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Resumen

En este trabajo se analiza las distintas
realidades y desafios a los que se en-
frenta la regién en cuanto a la consti-
tucién de sociedades profundamente
desiguales, y a las distintas alternati-
vas que se llevaron a cabo durante la
ultima década para combatirla.

Abstract

In this paper the different realities
and challenges facing the region in
terms of the constitution of deeply
unequal societies , and the various
alternatives that were carried out
during the past decade to combat
discussed.
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La desigualdad, tarea pendiente
y posible en América Latina

A partir de los cambios democraticos en América Latina (AL)' y pos-
teriormente con el incremento de los gastos sociales incorporados en el
“giro alaizquierda” (Filgueira, 2013), se fue generando un discurso op-
timista: AL le estd ganando la batalla a la pobreza. Se fue cimentando
un “modelo de crecimiento con redistribuciénde ingreso en construc-
cién” (Cacciamali y Cury, 2014: 202). Después de una década de fuerte
crecimiento de la pobreza? -los afios 80 (un brinco de practicamente
20% para llegar a 48.4% de la poblacion en 1990)-, y de otra en que
el progreso social fue minimo -los afios 90 (una reduccién de apenas
10%, para situarse en 43.8% en 1999)-, habia indicadores para el opti-
mismo en la region. Hasta antes de que se sintieran mas fuertemente
los efectos de la crisis global en la region, la pobreza se habia reducido
entre los afios 2002 y 2011 en 32%, y la pobreza extrema, ain mas, en
38%. En 2011, todavia 29.6% de la poblacion experimentaba la pobreza,
pero los avances sociales eran perceptibles; comparando con datos de
1990, la disminucién de la pobreza extrema habia sido atin mas notable
con un corte a la mitad (de 22.6% a 11.6% de la poblacién).
Especialmente en la primera década de los afios 2000 se
hablaba de diversos factores: entre otros, de crecimiento econémico (y
su impacto en la generacién de empleo) (CEPAL, 2015A), nuevas poli-
ticas sociales (transferencias monetarias condicionadas -TMC- y pen-
siones no contributivas -PNC) (Cruces y Gasparini, 2013; Filguiera,
2013), cambios en los mercados laborales (incremento de los salarios

1 No es propésito de este texto asumir la homogeneidad de AL. La region es
tierra de diversidad en capitalismos (Bizberg, 2015) y en regimenes de bienestar
(Barba, 2012). Nos arriesgamos a seiialar que el reto distributivo atraviesa esta
heterogeneidad, aunque la dimensién y las formas sean de nuevo diversas segun
los regimenes y sus trayectorias. Por economia de espacio no estaremos ni
seflalando ni mostrando siempre la pluralidad de situaciones.

2 Los indicadores de pobreza son tomados de la base de datos CEPALSTAT de
CEPAL en http://www.cepal.org/en/datos-y-estadisticas. Pagina consultada el 15
de diciembre de 2015.
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minimos reales, con México como excepcion) (CEPAL, 2015:34-50),
cambios en la estructura demografica (Ros, 2009; Cruces y Gasparini,
2013), disminucién de la desigualdad (Lustig, Lopez-Calva y Ortiz-Jua-
rez, 2014) y generacidn de una “coalicion laxa” con reclamos distribu-
tivos (Filgueira, 2013: 43). Efectivamente, los salarios minimos reales
entre 2003 y 2013 aumentaron 47%(CEPAL, 2015A: 38) y se generaron
programas sociales “nuevos™ se generalizaron en la region los progra-
mas de TMC (Valencia, 2008; Gentilini, Honorati y Yemtsov, 2014) y
se impulsaronpropuestas de PNC(Cruces y Gasparini, 2013); ademas
de que en algunos paises se movilizaron (o consolidaron)enfoquesu-
niversalistas en las politicas sociales (Barba, 2012; Martinez Franzoni
y Sanchez Ancoechea, 2014) con impacto de coaliciones distributivas.
Por otra parte, se gener6 una dindmica econdmica relevante, en una
buena medidacon economias recentradas en el auge de las materias
primas o reprimarizacion (por el factor China), aunque con debilidad
en el desarrollo tecnoldgico y sin retomar el dinamismo econdémico de
los afios sesenta y setenta (Salama, 2012). Acciones publicas redistribu-
tivas de acuerdo a Cacciamali y Cury (2014: 202) potencializaron “los
beneficios del crecimiento de las exportaciones de commodities”. En
varios paises de la regién hubo avances en la “incorporacién social”
(Martinez Franzoni y Sanchez Ancoechea, 2014).

Sin embargo, los efectos de la crisis global de 2008-2009
frenaron este optimismo de AL o sobre AL’. Entre 2011 y 2014, la po-
breza y la pobreza extrema se han quedado practicamente en los mis-
mos porcentajes (alrededor de 28% y 12% respectivamente); y en 2014
habia 4 millones mas de pobres extremos (CEPAL, 2015A: 18). En in-
tima relacion con esta nueva dindmica, los impactos econémicos de la
crisis global han sido muy severos y el PIB por habitante* en promedio
anual solo crecié 1.8% entre 2011 y 2014, con tendencia decreciente y
aproximacion a cero crecimiento, frente al 5% de 2010 después de la
recesion de 2009. Ante el freno de la demanda mundial, los precios de
los productos basicos de exportacion de la region han continuado la
tendencia a la baja desde 2011 hasta 2015 (CEPAL, 2015B).

3 El Panorama Social 2014 sefialaba: “En efecto, las estimaciones regionales
muestran que la tendencia a la baja de las tasas de pobreza y pobreza extrema se ha
desacelerado e incluso revertido en los primeros anos de la presente década, hecho
que, asociado al crecimiento demografico, deja como saldo un mayor nimero de
personas en situacion de pobreza extrema en 2013” (CEPAL, 2014: 15).

4 Los datos del PIB por habitante pobreza son tomados de la base de datos
CEPALSTAT de CEPAL en http://www.cepal.org/en/datos-y-estadisticas. Se
refieren a tasas de crecimiento del PIB por habitante a precios constantes. Pdgina
consultada el 16 de diciembre de 2015.
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Asi, las bases econdmicas de las politicas sociales de los
afos 2000 se estan debilitando; la reprimarizaciéon (y “desindustria-
lizacién precoz”) de una parte importante de la regién muestra con
mayor claridad sus vulnerabilidades (Salama, 2012: 66). ;Llega asi a
su fin la etapa de reduccién de la pobreza iniciada en los afios 90 pero
acentuada en la primera década de los afios 2000? Este “experimento
social de construccidn de ciudadania” (Filgueira, 2013: 43) ;se detiene
durablemente o entra en crisis? El “modelo de crecimiento con redis-
tribucién de ingreso” ;pierde sus bases econdémicas principales y se
comprueba que la debilidad tecnoldgica de América Latina conduce a
empleos de baja calidad y a una “promocion del bienestar de baja cali-
dad”? (Cacciamali y Cury, 2014: 202 y 206).

Dado el contexto econémico mundial, con la desacelera-
cién de China, los problemas europeos para retomar el crecimiento y
la debilidad en la recuperacion de los Estados Unidos, es dificil prever
un repunte significativo del crecimiento latinoamericano (FMI, 2015).
Dicho entonces brutalmente: ;AL estd condenada a mantener impor-
tantes tasas de pobreza (casi un tercio de su poblacién)?; A mantener
muy altas tasas de pobreza y de “vulnerabilidad™ ala pobreza (la mitad
la poblacién)?Si asumiéramos la vieja hipdtesis (en multiples ocasiones
rechazada)que el factor de reduccién de la pobreza es el crecimiento
econdmico, la respuesta probablemente seria positiva para los proxi-
mos afios y con minimas opciones de politicas econdmicas y socia-
les; si asumimos (correctamente) la multifactorialidad de la pobreza
(y que no cualquier crecimiento es pro-pobres), la respuesta debe ser
mas precavida y con mds opciones. El relativo dinamismo econémico
regional ha sido un factor de la reducciéon de la pobreza en los afios
recientes, pero no necesariamente (Ros, 2009)° ni en todos los paises el
mas importante (Salama, 2012). La opcidén de politicas redistributivas
reaparece en este contexto con mayor fuerza.

Si seguimos con el ejercicio retrospectivo, fue relevante la
reduccion de la pobreza en los dltimos afios en AL, con repunte del
dinamismo econémico pero con ligera reduccion de la desigualdad.
Contrasta que los quince paises con informacién 2002-2011 (o apro-
ximada) en las bases de datos de CEPAL’ ,todos redujeron la pobre-

5 Para 2013, CEPAL (2015A: 21) calculé que s6lo 49.1% de la poblacién de AL no
era pobre ni vulnerable a la pobreza.

6 Para Cruces y Gasparini (2013) el crecimiento fue el factor mas importante para
la reduccion de la pobreza en la primera década de los afios 2000.

7 Los datos de la poblacion en situacion de incidencia y pobreza, y del indice de
concentracion de Gini son tomados de la base de datos CEPALSTAT de CEPAL
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za (Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Honduras, Nicaragua,
Panama4, Paraguay, Pert, Republica Dominicana y Venezuela; Cos-
ta Rica, El Salvador y México, la redujeron en apenas 2 o 3 puntos
porcentuales); y que en cambio, de los catorce paises con informacién
2002-2011 (o aproximada) acerca de la desigualdad de ingresos (medi-
da con el indice de Gini), ocho paises la disminuyeron (Bolivia, Brasil,
Chile, Ecuador, El Salvador, Paraguay, Pertly Venezuela); pero cinco
paises apenas la redujeron en uno o dos puntos® (Colombia, Hondu-
ras, México, Panama, Republica Dominicana) y uno la incrementé
(Costa Rica).

Como resultante, a pesar de la disminucién en la desigual-
dad de ingresos a partir de 2002 (y hasta 2011), AL sigue siendo una
regién muy desigual. Incluso después de 2011, AL se estancé en la muy
alta desigualdad (cercana a un indice de Gini de 0.50). Entre los paises
con informacién posterior a 2011 en la base de datos de CEPAL, varios
paises o incrementaron su desigualdad o la mantuvieron en los mismos
niveles (la incrementaron con cambios iguales 0 mayores a un punto,
Ecuador, México y Venezuela; la mantuvieron con cambios menores a
un punto, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Panama y
Pert1) y s6lo unos pocos la redujeron (con disminuciones superiores a
un punto, Paraguay, Republica Dominicana y Uruguay)®.

En la mayoria de los paises latinoamericanos las politicas
econdmicas y sociales han sido débiles en la dindmica redistributiva’®.
Por ello, parafraseando a Cacciamali y Cury (2014) en realidad pode-
mos hablar de modelo de crecimiento con (atin muy baja) redistribu-
cién de ingreso. La comparacion con la Unién Europea (UE)(CEPAL,
2015A) es ilustrativa (ver Grafica 2). Ambas regiones son semejantes en
su muy alta desigualdad de mercado, pero el peso del Estado redistri-
butivo con las politicas fiscales y sociales es desigual: mientras en la UE
la politica fiscal disminuye la concentracion del ingreso en 19 puntos

en http://www.cepal.org/en/datos-y-estadisticas. Pagina consultada el 16 de
diciembre de 2015.

8 Si multiplicamos el indice de Gini por 100.
9 De nuevo, si multiplicamos el indice de Gini por 100.

10 Aunque puede destacarse que en los afios 2000 en América Latina se generd
un quiebre de tendencia hacia una menor desigualdad y que pueden destacarse
lecciones aprendidas de estos afios. Agradezco a Juliana Martinez Franzoni su
debate y propuesta acerca de este quiebre de tendencia.

11 Aunque puede destacarse que en los afios 2000 en Ameérica Latina se generd
un quiebre de tendencia hacia una menor desigualdad y que pueden destacarse
lecciones aprendidas de estos afios. Agradezco a Juliana Martinez Franzoni su
debate y propuesta acerca de este quiebre de tendencia.
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(0 39%) en AL la disminucion es de apenas 3 puntos (o 6%)", el efecto
acumulado de politicas fiscales y sociales' es de 26 puntos en la UE (o
53%) y de s6lo 9 puntos en AL (o 18%). Lo que nos permite suponer que
los margenes de actuacién politica en AL son aiin muy significativos.
En el menu de opciones destacan las politicas redistributivas™.

Sin embargo, la tarea es compleja, mas cuando regresan
esquemas de las viejas politicas de austeridad, ya experimentadas con
graves efectos sociales y econémicos en AL en los afios 80, y actual-
mente en boga en los paises de Europa del Sur también con crisis
social y econdémica incluidas y que tendran efectos duraderos (Blyth,
2013; Stuckler y Basu, 2013). Los ajustes con austeridad en los afos
80 en AL fueron profundamente regresivos y en caso de retornar
pondrian en cuestion los avances no sélo de “incorporacion social”,
sino también de “incorporaciéon de mercado” (Martinez Franzoni y
Sanchez Ancoechea, 2014)"*.Con austeridad y crisis del modelo ex-
portador de materias primas, se disminuirian drasticamente las ca-
pacidades de generacion de empleo formal y se agudizaria la preca-
riedad laboral (CEPAL, 2015: 39). Por ello, ciertamente recuperar el
dinamismo econdmico es necesario para enfrentar durablemente la
desigualdad (y disminuir asi la pobreza) (Ros, 2009), pero subraya-
mos no es lo unico.

Con las complejidades sefialadas, la clave esta en que el fre-
no del crecimiento no significa condena en AL para seguir con muy alta
desigualdad y alta incidencia de la pobreza. El pesimismo ante las pers-
pectivas del crecimiento puede convertirse en voluntad redistributiva
no solamente del Estado (y de las élites), sino en especial de acciones
ciudadanas desde abajo, con impulso de los movimientos sociales. Las
coaliciones redistributivas tienen un menu de posibilidades (ademas
de reimpulsar el dinamismo econdmico y enfrentar los enfoques de
austeridad): politicas fiscales, politicas laborales y politicas sociales'.

12 Para Piketty (2013: 390), un indice de Gini de 0.46 refleja una desigualdad de
ingresos muy fuerte. El autor se refiere en este caso a la desigualdad de ingreso
del trabajo.

13 En este caso salud y educacién (CEPAL, 2015A).

14 No senialamos que estas politicas son las mas factibles en los escenarios posibles.
Solo que son parte del ment de opciones y que seran factibles de acuerdo a la con-
solidacion de coaliciones redistributivas.

15 La segunda incorporacidn se refiere a la creaciéon de empleos formales, bien
pagados, y la primera a la garantia de derechos sociales para todos.

16 Los retos son diversos para cada sociedad latinoamericana. Aqui s6lo se apun-

tan tendencias generales que requieren una consideracion detallada por pais o
conjuntos de paises.
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El boom exportador de materias primas tenia su espejismo
fiscal incrustado: el acceso a recursos fiscales mas faciles politicamente
que los impuestos sobre la renta y el patrimonio; la caida de los re-
cursos de estas exportaciones paradodjicamente ofrece la alternativa de
reformas fiscales progresivas, con especial acento en el impuesto sobre
la renta, el patrimonio y las utilidades bursatiles y financieras. La resis-
tencia de las élites econdmicas estara ciertamente presente, como lo ha
estado en la historia latinoamericana (Salama, 2012).

Si bien en AL se dieron avances recientes en el proceso de
generacion de empleos formales y en incremento de los salarios mini-
mos, enfrentar la heterogeneidad estructural sigue siendo una histori-
ca gran agenda pendiente (CEPAL; 2015). La histérica debilidad lati-
noamericana en inversion en ciencia y tecnologia, favorece la creaciéon
de empleos de baja calidad. Mas atin, el freno econdmico y las politicas
de austeridad pueden generar riesgos de retroceso en lo logrado en al-
gunos paises y detener la creacién de empleos formales. Una agenda
redistributiva de corto y largo plazo requiere tanto desalarizacién y
mejoras salariales para impulsar el mercado interno, como de modi-
ficar la insercién en la economia internacional (mds alld de salarios
bajos, reprimarizacion o exportaciones de bajo contenido tecnoldgico)
de los diversos capitalismos de la region (Bizberg, 2015).

En medio de la diversidad de politicas sociales y regimenes
de bienestar en América Latina (Barba, 2012)Y, el reto redistributivo
estd presente en los diferenciados posibles procesos de avance hacia sis-
temas de proteccién universales. Incluso los regimenes mas universa-
listas enfrentan problematicas de segmentacion y dualismo (Uruguay)
(Antia et alii, 2013) o de limites en la institucionalizacion de las nuevas
politicas (Argentina) (Danani, 2013), pero también los regimenes dua-
les enfrentan procesos de mayor segmentacion (México) o de conflic-
tos entre esquemas de universalizacion y viejas inercias corporativas
(Brasil) (Barba y Valencia, 2015) y los regimenes excluyentes atisban
la institucionalidad en servicios basicos de amplia cobertura (Bolivia,
por ejemplo) (Franzoni y Sinchez Ancoechea, 2014). En algunos regi-
menes, el reto inicial es construir un “universalismo basico”, en otros
es superar la segmentacion hacia instituciones con enfoque universa-

17 Afortunadamente la bibliografia se ha ido enriqueciendo al respecto. Puede
verse el Vol. 22, N° 2 de la Revista Uruguaya de Ciencia Politica, con la presenta-
ci6n de diversos casos de América del Sur (Argentina, Brasil, Chile y Uruguay),
de Centro América (Costa Rica) y América del Norte (México), ademas de una
presentacion general sobre AL. Puede completarse este balance con los casos de
Pert y Bolivia en Martinez Franzoni y Sanchez Ancoechea (2014).
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lista y en unos mas es profundizar los esquemas universales (Filgueira,
2013), todos en la dindmica de agenda redistributiva. Un punto central
es, a partir de la experiencia ya ganada, la reforma de las Transferencias
Monetarias Condicionadas que llevan practicamente dos décadas en
algunos paises de AL. ;Cual puede ser el futuro de estos programas con
un enfoque mas durablemente redistributivo?

Junto con lo anterior, una opcién para las coaliciones re-
distributivas es su propia consolidaciéon. Ahi también la heterogenei-
dad latinoamericana de nuevo esta presente porque en algunos paises
estas coaliciones son (y han sido) extremadamente débiles (como en
México) y en otros han logrado avances recientes no sin resistencias
(como en Argentina, Brasil y Uruguay) (Barba y Valencia, 2015; Da-
nani, 2013; Antia et alii, 2013). Para su consolidacidn, las coalicio-
nes redistributivas requieren ademas de incorporar sectores medios
y vencer las resistencias de los corporativismos defensores funda-
mentalmente de su estatus (Barba y Valencia, 2013; Filgueira, 2013),
construir escenarios factibles para la construccion de universalismos.
Amplia tarea en un contexto de freno econdémico y presion para los
recursos publicos.

Caracterizar el freno al crecimiento de AL como el fin
sin mas del margen de actuacion de las politicas sociales universales
y también del quiebre de la tendencia regresiva en AL, es adoptar la
narrativa conservadora. Incluso en periodos de bajo crecimiento, AL
puede profundizar o reconstruir las dindmicas redistributivas. Tareas
complejas para las coaliciones redistributivas de la region.
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