal, la capacita-
ciénylas tutorias requieren mayores inversiones para
igualar las condiciones. América Latina necesita mas
politicas para impedir que las desigualdades se pro-
duzcan al nacer (es decir, mas predistribucién) y no
solo politicas que profundicen la redistribucién. Las
intervenciones tempranas tienen retornos econémi-
cos mucho mds altos que los programas paliativos y
de prevencién tardios, como la capacitacion laboral
publica, los programas de rehabilitacién de reclusos,
los programas de alfabetizacién de adultos, los subsi-
dios de las matriculas o los gastos en la fuerza policial
para reducir los delitos (HECKMAN, 2016). Es por ello
que se debe reconocer la integralidad de la inversién
social. La inversién social no es solamente un conjun-
to de programas que compete al Ministerio de Salud,
de Educacién y al de Desarrollo Social. Asi como hay
unidades de inversion publica en los distintos minis-
terios también deberia haber unidades de inversién
social, pues la inversi6n social es tan importante como
la inversién en infraestructura.

Aunque las escuelas y la escolarizacién son suma-
mente importantes, las politicas sociales efectivas se
centran en la familia y la fortalecen, dado que es la
desigualdad de las familias, mucho mas que la desi-
gualdad de los recursos aplicados a las escuelas, la
que produce desigualdad en los resultados de escola-
rizacién. Es importante analizar las politicas sociales
integradas y romper las barreras que hay entre dife-
rentes ministerios y agencias en el gobierno

También deberia abordarse el problema que muchos de
los impuestos y delas transferencias incentivan la infor-
malidad, particularmente revisar los impuestos sobre la
némina y los programas sociales no contributivos que
incentivan la informalidad, a una menor productividad
y limitan el crecimiento (LEVY y SCHADY, 2013), y dis-
minuyen la efectividad de los programas sociales en la
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equidad (ALAIMO, CARBAJAL, GARGANTA y PESSINO,
2020). Un programa de inversién social integral deberia
eliminar de forma progresiva el impuesto a la formalidad
y el subsidio ala informalidad, y proporcionar a todos los
trabajadores los mismos programas de seguridad social.
Después de asegurarse de que las transferencias lleguen
ala totalidad dela poblacién focalizada particularmente
disminuyendo o eliminando la pobreza extrema y que
funcionen de manera efectiva, los esfuerzos adiciona-
les para ayudar a los pobres tienen que centrarse en
aumentar su productividad, ayudandoles a conseguir
un empleo formal de mayor productividad. Abordar
este reto requiere revisar las regulaciones y los mercados
laborales de la regién y los métodos para financiar los
programas de seguridad social. Para decirlo claramen-
te, requiere ademds una reforma tributaria y laboral.
Estos problemas, que no han sido abordados durante
mucho tiempo, son tan dificiles de solucionar como
urgentes (LEVY, 2015). Una posibilidad es implementar
un impuesto negativo a las ganancias, efectivo a partir
de cierta cantidad de horas trabajadas en el sector for-
mal dela economia y que luego va disminuyendo hasta
que el individuo trabaja mas horas o alcanza un umbral
a partir del cual no esta gravado o comienza la primera
escala positiva del impuesto. Para poder implementar-
lo es fundamental contar con un sistema integrado de
informacién tributario y social que permita identificar
los pagos de impuestos, recepcién de beneficios, propie-
dades y otros consumos y por supuesto contar con un
completo andlisis ex-ante de los costos y beneficios del
sistema y la posibilidad de ir reemplazando beneficios
sociales de welfare que eran otorgados cuando la persona
trabajaba en el sector informal o estaba fuera de la fuer-
za laboral por estos nuevos beneficios de workfare. Este
sistema si se logra financiar reasignado otros beneficios
y obteniendo mds ingresos por la potencial formaliza-
cién, tenderia a convertir el impuesto a las ganancias
actual en mas redistributivo y permitiria ir reduciendo
la informalidad en camino a un tnico sistema contri-
butivo para todos.

[ 13 ] Desde el BID se esta apoyando estas iniciativas de
reforma en Ecuador y estdn en estudio en varios paises mas
de la regién.
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Por ultimo, pero por ello no menos importante, se
deben fortalecer e incluso crear instituciones del gasto
para una mejor gestion, que tengan como meta la mejo-
ra de la eficiencia técnica (o hacer mdas con menos),
asignativa (hacer las cosas correctas eficientemente) y
la equidad del gasto. Esta necesidad se deriva en que
pese a los avances positivos que se dieron en materia
de gestién presupuestaria, de adquisiciones, de empleo
publico, de Gestién Financiera Publica (GFP), la efi-
ciencia, la equidad y la transparencia del gasto publico
siguieron siendo débiles y el vinculo con los resultados
fundamentales casi inexistente. Seria ideal centralizar
estas tareas en un organismo ejecutor, una Unidad
o Direccién de Calidad de Gasto en los Ministerios
de Hacienda/Economia®. Estas unidades deberian
encargarse dela eficiencia técnica, asignativa y equi-
dad del gasto publico. Quizas en un futuro deberian
evolucionar hacia una oficina de calidad de la politica
fiscal, incluyendo la politica impositiva, pero a dife-
rencia de la gestién de impuestos, que tiende a estar
centralizada en una o dos instituciones, la gestién del
gasto publico esté atomizada en varias oficinas, minis-
terios y niveles de gobierno por lo que coordinar su
gesti6én es muy complejo y se hace prioritario. Deberian
ser unidades altamente técnicas con metas claramen-
te definidas en funcién de resultados y basadas en
evidencia tedrica y empirica sobre los determinan-
tes de las macro-metas; es decir el crecimiento y la
equidad, y las metas o prioridades estratégicas aso-
ciadas a ellas, como por ejemplo la disminucién de la
desnutricién infantil o la mejora en las habilidades
de los nifios mas pobres entre otras. En términos de
eficiencia técnica deberian controlar que todos los
insumos transversales que se usan para producir bie-
nesy servicios sean usados al minimo costo y méxima
efectividad para una calidad dada con estandares
comunes a lo ancho y largo de oficinas publicas. Se
debe entonces controlar el costo en compras publicas,
nomina salarial y filtraciones que tienen las transfe-
rencias hacia los no pobres (esto ultimo a través de
los sistemas integrados de informacién mencionados
anteriormente). En IZQUIERDO, PESSINO y VULETIN
(2018) se estimé que la regién pierde 4,4% del PBI
en estas ineficiencias técnicas anualmente que se
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podrian reasignar a otros usos mds rentables social-
mente. Asimismo, deberian analizar la incidencia de
los programas redistributivos del gobierno sobre la
pobreza y equidad y priorizar los de mayor efectivi-
dad en reducirlas y con mayor tasa de retorno social.

En cuanto a su funcién de coordinacién de la eficien-
cia asignativa del gasto, los efectos de la ineficiencia
sobre el crecimiento y la equidad pueden ser devasta-
dores. Una asignacién del gasto basada en evidencia
empirica y lecciones aprendidas va a permitir paula-
tinamente erradicar las asignaciones arbitrarias del
pasado con demasiado gasto en transferencias inefi-
cientes e inefectivas para mejorar la equidad y con
poca inversién en capital humano y fisico de calidad
que contribuya al crecimiento inclusivo (IZQUIERDO,
PESSINO y VULETIN, 2018).

En su funcién asignativa esta unidad deberia ocu-
parse de:

1. Planificar estratégicamente y con una visién de largo
plazo para promover la equidad y el crecimiento del
del cual se puedan extraer pocas prioridades basadas
en evidencia y en anélisis de costo beneficio, creci-
miento econémico y equidad. En general, la mejora
en la gestién asignativa del gasto publico, con una
visién de largo plazo, evaluaciones, y una visién y
gestién integral contribuye al crecimiento y equidad.

2. Sobre la base prioridades, establecimiento de unos
pocos programas de Presupuestos basados en Resul-
tados prioritarios (PbrP) expresados en modelos
de relacién causal, de marco 16gico o de cambio y
extraer indicadores SMAART que atribuyan causal-
mente los insumos o presupuestos con los resultados
prioritarios.

[ 14 ] El presupuesto es la herramienta que permite en primer
lugar mejorar las asignaciones, pero el problema es que en
general anualmente su aprobacién se basa en incrementalismo,
con pocos cambios que mejoren la asignacién.
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3. Complementar con revisiones peridédicas del gasto
inteligentes (Smart Spending Reviews) en base a tér-
minos de referencia encargados por la unidad de
gasto y preferentemente hecha con asesoramiento
de especialistas, universidades o think tanks externos
y asignados en forma competitiva. Estas revisio-
nes complementan las evaluaciones de Programas
Presupuestarios, alineando con prioridades estraté-
gicas y cdmo maximizar su impacto sobre eficiencia
y equidad. Los programas de gasto asociados a los
resultados deberian incluirse en Marcos de Gasto
de Mediano plazo.

4. En base a hallazgos, evidencia y datos de los indi-
cadores causales, afio a afio cambiar asignaciones
presupuestarias marginalmente basadas en eviden-
cia, como un presupuesto base cero incremental*4.
Articular coordinacién de evaluacién y cambios
presupuestarios entre Unidad de Calidad de Gasto,
Ministerios y Direccién de Presupuesto.

5. Asegurar que cada una de estas prioridades cumplan
no solamente con una eficaz planificacién y eva-
luacién ex-ante, pero también mejor coordinacién
(usualmente son transversales a distintos ministe-
rios y sus funciones), profesionalizacién (compleja),
competencia y transparencia, innovacién digital,
evaluacién ex-post y el monitoreo y control.

6. Paulatinamente, transferir algunas funciones de
evaluacién y control a consejos fiscales y/o comisio-
nes independientes de gasto que evalien programas
de gasto, colaboren con los Spending Reviews, pro-
gramen para el mediano y largo plazo proyectando
también el gasto en envejecimiento poblacional a
varios afios entre otras funciones.

Estas acciones de politica y mejora en la gestién del
gasto publico contribuirdn a que América Latina sea
mads efectiva en reducir la desigualdad y la pobreza
y que no lo haga al costo de menor crecimiento eco-
némico que tiende a ser otra fuente importante de
mejora de la calidad de vida de los ciudadanos.
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