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Hacia una mejor politica social
en América Latina

Resenia del libro RED Oportunidades en América Latina hacia
una mejor politica social que se presentard en un seminario el dia
11 de marzo del presente anio, en la Biblioteca Luis Angel Arango,

en Bogotd.

Pese a los esfuerzos que se han
llevado a cabo en Latinoamérica
por mejorar los indicadores so-
ciales, la regién no solo continta
manteniendo unos altos niveles de
pobreza que afectan a una pro-
porcién muy importante de la
poblacién!, sino que también pre-
senta la mayor desigualdad en la
distribucién del ingreso.

La posibilidad de ascenso eco-
némico y social por parte de los
latinoamericanos con menores re-
cursos contintia siendo muy limi-
tada, por lo cual se convierte en
uno de los principales retos para
la politica social en la region. Los
costos econémicos y politicos de
la escasa movilidad social? son evi-
dentes: crecimiento del sector in-
formal, polarizacién econémica,
escasa cohesion social y perpetua-
cién de las “trampas” de la pobre-
za, entre otros. Todo esto ha
incitado crecientes demandas de

la poblacién excluida, principal-
mente por el respeto de sus dere-
chos fundamentales, el acceso a
los servicios basicos y oportuni-
dades que les permitan mejorar sus
condiciones de vida.

Generar mayores oportunidades
socioeconémicas y dotar de habi-
lidades a los mas pobres son, por
tanto, las estrategias principales de
una politica que busque activar la
movilidad social. En estos térmi-
nos, la politica deberia generar

* Resumen del Reporte de economia y desarrollo
(RED) de 2007 publicado por la Corporacién Andina
de Fomento (CAF, www.caf.com), elaborado por
Nidia Garcia B., profesional junior de la Seccion
de Publicaciones del Departamento de Comunica-
cion Institucional del Banco de la Republica. Las
opiniones y comentarios de la autora del resumen
no comprometen al Banco de la Republica ni a
su Junta Directiva.

1 Uno de cada diez latinoamericanos vive con
menos de un délar por dia, mientras que aproxi-
madamente uno de cada cuatro lo hace con
menos de dos.

2 La movilidad social es definida como la capaci-
dad de romper con las “trampas” de la pobreza
o circulos viciosos en los que los hogares que-
dan atrapados debido a la dificultad de acumular
activos (fisicos o humanos) que les permitan
superar de dicha condicién (Cardenas, 2006).
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empleos de calidad; es decir, con
salarios acordes a las productivi-
dades del trabajador y la empre-
sa; dotar de capacidades a los
ciudadanos, para asi romper la re-
produccién intergeneracional de
la pobreza; brindar mayor acceso
a los servicios béasicos (educacion,
agua, salud); estimular la acumu-
lacién de activos fisicos (capital,
tierra, vivienda), y ampliar la co-
bertura y fortalecer la estructura
del sistema pensional.

Opciones de politica
para la generacion
de oportunidades

Existen varios elementos para al-
canzar la movilidad social: el cre-
cimiento econémico, el incremento
del gasto social y la intervencion
social focalizada a los mds pobres.

El primero es evidente; sin em-
bargo, dado que sus efectos so-
bre la distribucién suelen ser de
largo plazo, es necesario contar
con un gasto social eficiente y
eficaz que redunde en el mejo-
ramiento de corto y mediano pla-

zos de la calidad de vida de los

mds pobres.

La segunda opcién, el incremen-
to del gasto social, deberfa ser
muy favorable para los ciudada-
nos mas vulnerables; no obstan-
te, suele ser dificil de efectuar
dadas las restricciones en térmi-

nos de sostenibilidad fiscal y de

recursos publicos que normal-
mente enfrentan los pafses en
desarrollo.

Finalmente, la tercera opcion, es
decir, hacer més eficiente el gasto
focalizindolo a quienes realmen-
te lo necesitan y en programas
que favorezcan su ascenso social,
es quiza la mds interesante, ya que
todos los paises de la region tie-
nen un margen amplio sobre el
cual pueden evaluar y reformular
el manejo eficiente y eficaz de los
actuales recursos disponibles.

Eficiencia, integrabilidad
y sostenibilidad fiscal para
una mejor politica social

Mis alld de la posibilidad de au-
mentar el gasto publico, los pai-
ses de la region deben propender
por un uso mas eficiente del mis-
mo, maximizando el impacto de
cada unidad gastada. Esto se pue-
de lograr mediante: la focalizacion
del gasto hacia los sectores que
mds lo necesitan; evitando que
éste se desvie a otros sectores; la
minimizacién de los gastos admi-
nistrativos que van en detrimen-
to de los destinatarios finales, es
decir, el mejoramiento de la ges-
ti6n; la reduccién de las fallas de
coordinacion entre los diferentes
niveles del gobierno y, finalmen-
te, la realizacién de un ejercicio
juicioso y periddico de rendicion
de cuentas.

El principio basico para lograr la
eficiencia de la politica es interna-
lizar en el disefio los incentivos
de todos los actores involucra-
dos; de hecho, el establecimiento
de incentivos adecuados tanto por
el lado de la oferta como por el
de la demanda lleva a obtener
eficiencia en la intervencién pu-
blica; el principal debe inducir al
agente a cumplir cabalmente su
funcién a través de contratos y
monitoreo, a la vez que estimula
a los beneficiarios de la politica a
hacer un uso apropiado y eficaz
de la misma.

Ademais de la eficiencia, es im-
portante lograr una visién inte-
gral de la intervencién social, es
decir, una que tenga en cuenta
las interrelaciones entre los dife-
rentes objetivos de la politica
social con la politica econémica.
Asi, si dichos objetivos se com-
plementan, puede explotarse la
implementacién en conjunto
para potenciar su impacto y efec-
tividad en la provisién de bienes

y servicios sociales.

Para el desarrollo de una politica
publica integral que propenda
por el crecimiento econémico y
que redunde en una mayor mo-
vilidad social, es necesario una
institucionalidad desarrollada y
un servicio civil de calidad, ade-
més de generar una ruptura de
la dicotomia entre lo social y lo
econémico.
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Cuadro 1
INDICADORES EDUCATIVOS
POR REGIONES (1999-2004)
(porcentaje)
Regidn Matriculacion
Neta Bruta
primaria Primaria Secundaria Terciaria
Africa Subsahariana 64,1 85,8 27,4 51
América Latina y el Caribe 94,6 122,6 83,6 23,1
Estados Unidos 94,5 100,4 94,3 75,1
Este de Asia y Pacifico - 113,2 63,9 12,7
Europay Asia Central - 101,7 91,5 471
Medio Oriente y Norte de Africa 87,4 99,4 68,5 22,2
Sur de Asia 84,0 99,2 47,1 9,9
Uni6n Europea 99,3 104,6 106,6 53,9
a/ Valores promedio del periodo 1999-2004.
Fuente: elaboracion propia con base en datos del Banco Mundial (2006).

Dentro de la integrabilidad de la
politica aparecen dos aspectos
muy importantes y que merecen
especial cuidado: la proteccion
del gasto social y el control de la
distribucién de las cargas. En pri-
mer lugar, la eficacia y eficiencia
de la politica publica debe en-
marcarse en un contexto de sos-
tenibilidad social, el cual evite la
prociclicidad del gasto. En se-
gundo lugar, es importante de-
terminar la distribucién de las
cargas impositivas con el fin de
que éstas no terminen recayen-
do sobre la poblacién objetivo
de la politica y, por ende, gene-
rando efectos contrarios a los que
se buscan con la intervencién
social, ademds de redundar en
mayor desigualdad.

Educacion para
la movilidad social

La acumulacién de capital huma-
no es el principal motor de la
movilidad social, particularmente
la educacion, ya que éste permite
desarrollar las habilidades y des-
trezas para lograr una mejor in-
sercion en el mercado laboral vy,

por consiguiente, un mejor nivel

de vida.

En América Latina el tema edu-
cativo ha tenido importantes
avances, particularmente en lo re-
lacionado con la cobertura de la
educacién primaria (94,6%) —que
se ubica en niveles similares al de
los de los paises desarrollados—
y el nivel secundario, lo que ha
redundado en un aumento de la

escolaridad promedio de la po-
blacién. Pese a esto, la cobertura
de la educacion superior es sélo
de 23,1% (Cuadro 1), y la calidad
de la educacién primaria y secun-
daria dista de ser la ideal’; en el
caso del preescolar la cobertura
también es insuficiente. Cabe se-
fialar que la regién requiere ma-
yores esfuerzos en todos estos
niveles, pero, ademds, deberia
prestar atencién a los problemas
de entrada tardia y desercion es-
colar relacionados con la insercién
al mercado laboral de jévenes y

nifios.

3 La tasa de repitencia primaria es del 11,4%, la
mas alta para las regiones, y el nimero de
estudiantes por maestro es del orden del 25,3,
superior en diez estudiantes por maestro frente
al mismo indicador para los Estados Unidos y
la Unién Europea.
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El sistema educativo debe ofre-
cer una educacién que estimule la
movilizacién social, es decir, que
le permita a los individuos poten-
ciar sus capacidades con el fin
de que obtengan habilidades y
destrezas con las cuales puedan
resolver problemas, tanto en el es-
cenario académico como en el

laboral.

Para que la politica maximice cada
unidad de gasto en educacién es
necesario alinear los incentivos de
los maestros, los estudiantes y los
padres de familia en la misma via:
por ejemplo, programas de es-
timulos para los maestros vincu-
lados con resultados en pruebas
estandarizadas, junto con un ejer-
cicio de monitoreo sobre el cum-
plimiento del maestro, son
combinaciones muy propicias de
elementos observables, como la
asistencia, y de no observables,
como el desempefio, que generan
incentivos sobre la calidad por el
lado de la oferta. La otra cara de
la moneda es el reto de incremen-
tar la asistencia escolar, los incen-
tivos por el lado de la demanda,
tales como transferencias en efec-
tivo, de alimentos, o subsidios
sobre los costos de matriculacién,
suelen tener un gran efecto sobre
el incremento de la matricula in-
fantil; sin embargo, la demanda
por educacién se deberfa estimu-
lar solo si la oferta se puede cu-
brir, de lo contrario un aumento

en la asistencia escolar tendria
efectos perjudiciales tanto en la
cantidad como en la calidad edu-
cativa. Otros factores con inci-
dencia sobre la calidad académica
estan relacionados con la inver-
si6n en infraestructura (colegios)
y su mantenimiento, y la dota-
cién de materiales adecuados en
el salon de clase.

Desafios para mejorar
las condiciones de salud

Contar con un buen estado de
salud es una condicién fundamen-

tal para una insercién adecuada y

efectiva de los ciudadanos en el
mercado laboral y en el sistema
educativo y de capacitacion.

En décadas recientes América
Latina ha logrado avances impor-
tantes en el tema de la salud: una
reduccion significativa de la mor-
talidad infantil y un aumento de
la esperanza de vida (Cuadro 2),
ademis de la erradicacion de en-
fermedades como la viruela, la
ampliacién de la cobertura de
vacunacién y avances en nutriciéon
infantil. Pese a esto, persisten
importantes vulnerabilidades: el
crecimiento de enfermedades no
transmisibles y la cobertura, que

Cuadro 2
INDICADORES DE SALUD POR REGIONES®¥

a/ Valores promedio del periodo 1999-2004.

1960-1970 2000-2004
Esperanza de vida (afios)
Africa Subsahariana M8 46,0
América Latina y el Caribe 57,6 7
Estados Unidos 70,2 772
Este de Asia y Pacifico 494 69,6
Medio Oriente y Norte de Africa 48,7 68,8
Sur de Asia 455 63,1
Unidén Europea 70,0 78,9
Mortalidad infantil
(por cada 1.000 nacidos vivos)
Africa Subsahariana 163,9 101,9
América Latina y el Caribe 102,5 28,1
Estados Unidos 24,0 6,9
Este de Asia y Pacifico 122,2 32,0
Medio Oriente y Norte de Africa 162,9 46,9
Sur de Asia 1479 67,2
Unidn Europea 31,1 43

Fuente: elaboracion propia con base en datos del Banco Mundial (2006).
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aunque ha venido en aumento
contintia siendo insuficiente.

La prevencién es un tema de cru-
cial importancia para reducir la
vulnerabilidad de la poblacién,
particularmente la de menos re-
cursos y la de menos acceso al
sistema de salud, frente a las en-
fermedades no transmisibles
como el célera, cuyo desarrollo
depende en gran medida, de los
habitos sanitarios y alimenticios
del hogar. La prevencién por
medio de la educacion en salubri-
dad, dirigida a la poblacién con
mayor riesgo, resulta ser una po-
litica de muy bajo costo y que
genera altos beneficios. También
es necesaria una mayor oferta de
infraestructura y capital humano
para ampliar la cobertura, pero,
ademds, para ofrecer un servicio

de salud de calidad a los ciudada-

nos que atn estin excluidos.

Por otra parte, en la regién per-
sisten problemas sobre el disefio
de la politica que se centran en la
descoordinacién: multiples es-
tructuras, costos elevados y pro-
blemas de focalizacién severos;
todo lo cual debe ser tenido en
cuenta en la reformulacién de los
programas de salud. Es muy im-
portante el disefio de incentivos
adecuados, tanto para los provee-
dores de salud como para la po-
blacién objetivo de la politica. En
el caso de los beneficiarios, un
incentivo importante han sido los

subsidios monetarios condiciona-
dos a la asistencia médica, mien-
tras que en el caso de los grupos
vinculados con la prestacion de
serviclos, mecanismos como la
retribucién al esfuerzo, la publi-
cacién de resultados de encuestas
de satisfaccién y los reconoci-
mientos publicos al buen trabajo,
resultan ser bastante utiles.

Empleos que mejoren
la calidad de vida

La movilidad social se materializa
principalmente en el mercado la-
boral: si el empleo en un pais no
estd garantizado y/o si éste no es
de calidad, las posibilidades de as-
censo social se ven frustradas para
la mayor parte de la poblacién.

En América Latina los mercados
laborales de la mayorfa de los pai-
ses no contribuyen adecuadamente
al mejoramiento de las condicio-
nes econémicas y sociales de las
personas; en efecto, no se ofrecen
trabajos estables y de calidad a
gran parte de la poblacién, ni re-
muneraciones que les permitan
sostener niveles de vida dignos. En
varios paises de Latinoamérica se
observan elevadas tasas de desem-
pleo, asi como una creciente par-
ticipacién del empleo informal
(Grifico 1) (el cual carece de ase-
guramiento contra riesgos inhe-
rentes en la actividad laboral y
suele ser de baja productividad)

que en la actualidad representa entre
el 30% y 70% del empleo total.
Ademis, la regién en general exhi-
be un escaso crecimiento de la pro-
ductividad, la cual va acompafiado
de salarios reales estancados y una
alta proporcién de la poblacién con
salarios muy bajos.

Aunque la evidencia muestra que
las regulaciones laborales han cau-
sado, en parte, el alto desempleo
prevaleciente y la informalidad,
también nos muestra que la des-
regulacién no necesariamente ge-
nera més empleos, y si podria
disminuir atn més la calidad de
los existentes.

La politica en la regién debe con-
siderar una reforma que integre
la flexibilizacién de las normas la-
borales en cuanto a la proteccion
del empleo, la creacién de un se-
guro de desempleo efectivo y el
establecimiento de un servicio de
informacién laboral para los des-
empleados. Junto con esto, tam-
bién es importante adoptar
nuevos instrumentos desde la
politica para mejorar las condicio-
nes laborales (en la region el gas-
to con este fin es todavia muy
bajo), como reformas institucio-
nales y politicas que propendan
por una mayor cobertura y cali-
dad de los servicios que acompa-
fian la actividad laboral.

Otros programas, tales como el
subsidio al empleo, el empleo
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Grifico 1

INFORMALIDAD EN AMERICA LATINA,
POR PAISES (2004

Honduras
Bolivia
Paraguay
Perd
Guatemala
Ecuador

El Salvador
Brasil

Rep. Dominicana
Venezuela
México
Panamé
Argentina
Uruguay
Costa Rica

Chile

0,0 20,0

y trabajadores no remunerados.

Porcentaje de la poblacién econdmicamente activa

a/ Se refiere a trabajadores asalariados en pequefias y medianas empresas (PyME), cuenta propia no profesionales

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Cedlas (2007).

40,0 60,0 80,0

transitorio y la capacitacién para
el trabajo, también deberfan ser
parte integral de la politica. Los
programas de empleo subsidiado
y empleo de emergencia muestran
efectos favorables en el corto pla-
zo, por lo cual pueden ser utili-
zados para atender choques
transitorios en los mercados la-
borales pero sin ser vistos como
politicas que transforme el mer-
cado laboral, mientras que los pro-
gramas de capacitacién (junto con
una precedente educaciéon media

de calidad) permiten a los j6ve-
nes de las capas mas pobres inser-
tarse adecuadamente a la vida
productiva*.

Agua y saneamiento
de calidad

El acceso al agua potable, al sa-
neamiento publico, y otros servi-
cios basicos son indispensables para
mejorar la calidad de vida de la
poblacién y sus perspectivas de
progreso social. Las inversiones y

mejoras en infraestructura para la
provisiéon de agua potable, las ca-
fierfas, la desinfeccion del agua y
el tratamiento de aguas residua-
les, junto con un programa de
educacion de higiene bésica, ten-
drian efectos positivos conside-
rables sobre la salud de la
poblaciéon mas pobre.

La regi6n ha hecho importantes
avances en cuanto a la cobertura
de agua (que pasé de un 82% en
1990 a 89% en 2002) vy sanea-
miento (que pas6é de un 68% en
1990 a 74,5% en 2002) (Cuadro
3), pero todavia persisten gran-
des desigualdades en la distribu-
ci6n del acceso vy la calidad de los
servicios. Ademis, la eficiencia de
la provisién de estos servicios se
ha visto obstruida tanto por la
descentralizacién excesiva, como
por la excesiva centralizacién, la
cual ha impedido maximizar la
eficiencia. Por su parte, la expe-
riencia ha mostrado que una des-
centralizacién regional con
economias de escala y un acerca-
miento a los usuarios serfa una
solucién al problema, aunque la
solucién 6ptima depende de las
condiciones particulares de cada
pais.

La politica deberfa verse alimen-
tada por la participacién privada;

4 Algunos programas de capacitacion en la region
han tenido escaso éxito, dado el bajo nivel de
cobertura y calidad de la educacién media de
muchos jévenes latinoamericanos.
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Cuadro 3

(porcentaje de hogares)

HOGARES CON ACCESO A AGUA POTABLE
Y SANEAMIENTO POR REGIONES (1990 Y 2002)

Fuente: elaboracion propia con base en datos del Banco Mundial (2006).

Regidn Agua potable Saneamiento mejorado

1990 2002 1990 2002
Africa Subsahariana 48,8 58,2 32,2 36,0
América Latina y el Caribe 82,2 88,9 68,0 74,5
Estados Unidos 100,0 100,0 100,0 100,0
Este de Asia y Pacifico 71,0 77,6 29,7 48,7
Medio Oriente y Norte de Africa 87,1 87,8 69,2 74,7
Sur de Asia 69,8 83,8 16,5 34,6

aunque en América Latina la
participacion estatal en la presta-
cién de estos servicios es mds fre-
cuente que la del sector privado,
este ultimo puede ofrecer apor-
tes valiosos frente a los proble-
mas de gestion. Por otra parte, se
deben tener en cuenta las politi-
cas tarifarias como una combina-
cién eficiente que considere, al
tiempo, la capacidad de pago del
usuario y la sostenibilidad finan-
ciera de las empresas. Finalmente,
es importante continuar buscando
soluciones para que los servicios
sean sostenibles no s6lo econé-
micamente sino también ecol6-

gicamente.

Crédito, tierra y vivienda

El acceso al capital financiero y
fisico es un canal que permite a
los mas pobres encarar procesos

productivos, y afrontar mejor los
choques econémicos vy, por tan-
to, redunda en la calidad de vida,
particularmente de los mas vul-
nerables y excluidos tradicional-

mente por el sector financiero.

El microcrédito ha demostrado
ser una herramienta para el desa-
rrollo y la movilidad social, el cual
se ha potenciado con programas
complementarios de educacién y
capacitaciéon empresarial: particu-
larmente, pricticas como el mi-
crocrédito solidario (en el que los
miembros de una misma comu-
nidad son corresponsales del pago
del financiamiento) han permiti-
do a los més necesitados acceder
a créditos para llevar a cabo sus
microemprendimiento; sin em-
bargo, la penetracién de estas for-
mas de financiacién por pais

alcanza como mucho el 21% de

las familias pobres, mientras en
paises como la India alcanza casi
el 70% de su poblacién de mis
bajos recursos. En este tema, los
sectores publico y privado des-
empefian un papel importante, ya
que de estos depende en gran
medida el desarrollo y la profun-
dizacién de las microfinanzas.

La tenencia de la tierra y los de-
rechos de propiedad representan
un mecanismo para el alivio de la
pobreza y el desarrollo econémi-
co a través de la creacién de opor-
tunidades, particularmente en una
region como América Latina, la
cual se caracteriza por tener una
de las peores distribuciones de
ingreso del mundo. La politica
de tierras debe estar integrada a
la estrategia nacional de reduccién
de pobreza y de desarrollo inclu-
yente, particularmente de una



8 REPORTES DEL EMISOR

estrategia de desarrollo rural fo-
calizada en las poblaciones cam-
pesinas més pobres, junto con un
elevado apoyo técnico institucio-
nal y de infraestructura. Ademas,
es necesario avanzar en el tema
de titulacion de tierras que le per-
mita a los campesinos disponer
libremente de las mismas.

En el caso de la vivienda, la expe-
riencia ha demostrado la impor-
tancia de politicas habitacionales
integrales, dirigidas tanto a mejo-
ras de vivienda como a las de los
asentamientos urbanos mdis po-
bres. La participacién de la co-
munidad en la programacién e
implementacién de las politicas es
de vital importancia para minimi-
zar la probabilidad de obtener
resultados negativos.

Pensiones

La imposibilidad de un ciudada-
no, particularmente si es pobre, de
recibir una pension al llegar a una
edad avanzada, puede generar una
carga importante sobre los inte-
grantes mas jovenes del hogar, lo
que a su vez no so6lo reduce el
bienestar de toda la familia sino
que incluso limita sus posibilida-
des de desarrollo econémico.

Sélo algunos paises de la region
cuentan con una cobertura pen-
sional para adultos mayores de 65
afios superior al 50%?° (Cuadro
4), y de manera alarmante la gran

Cuadro 4
COBFjRTURA DE /PENSIONES
POR PAISES DE AMERICA LATINA
Pais 1990-2000 2000-2004
Argentina 76,1 68,7
Brasil 84,0 86,3
Chile 67,2 66,0
Colombia 15,0 18,6
Costa Rica 32,6 36,9
Ecuador 19,8 14,9
El Salvador 12,8 14,7
Guatemala 13,7 11,2
México 17,6 18,9
Panamé 38,1 42,6
Paraguay 174 16,7
Perti 30,7 26,6
Rep. Dominicana 11,7
Uruguay 87,7 86,5
Venezuela 20,5 25,7
Fuente: elaboracion propia con base en los datos de las encuestas de hogares, Banco Mundial (2006), y Rofmany
Lucchetti (2006).

mayorfa no alcanzan el 20% de la
cobertura. Asociado con el pro-
blema pensional se encuentran los
niveles crecientes de informalidad
laboral y un mayor envejecimien-
to de la poblacién con una caida
en la tasa de fertilidad, lo que ha
limitado la sostenibilidad pensio-
nal ante un desbalance entre con-
tribuyentes y beneficiarios.

El gran desafio de la region, por
tanto, es ampliar la cobertura pen-
sional de los sectores con escasa
capacidad de ingresos y de aho-
1o, junto con una sostenibilidad
fiscal de corto y largo plazos.

Por esto es recomendable proveer
pensiones minimas no contribu-
tivas, financiadas por mecanismos
alternos para la recaudacion via
descuentos en la némina, y que
favorezcan a los més pobres; sin
embargo, ante las imposibilidades
fiscales de los paises de la region
se deberfa evaluar la posibilidad
de un sistema multipilar, es decir,
que mantenga un componente
solidario y uno de capitalizacién

individual. [

5 Argentina (68,7%), Brasil (86,3%), Chile (66%) y
Uruguay (86,5%).
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