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Centro de Desarrollo

El Centro de Desarrollo de la Organizacion para la Cooperacidn y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
fue establecido por decision del Consejo de la OCDE el 23 de octubre de 1962 y reline a 25 paises
miembros de la Organizacién: Alemania, Austria, Bélgica, Chile, Corea, Espafia, Finlandia, Francia,
Grecia, Irlanda, Islandia, Israel, Italia, Luxemburgo, México, Noruega, los Paises Bajos, Polonia,
Portugal, el Reino Unido, la Republica Checa, la Republica Eslovaca, Suecia, Suiza y Turquia. Son
también miembros del Centro de Desarrollo de la OCDE los siguientes paises: Brasil (desde marzo de
1994), India (febrero de 2001), Rumania (octubre de 2004), Tailandia (marzo de 2005), Sudafrica
(mayo de 2006), Egipto y Vietnam (marzo de 2008), Colombia (julio de 2008), Indonesia (febrero
de 2009); Costa Rica, Isla Mauricio, Marruecos y Perd (marzo de 2009) y Republica Dominicana
(noviembre de 2009). La Comision de la Unidn Europea también participa en el Consejo Director
del Centro.

El Centro de Desarrollo, cuya membresia esta abierta tanto a paises de la OCDE como a paises no
miembros de la OCDE, ocupa un lugar unico tanto dentro de la propia OCDE como en el seno de la
comunidad internacional. Los miembros financian las actividades del Centro y sirven en su Consejo
Director, que determina el programa de trabajo bianual y supervisa la implementacion del mismo.

El Centro de Desarrollo ofrece un vinculo entre los paises miembros de la OCDE y las economias en
desarrollo y emergentes, promoviendo el debate y la discusion en torno a la busqueda de politicas
creativas que permitan resolver los nuevos problemas globales y hacer frente a los desafios del
desarrollo. Los participantes en los eventos y actividades organizados por el Centro de Desarrollo
son invitados a titulo personal.

Un pequeiio nlcleo de personal propio del Centro trabaja y colabora con expertos e instituciones de
paises de la OCDE y paises socios para llevar a cabo el programa de trabajo del Centro. Los resultados
se discuten en reuniones informales de expertos y en eventos de didlogo politico, y se plasman en
una serie de publicaciones de gran calidad e interés para las comunidades académica y politica.
La serie de Estudios del Centro presenta analisis en profundidad de temas fundamentales para el
desarrollo. Los Cuadernos de Politica Econdmica y la serie Percepciones resumen las principales
conclusiones y las hacen especialmente accesibles a los actores politicos; los Documentos de Trabajo
tratan los aspectos mas técnicos del trabajo del Centro.

Para una vision general de las actividades del Centro de Desarrollo, puede visitar
www.oecd.org/dev

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2011 © OCDE 2010



Presentacion

Los paises latinoamericanos han logrado resistir a la crisis econdmica y financiera mundial con mayor
éxito que muchas otras regiones del mundo. Ademas, estan mostrando signos de recuperacion
relativamente mas rapidos; y asi, se prevé que, en 2010, el crecimiento en la regidon sea mas fuerte
que en la mayoria de los paises de la OCDE, lo que confirmaria la tendencia apuntada en la pasada
edicion de Perspectivas Econémicas de América Latina.

No cabe duda de que la correcta gestién macroeconémica ha contribuido a la resistencia econdémica
de América Latina en esta ocasion. Pero serd necesario perseverar, ya que, si bien por una parte
la consolidacion de buenas practicas en materia de politica monetaria —-por ejemplo, la focalizacién
en la inflacidn con tipos de cambio flexibles- ha progresado en numerosos paises aportando claros
beneficios, por otra parte, sin embargo, aun no se ha logrado un nivel de institucionalizacién de
las buenas practicas similar en el ambito fiscal, aunque es cierto que la prudente gestién fiscal
ha ayudado a algunas economias a capear la crisis. Por tanto, la tarea mas inmediata consiste en
afianzar los mecanismos de politica contraciclica.

La publicacidn Perspectivas Econémicas de América Latina 2011 se centra en la situacion de los grupos
de ingresos medios en América Latina. El informe muestra que estos grupos son econémicamente
vulnerables: pocos de sus integrantes cuentan con titulos universitarios y muchos trabajan
informalmente. Se trata de una “clase media” que no es exactamente igual a la que se convirtié en
motor de desarrollo en numerosos paises de la OCDE.

Para reducir esa vulnerabilidad y garantizar que los grupos de ingresos medios desempefien una
funcion mayor en el desarrollo econémico, se precisan politicas que potencien la movilidad social
ascendente. Esto implica pensiones que eviten a los trabajadores de ingresos medios actuales caer
mas adelante en la pobreza, pero también mejores politicas educativas que contribuyan de forma
capital a asegurar que los nifios pertenecientes a esos grupos de ingresos medios cuenten con
medios de vida mas seguros que los de sus padres, al tiempo que mejoran la productividad vy la
competitividad de toda la economia en su conjunto.

La movilidad ascendente puede hacer que las sociedades latinoamericanas sean mas justas, mas
estables y mas cohesivas. El informe indica las razones y el modo en que debera y podra promoverse
la movilidad ascendente, y la manera en que podran instaurarse redes de seguridad con el fin de
proteger a los segmentos mas vulnerables de esos grupos de ingresos medios, asi como a los hogares
mas pobres y desfavorecidos.

Las recomendaciones politicas presentadas en Perspectivas Econémicas de América Latina 2011 se
fundan en el trabajo en curso del Centro de Desarrollo de la OCDE sobre legitimidad fiscal. Los paises
latinoamericanos y caribefios deben emprender la reforma de sus finanzas publicas a fin de reforzar
el contrato social y ofrecer mejores oportunidades a las personas desfavorecidas y vulnerables.
Este enfoque podria ayudar a los Gobiernos a recaudar ingresos fiscales y, al mismo tiempo, a
proporcionar unos servicios publicos de mejor calidad, lo que, a su vez, contribuird a generar una
base para la necesaria reforma fiscal. De hecho, la presente edicién de Perspectivas confirma lo que
resulta obvio de forma intuitiva: los ciudadanos de ingresos medios de la regién son mas proclives
a satisfacer impuestos para sufragar los servicios, tales como la asistencia sanitaria o la educacion,
si perciben que dichos servicios son de buena calidad.
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Esta cuarta edicidn de Perspectivas Econémicas de América Latina refleja el compromiso de la OCDE
para con las economias emergentes y, en particular, con América Latina y el Caribe. En este sentido,
la OCDE acaba de celebrar la incorporacion de su segundo miembro latinoamericano, Chile. Por otra
parte, ha lanzado la Iniciativa para América Latina y el Caribe, que pretende respaldar a los actores
politicos de la region en materia de politica fiscal, innovacion, inversion y prestacion de servicios
publicos, creando un foro en el que puedan compartirse las mejores practicas y experiencias.

La Iniciativa para América Latina y el Caribe y la publicacidon Perspectivas Econémicas de América
Latina parten ambas de la premisa de que los actores politicos tienen mucho que aprender unos de
otros. Este es el tipo de aprendizaje entre homdlogos que conforma la razén de ser de la misién de
la OCDE y que queremos contribuya al bienestar de la regidn.

Angel Gurria

Secretario General de la OCDE
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Prefacio

La crisis econdmica mundial de 2009 afectd seriamente a los paises latinoamericanos y caribefios,
con la caida en picado de la demanda de bienes y servicios de la regidn. Sin embargo, gracias a la
mejor gestion y regulacién macroecondémica interna, América Latina se encontraba esta vez mejor
dispuesta que en otros tiempos para hacer frente a la crisis. La demanda nacional, espoleada por el
creciente poder adquisitivo de los hogares latinoamericanos situados en el centro de la distribucion
de la renta, explica en parte la resistencia de América Latina. Esos hogares de ingresos medios
constituyen el ndcleo de la presente edicion de Perspectivas, por su capacidad para transformar el
panorama econdmico y politico de la regidn. Esos “estratos medios”, como se les denomina en estas
paginas, se han definido como los hogares con un ingreso per cépita comprendida entre el 50% vy
el 150% de la mediana nacional de los ingresos. Esta definicién suele emplearse como base para el
analisis de la clase media de los paises de la OCDE, pero, en el caso de la regién latinoamericana,
cabe preguntarse si dicha definicién engloba al mismo tipo de personas.

Las siguientes paginas trazaran un retrato en cierto modo sorprendente de los hogares de ingresos
medios. En concreto, los estratos medios de la regiéon son econdmicamente vulnerables y, en
numerosos aspectos, tienden a estar mas cerca de los desfavorecidos que de los acomodados. Por
ejemplo, pocos jefes de hogar de estrato medio poseen un titulo universitario, y muchos de ellos son
trabajadores informales o corren el riesgo de caer en la pobreza en caso de enfermedad o desempleo.
¢Por qué? Esta vulnerabilidad estd estrechamente relacionada con la desigualdad, persistente y
profundamente enraizada en la regién, y con la existencia de incentivos negativos que, en muchos
casos, siguen favoreciendo los comportamientos tendentes a la captacion de rentas antes que el
desarrollo de actividades econdmicas formales e instituciones eficientes.

Ademas, los estratos medios son vulnerables porque la consolidacion de su posicién econémica no ha
constituido necesariamente una prioridad para los actores politicos. A fin de promover la movilidad
social ascendente y fortalecer a los estratos medios de la region, habra que tener en cuenta tres
cuestiones concretas de indudable relevancia para las politicas publicas: los elevados niveles de
informalidad laboral, una poblacién relativamente joven aunque en rapido envejecimiento y los
limitados recursos fiscales. A tenor de lo dicho, las redes de proteccién social deberan, en primer
lugar, proporcionar una cobertura mas amplia; en segundo lugar, un mejor acceso a una educacion
publica de calidad debera constituir el centro neurdlgico de las medidas tendentes a impulsar la
movilidad social ascendente; por ultimo, la tributacion y el gasto publico deberan ser mas justos y
efectivos a fin de superar las vulnerabilidades y mejorar las condiciones de vida de los estratos medios.

La proteccion social, la educacion y la politica fiscal seguirdn siendo aspectos esenciales del trabajo
del Centro de Desarrollo de la OCDE y de su didlogo con los actores politicos latinoamericanos.
De hecho, el Centro esta reforzando actualmente su labor en pro de un didlogo mas amplio y mas
eficiente con el sector publico en los paises de la region. Y asi, siete paises latinoamericanos y
caribefos pertenecen ya al Consejo Director del Centro de Desarrollo, incluido Chile, miembro de
pleno derecho de la OCDE desde principios de 2010. Esta colaboracion cada vez mas estrecha con
la region no puede por menos que servir a su desarrollo y a su programa de crecimiento.

Mario Pezzini

Director

Centro de desarrollo de la OCDE
Diciembre de 2010
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Resumen ejecutivo

¢Qué aportan los segmentos medios de la sociedad, esto es, ni los mas ricos ni los mas pobres, al
desarrollo econdmico? ¢En qué situacion se encuentran, econdmica y socialmente, estos estratos
medios en América Latina? Es innegable que el aumento de un segmento de la poblacién con un
nivel de vida superior al de sus compatriotas mas pobres constituye todo un éxito en la lucha actual
de reduccién de la pobreza y ofrece nuevos mercados y oportunidades para los emprendedores.

La presente edicion de Perspectivas Econdmicas de América Latina se centrara, pues, en la fortuna
de quienes se encuentran en la parte central de la distribucion del ingreso de las economias
latinoamericanas. Si esos estratos medios cuentan con empleo estable e ingresos relativamente
robustos, entonces, presumiblemente, constituirdn una solida base de progreso econdmico. Ademas,
podria ser que respaldasen asimismo plataformas politicas moderadas pero progresistas en las
democracias latinoamericanas —el papel politico a menudo atribuido a las clases medias tanto por
historiadores como por socidélogos-. Por el contrario, si quienes se hallan en el medio de la escala
tienen ingresos precarios y empleos inestables, no podra contarse con su consumo para espolear
el desarrollo nacional; su crecimiento no podra considerarse como signo de progreso social; y sus
tendencias politicas podrian virar hacia opciones populistas no necesariamente garantes de una
correcta gestidon econdmica.

Los hogares en el centro de la distribucion del ingreso distan mucho de conformar un grupo homogéneo.
De ahi que la presente obra se refiera por lo general a esos hogares precisamente como estratos
medios de América Latina. Los hogares en el medio son a menudo econdmicamente vulnerables
y estan sometidos al riesgo de descender en la escala econémica. De hecho, no responden a las
nociones estereotipadas de “clase media”, en términos de educacidn, seguridad del empleo o poder
adquisitivo. La precaria posicion de los estratos medios latinoamericanos tiene mucho que ver con
los elevados niveles de desigualdad econdmica, asi como con una estructura de instituciones e
incentivos econdmicos que, con demasiada frecuencia, ha recompensado la captacién de rentas
por la iniciativa empresarial del sector formal, por ejemplo. Sin embargo, existen politicas publicas
que podrian consolidar los medios de subsistencia de los hogares de los estratos medios y ciertas
medidas, por ejemplo en materia de proteccién social y educaciéon publica, que promueven la
movilidad ascendente en sentido amplio. Al respecto, la politica fiscal puede desempefar un papel
esencial para el financiamiento de las reformas y los programas necesarios, y para hacer participar
a la clase media latinoamericana en la renovacion del contrato social.
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mm16 PERSPECTIVA MACROECONOMICA: OPORTUNIDADES EN
LA CRISIS

¢En qué medida de el contexto macroecondmico de la region permite la consolidacion de estos
estratos medios a través de mejoras en politicas publicas? La crisis econémica mundial de 2009 afecto
seriamente a los paises latinoamericanos con la caida en picado de la demanda de bienes y servicios
de la regidn, el volumen de las exportaciones se redujo un 3.5%, y el PIB descendio cerca del 1.8%.1
Sin embargo, pese al gran nivel de integracion de América Latina en los mercados internacionales
y el escaso crecimiento en 2009, varias economias de la region mostraron una notable resistencia
ante la crisis: reaccionaron relativamente bien en comparacion con otras economias del mundo y
revirtieron la tendencia de decrecimiento rapidamente. Ademas, las previsiones de crecimiento son
bastante alentadoras comparadas con las de las economias de la OCDE.

En particular, dos factores externos explican estos buenos resultados: la rapida recuperaciéon de
China y su demanda de productos basicos, y la oportuna intervencion monetaria de la comunidad
internacional. Pero la resistencia observada durante y después de la crisis fue fruto también de una
mejor gestion macroecondémica interna: estabilidad de los precios, balances agregados fiscales y
externos equilibrados, y, en algunos paises, capacidad para adoptar medidas fiscales contraciclicas.

Impacto recesionista de la crisis en América Latina y la OCDE

W Crecimiento del PIB en los tres afios anteriores Crecimiento del PIB en 2009
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Ademas, al contrario que en pasadas crisis, esta vez los sistemas financieros latinoamericanos
supieron soportar la crisis. Por lo general, los sistemas financieros de la regién no registraron un
significativo deterioro de la calidad de los préstamos, ni de la solvencia o la liquidez del mercado.
Este positivo resultado bancario en América Latina se explica por una regulacién prudencial y una
supervision mejoradas, ya implantadas al comienzo de la crisis.

En la actualidad, las perspectivas de crecimiento a largo plazo de América Latina son positivas,
pero subsisten importantes retos para el futuro. Ante todo, es preciso institucionalizar las medidas
que condujeron a la estabilidad macroecondémica. Las politicas aplicadas hasta ahora, siguiendo el
principio de que las épocas de bonanza vienen seguidas inexorablemente de malos tiempos, se han
visto recompensadas manifiestamente con una rapida recuperacion y soélidos resultados. Ahora, es
preciso garantizar la sostenibilidad de los balances externos y fiscales frente a presiones politicas
que busquen ganancias a corto plazo. Precisamente a corto plazo, los riesgos por el tipo de interés
y cambiario siguen constituyendo serios obstaculos para mejorar la eficacia del sistema financiero a
la hora de captar mayor ahorro y canalizarlo hacia inversiones productivas en la regién; convendra,
pues, tratar esos riesgos mediante intervenciones publicas, como la regulacidén o la educacion
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financiera. Pero para no actuar por debajo de su potencial y desempefiar el papel que deberia en 17 B
el desarrollo, el sector financiero tendra, ante todo, que profundizar sus mercados al tiempo que
mantiene practicas de préstamo sélidas.

La solidez de las politicas macroecondmicas ha sido muy beneficiosa para la region en estos tiempos
de turbulencias y ha creado espacio para politicas publicas que tomen mejor en cuenta la consolidacion
de los estratos medios en una clase media estable. Desde principios de los afios 2000, el crecimiento
econdmico se ha visto acompanado por politicas sociales modernas e innovadoras, que han favorecido
la reduccion de la desigualdad y de la pobreza en la mayoria de los paises latinoamericanos. Esto
ha creado y extendido, a su vez, una incipiente clase media, un elemento clave en potencia para
una nueva fase de desarrollo en la region. Pero toda nueva oportunidad implica enfrentarse a
nuevos riesgos y satisfacer nuevas necesidades mediante politicas publicas. La presente edicidn
de Perspectivas mostrara que, a fin de afianzar los logros recién adquiridos y liberar el potencial
de América Latina para mejorar su competitividad, sera necesario cimentar la posicion de la clase
media mediante politicas de proteccion social que eviten la movilidad social descendente y otras
en materia educativa que tiendan a aupar a mas personas al rango de clase media y a potenciar la
movilidad ascendente, asi como mediante el redisefio de las politicas e instituciones fiscales —gastos
e impuestos- con el fin de crear un nuevo contrato social con la participacion de la clase media.

CLASES MEDIAS EN AMERICA LATINA: CUAL ES SU
PAPEL EN EL DESARROLLO

Si se evallian cuidadosamente los modelos de crecimiento econdmico que han cosechado el éxito en
numerosos paises, destaca la decisiva importancia de las clases medias: una clase media nutrida y
relativamente prospera tiene una significativa correlacidn con el crecimiento a largo plazo. Al mismo
tiempo, una clase media en expansidn evidencia un acercamiento a la consecucién de dos objetivos
de desarrollo esenciales, tanto en América Latina y el Caribe como en otras partes del mundo: la
reduccion de la pobreza y de la desigualdad.

Una clase media fuerte no sélo es buena directamente para el desarrollo econémico, sino que
también puede influir en él indirectamente al respaldar programas politicos y plataformas electorales
razonables, en concreto, el tipo de politicas sociales educativas y laborales progresistas que promueven
un crecimiento incluyente. Pero el compromiso politico no es el Unico mecanismo por el que las
clases medias pueden incidir en el desarrollo, sino que éstas desempefian igualmente una funcién
econdmica. Histéricamente, los hogares de clase media han favorecido el desarrollo econémico
mediante su vigorosa acumulacién de capital, tanto material (industria, equipamiento o vivienda)
como humano (educacion y salud). Mas recientemente, los crecientes ingresos de los estratos medios
de numerosas economias en desarrollo han suscitado un entusiasmo renovado por la perspectiva
de su consolidacion en une clase media estable que pueda actuar como posible motor del consumo
y de la demanda nacional.

Quienes se hallan en el medio de la distribucion de la renta en América, éestan cumpliendo este
papel? Esta es la pregunta que plantea la edicion de este afo de Perspectivas.

QUIENES CONFORMAN LOS “ESTRATOS MEDIOS”
EN AMERICA LATINA

Teniendo en cuenta los papeles potenciales de los estratos medios en el desarrollo econémico, el
presente estudio evalla y describe un grupo de hogares de la parte central de la distribucion del
ingreso, basandose en los ingresos de los hogares. Los estratos medios se definen como el grupo
compuesto por los hogares con ingresos comprendidas entre el 50% y el 150% de la mediana de los
ingresos de los hogares; los hogares cuyos ingreos sean inferiores al umbral del 50% se identificaran
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B 18 como “desfavorecidos”, y aquellos con ingresos superiores al techo del 150% se consideraran
“acomodados”. Aunque toda definicidn basada en una variable Unica tiene sus limitaciones, esta
definicion ofrece la ventaja de permitir comparar los estratos medios no sélo entre paises, sino
asimismo en relacion con los grupos relativamente mas desfavorecidos o acomodados de una
sociedad. El abanico va de Uruguay, donde cerca del 56% de la poblacion esta constituida por
estratos medios segun la anterior definicidn, a Bolivia y Colombia, que cuentan con unos estratos
medios que representan aproximadamente un tercio de su poblacién, pasando por México y Chile,
donde este grupo representa mas o menos el 50% de la poblacién.

Magnitud de los estratos medios en América Latina e Italia
(porcentaje de la poblacion total, 2006)
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Nota: Los datos de Bolivia y Uruguay son de 2005, y los de Colombia de 2008.
Fuente: Castellani y Parent (2010), con base en las encuestas nacionales de hogares de 2006, excepto lo referido en las notas.
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Pero équé significa pertenecer a los estratos medios en economias en desarrollo como las de América
Latina? Los hogares de los estratos medios de la regién son heterogéneos, pero el estudio detallado
de las encuestas de hogares realizadas en el subcontinente desvela algunas de sus caracteristicas.
Por ejemplo, la mayor parte de los hogares de los estratos medios estan encabezados por una
pareja de adultos —entre el 57% (Uruguay) y el 72% (México)-, aunque la proporcién de jefes de
hogar casados es incluso mas elevada entre los acomodados. Por otra parte, los integrantes de
los estratos medios con empleo tienen menos probabilidades que los acomodados de trabajar en
el sector publico —ser profesores o funcionarios de la Administracion publica, por ejemplo-; y asi,
so6lo entre el 9% (Perl) y el 21% (Uruguay) de los empleados de estrato medio trabajan en los
sectores de la administracidén publica, educacidn y salud. Y los estratos medios tampoco son la cuna
de la iniciativa empresarial como se pretende normalmente: en realidad, el grupo de poblacién mas
acomodado es el que cuenta con mayor porcentaje de emprendedores.
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RESUMEN EJECUTIVO

Principales sectores de actividad econémica de los estratos medios con empleo
(porcentaje de los jefes de hogar empleados en un sector dado)
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Notas:

1) Las cifras corresponden a los estratos medios; para desfavorecidos y acomodados.

2) Las columnas puede que no sumen 100 por ciento debido a que algunos sectores econdémicos no estan reflejados aqui, véase el
cuadro 1.A1 del anexo estadistico.

3) La cobertura de las encuestas para Argentina y Uruguay es urbana.

Fuente: Castellani y Parent (2010), con base en las encuestas nacionales de hogares.
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PERSPECTIVAS PARA LOS ESTRATOS MEDIOS

Dada la contribucidn potencial de los estratos medios al crecimiento econdmico y al desarrollo, la
movilidad social deberia constituir un importante objetivo de las politicas publicas en la regién. En
este sentido, cabe preguntarse en qué medida son estables los estratos medios en la regidn, por una
parte, y en qué grado las politicas nacionales promocionan la movilidad social ascendente, por otra.

Los indices de potencial de movilidad pueden ayudar a las politicas a impulsar la movilidad social,
al medir lo “cerca” que se encuentran, en promedio, los hogares desfavorecidos del umbral de
los estratos medios e, inversamente, cuan cerca estan estos Ultimos de engrosar las filas de los
desfavorecidos. Estas mediciones de proximidad proporcionan informacion sobre los recursos y
los objetivos necesarios para hacer pasar a las personas desfavorecidas a los estratos medios, asi
como sobre la vulnerabilidad de los integrantes de los estratos medios de caer en la categoria de
desfavorecidos. Y asi, el “indice de potencial de movilidad de la poblacién desfavorecida” (PMD)
indica que, en Uruguay, el pais latinoamericano con los estratos medios proporcionalmente mas
abundantes, los hogares desfavorecidos estan, en promedio, mas cerca de los estratos medios que
en otros paises de la region. Sorprendentemente, Argentina, con unos estratos medios relativamente
nutridos, es el pais en el que los desfavorecidos se hallan mas alejados de aquéllos. Por su parte,
el “indice de resistencia de los estratos medios” (RES) muestra de nuevo que los estratos medios
de Uruguay son relativamente resistentes al riesgo de caer en el estatus desfavorecido, ya que se
encuentran a mayor distancia del limite inferior de los estratos medios bajos que el resto de paises.
Lo que quiza resulte mas sorprendente es que los estratos medios bajos chilenos sean los menos
resistentes de todos los paises considerados, ya que son los que mas cerca se encuentran del umbral
que los separa de los desfavorecidos. Por ende, puede pensarse que Chile deberia perseverar e ir
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B 20 mas alld de su éxito en la reduccidn de la pobreza durante los dos Ultimos decenios: la reduccién
de la pobreza ha generado la existencia de numerosos hogares en los tramos bajos de los estratos
medios, justo por encima del umbral de demarcaciéon con los desfavorecidos y, por tanto, muy
cercanos a volver a caer en la categoria de desfavorecidos.

Por lo general, los paises deberan disefnar paquetes de politicas que incluyan medidas para fomentar
la movilidad social ascendente, pero también que reduzcan la vulnerabilidad de los estratos medios
ante ciertos reveses, tales como enfermedad, accidente, un fallecimiento en la familia, desempleo,
jubilacion o catastrofes naturales.

PROTECCION SOCIAL PARA TODOS: ESTRATOS MEDIOS
VULNERABLES E INFORMALES

En América Latina, la cobertura de los regimenes de proteccion social sigue siendo baja a pesar de las
reformas llevadas a cabo en numerosos paises de la region desde los afios 1990. Para empezar, las
reformas de los sistemas de pensiones introdujeron cuentas de capitalizacién individual obligatorias,
administradas por el sector privado, con el fin de lograr la sostenibilidad econémica de los sistemas
y de reforzar los incentivos para participar en ellos; sin embargo, en promedio, el indice de quienes
contribuyen activamente a los sistemas de pensiones en la region ha permanecido claramente por
debajo del 50% de los trabajadores, una proporcién similar a la que se registra en los sistemas no
reformados. Por su parte, las reformas de los sistemas de salud pretendian universalizar el acceso
a éstos desvinculando la asistencia sanitaria del pago de cotizaciones; no obstante, esto ha dado
lugar a la aparicion de un sistema de dos tramos (contributivo y no contributivo), en el que el tramo
inferior se caracteriza por tratamientos de baja calidad debido a la falta de recursos; este doble
sistema agrava el problema que supone la baja cobertura contributiva y, para los estratos medios,
se traduce en un impacto regresivo del gasto complementario en asistencia sanitaria. Por ultimo,
también las tasas de cobertura de los sistemas tradicionales de seguro de desempleo han continuado
siendo restringidas.

La estructura dual de los mercados laborales latinoamericanos y caribefios contribuye a explicar la
limitada cobertura de los regimenes de proteccidn social. La informalidad laboral sigue siendo elevada
en América Latina y el Caribe, lo que interactla con los sistemas de proteccidn social contributivos,
creando un circulo vicioso en el que los trabajadores informales debilitan esos sistemas al cotizar
irregularmente, si cotizan, y se privan asi de la debida proteccidn en caso de necesidad. Las tasas
de cobertura de los trabajadores informales son extremadamente reducidas, por debajo del 15%
en Brasil, Chile y México, y casi insignificantes en Bolivia. Ademas, la cobertura se relaciona mas
claramente con la categoria de ingresos que en el caso de los trabajadores formales, por lo que es
probable que la pobreza en la vejez reproduzca, o incluso exacerbe, las desigualdades observadas
entre la poblacién en edad de trabajar, si no se introducen las pertinentes reformas. Las tasas de
cobertura de pensiones para los trabajadores con empleo formal definidos como aquellos con un
contrato de trabajo- son correctas en todas las categorias de ingresos, excepto en Bolivia; casi todos
los trabajadores formales de los estratos medios cotizan al sistema de pensiones, desde el 80% en
México en 2006 al 95% en Chile o el 99% en Brasil (muy por encima del 38% de Bolivia de 2002).

¢Hasta qué punto se ven afectados los integrantes de los estratos medios por el limitado alcance
de los regimenes de proteccion social? La respuesta es que el sector informal no estd compuesto
Unicamente por trabajadores desfavorecidos, sino que también es cosa de los estratos medios. De
hecho, en América Latina, el nimero de trabajadores informales de los estratos medios es abultado.
En relacion con cuatro paises -Bolivia, Brasil, Chile y México-, de los 72 millones de trabajadores
de los estratos medios de esos paises, 44 millones son informales. En todos los paises, excepto en
Chile, hay mas trabajadores informales que formales en los estratos medios. Con toda ldgica, pues,
los sistemas de proteccidon social no logran llegar ni siquiera a la mitad de los trabajadores de los
estratos medios y dejan a numerosos trabajadores informales de este grupo sin la debida proteccidn
de empleo y sin acceso a las redes de seguridad social. Esta situacion constituye un desafio acuciante
para el Estado, ya que los escasos niveles de afiliacién y los historiales de cotizaciones irregulares
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RESUMEN EJECUTIVO

someten a las personas a un significativo riesgo de movilidad social descendente en caso, por 21 B
ejemplo, de enfermedad, desempleo o jubilacién.

Tasas de cobertura de pensiones de los trabajadores formales por categorias
de ingresos
(porcentaje de los trabajadores cubiertos)
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Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.
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Tasas de cobertura de pensiones de los trabajadores informales por categorias
de ingresos
(porcentaje de los trabajadores cubiertos)
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Nota: La denominacion “trabajadores informales” incluye a todos los trabajadores por cuenta propia (agricolas y no agricolas) y a los
empleados informales (agricolas y no agricolas).

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.
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Il 22 A lahora de disefar una reforma pragmatica de la proteccion social, serd necesario tener en cuenta
tres caracteristicas esenciales de la situacién econdmica de América Latina: los elevados niveles
de informalidad laboral, la existencia de una poblacién relativamente joven aunque en rapido
envejecimiento, y los limitados recursos fiscales. Por lo tanto, dada la predominancia de la informalidad
laboral, incluso en los estratos medios, la proteccidn social debera hacerse llegar a gran nimero de
personas por otros cauces que los del empleo formal. En este sentido, las politicas deberan alentar
la participacién en los sistemas contributivos de los integrantes informales de los estratos medios, ya
gue éstos tienen a la vez capacidad de ahorro y propension a desear estar cubiertos por la proteccion
social. Las politicas de este tipo con éxito lograran canalizar los ahorros hacia la seguridad social
y, al hacerlo, contribuirédn a construir un sistema social de gestién del riesgo mas justo y eficaz.

Con el fin de orientar a los responsables de la toma de decisiones en el disefio de las politicas
adecuadas, la presente obra evalla reformas alternativas de los sistemas de pensiones. Las politicas ex
post (es decir, las que intervienen tras la jubilacion) extienden las pensiones sociales desvinculdndolas
del historial individual de cotizacion al sistema; aunque estos regimenes son costosos, resultan
eficaces para luchar contra la pobreza. Dentro del &mbito de los sistemas de pensiones contributivas
obligatorias, los actores politicos deberan evaluar la posibilidad de reducir el nUmero de afios de
cotizacidén necesarios para tener derecho a una pensién minima, a fin de garantizar la cobertura de
los trabajadores informales de los estratos medios con registros de cotizacidn irregulares.

Por su parte, las politicas ex ante (que intervienen durante la vida laboral) parecen ofrecer el margen
de maniobra mas amplio para proceder a reformas que beneficien a los estratos medios: desde
la afiliacion obligatoria de los trabajadores por cuenta propia (en especial, de aquellos con mayor
nivel educativo) a un sinfin de enfoques hibridos para los trabajadores de los peldafios mas bajos
de los estratos medios que quiza no puedan permitirse cotizar (p. €j., afiliacion semiobligatoria), en
los que los trabajadores son afiliados automaticamente, pero pueden abandonar el sistema. Otros
instrumentos politicos que pueden beneficiar a los trabajadores mas vulnerables de los estratos
medios podrian ser una mayor flexibilidad en materia de cotizaciones, tanto en términos de cuantia
como de tiempo, o el permiso para retirar pagos en determinadas circunstancias, como desempleo
de larga duracion o problemas de salud. Las reformas para abordar los problemas de los trabajadores
de los estratos medios altos podrian centrarse en las llamadas cotizaciones concurrentes, esto es, las
transferencias hechas por el Estado al plan de pensiones de cotizaciones definidas de un trabajador
en funcidén de las aportaciones voluntarias de éste a dicho plan. Estos regimenes, ya introducidos
en algunos paises latinoamericanos, incentivan adecuadamente el ahorro a largo plazo.

EDUCACION: PROMOCION DE LA MOVILIDAD SOCIAL
ASCENDENTE PARA LOS ESTRATOS MEDIOS

Evitar que los estratos medios caigan en las filas de los desfavorecidos y reforzar su resistencia es
tan importante como promover la movilidad social ascendente. Pero écomo hacerlo? La educacion
es probablemente lo primero que acude a la mente cuando se reflexiona sobre politicas capaces de
promover la movilidad social ascendente. De hecho, la experiencia de los paises de la OCDE demuestra
que la persistencia de nivel educativo de una generacion a otra —esto es, la similitud de los niveles
de escolaridad entre padres e hijos- constituye un factor decisivo para explicar la perdurabilidad
de los diferenciales de ingresos entre diferentes miembros de la sociedad. En los estratos medios
latinoamericanos, la educacién se asocia ademas a una mayor satisfaccion en la vida, orgullo y
sentimiento de identidad. Al mismo tiempo, un mayor capital humano, como resultado de buenas
politicas educativas, supone un motor esencial de crecimiento econémico, tanto por sus efectos
positivos directos en la productividad laboral como por sus complementariedades en términos de
innovacion e introduccion de nuevos conocimientos en los procesos de produccion.

Pero las oportunidades estan repartidas desigualmente en América Latina, la region del mundo con
los mayores niveles de desigualdad de los ingresos y con las oportunidades mas desequilibradas para
progresar en la escala social. Los estratos medios de la regidn tienen escaso acceso a los servicios
educativos, tanto cuantitativa como cualitativamente, en comparaciéon con sus homdlogos de los
paises de la OCDE y con los hogares latinoamericanos acomodados. Por lo tanto, las politicas publicas
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de reduccién de la desigualdad intergeneracional e intrageneracional estan mas que justificadas.
Con el fin de promover eficazmente la movilidad, las politicas educativas deberan incorporar, desde
el principio, consideraciones de equidad en su disefo.

La buena noticia es que para quienes parten con los antecedentes familiares mas desfavorables
parece existir cierta movilidad ascendente y, por otra parte, es muy improbable que se registre
movilidad descendente entre quienes encabezan la distribucién. Sin embargo, los integrantes de
los estratos medios latinoamericanos parecen estancados, y el nivel de educacion alcanzado por
sus vastagos tiende a llegar como maximo a la educacion secundaria completa. La diferencia con
aquellos cuyos padres tienen estudios terciarios sigue siendo grande: de 100 nifios cuyos padres no
han acabado la educacion secundaria, aproximadamente 10 terminan estudios terciarios, mientras
que para aquellos cuyos padres son titulados universitarios las correspondientes cifras son 58 para
las mujeres y 47 para los hombres. Para situar esto en contexto, cabe indicar que cerca del 80% de
la cohorte analizada de personas de 25 a 44 afios tiene padres con educacién secundaria incompleta
0 menos nivel.

Probabilidad de lograr un nivel de educacién superior al de los padres dado el nivel

educativo de éstos
B Mujeres [ Hombres
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Notas: Las barras representan la probabilidad media de un hijo de lograr un nivel de educacién superior al de sus padres dado el nivel
educativo de éstos, excepto para el caso de “terciaria completa”, en que las barras reflejan la probabilidad de alcanzar el mismo nivel. La
muestra de hijos estd compuesta por mujeres y hombres de 25 a 44 afios en el momento de la encuesta.

Fuente: Con base en Latinobarémetro (2008).

StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/888932340283

Sin embargo, cabe albergar cierta esperanza, ya que los resultados empiricos de los paises de la
OCDE demuestran que la movilidad social intergeneracional es sensible a la actuacion politica. No
obstante, cualquier reforma del sistema educativo exigira un esfuerzo sostenido y a largo plazo, ya
que el éxito sdlo puede medirse al término de una carrera escolar.

En primer lugar, en relacion con la matriculacion, el desarrollo de la primera infancia (DPI) es importante
para multiplicar las oportunidades de la poblacién desfavorecida en los paises en desarrollo, puesto
que unas tasas de matricula altas y un mayor gasto publico en educacién preescolar en la primera
infancia disuelven significativamente el vinculo entre la educacién de los padres y el rendimiento
de los nifios en secundaria; el DPI, completado con las subsiguientes inversiones en capacitacion,
constituye un requisito previo necesario para garantizar la igualdad de oportunidades mas adelante
y un ambito en el que la intervencion de las politicas publicas puede resultar extremadamente
efectiva. Por otra parte, la escolarizacion en secundaria dista mucho de ser universal entre los
estratos desfavorecidos o medios en la mayoria de los paises de la region, pero deberia serlo; en
diversos paises, la educacion obligatoria sélo impone nueve afios de escolaridad (hasta los 15 afios),
pero extender este requisito hasta 12 afios de escolaridad es factible (Argentina paso de diez afios
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24 obligatorios a 13 en 2007). El aumento de la duracién de la educacion obligatoria podria producir sus
mayores efectos en los estratos medios, pero, para los hogares mas desfavorecidos, sera necesario,
ademas, que existan incentivos materiales que inviten a respetar el nuevo requisito.

En segundo lugar, el complemento légico del aumento de la cantidad de educacion publica sera la mejora
de su calidad. Aunque de por si ya constituye un importante objetivo, una mejor calidad fomentaria
asimismo la igualdad en la educacién. Por una parte, acortaria la distancia entre la educacién publica
y la privada, al limar la diferencia entre las competencias adquiridas por los alumnos de los estratos
desfavorecidos y medios, y las logradas por los acomodados. Por otra parte, haria disminuir igualmente
la tasa de abandono escolar y favoreceria un aumento de la demanda de educacién, habida cuenta
de la mayor rentabilidad esperada de esa inversion con el tiempo. Los padres de los estratos medios,
capaces de mantener a sus hijos y con mucho margen para aumentar su educacion, estarian muy
bien situados para responder a las anteriores medidas, en particular en el nivel secundario.

¢Como mejorar, pues, la calidad? Aunque no existe una Unica via o un solo medio para alcanzar
este objetivo, los centros escolares y los profesores deberan estar en el punto de mira de cualquier
reforma significativa en este sentido. Una mejor administraciéon de los centros escolares, es decir,
mas flexible, mas transparente y dotada de modernos sistemas de evaluacién e incentivacién de
los gestores escolares, puede mejorar la rentabilidad de los gastos corrientes. Los paises deberan
reflexionar asimismo sobre estructuras incentivadoras eficaces para los profesores, junto con la
necesidad de revalorizar las competencias y calificaciones del cuerpo docente. Al respecto, la
experiencia de ciertos paises de la OCDE puede constituir una util orientacion para determinar qué
ha resultado efectivo o inefectivo.

Por ultimo, entre otras medidas posibles abordadas en la presente obra, cabe destacar asimismo el
financiamiento de la educacidn terciaria mediante becas y préstamos, la instauracidon de politicas
redistributivas y de respaldo de los ingresos, y la adopcion de medidas para fomentar una mayor
diversidad social en el seno de los centros educativos.

LOS ESTRATOS MEDIOS COMO ARTIFICES ESENCIALES
DE UN CONTRATO SOCIAL RENOVADO

En una democracia, las preferencias de los votantes sobre la cuantia y el tipo de redistribucién
configuran importantes aspectos de la politica fiscal que, a su vez, influye en la forma en que aquéllos
perciben el nivel y la calidad de los servicios prestados por el sector publico. Entender mejor cémo
se forman las percepciones sobre la funcion que desempefian las medidas fiscales y cuales son los
efectos practicos que dichas medidas producen en la distribucién de la renta resulta fundamental
para poder debatir con conocimiento de causa las alternativas de financiamiento y provisiéon de
servicios esenciales de que dispone América Latina.

La presente edicidon de Perspectivas analiza los vinculos entre los estratos medios y la politica fiscal
desde dos épticas. Primero, se plantea qué papel desempenan los estratos medios en la configuracion
de la politica fiscal y, en particular, de la redistribucion. Los estratos medios latinoamericanos expresan
un claro apoyo a la democracia, pero son criticos con el funcionamiento de este sistema politico, una
opinidon ampliamente influida por la baja calidad de los servicios publicos prestados por los Estados.

Segundo, el estudio se pregunta cudles son los efectos de la politica fiscal en los estratos medios.
Un detallado analisis de la incidencia de los impuestos y las prestaciones en Chile y México, sobre
la base de las caracteristicas de los hogares y de los programas publicos, pone de manifiesto que
las transferencias netas —esto es, el efecto combinado de los impuestos directos e indirectos y las
cotizaciones a la seguridad social, asi como de las transferencias recibidas y el valor de los servicios
en especie del Estado- benefician sobre todo a los hogares desfavorecidos de la region. Para los
estratos medios, la situacion es mucho menos clara. Lo que los estratos medios abonan en impuestos
es casi equivalente al gasto publico que reciben. El decil medio de Chile satisface en promedio
impuestos por un valor del 18.3% de su renta disponible y recibe prestaciones que representan
un 20.6%; de igual modo, los impuestos en México suponen un 13.2% de la renta disponible y las
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prestaciones alcanzan el 23.8%. En resumen, el efecto neto de la politica fiscal para las familias 25 |l
de los estratos medios, aunque es marginalmente positivo, no es notorio, y estas familias reciben
sobre todo servicios en especie, tales como educacion y asistencia sanitaria.

Transferencias netas por deciles de ingresos
(promedio ponderado, porcentaje de la renta media disponible total, 2006)

Chile México
I Impuestos HEE Gasto social I Impuestos EEE Gasto social

—— Transferencias netas —#— Transferencias netas

| Im v v vE viE v IX X | I v o v o ve vk vie IXo X

(promedio ponderado, porcentaje de la renta media disponible del decil, 2006)

Chile México
% W Impuestos HEM Gasto social % W Impuestos HEM Gasto social
120 1 —a—Transferencias netas 1201 —&— Transferencias netas
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Nota: Los deciles se han establecido en funcidn de la renta per capita disponible por hogar, incluidas las transferencias en efectivo.

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink sazra http://dx.doi.org/10.1787/888932340663

Como resultado de lo anterior, si la educacidn, la asistencia sanitaria y otros servicios publicos carecen
de calidad, los estratos medios serdn mas propensos a considerarse perdedores en materia fiscal y
menos proclives a contribuir al financiamiento del sector publico. La percepcion de una inadecuada
calidad de los servicios publicos, tales como la educacion o la asistencia sanitaria, induce a los
estratos medios a buscar alternativas en el sector privado, aun cuando ese coste extraordinario
implique una significativa presion adicional sobre los presupuestos familiares.

El momento actual es muy oportuno para la reforma por varios motivos. La mayoria de los paises
de América Latina y del Caribe han capeado airosos el temporal econdmico internacional con una
resistencia renovada, y sus ciudadanos han ganado confianza en la calidad de la gestién econémica
de sus paises. La expansion de los estratos medios y el papel de éstos como fuente de demanda
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interna han sido elementos sustanciales de la resistencia econémica de la region. Antes de la crisis
financiera, la pobreza habia caido en numerosos paises de la regién a un ritmo mayor que en
anteriores épocas de auge, y los mecanismos subyacentes, como los programas de transferencia
condicional de dinero en efectivo, han reavivado la fe en la actuacidén publica entre los segmentos
mas vulnerables de la sociedad. En este contexto, los estratos medios pueden convertirse en posibles
precursores de cambio en la regidn.

Estratos medios, tributacién y satisfaccion con los servicios publicos
(respuestas por quintiles de ingresos subjetivos)

"Los buenos ciudadanos pagan sus impuestos" "Los impuestos son demasiado altos"
(Porcentaje de los encuestadosque esta de acuerdo) (Porcentaje de los encuestadosque esté de acuerdo)

T e

"La evasion fiscal nunca es justificable" Satisfaccion con los servicios de salud
(Porcentaje de los encuestadosque estd de acuerdo) (Porcentaje de los encuestados)
e M Satisfecho M No satisfecho M Sin acceso
EE T et [t 100 T ~ g — — —p—— e
EEREE R --—--------- so+-B B ___BN BB
31 - -0 -0 TTTh T T T T T T 60-__ - - - = b - - - b - - - - -
29 - - - - - - 40 1 - - - - - -
27 - - - - - - - 20-—Il - - -
25 - : . ; — - : : . — -
Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Q1 Q2 Q3 Q4 Q5

Fuente: Con base en Latinobarémetro 2007 y 2008.
StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932340625

¢Cémo pueden los Gobiernos seguir promoviendo politicas econdmicas mas pragmaticas a la vez
que refuerzan el contrato social? Resulta facil aducir que faltan recursos para la intervencion publica
y centrarse en consecuencia en los ingresos fiscales mediante la tributacion, pero quiza sea mejor
empezar por reformas destinadas a mejorar la calidad de los servicios publicos, de forma que los
usuarios actuales incrementen su demanda y su apoyo a éstos. Esto creard un sustrato social en
pro de la expansion del gasto publico y de los impuestos necesarios para financiarlo. Una forma de
avanzar en esta direccion seria formular reformas tributarias que recauden mas ingresos fiscales
al tiempo que prestan mucha mas atencién a los efectos distributivos. La mejora continua de la
Administracion tributaria y la transparencia del gasto publico y de los ingresos fiscales deberan
constituir los cimientos de este sistema.

NOTAS

1. Segun la base de datos Perspectivas de la Economia Mundial del FMI.
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2710
RESUMEN

La crisis econdmica mundial de 2009 afectd seriamente a los paises latinoamericanos
y caribefios. Sin embargo, pese al gran nivel de integracion de América Latina en
los mercados internacionales y su escaso crecimiento en 2009, varias economias
de la regién mostraron una notable resistencia ante la crisis: reaccionaron
relativamente bien en comparacion con otras economias del mundo y revirtieron
la tendencia de decrecimiento con notable rapidez. Dos factores externos explican
en particular estos buenos resultados: la demanda china de productos basicos,
y la oportuna intervencion monetaria de la comunidad internacional. Pero la
resistencia observada fue fruto también de una mejor gestion macroecondmica
interna y, gracias a la regulacion prudencial y la supervision antes de la crisis,
de sectores financieros mas solidos. Ahora que las perspectivas a largo plazo de
la regidn son positivas, es preciso institucionalizar las medidas que condujeron
a la estabilidad macroecondmica y tratar los riesgos que pesan sobre el sistema
financiero mediante intervenciones publicas, como la regulacion o la educacién
financiera.
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Ameérica Latina ha
superado la crisis
relativamente
bien, pero no ha
lugar a la auto-
complacencia.

El éxito de la poli-
tica macroeconé-
mica sostenible ha
creado un
terreno fértil para
seqguir institu-
cionalizandola.

INTRODUCCION

La edicion de Perspectivas de este ano pretende identificar las razones por las
que América Latina ha reaccionado mucho mejor que otras regiones ante la crisis.
Aunque es innegable que los paises latinoamericanos se han visto sometidos a
prueba -la regidn registrd un significativo decrecimiento econémico en 2009-, en
esta ocasién han sido capaces de desplegar las debidas medidas de forma efectiva
y sostenible. De hecho, gran parte de la diferencia ha radicado precisamente
en la sostenibilidad, que implica aplicar politicas que respeten la evolucion a
largo plazo del equilibrio externo, fiscal y monetario. La regién ha demostrado
su capacidad para proteger los avances logrados a base de un duro esfuerzo
en términos de potencial de crecimiento y, asi, sus posibilidades de desarrollo
econdmico a largo plazo. Con todo, queda por resolver qué subyace tras este
buen resultado, si factores internos, como una sélida politica macroeconémica
y microecondmica, o mas bien factores externos, tales como la emergencia
econdmica de China o una oportuna actuacion multilateral. Aunque no parece
que este debate pueda quedar zanjado definitivamente en un futuro préoximo,
nuestra argumentacion defiende que ambos conjuntos de factores han contribuido
de forma destacada. No cabe duda de que la crisis ha puesto de manifiesto
notables ejemplos de buenas practicas, pero la aplicacidon de éstas ha dependido
también del entorno externo.

La conclusion es que no puede caerse en la autocomplacencia, ya que las
perspectivas econdmicas siguen siendo inciertas. Aunque la respuesta inicial a
la crisis ha reducido los recursos y ha recortado el posible alcance de cualquier
actuacién futura, aun queda margen de maniobra tanto en el ambito fiscal
como en el monetario. Esta consideracion, sumada a unos ciudadanos que hoy
valoran y reconocen los frutos de una politica macroeconémica sélida, ofrece
a la regién la oportunidad de mejorar y seguir institucionalizando la politica
macroecondmica estructural.

La perspectiva macroecondmica de este afio examinara, en primer lugar, la
naturaleza y la envergadura de la onda de choque negativa que recorrié América
Latina en 2009, asi como los factores externos e internos que subyacen tras
el resultado comparativamente bueno de la region. Con el anterior analisis en
la mano, se pasara revista a las opciones de las que disponen actualmente
los actores politicos, entre ellas, y muy particularmente, el papel que puede
desempeiiar la regulacién financiera.

LA CRISIS MUNDIAL Y LAS ECONOMIAS
LATINOAMERICANAS

A finales de 2008, la economia mundial se contrajo cuando una crisis bancaria
dejé al descubierto la existencia de problemas financieros en el centro neuralgico
de las economias mas desarrolladas. El comercio mundial descendié un 11% en
un afio, y el ahorro mundial, un 16%, las mayores caidas en mas de tres decenios
(grafica 0.1).! El comercio y las finanzas propagaron la marea recesionista por
todo el mundo, lo que llevé a un recorte del producto interior bruto (PIB) mundial
del 2.5% en 2009, su mayor hundimiento desde la Gran Depresion.?2
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Grafica 0.1. Comercio y ahorro mundiales
(porcentaje del crecimiento anual)
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Fuente: FMI (2010a).
StatLink sizm http://dx.doi.org/10.1787/888932339447

Ameérica Latina acus6 marcadamente el golpe que suponia la contraccidén conjunta
de los cauces comerciales y financieros de los mercados mundiales. La demanda
de bienes y servicios latinoamericanos cayo fuertamente, y las exportaciones
se contrajeron un 3.5% en volumen en 2009, lo que, agravado por un deterioro
del 10% en los términos de intercambio de la region, produjo un declive del
14% en el poder adquisitivo de las exportaciones latinoamericanas -esto es, la
proporcion de importaciones anuales cubiertas por un afio de exportaciones-.
Se trataba del peor revés registrado en los tres decenios para los que se dispone
de datos estandarizados en la regién (grafica 0.2).
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El choque
inmediato en
la balanza de

pagos fue el peor
desde 1985, y la

recesion de 2009
fue mas profunda
que la que

siguid a las crisis

asiatica y rusa.

Grafica 0.2. Choques comerciales y financieros externos
(1985-2009)
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Notas: Las adquisiciones trimestrales de obligaciones internas sélo cubren las tres principales economias de
la region — Argentina, Brasil y México — por razones de disponibilidad de datos. Los puntos reflejan el peor
trimestre de periodos de 12 meses que incluyen la segunda y la primera mitad de afios consecutivos.

Fuente: Con base en FMI (2010a) y CEPAL (2010).
StatLink wazm http://dx.doi.org/10.1787/888932339466

En términos generales de la balanza de pagos, el choque en el Ultimo trimestre
de 2008 fue igualmente el peor desde 1985. En 2009, se recuper6 gran parte
de lo perdido, pero no todo. Los flujos latinoamericanos de cartera privada neta
invirtieron su tendencia y pasaron de una entrada de 42 000 millones de USD
en 2007 a una salida neta de 24 000 millones en 2009. De igual forma, en los
cuatro trimestres posteriores al inicio de la crisis en septiembre de 2008, el
volumen de obligaciones nacionales adquiridas por inversores extranjeros se
redujo mas de la mitad en comparacién con los cuatro trimestres precedentes
—-de mas de 200 000 millones de USD a menos de 100 000 millones (el rombo
azul delineado de negro de la grafica 0.2 representa el periodo que media entre
el tercer trimestre de 2008 y el segundo trimestre de 2009). Y también cayo
la inversién extranjera directa (IED), un subcomponente de las adquisiciones,
pese a su historica estabilidad.

Contrariamente a la esperanza expresada por muchos antes del inicio de la
crisis de que América Latina se hubiese disociado en cierta medida del resto del
mundo para futuras crisis, la presién comercial y financiera externa llevaron a
la regidon en una profunda recesion. El PIB latinoamericano descendié un 1.8%
en 2009, una reducciédn mayor que la que siguié a las crisis asiatica (1997) y
rusa (1998), o a la recesién estadounidense de 2001.3 Con todo, la reaccion de
la regién fue significativamente mejor que la observada en las economias de la
OCDE, que registraron una caida media del 3.5% del PIB, o que la respuesta de
la propia América Latina a principios de la crisis de la deuda de 1983, cuando
la caida fue del 2.5%.
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El decrecimiento fue generalizado y afectd a todos los paises latinoamericanos.
La grafica 0.3 muestra datos de una seleccién de diez paises: en todos ellos,
el crecimiento se ralentizé significativamente en relaciéon con el crecimiento
anual que habian experimentado entre 2006 y 2008, y algunos entraron en
cifras negativas. La magnitud y la coincidencia de las caidas implican que el
fendmeno constituia algo mas que una simple correccion del rapido crecimiento
de los afios anteriores.

Grafica 0.3. Impacto recesionista de la crisis en América Latina
y la OCDE
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Fuente: Con base en CEPAL (2010) y OCDE (2010).
StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/888932339485

Aunque todas las economias sufrieron, lo hicieron en grado diferente. Los paises
mas afectados fueron Venezuela y México, que perdieron 10 puntos porcentuales,
pero incluso Uruguay, el pais menos perjudicado, cedié 4 puntos porcentuales.
Entre estos dos extremos, Argentina, Costa Rica, México y Peru padecieron una
desaceleracién de mas de 7 puntos porcentuales, seguidos por Brasil, Chile y
Colombia que, aunque menos aquejados, perdieron con todo mas de 5 puntos
porcentuales de crecimiento.

Pese a esta enorme pérdida de actividad econdmica, las expectativas sobre el
rendimiento econdmico a mediano plazo permanecieron intactas.* Tal y como
se resaltara en la pasada edicion de Perspectivas (OCDE, 2009a), el impacto de
una crisis mundial en el PIB de un solo afio importa mucho menos que cualquier
dafio sostenido que se inflija a las perspectivas de crecimiento a largo plazo de
un pais. La “década perdida” que siguio a la crisis de la deuda de los anos 1980
constituye un buen y reciente ejemplo de esto: la fase de lento crecimiento durd
mas de un cuarto de siglo en algunas economias latinoamericanas y, echando la
vista atras, la caida aparentemente drastica del 2.5% del PIB regional en 1983
palidece en comparacién con la pérdida acumulada del 30% del PIB potencial,
acarreada por 25 afios de tasas de crecimiento a largo plazo bajas. Aunque aun
es demasiado pronto para sacar conclusiones a largo plazo sobre los efectos de
la crisis, existen ya claras pruebas de que América Latina reacciond mejor en
2009, tanto en la esfera microecondmica como en la macroecondmica (véase
el recuadro 0.1). No cabe duda de que las expectativas actuales de pronta
recuperacién contrastan marcadamente con la situacién en los afios 1980.
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Las posibles
explicaciones

de este mejor
resultado apuntan
a las oportunas
inyecciones
multilaterales

de liquidez y al
auge de China,
asi como a la
propia prudencia
de las politicas
de la regién.

Recuadro 0.1. El impacto de la crisis en las inversiones
en innovacion

A la hora de intentar evaluar la magnitud de una desaceleracion econdmica,
conviene examinar la forma en que se ven afectadas las actividades de innovacion,
ya que éstas desempefian un papel decisivo para cualquier crecimiento futuro
(Grossman y Helpman, 1991; Aghion y Howitt, 1998). En 2009, la contraccién
del crédito en toda América Latina, sumada a una demanda incierta, propicid
una caida estimada de la inversion en capital tangible del 13.6% en 2009 (Banco
Mundial, 2010). En una encuesta reciente realizada para el Centro de Desarrollo
de la OCDE y analizada en Paunov (2010) a manufacturas latinoamericanas, en
su mayoria grandes, la mayor parte de las empresas encuestadas sefialé haber
introducido nuevos productos y procesos desde 2008, y se mostrd confiada en
los resultados futuros de su pais en términos econdmicos y de innovacion. Con
todo, una de cada cuatro habia interrumpido proyectos de inversidn en innovacion
como respuesta a la crisis financiera mundial.

Desde el punto de vista econdmico, la anterior realidad no es sorprendente, ya
que las inversiones en proyectos de innovacién tienden a ser prociclicas (OCDE,
2009b). La crisis ha restringido el acceso al financiamiento tanto por su efecto
en los flujos de fondos internos como por sus consecuencias en la posibilidad
de aspirar a fondos externos, y es probable que esto haya tenido notables
repercusiones. Un analisis mas profundo de los datos de la encuesta asi lo
confirma: las empresas mas débiles mostraban mayores probabilidades de cesar
sus proyectos de innovacidon que sus homdlogas menos vulnerables; en concreto,
las empresas con posibilidades de recurrir al financiamiento publico eran menos
proclives a detener sus proyectos, mientras que las empresas jovenes - las cuales
tienen un menor acceso al crédito que las empresas implantadas— tenian mas
tendencia a hacerlo (Paunov, 2010).

¢QUE FACTORES EXPLICAN EL BUEN RESULTADO
DE AMERICA LATINA?

Aunque el optimismo es compartido, no existe consenso sobre la causa primaria
del buen resultado macroecondmico de América Latina. ¢Cabe atribuirlo a factores
internos de la region, como su recién adquirida resistencia econdmica, fruto de sus
prudentes politicas fiscales y monetarias? ¢O mas bien conviene agradecérselo a
factores externos, como por ejemplo a las oportunas inyecciones multilaterales
de liquidez del Fondo Monetario Internacional (FMI) o la emergencia de China
como fuente tanto de recursos financieros como de demanda? Por ahora, no
existe suficiente informacion para cuantificar la contribuciéon de cada una de
esas posibilidades, pero seguramente la region ha gozado al mismo tiempo
de factores externos positivos y de resistencia interna. Y si bien esto puede
constituir motivo de orgullo para algunos actores politicos de la regidn, supone
igualmente una advertencia contra la autocomplacencia.

La importancia de los esfuerzos del FMI ya ha sido objeto de cierto analisis.
Izquierdo y Talvi (2010) compararon los diferenciales del indice de bonos de
los mercados emergentes (EMBI)5 con un indicador que reflejaba si los paises
tenian acceso al FMI como prestamista de ultima instancia y concluyeron que
el FMI atenu¢ significativamente el riesgo financiero.

El otro factor externo es China. El pais asiatico se comporté bien durante toda
la crisis —su PIB real crecié un 8.7% en 2009-, y su demanda sostenida de
productos basicos amortigud sustancialmente la caida del comercio mundial.
La grafica 0.4 muestra el estrecho vinculo existente entre la envergadura de
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los choques comerciales externos y los resultados econdmicos. El eje horizontal
de la grafica mide el crecimiento del PIB en 2009 en un escenario contrafactual
donde todos los componentes de la demanda del PIB han crecido al ritmo medio
de los cuatro afios anteriores a la crisis, con excepcion de las exportaciones, a
las que se ha dado su valor real. En otras palabras, el eje de abscisas ilustra
los cambios del crecimiento econdmico inducidos Unicamente por variaciones
en la demanda de exportacién (sin asumir los multiplicadores keynesianos
por una parte, ni la flexibilidad de los factores neoclasica por otra). Y asi, se
observa que México, cuyas exportaciones se destinan principalmente al mercado
estadounidense, se halla muy a la izquierda de la grafica como resultado de la
magnitud del colapso comercial de 2009, significativamente mas fuerte en este
pais que en paises tales como Brasil, Chile y Perl, que habian diversificado sus
exportaciones hacia China.

Grafica 0.4. Colapso de las exportaciones y desaceleracion del PIB
en 2009
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Fuente: Con base en CEPAL.
StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/888932339504

Pero las desviaciones que se observan en la grafica 0.4 en relacion con una linea
recta creciente indican que los factores comerciales externos no reflejan todo
cuanto subyace tras las diferentes reacciones de los paises latinoamericanos
a la crisis. La resistencia interna, fruto de una politica nacional responsable,
explica en parte la diversidad de respuestas. La importancia de esta resistencia
resulta mas discernible si se analiza la transmision financiera de la crisis, ya que
los paises con bases politicas débiles pierden rapidamente la confianza de los
inversores extranjeros. La consiguiente interrupcién de los flujos de capitales
puede exacerbar y prolongar los efectos directos de una crisis.
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Las adquisiciones
netas de activos
nacionales

por inversores
extranjeros
refiejan la forma
en que se perciben
en el exterior los
fundamentales

de un pais.

... y esta vez, las
adquisiciones se
recuperaron en
la mayoria de los
paises, aunque
no en todos.

Grafica 0.5. Adquisiciones netas de activos nacionales
por inversores extranjeros en una seleccion de paises
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Nota: Adquisiciones en USD constantes, normalizadas para cada pais al nivel de adquisicion anual maximo
registrado durante los aflos 1990.
Fuente: Con base en International Financial Statistics (IFS) del FMI.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/888932339523

La grafica 0.5 plasma un significativo mecanismo de transmisién de las crisis
mundiales, del ahorro mundial a la inversion en América Latina. Las barras de
la grafica representan las adquisiciones netas de activos nacionales por parte
de inversores extranjeros en cada uno de los siete paises latinoamericanos
seleccionados (medidas en USD constantes y normalizadas para cada pais
al mayor nivel registrado durante los afios 1990).° El efecto de la crisis de
la deuda de los anos 1980 se ve a primera vista: esta crisis dejoé a la mayor
parte de la regién fuera del punto de mira de los inversores extranjeros hasta
aproximadamente 1992. Pero, a partir de ahi, las adquisiciones netas siguen la
linea del ahorro mundial, lo que parece indicar la existencia de un claro cauce
de transmisidn financiera en la region. Este vinculo resulta notable en el caso
de ciertas economias en particular, como Chile, Brasil y Colombia, en las que se
da una correlacion entre el ahorro mundial y las adquisiciones netas de activos
superior a 0.7.

En consecuencia, el desplome del ahorro mundial en 2009 cred potencialmente
una significativa presién a la baja sobre las adquisiciones netas de los inversores
extranjeros en América Latina, adquisiciones que llegaron a ser negativas en
todos los paises en el Ultimo trimestre de 2008. Pero los paises latinoamericanos
se recuperaron y, en los tres trimestres siguientes, las adquisiciones regresaron a
niveles similares a los anteriores a la crisis en la mayoria de ellos. El eje horizontal
de la grafica 0.6 muestra las adquisiciones acumuladas entre el Ultimo trimestre
de 2008 y el tercer trimestre de 2009 de forma ponderada (véase la nota de la
grafica). Existe una notable heterogeneidad entre paises, lo que implica que las
respuestas de los inversores extranjeros fueron tan variadas como las respuestas
registradas en el cauce comercial examinado anteriormente.

El eje vertical de esta grafica es la parte del crecimiento del PIB que no queda
aclarada por el escenario contrafactual considerado en la grafica 0.4 (esto es,
la diferencia entre las dos coordenadas de dicha grafica). Por lo tanto, lo que
la grafica 0.6 ilustra es que la transmisidn financiera explica gran parte de esa
diferencia: los paises a los que los inversores han seguido favoreciendo con
adquisiciones de obligaciones internas coinciden con aquellos en los que una
gran parte del crecimiento positivo no se justifica por los efectos comerciales.
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Grafica 0.6. Adquisiciones netas por inversores extranjeros
y crecimiento “inexplicado” del PIB (2009)

0

Nota: * Las adquisiciones financieras se han ajustado por el tamafio de las “posibilidades econémicas de
un pais” para los inversores extranjeros, un concepto representado por el volumen del crecimiento de las
exportaciones en términos de USD en los afios anteriores.

Fuente: Con base en IFS del FMI.
StatLink Sz http://dx.doi.org/10.1787/888932339542

La grafica 0.6 muestra que la respuesta de los inversores extranjeros durante
la crisis ha tenido gran relacidon con el crecimiento del PIB. Venezuela es el
Unico pais en el que aun quedan significativas pérdidas sin explicar. Llegados
a este punto, cabe preguntarse si esta relacion es causal. Las adquisiciones de
obligaciones constituyen decisiones externas, aunque no exdgenas, tomadas por
inversores extranjeros. Dicho de otra forma, la variaciéon del comportamiento de
los inversores que se observa en el eje horizontal no sélo se rige por factores
externos exdgenos, sino también por circunstancias enddgenas propias de
cada pais. El papel de China parece menos pertinente a la hora de explicar esta
heterogeneidad, aunque es probable que los inversores extranjeros miren con
mejores ojos a aquellos paises que, gracias a China, disponen de una fuente
de ingresos por exportaciones mas segura que aquellos que no cuentan con
ella. Para la respuesta de los inversores, resulta mucho mas significativa la
estabilidad macroecondmica interna y la resistencia de las politicas nacionales
al principio de la crisis.

El concepto de resistencia y la forma de medirla se examind en la pasada edicion
de Perspectivas (OCDE, 2009a), donde se introdujo un indice de resistencia de las
politicas (al que se llamo “indice de resistencia total”), una medicidon combinada
de los factores que incidian, entre otros, en el espacio de las politicas fiscal y
monetaria.” La grafica 0.7 recoge dicho indice para una seleccion de paises en
relacidon con las cifras de adquisiciones netas de la grafica 0.6. La correlacion
positiva observada subraya el estrecho vinculo existente entre la resistencia
interna y las adquisiciones netas de obligaciones nacionales por parte de los
inversores extranjeros.
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La politica
contraciclica

en América
Latina depende
particularmente
de las medidas
discrecionales,
dado el restringido
efecto de los
estabilizadores
automaticos

en la region.

Grafica 0.7. Adquisiciones netas por inversores extranjeros
y resistencia de las politicas
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Nota: OCDE (2009a) describe el indice de resistencia total. Indice calculado con datos de 2008.

Fuente: Con base en IFS del FMI y OCDE (2009a).
StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932339561

Aspectos fiscales

Histéricamente, la politica fiscal en la regién ha sido como maximo aciclica, y
las mas de las veces, prociclica, esto es: los Gobiernos gastan mas en épocas
de bonanza econdmica, pero recortan el gasto en tiempos de escasez. Esto
va a contracorriente de las recomendaciones de todos los manuales de texto
tradicionales que, para la gestion macroeconémica, aconsejan aplicar una politica
fiscal contraciclica, en la que el gasto publico se utilice, por ejemplo, para paliar
los peores efectos de una recesion. Obviamente, la tendencia politica influye,
pero los problemas econdmicos especificos a los que se enfrenta América Latina
a la hora de implantar una politica contraciclica son, entre otros, la pequefia
magnitud de los estabilizadores automaticos en la region y el margen de maniobra
relativamente estrecho para aplicar medidas discrecionales.

En América Latina, los estabilizadores automaticos de los que gozan otras
economias producen poco efecto, debido a una base tributaria exigua, por el
lado de los ingresos fiscales, y a las escasas prestaciones por desempleo, por el
lado del gasto (véase al respecto los capitulos 1 y 2 de la presente publicacion).
La semi-elasticidad® del producto del total de impuestos es aproximadamente
de 0.2 -es decir, sélo la mitad de la magnitud de las respuestas automaticas
observadas en promedio en las economias de la OCDE (grafica 0.8)8.

En consecuencia, la politica contraciclica va a depender de las medidas
discrecionales. Pero, a su vez, el alcance de éstas se ve limitado tradicionalmente
por un significativo deterioro del equilibrio fiscal durante los episodios recesionistas,
provocado principalmente por la debilitacion de los ingresos relacionados con los
productos basicos. Dichos ingresos suelen ser muy sensibles al ciclo econémico
y tienen una correlacion positiva con éste, por lo que pueden producir un efecto
notable, aunque temporal, en el equilibrio fiscal. Mas que estabilizadores
automaticos, numerosas economias se han enfrentado de hecho a un “déficit
fiscal automatico”, que restringe alin mas las posibilidades de aplicacion de
medidas contraciclicas.
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Grafica 0.8. Elasticidad del producto del total de impuestos
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Fuente: Daude, Melguizo y Neut (2010) para Argentina, Chile, Costa Rica, México, Perd y Uruguay; de
Mello y Moccero (2006) para Brasil; y Girouard y André (2005) para el resto.

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932339580

La grafica 0.9 muestra los balances fiscales estructurales netos entre 1990 y 2009
de ocho paises de la regidn. Los balances fiscales estructurales® (linea negra)
representan la balanza fiscal si el PIB ha respondido a su potencial sin brecha
ciclica. Por lo tanto, si los otros ingresos y el gasto crecen permanentemente a
un ritmo igual al del crecimiento potencial, el balance presupuestario estructural
permanece constante. Un descenso del equilibrio estructural puede interpretarse,
pues, como un estimulo “discrecional” neto, ya provenga éste de una reduccion
del crecimiento de los ingresos tributarios, ya de un mayor gasto fiscal.

Si se comparan la linea negra y las barras de la grafica 0.9, la politica discrecional
que se desprende es claramente prociclica en Argentina y Uruguay, y aciclica
en el resto de los paises. La prociclicidad de Argentina y Uruguay resulté mas
evidente con ocasion de la crisis 2001, durante la cual los Gobiernos de estos
paises carecieron de margen fiscal para contrarrestar el colapso econémico -los
recursos fiscales y el acceso al capital quedaron seriamente limitados, lo que dio
lugar a una dolorosa respuesta prociclica al derrumbe-. Otros paises, aunque
menos nitidamente prociclicos, tampoco muestran una clara contraciclicidad.
En la mayoria de los paises, los afos de auge sin politica fiscal preventiva van
seguidos de recesiones durante las cuales el crédito queda indisponible. éComo
alterar este patron?

Los Gobiernos tienen la oportunidad de asentar su credibilidad durante el
apogeo del ciclo econémico. Dado que no pueden confiar en los estabilizadores
automaticos, no se contentan con alcanzar un presupuesto estructural
equilibrado, sino que deben lograr un balance estructural prociclico y sumar
activos a los acumulados gracias a los estabilizadores automaticos conservando
cautelosamente los superavits de las épocas de bonanza para poder utilizarlos
durante las recesiones. La grafica 0.9 pone de manifiesto que Chile, y en menor
medida Perld, actuaron exactamente de esa forma en los afios precedentes a
la crisis y mantuvieron un balance estructural positivo durante el boom de los
productos basicos.
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En la mayoria de los paises latinoamericanos, los programas de estimulo
posteriores a la crisis no pusieron en peligro la posicion crediticia de sus Gobiernos,
lo que parece indicar que los paises disefiaron sus paquetes de estimulo tomando
en serio las restricciones de sostenibilidad y credibilidad.

Obviamente, instaurar la credibilidad de mercado es costoso. Por una parte,
luchar contra las peticiones de incremento del gasto en época de bonanza cuando,
por definicion, existen recursos disponibles hace que los Gobiernos tengan que
invertir gran cantidad de su capital politico para practicar la moderacion. Por
otra parte, resulta igualmente costoso en términos econdémicos, ya que, a fin
de instaurar su credibilidad, los Gobiernos deben ahorrar mas de lo que dictaria
la simple prudencia para “tiempos dificiles”.

Grafica 0.9. Ciclos y balances primarios y estructurales
observados
(puntos porcentuales del PIB)
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Fuente: Daude, Melguizo y Neut (2010).
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932339599

Los fondos acumulados de esta forma pueden emplearse para reducir la deuda
publica, pero también para crear reservas o fondos de prevencidn, que tienen
la ventaja de poder proporcionar liquidez durante una contraccion crediticia y
funcionan asimismo como garantias visibles, que desalientan la aparicion de
contracciones de capital o incrementos del tipo de interés auto-realizados.

Pero mantener semejante disciplina fiscal no resulta facil. Presiones politicas
aparte, es técnicamente complicado determinar qué parte del crecimiento del
producto en los afios de auge es permanente (y afecta al crecimiento potencial)
y qué parte es ciclica, una combinacion de problemas que suele acabar dando
lugar a previsiones exageradamente optimistas. Aunque esta incertidumbre
existe en las estimaciones de cualquier economia, esta acentuada en el caso de
las economias emergentes, donde la produccion y los términos de intercambio
son mas volatiles. Sin embargo, las sucesivas reformas han despertado la
esperanza de que, por fin, exista la perspectiva de una mejora significativa y
duradera en América Latina.
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En términos
de resistencia,
América Latina

sigue mejor

situada hoy que
al principio de
la crisis de los
afnos 1980.

Grafica 0.10. Indice de resistencia fiscal
(antes de la crisis de los afios 1980, antes de la crisis de 2009, en 2009)

Balance presupuestario/PIB

Deuda/exportaciones

2.5
m Diferenciales EMBIG
2
1.5
1
il 1 [ i T

1982|2008 2009 1982|2008 |2009 |1982 /2008 |2009 |1982 |2008 |2009 {1982 |2008 |2009 |1982 |2008 |2009 |1982 2008|2009 | 1982|2008 | 2009

Argentina Brasil Chile Colombia Rep. México Pert Venezuela
Dominicana

Nota: OCDE (2009a) describe el indice de resistencia fiscal.

Fuente: Con base en Global Development Finance (GDF) y World Development Indicators (WSI) del Banco
Mundial, CEPAL (2010) e IFS del FMI.

StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/888932339618

Sin duda, la prudencia permite acumular recursos, pero éstos son finitos y
el “echar mano de la caja” para financiar medidas contraciclicas los merma,
especialmente en el caso de una crisis prolongada (grafica 0.10). Con todo,
conviene apuntar que la politica fiscal latinoamericana actual ha demostrado
ser mas resistente que al principio de la crisis de los afnos 1980. Si la crisis
mundial entrase en una nueva fase mas severa, ceteris paribus, las economias
latinoamericanas sufririan mas de lo que lo han hecho en su mas reciente
recesion, pero, con todo, mucho menos que en la debacle que siguid a los
anos 1980. La excepcidn en este alentador panorama es Venezuela, que viene
debilitdndose ininterrumpidamente desde su antigua posicion de lider.

Aspectos monetarios

A partir de los afos 1990, los paises latinoamericanos empezaron a retomar las
riendas de las omnipresentes dinamicas inflacionarias que tan perjudiciales habian
resultado durante largo tiempo para su desarrollo econémico. Los mecanismos
empleados para lograr esta transformacién fueron similares en toda la regién:
prudencia fiscal e independencia de hecho de los bancos centrales, a los que
se encargd el inequivoco mandato de controlar la inflacién. Con el paso a tipos
de cambio flexibles, se introdujeron regimenes centrados en la inflacion para
anclar las previsiones inflacionarias. Por lo general, aunque los bancos centrales
permitieron los tipos de cambio flexibles a medio plazo, las autoridades monetarias
adoptaron una politica de gestién amplia de las reservas en moneda extranjera
destinada a suavizar cualquier flujo de capital u oscilacion por cuenta corriente
potencialmente perturbadores a corto plazo que pudiesen desencadenar a su
vez una crisis de liquidez.

La presion al alza sobre los tipos de cambio durante 2007-08 hizo que los bancos
centrales acumulasen significativas reservas, que iban a resultar muy Utiles para
combatir la escasez de liquidez mundial sobrevenida tras el mes de septiembre
de 2008. La estabilidad de los balances externos, conjugada con una politica
de tipo de cambio flexible, permitié a numerosos paises adoptar con éxito una
politica monetaria expansionista en 2009.
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El éxito de la politica monetaria se observa en las bajadas de los tipos de interés
en 2009, que no conllevaron un incremento de las previsiones inflacionarias
(graficas 0.11 y 0.12). El control de la inflaciéon (y la credibilidad de las previsiones
en la materia) permitid que no se derrumbaran los salarios reales, algo que
habia venido siendo habitual en las anteriores crisis latinoamericanas.

Al igual que en el caso del resultado econdmico agregado, aun es demasiado
pronto para cuantificar qué parte de este éxito monetario es atribuible a factores
internos o a factores externos. Por una parte, esta la credibilidad de los bancos
centrales de la region, ganada con gran esfuerzo y, por otra, la mejora de las
condiciones externas, entre las que destaca el incremento de la liquidez en los
paises de la OCDE, que indujo la bajada de los tipos de interés en todo el mundo.
Las diferencias entre las diversas respuestas de los paises latinoamericanos
parecen sugerir que, seguramente, la credibilidad nacional recién adquirida,
sin ser el Unico factor, contribuyd en no poca medida a la eficacia de la politica
monetaria. Ademas, la politica monetaria —medida por el control de la inflacidn,
la acumulacidn de reservas y la flexibilidad del tipo de cambio- permanecio
practicamente inalterada hasta finales de 2009, a pesar de la presidn ejercida
sobre las reservas por su activa utilizacién para contrarrestar los episodios de
falta de liquidez.

Grafica 0.11. Tipos de interés en una seleccidon de paises
latinoamericanos
(2007-10)
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Notas: Argentina - tasa interbancaria; Brasil - tipo Selic; Chile - tasa de politica monetaria; Colombia -
tasa interbancaria; México - tasa de interés interbancaria de equilibrio a 28 dias; Peru - tasa de referencia
de politica monetaria.

Fuentes: Bases de datos de los bancos centrales y Thomson Datastream, 2010.
StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/888932339637
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ipuede decirse
lo mismo de
América Latina?

La gestion de los
tipos de cambio y
la acumulacion de
reservas evitaron

una explosién
de la inversion
y aportaron
liquidez frente
a las presiones
externas.

Grafica 0.12. Previsiones inflacionarias en una seleccion de paises
latinoamericanos (2007-10)
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Notas: Previsiones inflacionarias construidas a partir de encuestas nacionales del sector privado.
Previsiones inflacionarias para los doce meses siguientes (con excepcion de Peru). Para Perd, de enero

de 2007 a febrero de 2007, prevision inflacionaria para 2008; de marzo de 2007 a noviembre de 2007,
previsidn inflacionaria para 2009; de diciembre de 2007 a enero de 2009, prevision inflacionaria para 2010;
de febrero de 2009 a enero de 2010, previsién inflacionaria para 2011; y de febrero de 2010 a mayo de
2010, prevision inflacionaria para 2012.

Fuente: Bases de datos de los bancos centrales, 2010.
StatLink =azm http://dx.doi.org/10.1787/888932339656

BALANCE DE SITUACION

¢En qué situacidn se halla América Latina tras la crisis? Desde principios de 2010,
los Gobiernos de la OCDE han empezado a echar un vistazo a sus propios balances,
muy dafiados como resultado de sus estimulos contraciclicos. Como region,
América Latina cuenta con un largo historial de episodios de insostenibilidad,
no solo en términos de balances publicos, sino también en el seno de su sector
privado y en la relacion de ambos con el resto del mundo. Por consiguiente, es
natural pasar a considerar el estado actual de los balances en América Latina.
Para ello, se evaluara el ahorro total descomponiéndolo en sus principales
componentes cualitativos: ahorro fiscal (publico) -diferencia entre los ingresos
y los gastos publicos totales—; ahorro del sector privado -exceso del ahorro de
los hogares y de las empresas sobre su gasto en inversion-; y ahorro externo
—-entradas netas de capital desde el extranjero menos acumulacién de reservas
en moneda extranjera-.

Los datos correspondientes se han presentado en la grafica 0.13 como proporcion
del PIB de una seleccidn de paises latinoamericanos. Un valor negativo puede
interpretarse como una “necesidad financiera” —en el caso del sector privado, la
necesidad financiera sera el exceso de inversion en relacién con el ahorro-. El
ahorro externo —igual al déficit por cuenta corriente- se ha desglosado a su vez
en entradas netas de capital y en cambios en las reservas en moneda extranjera.

De la grafica se desprende que, durante los afios de auge econdmico que
precedieron a la crisis de 2009, las entradas netas de capital positivas no se
tradujeron en un menor ahorro nacional o en una explosion de la inversion, lo
que contrasta claramente con la posicion de Colombia y Argentina, por ejemplo,
antes de sus respectivas crisis de 1999 y 2001. Esta vez, la diferencia ha residido
en la acumulacion de reservas, ya que los bancos centrales estaban aplicando
clara y activamente la politica monetaria para suavizar la entrada de liquidez
del extranjero. Aunque las intervenciones sobre el tipo de cambio han resultado
ser costosas y, en ultima instancia, ineficaces para intentar instaurar tipos de
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cambio a largo plazo, han probado su utilidad para gestionar los mercados de
capitales volatiles a corto plazo. Varios paises han recurrido a sus reservas
acumuladas para contrarrestar las sUbitas presiones de liquidez procedentes
del extranjero durante la crisis.

Grafica 0.13. Composicion de los flujos de ahorro
(1993-2009)
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Una mejor
regulacién
prudencial,
sobre una base
contraciclica,
contribuy6 a
proteger a los
bancos de la
region durante
la crisis.
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Nota: El ahorro neto externo total se ha descompuesto en ahorro externo, excluida la acumulacién de
reservas (barra) y en acumulacion de reservas (linea).

Fuente: Con base en CEPAL.
StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932339675

En definitiva, parece que el sector publico ha superado esta crisis mejor que en
anteriores ocasiones. Pero ¢puede decirse lo mismo de los bancos de la region?

LA BANCA TRAS LA CRISIS

Por si fuera necesario probar de nuevo que un sector financiero sélido es
esencial para la estabilidad y el crecimiento de cualquier economia, no hay mas
gue tener en cuenta cdémo la crisis de 2009 nacié de problemas inherentes al
sector financiero del mundo desarrollado. En los paises latinoamericanos, mas
concretamente, el bajo ahorro nacional y unos mercados de capitales privados
infradesarrollados hacen que tanto empresas como particulares dependan en
enorme medida del sistema financiero.!® A continuacion, se examinara la forma
en que los sistemas financieros latinoamericanos han sorteado la crisis y el modo
en que podrian desarrollarse y profundizarse dado los actuales antecedentes
econdmicos.

El impacto de la crisis

Los sistemas financieros latinoamericanos han resistido notablemente bien la
reciente crisis, en claro contraste con lo ocurrido en episodios anteriores —en
numerosos paises en la region-.1! La correcta gestion de las politicas fiscales
y monetarias han revertido en beneficio de toda la economia, tal y como se
estudio anteriormente,2 pero también los bancos se han visto respaldados por
la neta mejora de la regulacién y la supervision. Puede que las lecciones de las
anteriores crisis hayan resultado muy caras, pero cabe darlas por aprendidas,
ya que se han plasmado en una regulacién prudencial mejor y contraciclica
(véase el recuadro 0.2).
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Recuadro 0.2. Tomar medidas para el futuro: regulacion
contraciclica en América Latina

Alrededor del afio 2000, numerosos paises latinoamericanos han venido adoptando
un nuevo enfoque de regulacion prudencial, para acercarse a un modelo en el
que la supervision se centre en la evaluacion del riesgo y la regulacién recurra a
diversas herramientas para mitigar dicho riesgo.

Los Acuerdos de Basilea sobre la convergencia internacional de medidas y normas
de capital (BPI, 2006) han constituido la base de todos esos paises. Dentro de
este marco, numerosos paises latinoamericanos estan elaborando técnicas de
medicién del riesgo, de forma que las provisiones de capital y crédito requeridas
reflejen la evaluacion de la probabilidad de incumplimiento por parte de los
prestatarios y la posible recuperacion de garantias. Los reguladores de Brasil,
Chile, Colombia, México y Perl se han comprometido a aplicar plenamente las
normas de Basilea (en fechas que van de 2011 a 2016) y han instaurado ya la
mayoria de los sistemas estadisticos necesarios para medir el riesgo de mercado
y crediticio.

Esta focalizacion en la exposicion inmediata de los bancos encierra el peligro
de conducir a los reguladores a una trampa prociclica, en la que las normas
prudenciales se endurezcan en las épocas econdmicamente duras. Esto podria
amplificar una contraccion crediticia, ya que las mediciones del riesgo de crédito
aumentarian y reducirian con ello la capacidad de los bancos para otorgar nuevos
préstamos. Un ejemplo es el empleo de calificaciones crediticias publicadas
a la hora de establecer los requerimientos de capital de los bancos, algo que
transmitira el efecto prociclico de las calificaciones a las actividades de los bancos
regulados.!3

En consecuencia, algunos reguladores de la regidén han introducido medidas para
suavizar cualquier deterioro ciclico de la calidad del balance bancario en tiempos
de crisis mediante la inclusién del ahorro en épocas de bonanza. Como primer
paso, paises como Chile, Colombia, Perd y Uruguay han adoptado una politica de
provisiones crediticias que incrementa las provisiones bancarias por encima de
las exigencias pasadas con la intencién de garantizar la disponibilidad de recursos
adicionales para el caso de posibles crisis.

La estabilidad financiera ante la crisis mundial de los paises que han adoptado
ese enfoque es la ratificaciéon del éxito de éste. Sin embargo, el enfoque carece
aun seguramente de suficientes elementos claramente contraciclicos que puedan
garantizar la disponibilidad continua de crédito a un precio razonable.

Una regulacion contraciclica eficaz debera basarse en mediciones cuantitativas
del riesgo y proporcionar una orientacion clara sobre el uso que quepa dar a
los recursos que exige apartar. Colombia, Perd y Uruguay han desplegado
considerables esfuerzos en este sentido desde 2008.'# Las provisiones crediticias
se han desglosado en dos tipos: un elemento prociclico que supone la cuantificacién
del riesgo; y un elemento contraciclico que implica ahorro en épocas de bonanza
para frenar el deterioro del crédito en tiempos peores. En apoyo de lo anterior,
una normativa clara contempla la forma en que pueden emplearse los recursos
reservados.

Un primer signo de esta mejora puede hallarse en la calidad crediticia de créditos
de los bancos (grafica 0.14). La proporcion de préstamos incobrables en relacién
con el numero total de préstamos representa la calidad de préstamo: cuando
esta proporcidén es elevada, la calidad de la cartera de préstamos es baja. En este
sentido, esa proporcidon, que era alta en la mayoria de los paises de la region en
el afio 2000, ha descendido significativamente desde entonces; la mayor mejora
se ha producido en los préstamos comerciales e hipotecarios.
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Las mediciones de
salud financiera
muestran que
los bancos de

la region tienen
una situacion
relativamente
buena, en

todo caso mas
fuerte que la de
otras regiones
emergentes.

Grafica 0.14. Préstamos incobrables en relacion con el nimero
total de préstamos (porcentajes, 2000-09)
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Fuente: Bancos centrales nacionales y organismos de supervision.
StatLink sazm http://dx.doi.org/10.1787/888932339694

El efecto de la crisis puede observarse en el deterioro de las cifras entre 2006 y
2009, en el caso, por ejemplo, de Brasil, Chile, Colombia, México, Pert y Venezuela.
Los préstamos al consumo de los hogares han sido los mas afectados por la crisis.
Con todo, el impacto ha sido pequefio y los indices han permanecido muy por
debajo de los niveles registrados en anteriores episodios de inestabilidad financiera.

Las comparaciones de la calidad de los préstamos entre paises han de considerarse
con cautela, dado que las autoridades nacionales definen los “préstamos
incobrables” segun criterios diferentes. Sin embargo, puede apuntarse que la
proporcion de estos préstamos se halla por debajo del 5% en la mayoria de
los paises de la muestra (con un promedio cercano al 3.5% en 2009) vy, por lo
general, es inferior a la observada en otras regiones emergentes.*>

Otros indicadores financieros arrojan resultados similares. La proporcién de
provisiones en relacion con los préstamos incobrables —-que refleja el “colchoén
de seguridad” de que se dispondria en caso de revés econdémico- muestra que
los principales paises latinoamericanos han permanecido cdémodamente por
encima del 100% durante toda la crisis y de nuevo ampliamente por encima de
otros paises emergentes.'® Dada la continua incertidumbre en la region, unas
provisiones mas elevadas fomentan la estabilidad de los sistemas financieros
nacionales y el acceso a los servicios financieros.'” Las mediciones de liquidez,
gue evaltan la capacidad de los bancos para hacer frente a los choques del
mercado y a fendmenos de panico bancario, siguen igualmente a niveles similares
a los observados antes de la crisis.!®

Las proporciones de capital ofrecen una util informacién adicional sobre la
solvencia del sector financiero. La mayoria de los paises de la regiéon han
mantenido o incluso incrementado la proporcion de capital en relacién con los
activos. Una medicion mas matizada es la relacion de solvencia que tiene en
cuenta el perfil de riesgo de los activos subyacentes. En general, las autoridades
nacionales latinoamericanas exigen que los bancos mantengan una relacion de
solvencia -capital en relacion con los activos ponderados por riesgo— superior
al 8% establecido en Basilea I.1° En la mayoria de los paises de la regién,
las relacidnes de solvencia observadas superan con creces dicho nivel. En los
principales paises latinoamericanos, dichos indices sobrepasan o igualan los
observados antes de la crisis mundial —con un promedio regional del 15.6% en
2009 frente al 15.0% en 2006-.2°
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Las anteriores consideraciones no implican que los reguladores o los bancos
puedan permitirse la autocomplacencia, puesto que subsisten dos vias potenciales
de exposicion estructural, a saber: los desajustes de los tipos de interés en
aquellos paises en los que los préstamos tienen tradicionalmente un tipo de
interés fijo mientras que los depdsitos son a tipo variable; y, de forma mas
general, los desajustes cambiarios. La exposicién por el tipo de interés podria
pasar a primer plano si la politica monetaria se endureciese como respuesta a
presiones inflacionarias a medida que la crisis retrocede.

En cuanto a los desajustes cambiarios, que se producen cuando los hogares y
las empresas poseen obligaciones denominadas en una moneda diferente de
la de sus rentas, abren un cauce de exposicién para el sector privado y, por
consiguiente, suponen un riesgo para la estabilidad del sistema financiero. Este
fendmeno surge normalmente de la operacién conocida como carry trade por
la que los prestatarios contraen préstamos en una moneda asociada a un tipo
de interés inferior al de la moneda local.?! Ganan asi un ahorro inmediato en
efectivo a costa de exponerse a incrementos potencialmente elevados del capital
que deben si los tipos de interés cambian en su contra. Dada la naturaleza oculta
de dichos costes al menos hasta que se materializan, las formas mas efectivas
de enfrentarse a esta cuestidn seran el fomento de la educacion financiera y
una regulacién prudencial. Los reguladores pueden proporcionar informacion
sobre los riesgos vinculados a los préstamos en moneda extranjera e introducir
medidas de regulacion con el fin de reducir el atractivo de tal negocio para los
prestamistas. La buena noticia es que, aunque los diferenciales de tipo de interés
aun existen -los tipos en América Latina tienden a ser elevados—, en varios
paises de la regién esta perfildndose una tendencia hacia la menor exposicion
a las monedas extranjeras.??

En su conjunto, el panorama es alentador o, al menos, mucho mas alentador esta
vez. Existe infinidad de pruebas empiricas de que los bancos latinoamericanos
son solventes, pero esto no implica que el sistema financiero esté contribuyendo
con toda su capacidad al desarrollo econdmico. Los elevados indices de solvencia
de la region estan asociados con bajas proporciones de préstamos en relacion
con el PIB, lo que parece sugerir que el grado de intermediacion financiera esta
por debajo del nivel éptimo (grafica 0.15).

Grafica 0.15. Relacion de solvencia y profundidad financiera
(América Latina y el resto del mundo, 2008)
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Notas: Los paises latinoamericanos (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,

México, Per(, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela) se han indicado mediante un cuadrado azul. La
profundidad financiera se define como la proporcién de préstamos nacionales privados en el PIB, y el indice de
solvencia se define como el cociente entre el capital regulatorio bancario y los activos ponderados por riesgo.

Fuentes: Con base en FMI (2010b) y en WDI del Banco Mundial.
StatLink si=m http://dx.doi.org/10.1787/888932339713
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Dada su relativa
solidez, cabe
preguntarse si
los bancos de

la regién estan
haciendo todo
lo posible por

el desarrollo.

El desafio
consistira en
extender el
préstamo al
sector privado
manteniendo al
mismo tiempo
las tasas de
solvencia; algunos
paises ya estan
consiguiéndolo.

Profundizacion financiera

Lograr una mayor profundidad financiera sigue siendo, probablemente, el principal
desafio para los sistemas financieros de América Latina. La profundidad financiera
-calculada como el cociente entre el nimero total de préstamos y la renta
nacional- ha mejorado desde 2000 en muchas economias de la regién. No
obstante, y a excepcion de Chile, los paises latinoamericanos aln cuentan con
sistemas financieros menos implantados que los de otras economias del mundo.

La profundidad financiera esta estrechamente relacionada con la adecuacion
de capital de los sistemas bancarios. La grafica 0.15 compara la proporcion
de préstamos privados como porcentaje del PIB (medida de la profundidad
financiera) con el indice de solvencia (medida de la adecuacion de capital). Los
cuadrados azules representan a las principales economias latinoamericanas. Tal
y como ya se apuntara anteriormente, con excepcién de Chile, la regidn tiene
una profundidad financiera baja (35% frente al 76% del resto del mundo),
mientras que el indice de solvencia de la regién (14.5%) se aproxima al del
resto del mundo (14.8%).

Como se ha indicado con anterioridad, por lo general, ambas mediciones no son
independientes, y unos indices de solvencia elevados se explican en parte por
una débil profundidad financiera, algo particularmente cierto en el caso de los
paises en desarrollo y emergentes. Los indices de solvencia superiores al 20% se
observan soélo en paises con una profundidad financiera inferior al 40% del PIB.
De igual modo, la mayoria de los paises con un indice de solvencia superior al
15% tienen una profundidad financiera por debajo del 100% (con la excepcién
de Hong Kong, China, Luxemburgo, Singapur y Suiza).

Para los paises latinoamericanos, el indice se halla cerca o por debajo del promedio
en lo que a profundidad del sistema financiero se refiere (representado por la
funcién logaritmica de la grafica), lo que implica que uno de los principales
desafios para la regién consiste en incrementar el préstamo privado sin reducir
la solvencia del sistema financiero. El crecimiento del préstamo tendra que
estar conectado con la capacidad del sector privado para pagar. Si se mide este
aspecto mediante la proporcion de préstamos a los hogares en relacion con las
rentas del trabajo a nivel nacional, puede deducirse la forma en que las pasadas
crisis bancarias causaron estragos en toda la region (grafica 0.16). En aquellos
paises afectados (Argentina, Colombia, Republica Dominicana y Uruguay), esa
proporcion sigue aun hoy por debajo del nivel anterior a la crisis en cuestién.
Por otra parte, el analisis confirma que una firme supervisién y regulacién
financiera puede permitir que esta proporcidn se amplie de forma sostenible.
En Brasil, Chile, Costa Rica y México, el cociente préstamos/rentas ha crecido
constantemente durante los ultimos ocho afios sin amenazar la calidad del
préstamo o la solvencia del sistema bancario.
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Grafica 0.16. Proporcion de préstamos a los hogares en relacion
con las rentas del trabajo (base 100=2001, 1996-2008)
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Fuente: Bancos centrales nacionales y organismos de supervision, y CEPAL (2010).
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/888932339732

CONCLUSION

La crisis mundial de 2009 afectd seriamente a las economias latinoamericanas.
La mayor integracion de éstas en los mercados internacionales, tanto comerciales
como financieros, ha tenido la consecuencia negativa de propagar la crisis en la
region. Pero, aunque es innegable que han sufrido, el resultado de las economias
de la regién ha sido sorprendentemente fuerte, en particular, si se compara
con crisis anteriores; y esta vez, sus perspectivas a mediano plazo han salido
practicamente indemnes. La sostenida demanda china por las exportaciones
de productos basicos de la region y la oportuna actuacion monetaria de la
comunidad internacional, incluidas las inyecciones de liquidez del FMI, constituyen
dos factores externos que, indudablemente, explican en parte ese resultado.
Sin embargo, ciertos factores internos positivos han desempefiado asimismo
una funcion decisiva, entre los que cabe destacar una mayor resistencia de la
politica macroeconémica, unos balances agregados estabilizados y, al menos
en algunos paises, la capacidad de recurrir a politicas fiscales contraciclicas;
también la mayor solidez de las instituciones financieras puede considerarse
como un factor, fruto de las reformas del sector financiero emprendidas en la
mayoria de los paises en la ultima década.

Con todo, subsisten importantes retos para el futuro. La estabilidad macroeconémica
sostenida debe institucionalizarse. Las politicas aplicadas hasta ahora, siguiendo
el principio de que las épocas de bonanza vienen seguidas inexorablemente de
malos tiempos, se han visto recompensadas manifiestamente con una rapida
recuperacion y sélidos resultados. Pero una vez las economias empiezan a
crecer, esta experiencia puede empezar a diluirse. Ahora, es preciso garantizar
la sostenibilidad de los balances externo y fiscal frente a presiones politicas que
busquen ganancias a corto plazo.

Precisamente a corto plazo, los riesgos por el tipo de interés y cambiario siguen
constituyendo serios obstaculos para el desarrollo financiero nacional; convendra,
pues, tratar esos riesgos mediante intervenciones publicas, como la regulacion
o la educacidn financiera. Pero para cesar de actuar por debajo de su potencial y
desempenar el papel que deberia en el desarrollo, el sector financiero ante todo ha
de profundizar sus mercados al tiempo que mantiene practicas de préstamo soélidas.
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FMI (2010a).
FMI (2010a).
FMI (2010a).

El informe Going for Growth 2010 de la OCDE sefiala que el crecimiento potencial de los paises
de la OCDE es susceptible de padecer una reduccién de 0.5 puntos porcentuales por razones no
relacionadas con la crisis, en particular por el incremento mas lento del empleo potencial debido
al envejecimiento de la poblacién de esos paises (OCDE, 2010).

Los diferenciales EMBI expresan la prima del tipo de interés de los bonos publicos de un pais
con respecto al interés de los bonos del tesoro de EE.UU.

Las obligaciones nacionales o internas incluyen la inversion extranjera directa en el pais, pasivos
en cartera, crédito en la cuenta de capital y “otras obligaciones” segun la clasificacion de IFS.
Esta medicién es sélo parte de la medicién mas tradicional de entradas netas de capital, ya que
no engloba la compra (o venta) de activos extranjeros por parte de agentes nacionales. Aunque
estas ultimas adquisiciones son cada vez mas importantes, forman parte de la respuesta mas
que del choque externo sufrido por cada pais.

En concreto, este indice se ha computado aqui como la suma de los indices de resistencia fiscal
y de resistencia monetaria, definidos en la pasada edicion de Perspectivas.

La semielasticidad traduce el incremento en la relacion impuestos/PIB de cuatro fuentes diferentes
de ingresos fiscales cuando aumenta un punto porcentual la brecha del producto.

El balance estructural se define como la balanza fiscal tras su ajuste para excluir los efectos
ciclicos de los estabilizadores automaticos. En Argentina, Chile, México y Perq, los efectos ciclicos
de los ingresos tributarios provienen de las exportaciones de productos basicos. Estos balances
se dan como proporcion del PIB potencial.

Véase Borensztein et al. (2008) para un analisis del desarrollo de los mercados de bonos de la
region.

Puede citarse cualquiera de las crisis de los afios 1980 o, mas recientemente, y por orden
alfabético, las de Argentina en 2001, Bolivia en 1999, Colombia en 1999, Republica Dominicana
en 2003, Ecuador en 1998, Perl en 1999, o Uruguay en 2002. Ademas, las crisis externas,
tales como la asiatica en 1997 y la rusa en 1998, han provocado inestabilidad en los sistemas
financieros latinoamericanos. Todas esas crisis se caracterizan por afectar larga, profunda y
costosamente al sector publico (Reinhart y Rogoff, 2010).

La pasada edicion de Perspectivas (OCDE, 2009a) examind este particular de forma detallada.
Véase Amato y Furfine (2003).
Glen de Tobo6n (2008).

La proporcion media de préstamos incobrables en relacion con el nimero total de préstamos
en 2009 para los paises emergentes de Asia y los de Europa Central y Oriental rozaba el 4.7%
y el 11.2% respectivamente (FMI, 2010b).

El promedio latinoamericano de provisiones bancarias para préstamos incobrables era del 165%
en 2009, muy por en encima del promedio asiatico (108%) y de la media de Europa Central y
Oriental (75%) para ese mismo ano (FMI, 2010b).
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Para un analisis de los principales riesgos que pesan sobre los balances de empresas y hogares,
véase los informes de estabilidad financiera locales (Banco Central do Brasil, 2010; Banco Central
de Reserva del Perd, 2010; Banco Central del Uruguay, 2009; Banco Central de la Republica de
Argentina, 2010; Banco de la Republica de Colombia, 2010).

Para medir la liquidez de un banco, se emplean diversos indicadores. Véase Banco Central do
Brasil (2010), Banco Central de Argentina (2010) o Banco de la Republica de Colombia (2010)
para la descripcion de dichos indicadores.

Por ejemplo, los requerimientos de capital en Argentina, Brasil, Colombia, Perl y Venezuela son
superiores al 8% establecido por el Banco de Pagos Internacionales.

Sin embargo, la mayor parte de este buen resultado en términos de indices de capital se explica
mas por el descenso del nimero total de activos que por el incremento del capital (véase
Izquierdo y Talvi, 2010, para un anélisis de la reduccién del crecimiento del crédito en la regién
en 2009). Véase FMI (2010b) para los datos sobre los indices de capital regulatorio en los paises
emergentes.

Por citar un ejemplo, en Uruguay, los préstamos cuestan un 16.1% en moneda local y tan sélo
un 6.1% en determinadas monedas extranjeras (véase Banco Central del Uruguay, 2009).

Véase la grafica 0.A1 del anexo estadistico para tener una vision de los préstamos comerciales,
al consumo e hipotecarios otorgados en moneda extranjera y nacional en una seleccion de paises
latinoamericanos expuestos al riesgo cambiario.

La grafica 0.A2 del anexo estadistico muestra la proporcién de préstamos en el PIB, desglosados
por préstamos al consumo, hipotecarios y comerciales. Los cocientes préstamos/PIB estan por
debajo del 50% en todas las economias latinoamericanas, excepto en Chile. Como promedio,
el crédito nacional al sector privado ronda el 35% del PIB, frente a los niveles registrados en
paises de ingreso alto (155%), en paises del Este Asiatico y del Pacifico (100%) e incluso en el
conjunto de paises de ingreso mediano (63%) (datos con base en Beck et al., 2000, actualizados
en 2008). Véase asimismo Honohan (2006) y FELABAN (2007).
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PERSPECTIVA MACROECONOMICA

Grafica 0.A2. Profundidad financiera en una seleccion de paises latinoamericanos
(porcentajes, nimero total de préstamos como porcentaje del PIB)
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En qué medida es clase media América Latina

CAPITULO UNO

Estratos medios y desarrollo latinoamericano

CAPITULO DOS

Proteccion social e informalidad laboral en los estratos medios

CAPITULO TRES

Educacion, movilidad social y estratos medios

CAPITULO CUATRO

Estratos medios, politica fiscal y contrato social
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Estratos medios y desarrollo latinoamericano

RESUMEN

Los estratos medios se definen como el grupo compuesto por los hogares con
ingresos comprendidos entre el 50% y el 150% de la mediana nacional de los
ingresos. La magnitud relativa de los estratos medios latinoamericanos va del
56% de la poblacién (Uruguay) a menos del 40% (Bolivia, Colombia). Los datos
de las encuestas de hogares desvelan que la mayor parte de los hogares de
los estratos medios estédn encabezados por una pareja de adultos, aunque la
proporcion es incluso mas elevada entre los acomodados. Por otra parte, los
integrantes de los estratos medios con empleo tienen menos probabilidades que
los acomodados de trabajar en el sector publico — ser profesores o funcionarios
de la administracion publica, por ejemplo —. Y los estratos medios tampoco
son la cuna de la iniciativa empresarial: el grupo de poblacion mas acomodado
es el que cuenta con mayor porcentaje de emprendedores. Se han calculado
indices de potencial de movilidad para medir lo “cerca” que se encuentran, en
promedio, los hogares desfavorecidos del umbral de los estratos medios e,
inversamente, cuan cerca estan estos ultimos de venir a engrosar el niumero
de los desfavorecidos.
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La edicion de este
afio de Perspectivas
retratard a los
estratos medios

y mostrara la
forma en que las
politicas publicas
pueden responder
a las particulares
caracteristicas y
necesidades de
este grupo.

¢Qué aportan los segmentos medios, esto es, ni los mas ricos ni los mas pobres
de la sociedad, al desarrollo econdmico? Numerosos economistas han comenzado
a examinar recientemente la importancia de la “clase media” del mundo en
desarrollo;t algunos se han centrado particularmente en la magnitud del mercado
de clase media y su papel potencial como motor de crecimiento, en concreto
en los paises en desarrollo mas grandes, tales como China o la India.? Con
anterioridad, el dilatado analisis econométrico de numerosos paises realizado por
el economista de la Universidad de Nueva York William Easterly habia demostrado
que la existencia de una clase media nutrida y relativamente prdspera tenia
una significativa correlacion con el crecimiento a largo plazo.3 En todo caso, es
innegable que el aumento de un segmento de la poblacién con un nivel de vida
superior al de sus compatriotas mas pobres constituye un éxito en la lucha por
la reduccion de la pobreza y ofrece nuevos mercados y oportunidades para los
emprendedores.

La presente edicidn de Perspectivas Econémicas de América Latina se centrara,
pues, en la fortuna de quienes se encuentran en la parte central de la distribucion
de la renta de las economias latinoamericanas. Si esos estratos medios
cuentan con empleo estable e ingresos relativamente robustos, entonces,
presumiblemente, constituiran una sélida base de progreso econémico. Ademas,
podria ser que respaldasen plataformas politicas moderadas pero progresistas
en las democracias latinoamericanas -el papel politico a menudo atribuido a
las clases medias tanto por historiadores como por socidlogos-. De hecho,
ya en 1958, el politélogo John Johnson enuncid la influyente tesis de que en
numerosos paises latinoamericanos habian surgido estratos medios que defendian
un desarrollo impulsado por el Estado, la educacion publica, programas de
bienestar social y la propia democracia.* Por el contrario, si quienes se hallan
en el medio de la escala tienen ingresos precarios y empleos inestables, no
podra contarse con su consumo para alentar el desarrollo nacional, no podra
considerarse su crecimiento como signo de progreso social, y sus tendencias
politicas podrian virar hacia opciones populistas no necesariamente garantes
de una correcta gestion econdmica.

Esta edicidon de Perspectivas analizara las caracteristicas econdmicas de los
estratos medios latinoamericanos, tales como sus categorias de ingresos o el tipo
de empleos que ocupan, asi como también sus actitudes y valores en relacion
con la desigualdad, la politica econédmica y, de forma mas general, el sistema
democratico. Los resultados mostraran que, en América Latina, estos estratos
son a menudo econdmicamente vulnerables y estan sometidos al riesgo de
descender en la escala econdmica. La precaria posicion de los estratos medios
latinoamericanos tiene mucho que ver con los elevados niveles de desigualdad
econdmica, asi como con una estructura de instituciones e incentivos econémicos
qgue, con demasiada frecuencia, ha recompensado la captacién de rentas en vez
de la iniciativa empresarial del sector formal, por ejemplo. En consecuencia,
se abordaran cuidadosamente las politicas publicas que podrian proteger los
medios de subsistencia de los hogares de los estratos medios y las medidas
posibles, por ejemplo en materia de proteccidn social y educacion publica, que
promueven la movilidad ascendente de forma general.

IDENTIFICACION DE LOS ESTRATOS MEDIOS

A fin de evaluar las caracteristicas econdmicas de los estratos medios de los paises
latinoamericanos y caribefios y poder compararlos en el tiempo y entre paises,
es necesario contar con una definicién precisa. En sintesis, se ha pretendido
hallar una medicidn con las tres propiedades siguientes. En primer lugar, debera
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basarse en informacidon facilmente disponible para la mayoria de los paises de la
regién. En segundo lugar, debera tratarse de una medida que permita comparar
paises en diferentes estadios de desarrollo econdmico, dado que los paises de
la regidon conforman un abanico lo suficientemente amplio de dichos estadios;
ademas, seria util cotejar los paises latinoamericanos con los de la OCDE,
donde el nivel de desarrollo es superior en promedio. Por ultimo, la medicion
de la magnitud de la clase media debera vincularse de forma coherente con
la desigualdad en la economia, partiendo de la base de que un estrato medio
abundante simbolizard un menor grado de desigualdad.

La variable principal para identificar a los estratos medios esta constituida por el
ingreso per capita de los hogares, extraida de las encuestas de hogares llevadas
a cabo en numerosos paises latinoamericanos. El ingreso per capita se calcula a
partir de los ingresos totales de cada hogar ajustados por el nimero de miembros
de cada uno.® El resultado se convierte en délares estadounidenses (USD) y
se ajusta nuevamente para limar las diferencias en los precios internacionales
—paridad de poder adquisitivo-, con el fin de facilitar las comparaciones entre
paises. Por otra parte, los conjuntos de datos de las encuestas de hogares
contienen informacién sobre ciertas caracteristicas de los hogares de los estratos
medios que resultard muy Util a la hora de elaborar un retrato estadistico de
este grupo mas adelante en el capitulo.

La norma para determinar la categoria de ingresos de los estratos medios puede
ser relativa o absoluta. Numerosos estudios recientes han definido las categorias
de ingresos de los estratos medios en términos absolutos: por ejemplo, Martin
Ravallion, del Banco Mundial, incluye en los estratos medios a los hogares con
ingresos diarios per capita comprendidas entre 2 USD y 13 USD (en ddlares
de 2005, a paridad de poder adquisitivo); por su parte, un destacado estudio
de Abhijit Banerjee y Esther Duflo del Massachussets Institute of Technology
(MIT) define el limite de los estratos medios entre 2 USD y 10 USD diarios
(aproximadamente entre 800 USD y 3 600 USD anuales).® El limite inferior de
ambos estudios -2 USD al dia- es la linea de pobreza internacional estandar.
Las definiciones absolutas de este tipo son transparentes y faciles de entender,
pero dificultan la comparacién de la magnitud de los estratos medios entre
paises con diferentes niveles de desarrollo econdmico. Segun las definiciones
de Ravallion o de Banerjee-Duflo, China y la India contaran con unos estratos
medios dignos de consideracidn; las economias de ingreso medio-alto, como
muchas de las latinoamericanas, tendrdn unos estratos medios relativamente
mas pequeiios; y, en los paises de la OCDE, practicamente todos los hogares
se hallaran en la categoria de ingresos superior a la de este grupo.

Por ello, la definicién de los estratos medios de la presente publicacion se basara
en la mediana de los ingresos per capita, que variara de un pais a otro. Por
definicion, habra exactamente el mismo nimero de hogares por debajo que por
encima de esa mediana. Por lo tanto, el ingreso mediano de los hogares no estara
sometida a las mismas distorsiones que la media, que puede ser empujada al
alza por un pequefio nimero de hogares con ingresos muy elevados. Segun esta
medicién, los estratos medios se definirdn en consecuencia como el grupo que
se encuentre a una distancia especifica de la mediana.” Obviamente, usar una
definicion relativa como ésta implicara que, por ejemplo, un hondurefio con un
ingreso cercano a la mediana hondurena formara parte de los estratos medios
de su pais, pero es probable que ese mismo nivel de ingresos sea demasiado
bajo para poder pertenecer a los estratos medios italianos.

Se considerara que los estratos medios estan formados por aquellos hogares
con ingresos per capita comprendidas entre el 50% y el 150% del ingreso
mediano. En los estudios empiricos sobre la pobreza y la distribucion de la renta,
los investigadores utilizan con frecuencia la delimitacién del 50% como linea
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Las mediciones
relativas
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vinculo directo con
la desigualdad,
una cuestion

de importancia
para la regidn.

de pobreza o de ingresos bajos comparable a escala internacional. Y asi, un
relevante estudio de la OCDE sobre la desigualdad de los ingresos ha seguido
esta practica, y las estadisticas de la OCDE suelen establecer sistematicamente la
linea de pobreza para los paises de la OCDE en el 50% del ingreso mediano.® Lo
anterior es razonable dado que se supone que los estratos medios no engloban a
los hogares que se hallan en los peldafios mas bajos de la escala de distribucion
de la renta. Y, en consecuencia, habida cuenta de que los estratos medios no
incluyen tampoco a los relativamente acomodados, resulta sencillo establecer
un limite superior simétrico, situado en el 150% de la mediana de los ingresos.

Por ultimo, una definicidon de los estratos medios basada en el ingreso mediano
variara con la desigualdad de ingresos de una forma que no se registra en el
caso de otras definiciones relativas. El estudio de Easterly evocado al principio
de este capitulo, por ejemplo, define a los estratos medios como los compuestos
por aquellas personas que se encuentran en el segundo, tercer y cuarto
quintil de ingresos; segun esta definicidn, los estratos medios comprenderan
invariablemente al 60% de la poblacion. En contraste, nuestra definicion posee
la atractiva propiedad no sélo de plasmar la variacién de la magnitud de los
estratos medios de un pais a otro, sino también, mas particularmente, la variacion
de la desigualdad de ingresos.

Recopilando las anteriores consideraciones, puede formularse la siguiente
definicion relativa de los estratos medios:

Los estratos medios estan compuestos por los hogares con rentas
comprendidas entre el 50% y el 150% del ingreso mediano de los
hogares. Los hogares cuyos ingresos per capita sean inferiores al
umbral del 50% se identificaréan como “desfavorecidos”; aquellos con
ingresos superiores al techo del 150% se consideraran "acomodados”.

Esta serd la definicién empleada en la presente edicién de Perspectivas.® En aras
de la brevedad, se la designard como “definicion 50-150".

La grafica 1.1 ilustra las magnitudes relativas de los estratos medios, desfavorecidos
y acomodados. Las cifras se basan en datos de las encuestas nacionales de
hogares, con 2006 como afio base, y utilizan los ingresos totales de los hogares
ajustados por tamafio de hogar. Los paises examinados (afo de la encuesta entre
paréntesis) son: Argentina (2006), Bolivia (2005), Brasil (2006), Chile (2006),
Colombia (2008), Costa Rica (2006), Ecuador (2006), México (2006), Pert (2006)
y Uruguay (2005). Estos diez paises representan mas del 80% de la poblacién
de América Latina y del Caribe.® Italia se ha incluido a efectos comparativos.
El abanico va de Uruguay, donde la magnitud de los estratos medios esta sdlo
10 puntos porcentuales por debajo de Italia a Bolivia y Colombia, que cuentan
con unos estratos medios que representan aproximadamente un tercio de su
poblacién, pasando por México y Chile, donde este grupo representa mas o
menos el 50% de la poblacion.
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1. ESTRATOS MEDIOS Y DESARROLLO LATINOAMERICANO

Grafica 1.1. Magnitud de los estratos medios en América Latina
e Italia
(porcentaje de la poblacion total, 2006)
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Nota: Los datos de Bolivia y Uruguay son de 2005, y los de Colombia de 2008.
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Fuente: Castellani y Parent (2010), con base en las encuestas nacionales de hogares de 2006, excepto lo
referido en las notas.

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932339751

RETRATO ESTADISTICO DE LOS ESTRATOS
MEDIOS LATINOAMERICANOS

Las encuestas nacionales de hogares en América Latina permiten considerar
mas de cerca las caracteristicas econdmicas y demograficas de los hogares de
los estratos medios en el contexto de nuestra definicion basada en los ingresos,
y realizar un analisis por edad, estructura del hogar, actividad econdmica o tipo
de trabajo.

Edad

La experiencia empirica transversal utilizada compara diferentes hogares en
un momento determinado, en lugar de comparar la variacion de la fortuna de
un solo hogar en el tiempo. Por esta razdn, si, por ejemplo, la proporcion de
hogares viejos de estrato medio es menor que la de hogares jovenes, no cabra
inferir que los hogares jovenes de hoy corren el riesgo de caer en la pobreza a
medida que envejezcan. La diferencia debera conducir mas bien a concluir que
los hogares hoy viejos tuvieron seguramente menos oportunidades econdmicas
en su momento y, por tanto, han acumulado menos riqueza y educacién durante
su vida. Teniendo en cuenta lo anterior, de la relacidon entre la edad del hogar
y la condicion de estrato medio, se desprenden dos modelos, como evidencia
el cuadro 1.1.
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En la mayoria de
los paises, los
hogares de mayor
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de riqueza y de
cobertura social.
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La mayoria de los
hogares de los
estratos medios
estad encabezada
por una pareja de
adultos, casados o
en cohabitacion.

En primer lugar, mientras que en México y Costa Rica el porcentaje de los hogares
de los estratos medios desciende en el caso de los hogares con un jefe de hogar
de cierta edad, en el resto de los paises, los hogares de mayor edad tienen,
de hecho, mas probabilidades de pertenecer a los estratos medios que los de
menor edad. Este Ultimo modelo coincide con un ciclo de vida de acumulacion de
riqueza por parte de los hogares y una cobertura social razonablemente correcta.

Cuadro 1.1. COmo cambia la probabilidad de pertenecer

a los estratos medios segun la edad

(porcentaje de los jefes de hogar que pertenecen a los estratos medios por
cohorte de edad, 2006)

Porcentaje de la cohorte de edad que pertenece
a los estratos medios (%)

Egggrdel jefe de Argentina Brasil Chile CRoi.:;a México Uruguay
Menor de 30 43.7 47.8 47.6 52.0 55.2 54.1
31-40 40.0 46.2 46.4 49.5 54.5 50.7
41-50 40.1 44.4 48.2 46.8 52.0 50.6
51-65 40.7 44.9 48.2 41.6 52.4 53.1
Mayor de 65 54.5 58.2 55.1 38.5 50.0 63.5

Nota: Los datos de Uruguay son de 2005. Un hogar se considera como estrato medio cuando sus rentas se
encuentran comprendidas entre el 50% y 150 % de la mediana de los ingresos.

Fuente: Castellani y Parent (2010), con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/888932340834

Condicion marital

Tener pareja parece importante, al menos para garantizar unos ingresos de
estrato medio (grafica 1.2). Del 57% (Uruguay) al 72% (México) de los hogares
de los estratos medios esta encabezado por una pareja de adultos, casados o
en unidn libre. En todos los paises, excepto Pert y México, la proporcion de
jefes de hogar casados crece con el nivel de ingresos: es mas probable que
los jefes de hogar de los estratos medios estén casados que los de hogares
desfavorecidos, y los acomodados tienen mas probabilidades de estar casados
que cualquiera de los dos grupos anteriores (en Costa Rica, es mas probable que
los jefes de hogar de los estratos medios estén casados que los de cualquier otra
categoria de ingresos). Con todo, las diferencias entre categorias de ingresos,
aunque estadisticamente significativas, son pequenas. Por otra parte, no es de
sorprender que pocos hogares con un Unico jefe de hogar al frente (separado,
viudo o soltero, y que viva solo) logren alcanzar un nivel de ingresos propio de
los estratos medios. El cambio de la estructura del hogar puede, por si solo, influir
en las tendencias en materia de desigualdad; en este sentido, un estudio de la
OCDE aduce que los cambios en la composicion de los hogares han dado lugar
a un incremento de la desigualdad econdmica en varios paises de la OCDE.!*

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2011 © OCDE 2010



1. ESTRATOS MEDIOS Y DESARROLLO LATINOAMERICANO

Grafica 1.2. Condiciéon marital de los hogares de los estratos medios
(2006)
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Proporcion de los jefes de hogar casados
(Porcentajes indicados para estratos medios)
Nota: Los datos de Uruguay son de 2005.
Fuente: Castellani y Parent (2010), con base en las encuestas nacionales de hogares de 2006.
StatLink Sz http://dx.doi.org/10.1787/888932339770

Empleo e informalidad

Los integrantes de los estratos medios con empleo no trabajan mayoritariamente
para el Estado, contrariamente a la vision estereotipada que se tiene de ellos.
La proporcion de trabajadores de los estratos medios empleados en servicios
del Estado va tan solo del 9% en el Peru al 21% en Uruguay, como se recoge
en la grafica 1.3,'2 mientras que los acomodados son quienes, en realidad,
cuentan con el mayor porcentaje de los jefes de hogar empleados en servicios
del Estado, educacion y salud.!?

Grafica 1.3. Principales sectores de actividad econémica
de los estratos medios con empleo
(porcentaje de los jefes de hogar empleados en un sector dado)

350 - M Agricultura, Campo, Pesca WIndustria
Comercio, Hoteleria, Restaurantes M Transporte, Construccién, Comunicaciones
Servicios del Estado, Educacién, Salud

Argentina Uruguay Brasil Chile Costa Rica México Peru
(urb) (urb)

Notas: 1) Las cifras corresponden a los estratos medios; para desfavorecidos y acomodados.

2) Las columnas puede que no sumen 100 por ciento debido a que algunos sectores econdmicos no estan
reflejados aqui, véase el cuadro 1.A1 del anexo estadistico.

3) La cobertura de las encuestas para Argentina y Uruguay es urbana.

Fuente: Castellani y Parent (2010), con base en las encuestas nacionales de hogares de 2006.
StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/888932339789
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El estereotipo
que considera a
los integrantes
de los estratos
medios como
empleados del
sector publico es
erréneo: no hay un
sector de empleo
dominante para
ellos, y muchos
son trabajadores
informales.

El perfil educativo
de los estratos
medios — cierta
educacién
secundaria — se
acerca mas al de
los desfavorecidos
que al de los
acomodados.

Aunque los estratos medios no trabajan predominantemente en un sector
concreto en todos los paises, el sector transporte, construccidn y comunicaciones
es relativamente mas importante como fuente de empleo de los hogares de los
estratos medios que de los desfavorecidos o los acomodados en todos los paises
salvo el Pert y Uruguay (véase cuadro 1.A1 del anexo estadistico).

Ademas de proporcionar informacién sobre las principales categorias de empleo
de los integrantes de los estratos medios, dicho cuadro resalta las diferencias en
los patrones de actividad econdmica por categorias de ingresos. La agricultura
pierde peso como fuente de empleo en la mayoria de los paises a medida
que aumenta el nivel de ingresos, y asi, por ejemplo, el 45% de los hogares
desfavorecidos mexicanos estad empleado en este sector, frente a sélo el 5% de
los acomodados de este pais. Inversamente, el empleo en el sector comercio,
hoteleria y restauracién va ganando terreno en la mayor parte de los paises con
el incremento de los ingresos.

La informalidad es una caracteristica comUn a numerosos hogares de los estratos
medios. El capitulo 2, que examina detalladamente la informacion al respecto
en Bolivia, Brasil, Chile y México, muestra que una significativa proporcién de
los estratos medios latinoamericanos trabaja en el sector informal (véanse, en
especial, las graficas 2.3 a 2.6 de dicho capitulo). Los estratos medios constituyen
el grupo de ingresos al que pertenece la mayor parte de los trabajadores
informales en términos absolutos, a excepcion de Bolivia, y en todos los paises,
excepto Chile, en los estratos medios y desfavorecidos hay mas trabajadores
informales que formales.

Educacion

En promedio, los estratos medios cuentan con 8.3 afios de escolaridad, es decir,
3.7 afios menos que los acomodados y 2.2 afios mas que los desfavorecidos
(véase el cuadro 3.1). En todos los paises, los estratos medios tienen un nivel
educativo inferior al de los acomodados y superior al de los desfavorecidos. Y
asi, estos Ultimos suelen tener basicamente un nivel de educacién primaria, y
los estratos medios, cierta educacion secundaria; por su parte, los acomodados
muestran, en promedio, los niveles de educacién mas elevados en todos los
paises y todas las cohortes de edad. En la mayoria de los paises, el nivel
educativo de los estratos medios se acerca mas al de los desfavorecidos que al
de los acomodados. El capitulo 3 analizara la relacidn entre la educacién y los
estratos medios.

Iniciativa empresarial

Numerosos defensores de los estratos medios han hecho hincapié en el valor de
este grupo como cuna de la iniciativa empresarial. Por el contrario, los detractores
de los estratos medios latinoamericanos han sefialado que este grupo no es
tan emprendedor como sus homodlogos de otros paises. Por consiguiente, la
capacidad emprendedora de los estratos medios latinoamericanos resulta una
cuestion de interés (véase a continuacion el recuadro 1.1).
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Recuadro 1.1. La iniciativa empresarial y los estratos medios

La iniciativa empresarial constituye un poderoso motor del crecimiento econémico,
que espolea la ventaja comparativa de un pais al crear puestos de trabajo y acelerar
la innovacion.* Las personas con caracter emprendedor introducen productos
y procesos innovadores en el mercado en situaciones en que las empresas ya
implantadas estan poco incentivadas para hacerlo. Cabe preguntarse, pues, si los
estratos medios desempefian un papel en el ambito de la iniciativa empresarial.

Aun partiendo de la hipdtesis de que el talento esté repartido uniformemente
entre la poblacidn, existen razones para pensar en una respuesta positiva a la
pregunta planteada. Por ejemplo, para crear una empresa, es necesario un cierto
sustrato de fuentes materiales y humanas, lo que actla en detrimento de la
poblacion mas desfavorecida. Por otra parte, aunque los acomodados poseen
efectivamente los recursos necesarios, tienen también muchos menos incentivos
para correr riesgos, dado que se hallan ya en la cima de la distribucién de la
renta; claro que quiza tengan una situacién acomodada precisamente porque son
emprendedores. La causalidad puede actuar en cualquiera de los dos sentidos, y
los datos de encuestas como los utilizados aqui no siempre pueden determinar
qué factor condiciona al otro.

Con todo, la cuestion de partida puede someterse a una somera experiencia
empirica recurriendo a las encuestas de Latinobaroémetro. Estas encuestas,
comparables entre paises, ofrecen datos sobre las ocupaciones de los encuestados
diferenciando entre cuatro tipos de trabajo no asalariado. Esto permite excluir
de entrada a los agricultores, los trabajadores por cuenta propia y pequefios
comerciantes -que seran principalmente “emprendedores por necesidad’-,
y a las profesiones independientes o liberales, dado su caracter especial. Por
desgracia, estas encuestas no contienen informacioén sobre los ingresos, lo que
permitiria identificar a los estratos medios recurriendo a la definicion 50-150
utilizada en este capitulo; en su lugar, se recurrira a la percepcion del encuestador
sobre el estatus econdmico del encuestado, basada en la calidad de la vivienda
de éste y otras caracteristicas. La grafica 1.4 muestra, pues, los resultados de
este estudio empirico, evidenciando la proporcién media de duefios de negocios
existente dentro de cada grupo socioecondmico en el periodo 1996-2008. De
forma recurrente, en todos los paises, el grupo de poblacién mas acomodado es
el que cuenta con mayor porcentaje de emprendedores, y no los estratos medios.

Grafica 1.4. Proporcion de los duefos de negocios por grupos
socioeconémicos
(promedio de los afios de encuestas 1996-2008)
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Nota: Las estadisticas consignadas se basan en una pregunta sobre el estatus profesional, en la que los
encuestados debian responder si eran trabajadores por cuenta propia o duefios de un negocio.

Fuente: Latinobarémetro 1996-2008.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932339808
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Actitudes ante la iniciativa empresarial

Las encuestas de Latinobardmetro también recogen informacion sobre las
actitudes ante la iniciativa empresarial y las oportunidades. Resulta interesante
observar que no existen diferencias sistematicas en la actitud ante la iniciativa
empresarial entre los diversos estratos sociales; todos, por ejemplo, comparten
la opinidn de que la iniciativa empresarial resulta importante para el desarrollo,
de la misma forma que una aplastante mayoria de los encuestados de cada una
de las categorias de ingresos cree que los acomodados tienen mas oportunidades
que el resto de los ciudadanos en su pais.

Grafica 1.5. Percepcion de las oportunidades de llegar a ser rico
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Nota: Las estadisticas consignadas se basan en las respuestas a la pregunta “¢Cree Ud. que en su pais
una persona que nace pobre y trabaja duro puede llegar a ser rica, o cree Ud. que no es posible nacer
pobre y llegar a ser rico?”

Fuente: Latinobarémetro, varios afios.
StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/888932339827

Existe un aspecto en el que las opiniones difieren contrastadamente. La proporcidn
de aquellos a los que la encuesta Latinobardometro identifica como estratos
medios que cree que existen oportunidades para que una persona que nace pobre
llegue a ser rica trabajando duro es sustancialmente mayor que el porcentaje
de los acomodados que cree lo mismo (grafica 1.5), lo cual suscita varios
interrogantes, a los que no podra darse respuesta en su totalidad en la presente
edicién de Perspectivas. ilLas sociedades latinoamericanas son meritocraticas,
como parecen creer tantas personas de ingreso bajo y medio, o los encuestados
son sencillamente exageradamente optimistas sobre las posibilidades reales
de ascenso social? éLas deficiencias del mercado -escaso acceso al crédito o
malas infraestructuras- estdn mermando las oportunidades de iniciativa
de los emprendedores?

Vivienda propia y acceso a los servicios financieros

El que alguien sea o no propietario de su alojamiento esta estrechamente ligado
al acceso a los servicios financieros, dado que el crédito es, por lo general, la
forma de financiamiento tradicional de este tipo de adquisiciones.

El acceso financiero se relaciona a su vez con ciertos aspectos del funcionamiento
del sistema macroecondémico. Normalmente, un mayor grado de acceso financiero
corre parejo a unos ingresos per capita mas elevados. Sin embargo, sea cual
sea el indicador de desarrollo financiero empleado -por ejemplo, la proporcion
de créditos o de depdsitos en el PIB-, América Latina obtiene sistematicamente
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precarios resultados en comparacién con los paises de la OCDE e incluso con
otros paises en desarrollo. Son numerosos los factores que se han barajado
para explicar este fendmeno: escasa confianza en el sector bancario, limitada
capacidad de ahorro de los hogares, insuficiente penetracion bancaria, inadecuada
competencia, ineficacia general o elevados costes de intermediacién. Es innegable,
ademas, que existe un problema de educacion financiera en gran parte de la
poblacién latinoamericana, que desconoce las ventajas (y los costos) de los
servicios financieros. Por Gltimo, a nivel institucional, las deficiencias del marco
normativo socavan también el acceso al sector bancario, en el que se registra
poca competencia en la mayoria de los paises.!®

Al facilitar el acceso a la propiedad, el mercado hipotecario ofrece un verdadero
servicio a los consumidores de los estratos medios. Ademas, este servicio deberia
constituir igualmente una atractiva oportunidad para los bancos de América
Latina, dado que las hipotecas recaen sobre un bien no transable. Y sin embargo,
este mercado no esta respondiendo a las necesidades de la gran parte de los
hogares del subcontinente. Los cuadrados blancos de la grafica 1.6 muestran
que, en Chile, México y Peru, cerca del 80% de los hogares en promedio no
dispone de préstamos hipotecarios del sector financiero.

Grafica 1.6. Acceso al sector financiero por categorias de ingresos
(proporcién de los hogares con préstamos para la adquisicién o la mejora
de bienes inmuebles)
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Nota: La diferencia de preguntas en las encuestas nacionales de hogares implica que las respuestas no son
estrictamente comparables entre los diversos paises. Sin embargo, todas las preguntas tratan del acceso a
los servicios financieros para actividades inmobiliarias.

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/888932339846

En México y Perd, mas de la mitad de los hogares acomodados utiliza el mercado
hipotecario frente a menos del 5% en el caso de los hogares desfavorecidos. En
Chile, por su parte, la diferencia es menor: el 20% de los hogares desfavorecidos
y el 30% de los acomodados recurren al sector financiero para actividades
hipotecarias. En el promedio de estos tres paises, cerca del 80% de los hogares
sin acceso a las hipotecas son de estratos desfavorecidos o medios.'®

¢Qué extensidn tiene, pues, la posesiéon de vivienda propia en América Latina?
Sistematicamente, mas de la mitad de los hogares posee su propio alojamiento,
desde un 53% en Colombia a mas del 80% en Peru (grafica 1.7). Menos del
10% de los hogares latinoamericanos estéd pagando un préstamo hipotecario
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(indicado en esa grafica mediante cuadrados blancos), pero, de ese 10%, cerca
de la mitad esta constituido por hogares acomodados.

Grafica 1.7. Posesion de bienes inmuebles en América Latina
por categorias de ingresos
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Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink sism http://dx.doi.org/10.1787/888932339865

MOVILIDAD SOCIAL

Nuestra definicién 50-150 de los estratos medios aporta valiosa informacion sobre
la desigualdad en un pais. La existencia de unos nutridos estratos medios, seguin
esta medicion, implica que una gran proporcidn de la poblacidn total se halla a
una distancia razonable de la mediana de los ingresos; por el contrario, unos
estratos medios reducidos significan que hay mas hogares en los extremos de
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la distribucidn de la renta, probablemente en el nimero de los desfavorecidos.
Este apartado se centrard mas detalladamente en la distribucién de la renta en
una seleccién de paises latinoamericanos, inspirandose en parte en la necesidad
de contar con mayor informacion sobre las perspectivas de movilidad social.

Si unos estratos medios abultados y econédmicamente pudientes contribuyen al
bienestar social, entonces la movilidad social se convierte en un objetivo politico
de relevancia. La movilidad social se examina a menudo en términos de movilidad
intergeneracional, esto es, comparando el estatus socioeconémico de padres e
hijos.'” Dicha movilidad es el producto de varios componentes, que van desde las
capacidades heredadas y el contexto social a factores ambientales, estos ultimos
configurados por las politicas que determinan el acceso a la formacion de capital
humano, como el respaldo publico a la educacidn en todos sus estadios, y por las
politicas redistributivas, tales como los sistemas tributarios y de transferencias,
que pueden influir en el acceso a la educacion superior. Estas cuestiones se
pormenorizaran en los proximos capitulos de la presente publicacion.

Pese a su exhaustividad, las encuestas nacionales de hogares reflejan escasamente
la movilidad social. Para examinar este fendémeno adecuadamente, son necesarios
datos de panel, generados por encuestas que recopilan reiteradamente
informacién del mismo conjunto de hogares durante varios afos. Tales datos
pueden mostrar que ciertos hogares desfavorecidos se convierten en estratos
medios o que ciertos hogares de los estratos medios pasan a engrosar el nimero
de los desfavorecidos, y aportar informacion sobre la forma en que numerosos
hogares de los estratos medios conservan su estatus durante un periodo de
tiempo dado.

Se dispone de datos de panel de este tipo para Chile (1996, 2001 y 2006), y
su estudio indica que, en este pais, se registra una notable movilidad, tanto
ascendente como descendente, lo que evidencia que existen tanto oportunidades
como riesgos.'® Por ejemplo, el 55% de los hogares que eran pobres en 1996
no lo eran ya en 2001, mientras que el 11% que no lo era en 1996 habia caido
en la pobreza en 2001 (las lineas de pobreza utilizadas en este anélisis no
coinciden necesariamente con el 50% de la mediana de los ingresos, el umbral
empleado en esta edicién de Perspectivas). Los datos desvelan también que
existe un grupo de hogares pobres relativamente inmovil, excluido, al parecer,
de las oportunidades de progreso social.

Por desgracia, tales datos de panel rara vez estan disponibles. Una alentadora
alternativa estd constituida por los datos retrospectivos, que provienen
de encuestas en las que se interroga a los encuestados sobre el estatus
socioecondmico de sus padres, lo que aporta al menos cierta informacion sobre
la movilidad intergeneracional.t®

Comparar simplemente la magnitud de los estratos medios de una ronda de una
encuesta a la siguiente es sustancialmente menos satisfactorio, ya que esto no
refleja la remodelacién interna de la distribucién de la renta, algo que puede
ser sustancial y sin duda resulta relevante para el bienestar de los directamente
interesados. Si los estratos medios aumentan, por ejemplo, del 40% al 45% de
la poblacién entre dos encuestas de hogares, y al mismo tiempo la poblacidon
desfavorecida disminuye precisamente 5 puntos porcentuales, resulta tentador,
pero falso, concluir que un 5% de la poblacién ha dejado atras sus condiciones
poco favorables y se ha incorporado a los estratos medios. En realidad, puede ser
que numerosos hogares de estrato medio hayan caido en el estatus desfavorecido,
pero que muchos mas hogares desfavorecidos se hayan alzado al rango de
estrato medio, o que se haya producido un considerable vaivén a través del
umbral que separa a los estratos medios de los acomodados. Pese a todo, cabe
reconocer que estas comparaciones en el tiempo tienen la ventaja de poder
calcularse facilmente a partir de los datos disponibles y permiten sacar cuando
menos algunas conclusiones.
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El vinculo entre
estratos medios
y bienestar
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El indice de

PMD mide la
capacidad de los
desfavorecidos para
incorporarse a los
estratos medios,
mientras el indice
RES evalla la
resistencia de los
estratos medios
frente a los reveses.

Medicion de la movilidad y la resistencia

Antes de pasar a examinar los datos de movilidad, merece la pena analizar
primero la “cercania” de los desfavorecidos con los estratos medios, asi como la
de éstos con su limite definitorio inferior constituido por el 50% de la mediana
de los ingresos. Unas mediciones precisas de estas nociones de cercania son
Utiles en dos sentidos: por una parte, reflejan crudamente las posibilidades de
movilidad social y, por otra, arrojan luz sobre el grado requerido de intervencion
de los actores politicos si éstos desean que su actuacion sea efectiva.

Para ello, se han calculado dos indicadores de movilidad social: el “indice de
potencial de movilidad de la poblacién desfavorecida” (PMD) y el “indice de
resistencia de los estratos medios” (RES). El PMD mide la distancia media de
los ingresos de las personas desfavorecidas con el umbral del 50% del ingreso
mediano, es decir, lo cerca que estan quienes viven en condiciones poco favorables
de entrar en los estratos medios. El PMD tiene valores de 0 a 1: un valor de 1
representa una brecha media de ingresos pequefia en relacién con el umbral
de los estratos medios y, por tanto, un mayor potencial de movilidad social
ascendente. Por el contrario, un valor de 0 indica que la distancia media de los
ingresos de los hogares desfavorecidos es grande.

Por su parte, el RES evalla la distancia media por encima del 50% del ingreso
mediano en aquellos hogares de los estratos medios que ganan menos del 100%
de dicha mediana, es decir, lo que podria clasificarse como “estratos medios
bajos”. EI RES es el reflejo inverso del PMD, ya que calcula qué revés econdmico
seria necesario para arrastrar a los estratos medios bajos al rango de sectores
desfavorecidos. Estos reveses pueden adoptar formas variadas, muchas de
ellas sobradamente conocidas en los hogares del mundo en desarrollo: una
enfermedad, un accidente, un fallecimiento en la familia, desempleo o una
catastrofe natural, por ejemplo. También el RES tiene valores que vande O a 1,
donde 1 implica un menor riesgo de sumarse a los segmentos desfavorecidos
de la poblacién o, en otras palabras, una mayor resistencia para permanecer
en la categoria de estratos medios. El recuadro 1.2 detalla la definicién y el
calculo de estos indices.

Si se comparan varios paises latinoamericanos, Uruguay, el pais con los estratos
medios mas abundantes de la regidon, ostenta el valor de PMD mas elevado
(grafica 1.8); en relacion con los otros paises descritos, la poblacién uruguaya
desfavorecida es pues la que “mas cerca” se encuentra de atravesar el umbral
que la separa de los estratos medios. Por su parte, puede parecer sorprendente
que Argentina, con unos estratos medios relativamente nutridos, presente el
valor de PMD mas bajo, lo que significa que la poblacion argentina desfavorecida,
pese a estar menos presente que en otros paises latinoamericanos, tiene
menos posibilidades de incorporarse a los estratos medios; en este sentido,
la configuracidn de la distribucion de la renta en Argentina se asemeja a la de
Bolivia, aunque centrada en un ingreso mediano considerablemente mas alto.

Recuadro 1.2. Indicadores de potencial de movilidad

El “indice de potencial de movilidad de la poblacidon desfavorecida” (PMD) se
ha calculado de la forma siguiente. Para un pais dado, se ha calculado primero
la diferencia entre el ingreso de un hogar desfavorecido y el 50% del ingreso
mediano de ese pais, lo que traduce la distancia entre el ingreso real y el minimo
necesario para pertenecer a los estratos medios segin nuestra definiciéon 50-
150. En segundo lugar, se ha sumado esa diferencia para todos los hogares
desfavorecidos. Por ultimo, se ha dividido la diferencia agregada por el ingreso
total que ganarian todos los hogares desfavorecidos si cada uno de ellos recibiese
exactamente el 50% del ingreso mediano. La formula algebraica es:
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M,
2w
M,
0.5 e (Zl_:: w,.)

donde: M, = numero de personas del grupo desfavorecido (rentas inferiores
al 50% de la mediana); y, = ingreso mediano; y, = ingreso del /° hogar; w=
ponderaciones.

PMD =

El PMD es una variante de los indices estandar de mediciéon de la brecha de
pobreza, que no sélo pretenden medir la incidencia de la pobreza, sino también
su profundidad. Este indice puede interpretarse como la distancia media entre los
hogares desfavorecidos y el umbral inferior de los estratos medios.?°

El “indice de resistencia de los estratos medios” (RES) evalla la distancia media
entre los ingresos de los hogares de los estratos medios que ganan entre menos
del ingreso mediano y el 50% de dicha mediana. Se ha empleado la siguiente
féormula:

M,
2w (- 0.53,)
M,
0.5y (zizl wi)

donde: M, = nimero de personas de los estratos medios bajos (rentas entre el
50% y el 100% de la mediana); y, = ingreso mediano; y, = ingreso del /° hogar;
w,= ponderaciones.

RES =

Automaticamente, puede elaborarse de la misma forma un indice para valorar
la facilidad con que los hogares de los estratos medios con ingresos superiores
a la mediana de los ingresos (o estratos medios altos) pueden integrarse en las
filas de los acomodados. Y asi, puede calcularse del siguiente modo un “indice de
potencial de movilidad de los estratos medios” (PMEM):

> w0
M
2, w)

donde: M, = numero de personas de los estratos medios altos (rentas entre el
100% y el 150% de la mediana); y, = ingreso mediano; y, = ingreso del /* hogar;
w,= ponderaciones.

PMEM =

0.5y

m

Cuanto mas se acerque el valor de PMEM a 1, menor sera la distancia que separe
al ingreso promedio del limite inferior de los acomodados vy, por lo tanto, mayor
sera el potencial de los estratos medios altos para venir a sumarse a aquéllos.

Por ultimo, el “indice de cohesidn de los estratos medios” (COH) refleja la distancia
media a la que se encuentra este grupo social de la mediana de los ingresos como
proporcion de dicha mediana. El promedio se calcula sobre la poblacion total de
los estratos medios, segun la siguiente formula:

M,
z,:j w; |)f'ym|
M,
¥, (Z,j w,)

donde: M, = nimero total de personas de los estratos medios (rentas entre el
50% y el 150% de la mediana); y, = ingreso mediano; y,= ingreso del /° hogar;
w,= ponderaciones

COH =

COH es una medida aproximada de la dispersion de los ingresos de los estratos
medios. Un valor cercano a 1 implica que las rentas se concentran cerca de la
mediana y que, por consiguiente, existe una mayor cohesién de este grupo.
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Véase Castellani y Parent (2010) para mayor informacién sobre estas mediciones
y un panorama general de la evolucion de la movilidad entre categorias sociales
en el tiempo.

Grafica 1.8. Indicadores de potencial de movilidad social en
América Latina
(hogares, 2006)
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Nota: Los indices PMD, RES y PMEM se han definido en el recuadro 1.2. Los datos de Bolivia y Uruguay son
de 2005. Los datos de Colombia son de 2008.

Fuente: Castellani y Parent (2010), con base en las encuestas nacionales de hogares de 2006.

StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888932339884

Los estratos medios uruguayos son relativamente resistentes al riesgo de caer
en un estatus desfavorecido, ya que registran un valor de RES cercano a 0.5
(grafica 1.8, panel superior derecho). Lo que quiza resulte mas sorprendente
es que los estratos medios bajos chilenos sean los menos resistentes de todos
los paises considerados; esto podria ser reflejo del destacado éxito de Chile en
la reduccidn de la pobreza durante los dos Ultimos decenios: como resultado de
ello, existe un niUmero desproporcionadamente elevado de hogares de los estratos
medios bajos justo por encima del 50% del ingreso mediano y, en consecuencia,
segun nuestra medicion, cerca de volver a caer en la categoria desfavorecida.
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Argentina, Chile, Costa Rica y México, 1996-2006

Para terminar este apartado, se examinara la forma en que la magnitud de
los estratos medios y los indices de potencial de movilidad han evolucionado
en el tiempo en cuatro paises, elegidos tanto porque disponen de los datos
longitudinales de encuestas de hogares necesarios, como por la variedad de
situaciones que narran sus respectivas experiencias (grafica 1.9).

Grafica 1.9. Cambios en los estratos medios en el tiempo:
magnitud y potencial de movilidad

a) Argentina
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Chile arroja
resultados
estables en ambas
mediciones, pero
existen signos de
movimiento en

los otros paises
examinados.

c) Costa Rica
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Nota: Los estratos medios se han medido a nivel de hogares aplicando la definicion 50-150 (rentas entre el
50% y el 150% de la mediana de los ingresos). Los indices de potencial de movilidad se han definido en el
recuadro 1.2.

Fuente: Castellani y Parent (2010), con base en las encuestas nacionales de hogares de 2006.

StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/888932339903

Los datos recogen una sustancial reduccion de los estratos medios en Argentina.
Entre 1996 y 2006, los estratos medios de este pais disminuyeron casi un 20%;
al mismo tiempo, la poblacidn desfavorecida aumentd, mientras el estrato mas
acomodado permanecié inalterado. La inestabilidad de los resultados econémicos
durante el decenio objeto de estudio, y mas concretamente la crisis econdmica
de 2001, afectd desproporcionadamente a los grupos con ingresos mas débiles
y arrastr6 a la baja los indices de movilidad social potencial. Con todo, desde
2003, la situacidn parece haber mejorado para los mas desfavorecidos, aunque
los niveles de los indices de los estratos medios parecen inmdviles, ya sea
comparandolos en su perspectiva histdrica o con los de otros paises.

La experiencia de Chile contrasta notablemente con la anterior, ya que la magnitud
de los estratos medios de este pais permanecié estable durante todo el periodo
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de referencia. Esta estabilidad se observa asimismo en los indices de movilidad
social potencial, que registraron pocos cambios durante los afios de los que se
dispone de datos de encuestas.

Por su parte, Costa Rica progresd en la reducciéon de la pobreza y en el
crecimiento de los estratos medios hasta 2007. Desde esa fecha, sin embargo,
ha aumentado el indice de pobreza y han descendido los indices de movilidad
social potencial. Ambos fendmenos se explican por unos resultados econémicos
mas comprometidos, con una elevada inflaciéon y un menor crecimiento. La
resistencia de los estratos medios bajos se ha recuperado parcialmente en los
ultimos afnos, lo que parece indicar una menor vulnerabilidad para caer en la
pobreza.

Por Gltimo, en cuanto a México, aunque sus indicadores subieron tras la crisis de
finales de los afios 1990, los insatisfactorios resultados econémicos registrados
desde entonces han devuelto el estatus desfavorecido a parte de los estratos
medios. Estos se han reducido, y los hogares desfavorecidos muestran una
movilidad social potencial menor.

ESTRATOS MEDIOS Y CLASES MEDIAS

Gran parte de los periodistas, investigadores y otras personas que se han
interesado recientemente por el papel econdmico de los estratos medios en
el desarrollo econédmico se ha referido a este grupo como “clase media”. En el
presente estudio, se ha optado por no emplear la expresién clase media por
diversos motivos. Desde el punto de vista socioldgico, se supone que una clase
social posee cierta homogeneidad de caracteristicas y posiblemente también
una conciencia de su identidad y su funcién como grupo; en este sentido,
Marx hizo hincapié en la propiedad de bienes inmuebles; Weber, en los titulos
educativos; y Erikson y Goldthorpe, en el puesto de trabajo.?! Los estratos medios
latinoamericanos descritos en los apartados anteriores de este capitulo son, por
el contrario, heterogéneos, tanto en el seno de cada pais como en comparacion
con los estratos medios de otros paises de la regién. Esta heterogeneidad
de los estratos medios es particularmente pronunciada en el ambito de su
comportamiento en el mercado laboral y de la informalidad. En consecuencia,
seria impreciso equiparar a los estratos medios identificados en esta publicacion
con la clase media latinoamericana.

Por otra parte, los historiadores de la clase media han insistido en que los valores
y las percepciones de este grupo tenian tanta importancia como su categoria
de ingresos. Este tipo de dinamismo de la clase media es |la piedra angular de
la “ética protestante”, identificada por Max Weber como fuente del desarrollo
capitalista.?? Pero, tal y como lo ha mostrado este capitulo, los estratos medios
latinoamericanos no son los mas propensos a ser emprendedores, sino que
son los acomodados latinoamericanos quienes tienen mayor probabilidad de
ser duefios de un negocio (recuadro 1.1). De igual modo, aunque las actitudes
politicas de los integrantes de la clase media — a favor de la democratizacion
y de plataformas electorales moderadamente progresistas — son propias de
numerosas historias de este grupo en otras partes del mundo, el capitulo 4
pondra en evidencia que las preferencias politicas de los estratos medios
latinoamericanos son considerablemente mas complejas y, por lo general, sus
actitudes y percepciones son heterogéneas y no concuerdan de forma general
con los valores estereotipados de la clase media (recuadro 1.3).
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Recuadro 1.3. Ser de clase media y sentirse de clase media

Ser de clase media no es lo mismo que sentirse como tal.> En América Latina,
solo el 40% de quienes se consideran a si mismos de clase media entraria en la
categoria de estratos medios desarrollada en la presente publicacién; el resto
de quienes se autodefinen como latinoamericanos de clase media son, con casi
idéntica probabilidad, personas desfavorecidas o acomodadas. Si se pregunta
a los latinoamericanos en qué nivel se sitlan en una escala de 1 a 10, donde
1 equivale a “los mas desfavorecidos del pais” y 10 a “los mas acomodados”, el
37% se ubica en los tramos 4 y 5; el 42%, en los mas bajos; y soélo el 20%, en
los mas elevados. Comparese esto con la definicion 50-150 (es decir, aquellos que
ganan entre un 50% y un 150% del ingreso mediano), segun la cual el 42% de
los latinoamericanos pertenece a los estratos medios.?*

Se deduce, pues, que existe una gran diferencia entre las personas de los estratos
medios y aquellas que se consideran a si mismas de clase media y, quiza, este
ultimo grupo sea el que mas importancia revista para los resultados econémicos.
Para caracterizar a aquellas personas que no entran dentro de la definicién 50-
150 pero con todo se autocalifican como integrantes de la clase media, puede
recurrirse a los datos de encuestas complementarias a las encuestas nacionales
de hogares. Por lo general, se trata de jovenes que han completado al menos
la educaciéon secundaria; provienen de familias mas reducidas que las de los
desfavorecidos, pero mas numerosas que las de los acomodados; han logrado
acumular algunos bienes duraderos, aunque no tantos como los mas acomodados;
y trabajan en una empresa a las 6rdenes de un jefe o un supervisor.

Motivaciones de la clase media

Resulta dificil estar seguro de que las virtudes a menudo atribuidas a la clase
media (energia emprendedora, mayor propensién al ahorro, progresismo politico)
constituyan caracteristicas reales a menos que pueda demostrarse que la clase
media esta motivada por factores diferentes de los que siguen las otras categorias
de ingresos.

Los sondeos internacionales Gallup World Poll recogen en qué medida la
poblacion se siente feliz con su vida o cudles son su situacion econémica o sus
preocupaciones personales. Sus datos confirman que los latinoamericanos que
se autoincluyen en la clase media tienen motivaciones diferentes a las de sus
compatriotas desfavorecidos o acomodados. En concreto, algunas caracteristicas
de sus vidas hacen mas felices a los miembros de la clase media que a otras
personas: por ejemplo, tener uno o mas hijos los hace mas felices que a quienes
se consideran desfavorecidos, para los que la familia es una carga, y se sienten
satisfechos de ser clientes de un banco y disponer de un talonario de cheques
0 una tarjeta de crédito. Paraddjicamente, su felicidad depende menos de la
posesion de bienes y no dejan que las preocupaciones econdmicas amarguen en
exceso su vida, en contraste con los pobres (por necesidad) y los ricos (quiza por
ambicion o miedo).

Mas importante si cabe, las personas que se consideran a si mismas de clase
media no piensan como los integrantes de los estratos medios. Aquéllas disfrutan
de la modernidad, entendida ésta no s6lo como el uso del sistema financiero, sino
también como la posibilidad de estar conectadas a otras personas por teléfono
movil o Internet. Su satisfaccion en la vida estd menos supeditada al nivel de
ingresos o a las incertidumbres econémicas que la de quienes se hallan en los
estratos medios; del mismo modo, su felicidad no depende tanto de la seguridad
de disfrutar un matrimonio estable. Todo lo anterior desvela que las personas que
dicen pertenecer a la clase media se sienten mas seguras y complacidas con su
situacion econdmica y menos esclavas de los ingresos y las posesiones que los
estratos medios definidos objetivamente.
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Sin duda, lo ideal para una sociedad no es contar sencillamente con un nutrido
grupo de personas en los estratos medios, sino mas bien con personas que
realmente se identifiquen con los valores posmodernos y no materialistas de
quienes se autodefinen como clase media. Si ser de clase media se interpreta
como sentirse como tal, entonces seran mas bien los educadores, formadores
de opinién, pensadores y artistas (y no sdélo los economistas o los Gobiernos
conducidos por el bienestar material o el crecimiento econdmico) quienes
constituyan los verdaderos artifices de un cambio efectivo.

Fuente: Fajardo y Lora (2010).

Las objeciones comunes que pueden hacerse tanto a los enfoques socioldgicos
como a los histéricos que equiparan los estratos medios con la clase media es
que tradicionalmente definen a ésta en relacion con variables imperfectamente
correlacionadas con los ingresos, tales como actitudes, valores, niveles de
capital humano o categoria de empleo. De hecho, las personas de clase media
podrian tener los mismos ingresos que los integrantes de un estrato inferior, y la
historia de América Latina ofrece buenas muestras de ello. A titulo de ejemplo,
recuérdense los movimientos de la “empleocracia” en la primera mitad del siglo
XX en Peru: las organizaciones de oficinistas lucharon por conseguir aumentos
salariales, una jornada laboral de ocho horas y otras mejoras de sus condiciones
laborales precisamente porque su posicion social los “obligaba” a gastar mas en
ropa, vivienda y otros simbolos de estatus, que los obreros, cuyos ingresos, en
realidad, eran a menudo similares a los de los empleados.?*

En relacién con la pregunta de si los integrantes de los estratos medios son las
mismas personas que los miembros de la clase media se halla el interrogante
de si los desfavorecidos son los mismos que los pobres. Nuestro interés por los
estratos medios estd motivado, explicitamente, por la distincidn entre el papel
econdmico de éstos y el de las personas que se hallan en la parte inferior de la
distribucion de la renta. Si bien numerosos estudios de las economias de la OCDE
recurren al 50% del ingreso mediano como linea de pobreza relativa, puede
gue una delimitacién de este tipo sea demasiado conservadora en el contexto
latinoamericano. De ser asi, nuestro grupo desfavorecido sera menor que el de
los pobres, medido éste por las lineas de pobreza nacionales o internacionales,
en algunos paises.
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Los estratos medios
pueden constituir
una nueva forma

de considerar

las sociedades
latinoamericanas,
distinta de las
lineas de pobreza
nacionales y con
un limite superior
diferente.

Grafica 1.10. Poblacion desfavorecida y lineas de pobreza
nacionales
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Notas: Las cifras de recuento de la pobreza hacen referencia al nimero de personas por debajo de la
respectiva linea de pobreza nacional, de acuerdo con las estadisticas oficiales. Véase la documentacion de
SEDLAC para mas detalles.

Fuente: Base de Datos Socioecondmicos para América Latina y el Caribe (SEDLAC), consultada en agosto
de 2010.

StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/888932339922

De hecho, la relacion entre el limite de ingresos del estrato medio bajo y las
lineas de pobreza nacionales que miden la incidencia de la pobreza extrema y
moderada varia de un pais a otro (grafica 1.10). En Chile y Costa Rica, el 50%
del ingreso mediano se acerca o incluso supera la linea de la pobreza moderada.
En México y la Republica Dominicana, por su parte, el limite de ingresos del
estrato medio bajo es similar a la linea de la pobreza extrema. Por ultimo, en
Argentina, Brasil y Peru, el limite se sitla entre las lineas de pobreza extrema
y moderada. Para la regién en su conjunto, el 50% del ingreso mediano no
es una linea de pobreza irrealista, pero tiende a ser conservadora en relacion
con las lineas de pobreza nacionales. Dicho de otra forma, la medicién de los
desfavorecidos contemplada en Perspectivas representa, en numerosos paises
de la regidn, si no en la mayoria, un grupo mas pequefio y mas pobre que los
moderadamente pobres.2¢

CONCLUSIONES Y HOJA DE RUTA DE LA
PRESENTE EDICION DE PERSPECTIVAS

Garantizar que mas latinoamericanos puedan sumarse a los estratos medios
y mejorar la seguridad econémica de quienes alcanzan este nivel de vida son
valiosos objetivos de las politicas publicas. Es innegable que unos estratos medios
fuertes son significativos para el crecimiento econémico, pero, ademas, las
oportunidades de realizacion personal que ofrece este nivel de vida, relativamente
modesto desde el punto de vista material, constituyen un objetivo apropiado
para cualquier sociedad y sus miembros.

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2011 © OCDE 2010



El resto de la presente edicion de Perspectivas ahondara en los siguientes temas:

El capitulo 2 examinara el comportamiento de los estratos medios en el
mercado laboral, haciendo hincapié en la importancia de la proteccion
social (o la ausencia de ésta) para millones de latinoamericanos de estrato
medio del sector informal.

El capitulo 3 analizara el potencial que encierra la educacién como medio
para promover una movilidad social ascendente que permita a los nifios de
hogares desfavorecidos pasar a formar parte de los estratos medios.

El capitulo 4, por ultimo, estudiara la conexion entre los estratos medios
y el sistema fiscal, e intentard determinar, entre otros aspectos, si los
estratos medios son contribuidores o beneficiarios netos de impuestos y
transferencias, o el modo en que los integrantes de este grupo perciben la
tributacion y la calidad del gasto publico.

Los resultados del analisis determinaran tanto el margen de maniobra con el que
cuenta el Estado para fortalecer a los estratos medios, como las herramientas
de las que dispone.
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NOTAS

Banerjee y Duflo (2008); Ravallion (2009); Kharas (2010); Birdsall (2010).

Kharas (2010) estima que, en 2020, mas de la mitad de la clase media mundial -segun su
definicidn de la clase media, que engloba a los hogares con rentas diarias comprendidas entre
10 USD y 100 USD a paridad de poder adquisitivo- sera asiatica, con una gran parte de ella
concentrada en China y la India.

Easterly (2001). Este autor equipara a la clase media con las personas que se hallan en el
segundo, tercero y cuarto quintil de la distribucidn de la renta; los paises en los que este grupo
gana una proporcién mayor de la renta nacional cuentan con una clase media mas robusta.
Este documento se integra en un vasto conjunto de estudios empiricos dedicados a los efectos
adversos de la desigualdad sobre el crecimiento, que encierran la idea de que la envergadura
de los estratos medios es inversamente proporcional al nivel de desigualdad de las rentas de
una economia dada. Bénabou (1996, 2005) pasa revista a gran parte de esta profusa literatura
cientifica.

Johnson (1958). La reaccion a la optimista tesis de Johnson tendia a conceder a los estratos
medios un papel progresista en la lucha contra las oligarquias a principios del siglo XX, pero
aducia que, posteriormente, aquéllas se alinearon con las élites y, después de 1964, con las
dictaduras militares; véase Pike (1963) y Hoselitz (1962) al respecto. Para una perspectiva
general, las diversas escuelas de pensamiento relacionadas con el papel de la clase media y su
situacion en el contexto latinoamericano, véase Adamovsky (2009) para Argentina, Barr-Melej
(2001) para Chile, Owensby (1999) para Brasil, y Parker (1998) para Peru.

En estas mediciones, la renta per capita de los hogares esta “equivalizada”, a fin de permitir
comparar hogares de tamafio y estructura diferente. A efectos de las estadisticas consignadas
en la presente obra, las ponderaciones para los hogares “equivalizados” o ajustados por tamafio
son las siguientes: se asigna la ponderacion de 1 a la renta del jefe de hogar; 0.5 a cada adulto
adicional; y 0.3 a cada persona de 14 afios de edad o menos. Esta es la “escala de equivalencia
modificada de la OCDE", adoptada, entre otras instituciones, por la Comisidn Europea. Entre
otras escalas utilizadas en comparaciones internacionales, cabe destacar asimismo la que
emplea la raiz cuadrada del tamafio del hogar (usada en numerosos estudios de la OCDE de los
afios 1990). En la practica, la diferencia que supone la eleccidn de uno u otro de estos esquemas
de ponderacion es pequefia. Véase Castellani y Parent (2010) para mayor informacion.

Ravallion (2009), y Banerjee y Duflo (2008). Ambos estudios hablan de “clase media” en lugar
de “estratos medios”; por razones que se expondran mas adelante en este capitulo, preferimos
referirnos a este grupo como “estratos medios” y no como “clase media”.

Nuestra definicidn sigue en gran medida el espiritu de la definicion clasica del economista del
MIT Lester Thurow (1987), que definid a los estratos medios de Estados Unidos como el grupo
con ingresos comprendidos entre el 75% y el 125% de la mediana de los ingresos.

OCDE (2008). A fin de evaluar la robustez de los resultados del estudio, los autores compararon
las lineas de pobreza establecidas en el 40%, 50% y 60% de la mediana de los ingresos de
los hogares. Véase asimismo Chauvel (2006). Este tipo de linea de pobreza relativa no suele
utilizarse con frecuencia en el analisis de los paises en desarrollo de ingreso bajo, aunque Birdsall
et al. (2000) constituyen una importante excepcion.

Brandolini (2010) explora mas exhaustivamente las cuestiones empiricas y conceptuales que
rodean a las mediciones relativas y comparables a escala internacional de los estratos medios.
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Estos diez paises representaban el 82.2% de la poblacion total de los 20 paises latinoamericanos
en 2006, segun CEPAL (2010), y el 80.3% de la poblacion de los 46 paises y territorios de América
Latina y del Caribe. En el conjunto de los diez paises latinoamericanos de la grafica 1.1, el
numero total de personas de los estratos medios en 2006 era ligeramente inferior a 214 millones.
Teniendo en cuenta el crecimiento demografico y suponiendo que el porcentaje medio de
hogares de estratos medios es el mismo en los paises no reflejados en esta grafica, un calculo
aproximado parece indicar que la magnitud de este grupo social en América Latina y el Caribe
en 2011 serd de 275 millones. Dada la definicién relativa de los estratos medios adoptada, con
diferentes umbrales de ingresos en cada pais, sumar los estratos medios de todos los paises de
esta forma equivaldria a sumar manzanas y naranjas.

OCDE (2008, cap. 2).

El cuadro 1.A1 del anexo estadistico estudia este particular en desfavorecidos, estratos medios
y acomodados.

Nuestra medicién del empleo publico basada en la categoria “servicios del Estado, educacion,
salud” de las encuestas de hogares puede ser inexacta, por dos razones. Primero, esta misma
categoria puede incluir a trabajadores en educacion y salud del sector privado, por lo cual la
proporcion tenderia a sobre-estimar el empleo publico. Segundo, quienes trabajan en empresas
del sector publico en industria, transporte o comunicaciones se contabilizan en estos sectores,
y no en servicios del Estado, asi que dicha categoria tenderia a subestimar el empleo publico.

Véase Acs (2006) para la distincion entre “iniciativa empresarial por oportunidad” (“decisién
activa de crear una empresa inspirada por la percepcion de que existe una oportunidad de
negocio inexplotada o infraexplotada”) e “iniciativa empresarial por necesidad”, comun en los
paises en desarrollo, pero con escasas externalidades para el desarrollo econémico. Para mayor
informacién sobre los vinculos entre iniciativa empresarial, creacién de puestos de trabajo y
economia basada en el conocimiento, véase Audretsch y Thurik (2001), Audretsch (2002), y
Agarwal et al. (2008). Sobre la iniciativa empresarial y el crecimiento econémico, consultese
Audretsch (1995), Hopenhayn (1992) y Klepper (1996).

Por ejemplo, en Bolivia, Brasil, México, Panama, Perd, Republica Dominicana y Uruguay, mas
del 60% del total de activos esta en manos de los tres principales bancos comerciales. Véase
Beck et al. (2000, actualizado en noviembre de 2008), y Micco y Panizza (2005).

Para otros paises, se obtienen resultados similares a partir de encuestas de hogares en relacion
con otros aspectos del sector financiero. Por ejemplo, en Colombia, mas del 90% de la poblacién
carece de tarjeta de crédito; de ese grupo, el 80% pertenece a los estratos desfavorecidos o
medios.

OCDE (2010).

Este parrafo resume lo planteado en Marcel (2009), cuyo analisis de los datos chilenos se basa en
las encuestas CASEN. Por su parte, Torche y Lépez Calva (2010) recurren a datos de encuestas de
panel para analizar la movilidad intrageneracional de los estratos medios chilenos y mexicanos.

Torche (2009) sintetiza las estimaciones disponibles sobre movilidad intergeneracional basadas
en datos de encuestas retrospectivas en América Latina.

Foster et al. (1984) desarrollan la gama completa de indices de la brecha de pobreza.

Véase Elster (1986), sobre Marx; Weber (1958); y Erikson y Goldthorpe (1992). Véase asimismo
Chauvel (2006, cap. 1) para un examen mas detallado de la relacion entre la mediana de los
ingresos y la clase media desde un punto de vista socioldgico.
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22.

23.
24.

25.
26.

“Si a la estrangulacién del consumo sumamos la liberacion del espiritu de lucro de todas sus
trabas, el resultado inevitable sera la formacién de un capital como consecuencia de la coaccién
ascética al ahorro”, Weber (1905, capitulo 5). Véase Acemoglu y Zilibotti (1997), asi como
Doepke y Zilibotti (2005, 2008) para un analisis econdmico de estos argumentos. Banerjee y
Duflo (2008), por su parte, usando una definicion de la clase media basada en los ingresos,
consideran con escepticismo la evidencia de que la clase media de los paises en desarrollo
arrojen indices de iniciativa empresarial superiores a la media.

Este recuadro ha sido redactado por Eduardo Lora, con base en Fajardo y Lora (2010).

Eisenhauer (2008) ha resumido varias encuestas en Estados Unidos, segun las cuales quienes
se autoproclaman parte de la clase media representan del 50% al 80% de la poblacién.

Este es el tema de la fascinante historia de Parker (1998) sobre la clase media peruana.

La grafica 1.10 se ha elaborado para los ocho paises incluidos en las “Notas de Paises” preparadas
para esta obra; se trata de los ocho paises latinoamericanos y caribefios miembros del Comité
Director del Centro de Desarrollo de la OCDE. Estos paises suelen tener una renta per capita
superior al promedio de la region. Muchos de los paises no incluidos en la grafica 1.10 mostrarian
probablemente una relacion entre la linea de la pobreza extrema y el 50% de la mediana de los
ingresos mas bien parecida a la que exhiben México y la Republica Dominicana en esa grafica.
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Proteccion social e informal_idad
laboral en los estratos medios

RESUMEN

En América Latina, la cobertura de los regimenes de proteccion social sigue
siendo baja, bien por debajo del 50% de los trabajadores. La estructura dual
de los mercados laborales de la region contribuye a explicar este fendmeno:
la informalidad laboral sigue siendo elevada en América Latina y el Caribe, y la
mayoria de los trabajadores informales cotizan irregularmente, si cotizan. En
América Latina, el nUmero de trabajadores informales de los estratos medios
es abultado, y los sistemas de proteccion social no logran llegar ni siquiera a
la mitad de estos trabajadores dejandolos sin acceso a las redes de seguridad
social. Esta situacidon constituye un desafio acuciante para la politica publica, ya
que los escasos niveles de afiliacion y los historiales de cotizaciones irregulares
someten a las personas a un significativo riesgo de movilidad social descendente
en caso, por ejemplo, de enfermedad, desempleo o jubilacién. A la hora de
disefiar una reforma pragmatica de la proteccidn social, serd necesario tener
en cuenta tres caracteristicas esenciales de la situaciéon econdmica de América
Latina: estos elevados niveles de informalidad laboral, la existencia de una
poblacidn aun relativamente joven y los limitados recursos fiscales. Con el fin
de orientar a los responsables de la toma de decisiones en el disefio de las
politicas adecuadas, este capitulo evalla diferentes reformas de los sistemas de
pensiones, incluidas las politicas ex post (tras la jubilacion, como las pensiones
sociales) y ex ante (la vida laboral, en especial, las cotizaciones compartidas).
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Un empleo relativamente fijo y seguro constituye casi una caracteristica definitoria
del estatus de los estratos medios del mundo en desarrollo.! Esto tiene profundas
implicaciones para el bienestar, ya que una paga regular encierra beneficios que
van mas alla del cheque mensual. Por ejemplo, es probable que las personas
con una paga constante tengan mejor acceso al crédito; ademas, la mayoria
de los sistemas de proteccion social, ya sea para prestaciones de desempleo,
asistencia sanitaria o jubilacion, son contributivos, y los estratos medios con
empleo fijo son los que mas probabilidades tienen de contribuir a dichos sistemas
y de recurrir a ellos en caso de necesidad.

Pero la informalidad laboral sigue siendo elevada en América Latina y el Caribe,
lo que interactlia con los sistemas de proteccidén social contributivos, creando
un circulo vicioso en el que los trabajadores informales debilitan esos sistemas
al cotizar irregularmente, si cotizan, y se privan asi de la debida proteccién en
caso de necesidad.

Estos dos mundos -los trabajadores de los estratos medios y el sector informal-
no se excluyen mutuamente. La existencia de hogares de los estratos medios
informales deberia ser un motivo de preocupacion inmediato para las politicas
publicas, ya que la escasa cobertura y los historiales de cotizacion irregular hacen
pesar sobre este grupo un alto riesgo de movilidad social descendente. Incluso
ciertos reveses a corto plazo, tales como el desempleo técnico o un periodo de
enfermedad, pueden devolver permanentemente a la pobreza a los integrantes
de este grupo en ausencia del debido respaldo publico.

En consecuencia, este capitulo analizara el funcionamiento practico de la
proteccion social para los estratos medios latinoamericanos y examinara algunas
de las respuestas politicas que implica. Para ello, se adoptara un enfoque general,
centrado en las prestaciones por desempleo, el seguro de salud y las pensiones
de jubilacién como principales elementos de la proteccion social, aunque se
estudiara asimismo detalladamente la forma en que el sistema de pensiones
interactta con la informalidad laboral, sobre la base de datos microecondmicos
de Bolivia, Brasil, Chile y México del decenio que va hasta mediados de los
afios 2000.

Un primer resultado de este andlisis confirma que la formalidad laboral (definida
como el trabajo con contrato) es reducida, incluso entre los miembros de los
estratos medios y acomodados. En consecuencia, las tasas de cobertura de
pensiones son bajas en todos los paises: van desde el maximo de Chile, que
registra sélo un 60%, al exiguo 9.5% de la poblacidn activa de Bolivia. La cobertura
por sectores es igualmente débil: cae de cerca del 75% de los trabajadores
formales a menos del 7% de los trabajadores por cuenta propia agricolas.
Partiendo de estos resultados, se estudiara la forma en que las pensiones
sociales y los sistemas con cotizaciones concurrentes definidas —ya implantados
en algunos paises de la region- podrian contribuir a mejorar la cobertura.

DELIMITACION DEL MARCO

El informe del Banco Mundial Envejecimiento sin crisis: politicas para la proteccion
de los ancianos y la promocion del crecimiento de 1994 establecid el programa
para la reforma estructural de las pensiones en el mundo. Habida cuenta de
la rapida transicién demografica, del debilitamiento de las redes informales de
proteccién, y de las cargas financieras de entonces y las previstas, el Banco
Mundial recomendd que se creara un sistema de pensiones con pluralidad de
pilares. Un elemento clave era la introduccidon de cuentas de capitalizacion
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individual obligatorias, administradas por el sector privado. América Latina se
convirtid, de lejos, en el mas ambicioso seguidor de este programa de reforma:
Chile habia abierto ya el camino en 1981, y fue seguido por Pert en 1993,
Colombia en 1994, Argentina en 1994 (aunque reformado de nuevo en 2008),
Uruguay en 1996, México y Bolivia en 1997, El Salvador en 1998, Costa Rica y
Nicaragua en 2000, y la Republica Dominicana en 2003.2

Ademas de mejorar su situacion fiscal, estos “reformadores estructurales de
pensiones” buscaban cosechar varias ventajas macroeconémicas, tales como el
aumento de la productividad, un mayor ahorro e inversion internos, o el impulso
al desarrollo de sus mercados nacionales de capitales y financieros.? Se esperaba
también disfrutar de efectos positivos en el mercado laboral, ya que, en principio,
los sistemas individuales de pensiones, al establecer un vinculo mas claro en la
mente de los cotizantes entre las aportaciones que realizan y las prestaciones
aseguradas, debian ofrecer mas alicientes que los tradicionales regimenes de
reparto con prestaciones definidas (del estilo de los implantados en paises de
la OCDE), lo que, a su vez, debia traducirse en una tasa de empleo estructural
mas alta, mayor oferta de mano de obra y niveles de informalidad mas bajos.*

En la practica, la evidencia sobre estos efectos laborales es controvertida. En
primer lugar, al parecer, los tributos necesarios para respaldar los antiguos
sistemas de pensiones no reformados no tenian un impacto tan grande como se
suponia en el empleo.> En segundo lugar, incluso teniendo en cuenta el periodo
de tiempo relativamente corto transcurrido desde que se procedié a las reformas
(unos 15 afos en promedio y generalmente con dilatadas normas de transicion),
los incentivos para sumarse al sector formal y cotizar al nuevo sistema han
producido resultados menos fuertes de lo esperado. De hecho, sélo Chile, entre los
reformadores, y en menor medida Brasil, un no reformador, parecen contradecir la
tendencia regional. Algunos estudios han podido concluir que, en Chile, la reforma
del sistema de pensiones ha inducido un significativo incremento del empleo
formal y una reduccion del desempleo.® En Brasil, aunque el empleo informal
sigue superando el 40%, éste ha venido decreciendo ininterrumpidamente desde
2003 al tiempo que se ha registrado una aceleracion de la creacidn neta anual
de empleo formal.”

La falta de vista o de informacidn por parte de los trabajadores, la interaccién con
la legislacién laboral y social, las decisiones racionales basadas en rendimientos
volatiles o en elevados costes de establecimiento, y las preferencias sociales por
programas de lucha contra la pobreza (en lugar de por programas de ahorro) son
factores que contribuyen a explicar las tasas de cobertura generalmente bajas
de la regién.® La conclusidon que se impone es que las politicas de proteccion
social deben disefiarse junto con un marco adecuado de instituciones sociales,
laborales y macroecondmicas. Todo sistema de pensiones, y la proteccién social
en general, debera adoptar un enfoque pragmatico de “economia politica de lo
posible”.® Para ello, seré preciso tener en cuenta tres caracteristicas sociales e
institucionales esenciales de América Latina: la elevada informalidad laboral,
la relativa juventud de la poblaciéon (aunque en rapido envejecimiento) y la
exiguidad de los recursos fiscales.

En cuanto a la informalidad, Perspectivas Econémicas de América Latina 2009
abordé¢ las dificultades de medicidn y definicion de este fendmeno en la regién.t®
Se supone que el empleo informal representa mas del 50% del empleo total
no agricola en América Latina, con una escala que va de cerca de tres cuartos
en Ecuador y Peru a algo mas de un tercio en Colombia y Chile. La extension
de la informalidad en un pais tiene, en parte, una relacion inversa con la renta
per capita, pero eso no lo explica todo, como bien muestra la grafica 2.1. Por
ejemplo, en Argentina y Ecuador la informalidad es casi 20 puntos porcentuales
mayor de lo que cabria esperar por la renta per capita de esos paises.
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Grafica 2.1. Empleo informal y PIB real per capita
(porcentaje del empleo informal en el empleo total no agricola de paises
emergentes, mediados de los afios 2000)
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Fuente: Jitting y de Laiglesia (2009).
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Es preciso sefialar que no todos los trabajadores informales son pobres o
improductivos ni trabajan fuera de la economia formal y que no todos deberian
considerarse como victimas de su expulsion del sector regulado, ya que parte
de la informalidad observada responde mas a una salida voluntaria que a una
exclusion.!! Pero, sea como sea, muchos trabajadores informales carecen de
una adecuada proteccion laboral y de acceso a redes de seguridad social.

El segundo elemento esencial que influye en la politica de pensiones es el llamado
“bono demografico”. Segun las Ultimas evaluaciones de las Naciones Unidas,
Ameérica Latina se halla en la segunda etapa de su transicion demografica, en la
que la proporcidn de personas dependientes (menores de 15 afios y personas
de 60 anos y mas) en relacion con la poblacion en edad de trabajar es baja,
en especial, si se compara con el promedio de la OCDE.!? La region en general
gozara de este bono demografico durante las dos préoximas décadas, aunque
con variaciones segun los paises: ligeramente menos tiempo en Chile, pero
50 afios 0 mas en Guatemala y Bolivia (véase el componente de dependencia
por vejez en la grafica 2.2).

El aumento de trabajadores potenciales que implica esta fase demografica
excepcional ofrece una oportunidad Unica para extender los sistemas de proteccidn
social, siempre que pueda hacerse que esos nuevos trabajadores se unan a dichos
sistemas como afiliados y, mas importante si cabe, como cotizantes. Ademas, el
simultaneo envejecimiento relativo de la poblacidn reducira proporcionalmente la
demanda de gasto para las primeras etapas de la vida, como educacion primaria,
liberando asi recursos publicos para otros ambitos.

Por descontado, la disponibilidad de fondos es el tercer y ultimo factor que
cabra tener en cuenta. Los recursos publicos escasean en América Latina. Tal y
como se vera en el capitulo 4 (y como se analizd extensamente en la edicidon de
Perspectivas 2009, OCDE, 2008), esta insuficiencia es atribuible en principio a los
bajos indices de recaudacién tributaria, especialmente en el caso del impuesto
individual sobre la renta (estos indices son bajos en la regién en relacion con
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los estandares internacionales, incluso controladas las diferencias en la renta
per capita). La consiguiente falta de recursos restringe la capacidad del sector
publico para adoptar medidas efectivas (y en muchos casos, eficaces), tales
como extender la asistencia sanitaria universal o facilitar un mayor acceso a
las pensiones minimas.

Grafica 2.2. Tasa de dependencia por vejez en América Latina
y la OCDE
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INFORMALIDAD EN LOS ESTRATOS MEDIOS

Los intentos de explicar la limitada cobertura que brindan los sistemas de
proteccidn social latinoamericanos culpan a menudo a la dualidad de los mercados
laborales de la region. Algunos autores llegan a equiparar el empleo formal al
hecho de tener derecho a una pensién devengada por el trabajo.!® Por otra
parte, la informalidad, en sentido amplio, se emplea a menudo para referirse
de forma en cierto modo vaga a actividades llevadas a cabo fuera del marco
legal o normativo.

Tras el término genérico de “informalidad”, se esconden realidades muy diferentes,
que van desde las claramente ilegales, como el trafico o el contrabando de
drogas, a intercambios de lo mas comunes que, con todo, se producen fuera
de entornos formales o contractuales, como seria, por ejemplo, la ayuda mutua
entre vecinos. Un empleo es informal cuando “la relacién de trabajo [...] no esta
sujeta a la legislacion laboral nacional, al impuesto sobre la renta, a la proteccién
social o a determinadas prestaciones relacionadas con el empleo” (OIT, 2003);
dicho de otro modo, cuando no esta ni contemplada ni amparada por el Estado.
Por consiguiente, el empleo informal incluye no sélo numerosas formas de
empleo por cuenta propia, sino también el empleo en empresas informales (ellas
mismas excluidas usualmente de la inspeccidn de trabajo y de los requisitos de
proteccidn social), asi como el empleo no dado de alta en empresas formales
o en hogares.! Por tanto, el empleo informal es muy heterogéneo y no puede
considerarse como una mera forma de subempleo.!®
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Un grupo de experiencias empiricas considerable y cada vez mayor pone en
entredicho la éptica que pretende que los trabajadores informales quedan
excluidos del sector formal Unicamente como resultado de un mercado laboral
segmentado (perspectiva de “exclusion”).’® En particular, la constatacion de
que la movilidad entre el empleo formal e informal es relativamente densa en
ambos sentidos parece indicar que al menos parte de la poblacidén del sector
informal elige quedarse fuera de la economia regulada (perspectiva de “salida”).

A la vista de lo anterior, puede resultar Util considerar que el empleo informal se
subdivide en dos tramos.!” El tramo inferior incluye las categorias de empleos
tradicionalmente asociados a la informalidad: la mayoria de los trabajadores
por cuenta propia cuyas empresas no ofrecen perspectivas de crecimiento, y
los empleados informales que esperan obtener puestos de trabajo formales.
Por su parte, el tramo superior comprende a los trabajadores relativamente
acomodados, incluidos los empleadores y empresarios del sector informal con
capital productivo acumulado?® y ciertas formas de falso autoempleo.*® Al pasar
de un tramo al otro, se producen costes de transicion.

El reconocimiento de esos dos tramos, y la distincién entre salida y exclusion,
deberia formar parte del disefio de aquellas politicas que pretendan aumentar
la cobertura de la proteccion social. La distribucién de ganancias entre los
trabajadores formales e informales es similar, de forma que existen trabajadores
del tramo superior que optan por abandonar la economia formal y, por ende, las
redes de proteccidn social, aunque podrian permitirse cotizar debidamente. Por
otra parte, la mayoria de los trabajadores del tramo inferior no pueden permitirse
incorporarse a la proteccion social como trabajadores autdonomos y tampoco se
les ofrece la posibilidad de cotizar en funcién de la ndmina. Es improbable que
exista una politica que se adapte a ambas situaciones, y la misma conclusion
puede aplicarse a las politicas de pensiones para estos dos grupos (ciertamente
simplificados).

Informalidad y estatus laboral

A efectos del presente analisis, el empleo formal se definird como aquél sujeto
a un contrato escrito o un documento que certifique el derecho a la proteccion
social mediante el estatus de empleado (como la carteira de trabalho brasilefia).
Recurrir a la existencia de un contrato de trabajo para determinar la formalidad
facilita la comparabilidad, puesto que refleja una forma de regulacion comun a
los paises latinoamericanos: la obligacién de formalizar y registrar una relacion
laboral.?®

Otra opcion hubiese sido contabilizar los trabajadores cubiertos por los regimenes
de proteccion social. Sin embargo, este dato es menos comparable entre paises
y adolece de potenciales indeterminaciones como resultado de la desvinculacion
de prestaciones sociales. El amparo de la salud, los riesgos profesionales, la
vejez, la maternidad o el desempleo puede proporcionarse por separado, y la
cobertura de los trabajadores puede diferir de una dimensién a la otra, pudiendo
ser formales en una pero informales en otras. Y este aspecto es particularmente
valido en el caso de la cobertura de pensiones, uno de los principales resultados
gue se pretende analizar aqui.

Una vez definida, pues, la formalidad, es preciso subdividir el empleo informal
con el fin de poner de manifiesto los diferentes comportamientos del mercado
laboral y del seguro social que encierra.

En numerosos paises de la region, los trabajadores por cuenta propia no tienen la
obligacién de darse de alta o de contribuir a la seguridad social o a los sistemas
de pensiones. Por lo tanto, el primer grupo estara constituido por los trabajadores
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por cuenta propia, a los que, en su conjunto, se considerara como informales o, al
menos, como no formales;?! este grupo se ha subdividido por sectores econdmicos
(agricola o no agricola) y por nivel educativo (a fin de identificar a los profesionales
independientes). Los trabajadores por cuenta ajena (empleados) completan el
cuadro, subdivididos igualmente en agricolas y no agricolas. En resumen, esto
da lugar a seis categorias: trabajadores formales, trabajadores por cuenta propia
con educacion terciaria terminada (profesionales), empleados informales no
agricolas, trabajadores por cuenta propia no agricolas, empleados informales
agricolas y trabajadores por cuenta propia agricolas. Aunque las motivaciones,
rentas y legislaciones laborales aplicables a cada categoria son diferentes, este
marco mas matizado, pero practico, permite analizar mas adecuadamente los
problemas que plantea la informalidad para la proteccidn social.

La grafica 2.3 recoge la descomposicidon de cada grupo social (desfavorecidos,
estratos medios y acomodados) en esas seis categorias, empleando datos de las
ultimas encuestas nacionales de hogares disponibles, para cuatro paises: Bolivia,
Brasil, Chile y México.22 Esta muestra representa una buena combinacion de
aspectos especificamente nacionales y de consideraciones regionales, y refleja
todo el espectro de niveles de informalidad de la regién (desde el relativamente
bajo de Chile al elevado de Bolivia) y las principales formas de sistemas de
pensiones (desde el sistema publico de reparto de Brasil a los sistemas privados
basados en cuentas de capitalizacion individual).

La definicion de los estratos medios es la definicion 50-150 elegida en el
capitulo 1, es decir, aquéllos con rentas comprendidas entre el 50% vy el
150% de la mediana de los ingresos ajustada. Desfavorecidos y acomodados
se encuentran, respectivamente, por debajo y por encima de esos limites.
Los estratos medios representan cerca del 50% de la poblacién activa; los
desfavorecidos, aproximadamente el 20%; y los acomodados, el 30% (con
la notable excepcidén de Bolivia, donde la proporcidén es casi de un tercio por
categoria social).

Por lo general, y como cabia suponer, el tamafio de la poblacion activa formal
aumenta con el nivel de ingresos. Sin embargo, la grafica evidencia dos
importantes facetas de la informalidad en los estratos medios. En primer lugar,
el nimero absoluto de trabajadores informales de los estratos medios es elevado;
de hecho, salvo en Bolivia, los estratos medios conforman los grupos de ingresos
a los que pertenece el mayor nimero de trabajadores informales. En segundo
lugar, la proporcion de estos trabajadores en este grupo social también es
alta: en todos los paises, salvo en Chile, hay mas trabajadores informales que
formales en los estratos medios.

Ahondando en el analisis, la composicion de la poblacion activa informal varia de
una categoria de ingresos a la otra, lo que refleja la heterogeneidad del trabajo
informal. Bolivia constituye el ejemplo mas nitido, ya que en este pais la mayoria
de las personas desfavorecidas con empleo son trabajadores por cuenta propia
en actividades agricolas con un rendimiento de subsistencia.

Los trabajadores por cuenta propia estan presentes en todos los grupos de
ingresos de todos los paises, lo que refleja una diversidad de la que no rinden
cuenta nuestras seis categorias de empleos. Los trabajadores por cuenta propia
con estudios se encuentran mayoritariamente en el grupo acomodado -lo
que indica su mayor potencial para obtener ingresos-, salvo, de forma algo
sorprendente, en Brasil.

Por otra parte, suele pensarse que aquellos trabajadores informales que estan
enmarcados en una relacién laboral conforman un grupo particularmente en
desventaja, al que se considera excluido de la proteccién social no por decision
propia, sino por la de su empleador, aunque en la practica se trate a menudo
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de una decisidn conjunta.?? El hecho de que haya empleados informales incluso
en el grupo acomodado parece sefialar que las disposiciones de la legislacion
laboral en materia de seguridad social pueden estar teniendo una aplicacion
limitada en la practica.

En total, en los cuatro paises latinoamericanos considerados, 44 millones de los
72 millones de trabajadores de los estratos medios son informales. Por lo tanto,
la informalidad laboral es en gran medida asunto de los estratos medios. Sigue
siendo uno de los principales factores que se esconden tras la cobertura por
jubilacidn relativamente baja de este grupo -y constituye un indicador esencial de
la pobreza potencial de muchos de los hogares de los estratos medios actuales-.

Grafica 2.3. Trabajadores por categorias de empleo y de ingresos

a) Bolivia, 2002
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Fuente: Con base en la Encuesta Continua de Hogares-Condiciones de Vida 2002.

b) Brasil, 2006
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Fuente: Con base en la Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2006.
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c) Chile, 2006
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Fuente: Con base en la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica Nacional 2006.

d) México, 2006
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Fuente: Con base en la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2006.

StatLink sazr http://dx.doi.org/10.1787/888932339979

PENSIONES PARA TODOS LOS ESTRATOS
MEDIOS, FORMALES E INFORMALES

Definir la cobertura de pensiones no es tan evidente como parece. La medicidn
mas directa esta constituida por las tasas de afiliacion?* (esto es, el nimero de
integrantes del sistema de pensiones dividido por una medicién del universo
potencial de miembros, ya sea éste la poblacidén en edad de trabajar, la poblacion
econdmicamente activa o los trabajadores con empleo). Sin embargo, esta
medicion no plasma los principales resultados del sistema, tales como el ahorro
que un miembro puede esperar haber acumulado en el momento de jubilarse
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es probable que
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actuales, si no

la mayoria, no
esté acumulando
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para cubrir su
jubilacion.

o el total de afios de cotizacion previstos. Probablemente, la definicién dptima
sea la relacion entre el total de meses de cotizaciones y el total de meses
de afiliacion al sistema de pensiones. Una medicién intermedia, que sera la
empleada en este capitulo por cuestion de disponibilidad de datos, es la razon
cotizantes/trabajadores.

Es importante que cualquier medida sea dindmica, ya que los trabajadores tienden
a alternar frecuentemente entre su pertenencia o no a la poblacién activa, entre
periodos de empleo y de desempleo, y entre puestos de trabajos formales e
informales (véase el recuadro 2.1). Por lo tanto, un analisis transversal puede
resultar enganoso. En su lugar, el correspondiente analisis debera evaluar la
cobertura desde la perspectiva del ciclo de vida y tener en cuenta el efecto del
cambio demografico. De igual modo, debera tomar en consideracion los diferentes
modelos de cotizacion que recogen los datos microecondmicos, ya que existe
una significativa variacion entre niveles de ingresos, estatus laborales y sexos.

De forma general, un individuo tiene que cotizar durante cerca del 60% de
su vida laboral para obtener una pension correcta; partiendo de una carrera
profesional estandarizada de 40 afios, lo anterior corresponde a 24 afios de
cotizacidon, aunque, en la practica, la periodicidad de las lagunas de cotizacion
y el perfil salarial del trabajador también importan. Como primera aproximacion
puede decirse, pues, que cuando las tasas de cobertura generales de un pais sean
inferiores al 60%, es probable que un gran numero de los trabajadores actuales,
si no la mayoria, no esté acumulando lo suficiente para cubrir su jubilacién.

Recuadro 2.1. Idas y venidas: movilidad entre el empleo formal
e informal en México

Las pruebas empiricas mas recientes de los paises latinoamericanos parecen
registrar una elevada movilidad entre el trabajo formal y el informal. Utilizando
datos de las dos primeras rondas de la Encuesta Nacional sobre Niveles de Vida de
los Hogares de México, pueden examinarse los cambios de estatus de diferentes
categorias de trabajadores entre 2002 y 2005. La movilidad general de hombres
y mujeres es alta, y la probabilidad de permanecer en un sector de empleo dado
es relativamente baja (el valor mas alto es del 63% para trabajadores por cuenta
propia varones; véase el cuadro 2.1).

Cuadro 2.1. Movilidad entre trabajo formal e informal en México
(porcentaje de los individuos de 20 a 60 afios, 2002-05)

Hombres
2005
a a Trabajadores
Asalariados Asalariados g
2002 informales formales por cuenta No trabajan
propia

Asalariados
informales 46.7 22.3 20.0 10.9
Asalariados
formales 18.9 61.8 9.6 9.7
Trabajadores
por cuenta propia 18.6 9.7 62.9 8.9
No trabajan 15.1 23.6 20.4 41.0
Total 25.5 34.1 26.4 13.9
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Mujeres
2005
. . Trabajadores
Asalariados Asalariados .
2002 O S por cuenta No trabajan
propia

Asalariados

informales 36.3 14.3 8.4 41.1
Asalariados

formales 14.3 55.3 7.1 23.3
Trabajadores

por cuenta propia 10.6 2.3 44.5 42.7
No trabajan 5.6 4.5 7.4 82.5
Total 10.2 11.6 11.9 66.4

Fuente: Encuesta Nacional sobre Niveles de Vida de los Hogares de México, primera y segunda ronda
(2002, 2005), reproducida en Jitting y de Laiglesia (2009).

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932340872

Comparar la movilidad a escala internacional resulta complejo por la diferencia
de métodos y datos. Bosch y Maloney (2005 y 2010) han recurrido a matrices de
intensidad de la movilidad (el equivalente en tiempo continuo de las matrices de
transicion del cuadro) para comparar Argentina, Brasil y México. Han hallado que
México tiene el nivel de movilidad mas alto, seguido por Brasil y luego Argentina.
Seguramente, la movilidad es mayor en épocas de transformacion econdémica,
como la operada en los afios 1990 en los paises en transicidon (Pages y Stampini,
2007).

Ademas, el indice de movimiento del trabajo formal al informal parece comparable
al movimiento en sentido opuesto. Esta impresién, que se desprende ya de
estas simples matrices de transicion, queda confirmada cuando se comprueban
los efectos de diversas tasas de pérdida y creacion de puestos de trabajo entre
sectores (Bosch y Maloney, 2010).

Esta evidencia sobre la dindmica laboral en América Latina encierra dos
implicaciones esenciales para la politica laboral y social. En primer lugar, al menos
una parte de la poblacién activa informal, en especial entre los trabajadores por
cuenta propia, no esta excluida de puestos de trabajo formales asalariados. Por
lo tanto, los instrumentos para integrar a esos trabajadores en los sistemas de
salud y de pensiones deberan tener en cuenta sus incentivos y la capacidad del
Estado para atraer su capacidad de ahorro y su demanda de seguro social. En
segundo lugar, un cierto nimero de individuos van y vienen de la informalidad
a la formalidad. Esto puede reflejar una atribucidon efectiva del trabajo si las
demandas son similares, pero crea un desafio para garantizar la cobertura, en
concreto, en lo relativo a las pensiones, cuyos periodos de devengo son largos.

Quién esta cubierto y quién no

Pese a las reformas apuntadas anteriormente, las tasas de cobertura de pensiones
en América Latina han permanecido bajas, por debajo del 30% en promedio,
cifra lo suficientemente exigua como para que se planteen serias cuestiones de
financiamiento en los préximos decenios.

En una muestra de 18 paises de la region, la cobertura de la poblacion activa
tiene una correlacidon positiva con el nivel de ingresos (grafica 2.4),2° aunque
dentro de estos paises pueden distinguirse cuatro subgrupos:
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= Paraguay, Nicaragua, Honduras, Republica Dominicana y Bolivia, donde la
tasa de cobertura va de un maximo del 40% para los quintiles superiores
a valores cercanos a cero para los mas bajos. En Bolivia, de los afios 1990
a los afios 2000, la distancia se ensanch¢, y la cobertura aumento para el
quintil mas alto, mientras caia para el cuarto.

= Perl, Ecuador, Guatemala y El Salvador, donde la cobertura alcanza un
maximo aproximado del 60% para los quintiles mas elevados, y varia
entre menos del 5% y el 20% para los quintiles inferiores. Excepto en
Ecuador (con una cobertura del 20%), este grupo registra una significativa
variacién de la cobertura segun los quintiles, algo particularmente cierto
en Guatemala, donde la diferencia de cobertura entre el primer y el quinto
quintil ronda el 60%.

= Colombia, Venezuela, México, Argentina y Panama tienen tasas de cobertura
generales similares (del 5% al 60%), pero una menor dispersién entre
niveles de ingresos.

= Brasil, Uruguay, Costa Rica y Chile disponen de las tasas de cobertura
mas altas en todas las categorias de ingresos; los quintiles superiores
alcanzan el 80% (en Uruguay), y los inferiores incluso superan el 20%
(Brasil).

Quiza sorprendentemente, la cobertura es particularmente baja en los tres
quintiles centrales. Este grupo puede tomarse como una aproximacion de nuestros
estratos medios. Las tasas para esos trabajadores en el primer grupo de paises
rondan el 15% en los afios 2000 (desde el 10% en Bolivia al 20% en la Republica
Dominicana). La cobertura es ligeramente superior al 20% en todos los paises
del segundo grupo, salvo en Perl, donde es tan sdlo de cerca del 10%. En el
tercer grupo, la cobertura es aproximadamente del 40% (del 41% en Argentina
y Panama al 35% en Colombia). La cobertura es mas elevada en el cuarto
grupo y supera el 50% en promedio en todos los paises considerados, aunque
esto aln dista bastante del 60% que constituiria la cobertura minima necesaria
mencionada anteriormente. El analisis retrospectivo no halla tampoco un modelo
de comportamiento claro o tranquilizador: entre los afios 1990 y los afios 2000,
la cobertura de estos quintiles centrales aumento practicamente en la mitad de
los paises de la region, pero descendid en la otra mitad.
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Grafica 2.4. Tasas de cobertura de pensiones por quintiles

de ingresos en América Latina

(porcentaje de las personas cubiertas en la poblacion econdmicamente activa
de mas de 20 afios)
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Notas: Dado que los afios disponibles no son idénticos en todos los paises, los datos mostrados en las
graficas de este apartado representan los mas proximos a 1995 y 2006 segun la disponibilidad. Los afios
empleados son: Argentina 1995-2006; Bolivia 1999-2005; Brasil 1995-2006; Chile 1996-2006; Colombia
1996-2006; Costa Rica 1995-2006; Republica Dominicana 2006; Ecuador 1995-2006; Guatemala 1998-
2000; Honduras 2006; México 1998-2006; Nicaragua 1998-2005; Panama 2004; Paraguay 1999-2006;
Perti 1999-2006; El Salvador 1995-2005; Uruguay 1995-2006; Venezuela 1995-2006.

Fuente: Rofman et al. (2008).
StatLink sizm http://dx.doi.org/10.1787/888932339998

Focalizacion en los estratos medios formales
e informales

Habida cuenta de la extensidn y persistencia de la informalidad en los estratos
medios de la regién, el andlisis de las tasas de cobertura de este grupo no
quedara completo si no se examina esta dimension. A tal efecto, se ha recurrido
a datos procedentes de las encuestas nacionales de hogares de Bolivia, Brasil,
Chile y México, de mediados de los afios 1990 a 2006.2¢ Como ya se apuntara
previamente, estos cuatro paises reflejan diferentes niveles de informalidad y
un variado espectro de enfoques en materia de provision de pensiones.
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2. PROTECCION SOCIAL E INFORMALIDAD LABORAL EN LOS ESTRATOS MEDIOS

Se consideran “cubiertas” a las personas en funcion de sus respuestas a las
preguntas de las correspondientes encuestas de hogares en relaciéon con las
cotizaciones o la inscripcién a un plan de pensiones publico o privado.?” El
universo es la poblacidon ocupada entre 14 y 64 anos, una horquilla que refleja
adecuadamente la duracién de una carrera profesional clasica. Finalmente,
se ha incluido a los encuestados en los estratos medios (o desfavorecidos o
acomodados) segun la definicién 50-150.

No es sorprendente que las tasas de cobertura aumenten con los ingresos, aunque
resulta patente el grado en que esto amplia la desigualdad en la distribucion de
la renta (gréfica 2.5). Aunque la falta de cobertura de la poblacién desfavorecida
suele constituir el centro de atencidon de todos los analisis y comentarios,
aparentemente, se trata también de un problema de los estratos medios. La
diferencia de cobertura entre los estratos medios y los acomodados no es nunca
inferior a 6 puntos porcentuales (Chile) y aumenta hasta cerca de 20 puntos
porcentuales en Brasil y México. En consecuencia, cabe inferir que es muy
probable que numerosos integrantes actuales de los estratos medios caigan en
la pobreza en la vejez. No se registran cambios significativos en la cobertura
de esos trabajadores en ninguno de los cuatro paises durante el periodo de
referencia (1996-2006; véanse los cuadros 2.A1 a 2.A4 del anexo estadistico).

Grafica 2.5. Tasas de cobertura de pensiones por categorias
de ingresos
(porcentaje de los trabajadores cubiertos)

2006 CHL 2006 BRA 2006 MEX 2002 BOL

Acomodados

Estratos medios

Desfavorecidos

10 20 30 40 50 60 70 80

o

Nota: Para México y Bolivia, los datos son de afiliacidén; para Chile y Brasil, reflejan a los cotizantes.

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932340017

Otra caracteristica de la cobertura de los estratos medios es la frecuencia con
que se dan combinaciones “inesperadas”: trabajadores formales no cubiertos y
trabajadores informales que si lo estan (véase el cuadro 2.2). Bolivia registra el
porcentaje mas elevado de trabajadores de estratos medios informales cubiertos
(27.2%) y Chile el mas bajo (10.1%).
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Cuadro 2.2. Cobertura y formalidad por categorias de ingresos
(porcentaje de los trabajadores cubiertos)

Desfavorecidos Estratos medios Acomodados

Formal Informal Formal Informal Formal Informal
Bolivia 40.7 59.3 72.8 27.2 80.4 19.6
Brasil 83.2 16.8 88.8 11.2 78.0 22.0
Chile 87.9 12.0 89.8 10.1 79.7 20.2
México 68.3 31.7 78.2 21.1 84.2 15.8

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink si=m http://dx.doi.org/10.1787/888932340891

Por lo tanto, las cuestiones que suscita la informalidad se propagan incluso a
individuos a los que, en principio, se consideraria “protegidos”. Esto resalta la
pertinencia de tener en cuenta la movilidad entre formalidad e informalidad
durante la vida laboral de un individuo, ya que los trabajadores sujetos a dichos
vaivenes corren el riesgo de caer en la pobreza en la vejez porque no habran
cotizado lo suficiente. Cabe preguntarse cudl es la gravedad de este problema.

La cobertura de pensiones de los trabajadores formales es elevada (grafica 2.6):
superior al 80%, salvo en Bolivia y en la poblacion desfavorecida de México,
donde la cobertura cae drasticamente con las rentas bajas, aunque estos casos
no sean numerosos. Pese a las diferencias existentes entre los diversos grupos
de ingresos y cierta heterogeneidad entre paises, la cobertura de pensiones
de los trabajadores formales, en todas las categorias de ingresos, es mas que
adecuada en tres de los paises estudiados en relacion con nuestro umbral de
cobertura del 60%.

Grafica 2.6. Tasas de cobertura de pensiones de los trabajadores

formales por categorias de ingresos

(porcentaje de los trabajadores cubiertos)

BOL2002 MBRA2006 MW CHL2006 [ MEX 2006

100
90
80 -
70 A
60 -
50 -
40 -
30 -
20 -

10

Desfavorecidos Estratos medios Acomodados

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink sizm http://dx.doi.org/10.1787/888932340036
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Las tasas de
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los trabajadores
informales de los
estratos medios
son muy bajas

y No superan

en ningun caso
el 14%. En

este sentido,

los estratos
medios estan
mas cerca de los
desfavorecidos
que de los
acomodados.

Las tres categorias de ingresos (desfavorecidos, estratos medios y acomodados)
cuentan con niveles de cobertura similares en Brasil y en Chile; en México, la
cobertura de los estratos medios se acerca a la de los acomodados, aunque la de
la poblacidn desfavorecida es menor. La situacion es mas preocupante en Bolivia,
ya que aunque la cobertura crece con el nivel de ingresos —una evidencia en si
de la desigualdad entre trabajadores formales—, los niveles absolutos siguen
siendo limitados; incluso los trabajadores formales del grupo acomodado apenas
alcanzan el estandar del 60%.

Esta cobertura generalmente adecuada de los trabajadores formales implica que
la persistente falta de cobertura en la regidn se concentra en los trabajadores
por cuenta propia y los empleados informales. Las tasas de cobertura de los
trabajadores informales son muy bajas y estan estrechamente relacionadas con
el nivel de ingresos en los cuatro paises (grafica 2.7). En lo que respecta a los
estratos medios informales en concreto, los de Chile registran el mayor indice
de cobertura (14%), seguidos de los de Brasil y México (11%) y, finalmente,
los de Bolivia (2%). Estos niveles acercan a los estratos medios mas a los
desfavorecidos que a los acomodados.

Grafica 2.7. Tasas de cobertura de pensiones de los trabajadores
informales por categorias de ingresos
(porcentaje de los trabajadores cubiertos)
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Nota: La denominacion “trabajadores informales” incluye a todos los trabajadores por cuenta propia
(agricolas y no agricolas) y a los empleados informales (agricolas y no agricolas); véase la clasificacion
presentada mas arriba en este capitulo.

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932340055

En el grupo informal, la cobertura de pensiones mas elevada es la de los
profesionales (trabajadores por cuenta propia con educacion terciaria) en todos
los paises con excepcion de México (grafica 2.8), donde, sorprendentemente,
la cobertura de estos profesionales es inferior a la de los empleados informales
no agricolas.?® Las tasas de cobertura de estos profesionales tienen forma de
U (salvo en México), es decir, son mas bajas en los estratos medios que en los
grupos situados a un lado y otro de éstos, lo que contrasta con la situacion del
resto de los trabajadores por cuenta propia, para los que la cobertura aumenta
con el nivel de ingresos en todos los paises.
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Grafica 2.8. Tasas de cobertura de pensiones de los trabajadores
informales por categorias de empleos y de ingresos
(porcentajes)
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Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932340074

Cabe destacar la situacion de Brasil, porque en este pais la afiliacidon obligatoria
es aplicable a los trabajadores por cuenta propia mientras que es voluntaria en
Bolivia y México, y lo sera en Chile hasta 2012. Como resultado, la cobertura
es, de hecho, relativamente amplia. Con todo, la obligatoriedad no ha logrado
romper el vinculo con los ingresos: el nivel de cobertura de los trabajadores
por cuenta propia con menor educacion es bajo, y la tasa de cobertura se
incrementa marcadamente de una categoria de ingresos a la siguiente (del 12%
de los estratos medios al 38% de los acomodados). Esto traduce, por una parte,
el restringido efecto que tiene la obligatoriedad y, por otra, probablemente la
generacion de ahorros bajos e irregulares por parte de los trabajadores autbnomos
de los estratos medios. En todo caso, pone de manifiesto que la obligatoriedad
legal no es, per se, suficiente para garantizar una extensa cobertura.
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la vejez, contintie
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Por dltimo, la cobertura de los empleados informales es mayor que la de los
trabajadores por cuenta propia en todos los niveles de ingresos en Chile, e
incluso mas en México, donde es la mas elevada de todos los grupos informales.
Aunque cualquier explicacion que pueda avanzarse sobre la Unica base de
este analisis descriptivo sera en cierto modo especulativa, es posible que la
capitalizacidn proporcione incentivos para permanecer en el sistema aun después
de la transicion a un puesto de trabajo informal.

La grafica 2.9 reformula estos datos por categorias de empleos. Brasil cuenta
con la tasa de cobertura de pensiones mas elevada para los profesionales (40%),
seguido por Chile (algo mas del 20%). Los empleados informales no agricolas
gozan de la mayor cobertura en México (un 17%), tal y como se ha indicado
anteriormente. Chile encabeza la cobertura de los trabajadores por cuenta propia
no profesionales, tanto en actividades agricolas (14%) como no agricolas (10%).

En resumen, los datos presentados confirman que la informalidad reduce la
cobertura de pensiones en todas las categorias de ingresos. Ademas, la relacién
entre cobertura y niveles de ingresos es mas nitida en el caso de los trabajadores
informales que en el de los formales, lo que significa que es probable que la
pobreza en la vejez reproduzca o incluso exacerbe la desigualdad.

Grafica 2.9. Tasas de cobertura de pensiones de los estratos
medios informales
(porcentajes)
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Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/888932340093

Rapido vistazo a los ya jubilados

Calcular las tasas de cobertura para los que han alcanzado la vejez (mayores
de 65 afios) resulta sencillo, puesto que éste es el grupo que esta recibiendo
actualmente las prestaciones. La cobertura de los jubilados en América Latina
es extremadamente baja, y las tasas sélo superan el 60% en unos pocos paises
-Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay-.?° La variacién es
enorme: del 85% de Uruguay al nimio 5% de Honduras.
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Al igual que en el caso de los trabajadores, las tasas de cobertura de pensiones
contributivas son bajas (con la excepcion de Brasil, donde superan el 85% en
promedio, y el 87% en el caso de los estratos medios); tienen ademas una
correlacion positiva con los ingresos (grafica 2.10). Los esquemas de pensiones
no contributivas ayudan a compensar este modelo regresivo (alcanzando hasta
un 90% en Bolivia y cerca de dos tercios en Chile). Con todo, las pensiones son
pequefias y persiste una significativa regresion.

Grafica 2.10. Tasas de cobertura de pensiones de los jubilados
por categorias de ingresos
(porcentaje de los mayores de 65 afios)
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Nota: Los datos son de 2006, excepto para Bolivia, que son de 2004. No hay datos disponibles de
pensiones no contributivas en Brasil y México.

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink sizm http://dx.doi.org/10.1787/888932340112

Cobertura para los no cubiertos

El principal objetivo de la reforma de un sistema de pensiones radica en conseguir
“pensiones adecuadas, asequibles, sostenibles y sélidas, al tiempo que se
contribuye al desarrollo econémico”.3° Muchos de los paises latinoamericanos que
encabezaron la reforma estructural de pensiones parecen haber tenido éxito en
algunos de estos objetivos (asequibilidad y sostenibilidad), pero corren el riesgo
de fracasar en otros (adecuacidn y solidez). Y los paises que, como Brasil, no
participaron en las reformas se enfrentan igualmente a los anteriores desafios.
Ademas, la informalidad restringe seriamente la cobertura de los sistemas de
pensiones, incluso en aquellos basados en cuentas de capitalizacion individual,
donde, en principio, los incentivos para cotizar son mayores.

Por consiguiente, la reforma de los sistemas de pensiones en América Latina debera
sustentarse en los debidos mecanismos sociales, laborales y macroeconémicos. La
reforma ya no puede considerarse como la panacea para reducir la informalidad,
tal y como esperaban los reformadores de pensiones de los afios 1990. En su
lugar, cualquier reforma tendrad que tener en cuenta esta realidad. Si bien la
reduccion de la informalidad puede seguir constituyendo un objetivo y pueden
adecuarse los incentivos a este fin, las transformaciones deberan centrarse en
garantizar pensiones adecuadas y sostenibles a la poblacién.3!
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Los mecanismos que permiten garantizar la cobertura de pensiones pueden
ser de dos clases: los que actian en el momento de la jubilacidn, es decir, las
intervenciones ex post; o los que entran en accion ex ante, durante la carrera
laboral.3? Las intervenciones ex post son a su vez de dos tipos: transferencias
independientes del historial de cotizaciones, a menudo llamadas “pensiones
sociales”; y transferencias que garantizan una pensién minima dentro de
los regimenes de pensiones contributivas y obligatorias, condiciondndola a
un historial de cotizaciones determinado. Las pensiones sociales pueden ser
universales (es decir, abonadas a todos cuantos alcancen la edad necesaria, a
veces con restricciones de residencia; éste es el caso de Bolivia y Chile) o bien
pueden atribuirse en funcidn de los recursos (como en el caso de Argentina,
Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay).

Dado que la informalidad es generalizada en América Latina, resulta casi inevitable
depender de este pilar de solidaridad. De hecho, el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) ha hecho reiterados llamamientos para que se refuerce
(financiandolo con impuestos al consumo)33, de igual modo que los ha hecho la
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).3* Una forma de
fortalecer este pilar podria consistir en reducir el nimero de anos de cotizacién
requeridos para obtener una pension minima contributiva, que suele ser de mas
de 20 afios en numerosos paises, frente a, verbigracia, 15 afios en Espafia. Otra
opcion seria introducir pensiones sociales; aunque resultaria mas caro, podria
tener un significativo impacto en la reduccién de la pobreza.?

Por desgracia, un amplio compromiso fiscal en pro de una pensidén basica no
contributiva podria convertirse en un fuerte desincentivo de la formalizacion. Por
ende, el disefo de un régimen de este tipo debera ser prudente. Una pension
minima que vaya aumentando hasta cierto nivel en funcion de las cotizaciones
podria paliar este riesgo, al menos parcialmente (tal y como se ha hecho en
Chile).3® Sin embargo, una reforma asi sera costosa: se calcula que su coste
podria ser del orden del 1% del PIB.3” Ahora bien, este coste no seria inmediato,
ya que todas las reformas de los sistemas de pensiones comprenden un periodo
de transicién durante el cual quienes se incorporan al nuevo sistema acumulan
recursos o derechos mucho antes de jubilarse. Sélo después de este periodo,
y habida cuenta de que por lo general existen generosas normas de transicion,
sera necesario un mecanismo de proteccion del pilar social.

En contraste con las medidas ex post, no cabe duda de que los Gobiernos
tienen que actuar ahora para los trabajadores en fase activa. Y precisamente
las politicas ex ante parecen ofrecer mas margen de maniobra para una reforma
de los sistemas de pensiones que revierta en beneficio de los estratos medios.

La opcion politica mas directa es hacer que la afiliacion sea obligatoria para los
trabajadores por cuenta propia, lo que actualmente no es el caso en numerosos
paises (en la muestra, ni Bolivia ni México, ni Chile al menos hasta 2012). No
obstante, la desigual cobertura de Brasil, que si ha impuesto la obligatoriedad,
demuestra que la instauracidén efectiva de semejante politica no consiste
sencillamente en promulgar la correspondiente legislacion. Por definicidon, no
resulta evidente determinar como aplicar cotizaciones obligatorias a quienes
conforman el sector informal. Ademas, algunos trabajadores informales no
pueden permitirse mas que lo justo para cubrir sus necesidades basicas, de
modo que un ahorro obligatorio puede no ser lo 6ptimo para los hogares de
rentas bajas o incluso medianas. Desgraciadamente, los datos de las encuestas
de hogares no son adecuados para resolver esta cuestion, y las estimaciones
de otras bases de datos tampoco resultan adaptadas.

Algunos paises han considerado opciones hibridas, tales como la
“semiobligatoriedad”: en estas iniciativas, los trabajadores son dados de alta
automaticamente, pero pueden decidir abandonar el sistema. Esto podria

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2011 © OCDE 2010



acompafarse de las debidas modificaciones que respondiesen particularmente
a las necesidades de los trabajadores informales, como, por ejemplo, mayor
flexibilidad en la cuantia y periodicidad de las cotizaciones, o permiso para
retirar pagos en ciertas circunstancias, tales como desempleo de larga duracion
o problemas de salud.3®

Para terminar, en los ultimos afios el debate ha empezado a centrarse en las
cotizaciones compartidas en sistemas de aportacion definida (“matching defined”
contributions en ingles), esto es, transferencias realizadas por el Estado al plan de
pension con cotizaciones definidas de un individuo en funcién de las aportaciones
voluntarias de éste. A diferencia de las pensiones minimas y de las pensiones
sociales, las cotizaciones compartidas incentivan el ahorro a largo plazo por
parte de los propios trabajadores, lo que puede tener particular incidencia en los
individuos informales con cierta capacidad de ahorro, un grupo que comprende
a gran parte de nuestros estratos medios.

Las cotizaciones compartidas aun se hallan en fase experimental de disefno, y
pocos paises las han aplicado. En América Latina, en particular, el Fondo de
Solidaridad Pensional colombiano subvenciona la cotizacién de trabajadores
por cuenta propia con ingresos bajos, y el Gobierno mexicano completa
parcialmente las cotizaciones de trabajadores afiliados al sistema privado de
cotizaciones definidas. Brasil realiza cierta complementacion también en el
seno de su sistema de pensiones destinado al mundo rural. Por ultimo, Peru
ha introducido recientemente el régimen de cotizaciéon concurrente para los
trabajadores informales de pequefias empresas, por el que el Estado realiza
una aportacién equivalente al 100% de la cotizacién del trabajador. Aunque
cuentan con el respaldo del Banco Mundial,? se trata de los primeros pasos de
estos regimenes y aun se esta a la espera de una investigacién que los evalle.

¢ATENCION SANITARIA PARA TODOS?

Garantizar un acceso adecuado y asequible a la asistencia sanitaria es uno de
los principales retos a los que se enfrenta la proteccion social en América Latina.
Al respecto, cabe puntualizar desde el principio que, en materia de asistencia
sanitaria, la cobertura no significa lo mismo que el acceso. Normalmente, los
tratamientos basicos son universales y suelen financiarse con los ingresos
generales, pero el “estatus carente de cobertura” (esto es, sin registro de
cotizacién en el sistema publico, o en el seguro privado o asumido por el
empleador) tiende a conllevar menos tratamiento y de peor calidad.

En América Latina, las primeras reformas de la asistencia sanitaria pretendian
incrementar la cobertura contributiva. Con ayuda del mercado y de la empresa
privada, se esperaba que los particulares fuesen capaces de satisfacer sus
necesidades de salud con sus propios recursos. Sin embargo, los datos disponibles
demuestran que ha podido producirse incluso lo contrario (Mesa-Lago, 2008a).
Por esta razén, las reformas posteriores han tendido a universalizar el acceso y
han cortado el vinculo con las cotizaciones regulares, escasas en la region dada
la omnipresencia de la informalidad. Casi todos los paises latinoamericanos han
introducido paquetes basicos de servicios de salud que cubren a la totalidad
de la poblacién para un nimero cada vez mayor de patologias. Dos de los mas
destacados son el Seguro Popular de Salud mexicano, implantado en 2003, y
el Plan Auge chileno, instaurado en 2005, que cubre 56 problemas de salud.

Esta universalidad contrasta con las Ultimas estimaciones del Banco Mundial
sobre las tasas de cobertura del seguro de salud contributivo en América Latina
por categorias de ingresos (grafica 2.11). Con la excepcion de Costa Rica, las
tasas de cobertura contributiva aumentan marcadamente con los ingresos.
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Grafica 2.11. Tasas de cobertura del seguro de salud contributivo
por quintiles de ingresos (porcentaje del quintil cubierto)
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Notas: Quintiles de ingresos per capita; Q1 = quintil mas bajo. Los datos son de mediados de los afios 2000.
Fuente: Ribe et al. (2010).

StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888932340131

Los sistemas de salud no contributivos igualan efectivamente las tasas de cobertura
por categorias de ingresos en Chile y México, los Unicos paises de la muestra para
los que se dispone de informacion desglosada (grafica 2.12), aunque a niveles
de cobertura muy diferentes: 92% y el 34% en promedio, respectivamente.

Grafica 2.12. Tasas de cobertura de salud de los trabajadores
por categorias de ingresos (porcentaje de la categoria cubierto)
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Nota: En Chile, “contributivo” incluye a los trabajadores del sistema publico (grupos B a D), del sistema
privado, del ejército y de otros grupos; “no contributivo” comprende a los trabajadores del sistema publico
(grupo A, esto es, sin ingresos). En México, “contributivo” engloba a los trabajadores de los sistemas
publico y privado, y “no contributivo”, la cobertura del Seguro Popular.

Fuente: Basado en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink sizr http://dx.doi.org/10.1787/888932340150
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Pese a los positivos pasos dados en pro de la prestacidon de una asistencia
sanitaria universal en la region, subsiste el problema de la segmentacion, que,
en algunos casos, incluso ha empeorado. Un sistema con un tramo contributivo
y otro no contributivo, donde la falta de recursos implica que el tramo mas bajo
se caracterice por su mala calidad, agrava el problema de la escasa cobertura
contributiva. El resultado es que el gasto complementario en asistencia sanitaria
es regresivo, y los quintiles mas bajos —incluso en ciertos casos los estratos
medios— gastan un porcentaje mayor de sus ingresos en servicios de salud que
quintiles mas acomodados.*°

Las graficas 2.13 y 2.14 examinan mas de cerca las tasas de cobertura de los
estratos medios recurriendo a las mismas categorias de empleos definidas para
las pensiones. Los datos son de Chile y México. En ambos paises, los trabajadores
formales estan cubiertos principalmente por un seguro de salud contributivo,
mientras que los informales (empleados y trabajadores por cuenta propia en
todos los sectores) estan basicamente protegidos por regimenes no contributivos.
Esta tendencia es especialmente marcada en los autdnomos agricolas de ambos
paises. La excepcidn viene constituida por los trabajadores por cuenta propia
con educacién terciaria (los profesionales), principalmente cubiertos por un
seguro de salud contributivo.

Grafica 2.13. Tasas de cobertura de salud de los estratos medios
por categorias de empleos en Chile
(porcentaje de la poblacion cubierta, 2006)
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Fuente: Con base en la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica Nacional 2006.

StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/888932340169

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2011 © OCDE 2010

El resultado ha
sido la aparicion
de un sistema
de dos tramos,
que es regresivo
por el gasto que
supone para los
grupos de ingresos
bajos pese a la
menor calidad
de los servicios
que reciben.

1118



112

2. PROTECCION SOCIAL E INFORMALIDAD LABORAL EN LOS ESTRATOS MEDIOS

La coordinacién

e incluso la
integracion de

los regimenes
contributivos y

no contributivos
existentes
ayudaria a romper
el circulo de la
segmentacion.

Grafica 2.14. Tasas de cobertura de salud de los estratos medios
por categorias de empleos en México
(porcentaje de la poblacién cubierta, 2006)
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Fuente: Con base en la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2006.

StatLink sazm http://dx.doi.org/10.1787/888932340188

Ademas de reducir la brecha de cobertura y lograr una asistencia sanitaria
universal efectiva (de “los derechos a la realidad”, en la formulacion de Ribe
et al., 2010), existen otros retos. Los programas de salud basica centrados
en patologias especificas, por ejemplo, pueden transmitir el mensaje de que
los sistemas de asistencia sanitaria son sélo para cuidados de urgencia mas
que para promover la salud o gestionar las enfermedades crdnicas. Al mismo
tiempo, incluso alli donde el derecho a la salud es un derecho constitucional,
una significativa parte de la poblacidon no es consciente de ello ni de la forma
de acceder a los servicios disponibles en la practica.*

Llegar a los estratos medios puede resultar esencial, ya que este grupo combina
la frecuente utilizacion de los sistemas con el compromiso politico y la educacion
para promover cambios. Una mejor asistencia sanitaria en el seno del sistema
de seguro social podria alentar a estratos medios y acomodados a incorporarse
a estos sistemas y cotizar en ellos. Una mejor coordinacidn vy, finalmente, una
mejor integracion de los regimenes contributivos y no contributivos existentes
ayudaria también a romper el circulo de la segmentacion. Tales reformas pueden
resultar de particular importancia para los estratos medios en el contexto de
un sistema de salud regresivo, dada la persistente y flexible informalidad de
este grupo.

SEGURO DE DESEMPLEO EFECTIVO

Aunqgue el objetivo del seguro de desempleo es sostener el consumo mas que
reducir la pobreza,*? este seguro tiene en todo caso una importante funcién a
la hora de limitar la movilidad descendente de los integrantes de los estratos
medios. La evidencia empirica en Europa Central y Oriental parece confirmar
que el seguro de desempleo ha reducido la pobreza de los desempleados en
mas del 50% en Hungria y del 45% en Polonia, habida cuenta de su extensa
cobertura en esos paises (el 78% y el 65%, respectivamente, de los hogares
con miembros desempleados recibian la prestacion).*?
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Este papel igualador de ingresos, la relacién menos estrecha entre desempleo
y pobreza en América Latina (en comparacion con los paises de la OCDE) y la
escasez de recursos publicos hacen que sea mas dificil instaurar regimenes de
asistencia por desempleo no contributivos en esta regién. La predominancia y
la flexibilidad de la informalidad son tales que dificultan que se proporcione la
prestacion por desempleo incluso a los trabajadores formales. Las condiciones
tipicas impuestas en los sistemas de seguro de desempleo de los paises de la OCDE
(esto es, estar desempleado y disponible para trabajar) resultan complicadas de
aplicar en estas circunstancias. Al problema del “riesgo moral”, por el que los
incentivos para buscar empleo disminuyen si se recibe una prestacion, viene a
sumarsele la posibilidad de “beneficios por partida doble”, es decir, la reclamacion
de prestaciones cuando en realidad se esta trabajando informalmente. Sin
embargo, aun queda un sustancial margen de maniobra para que las politicas
garanticen una mayor eficacia mediante mecanismos de riesgos compartidos
0 de autoseguro.

En la mayor parte de los paises latinoamericanos, mas que la prestacién por
desempleo, se espera que sea la indemnizacion por despido la que venga en ayuda
de los desempleados en las épocas sin trabajo. El riesgo que esto conlleva es que
los trabajadores que pierden su empleo por quiebra del empleador pueden no
percibir lo que se les adeuda, al menos cuando la indemnizacidn debida no esta
respaldada por fondos especiales. Para paliar este riesgo, numerosos paises de la
region han introducido el autoseguro mediante cuentas de ahorro individuales;
es el caso de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Panama, Peru y
Venezuela, que han adoptado este sistema, en particular para los asalariados.**
Esas cuentas no constituyen un seguro de desempleo porque no mutualizan los
riesgos individuales.

Seis paises latinoamericanos proponen un seguro de desempleo, en el sentido
de que sus regimenes ofrecen pagos netos por desempleo. En Brasil, Ecuador
y Uruguay, estos regimenes estan integrados en el sistema de la seguridad
social; en Argentina y Venezuela, el seguro de desempleo es obligatorio pero
independiente del sistema de seguridad social; por ultimo, Chile se basé en
un programa de asistencia por desempleo hasta 2001, afio en que instaurd un
innovador sistema que combina cuentas individuales con un fondo de solidaridad.
Brasil cuenta tanto con un seguro de desempleo vinculado a la seguridad social
como con una indemnizacion de extincion de la relacion laboral dependiente de
cuentas individuales.*> Existen ademas ciertos sistemas subnacionales, como la
prestacion por desempleo de México DF, que actlia mas bien como una asistencia
por desempleo, ya que no es contributiva y su supervision es limitada.

Histéricamente, las tasas de cobertura de los sistemas de seguro de desempleo
tradicionales han sido bajas. Antes de la ultima reforma, sélo el 6.7% de los
desempleados chilenos recibia una prestacion por este concepto. Uruguay, donde
un 14.7% de los desempleados recibia la prestacion, era el pais con la tasa de
cobertura mas elevada de la region a principios de los afios 2000.4¢ Las tasas
de cobertura de las cuentas de ahorro individuales para desempleo (CAID) son
algo mejores, pero con todo insuficientes; sélo Brasil tiene tantas cuentas como
trabajadores empleados,*” mientras que en Chile, Colombia y Panama, las tasas
de cobertura son de un escaso 20%.4®

Entre los regimenes existentes, el Seguro de Cesantia chileno, implantado
en 2002, suele sefalarse como posible modelo para otros paises de ingresos
medianos.*® En lugar de canalizar las cotizaciones de los trabajadores en una
Unica reserva de riesgo, empleados y empleadores aportan un porcentaje mensual
del salario a una cuenta de ahorro individual. Una parte de la contribucion del
empleador va a un fondo de solidaridad (Fondo de Cesantia Solidario, FCS),
alimentado asimismo por el Estado con recursos publicos; el FCS proporciona
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prestaciones que vienen a completar el ahorro individual en el caso de que éste
sea insuficiente. Los empleados que dispongan de contratos formalizados por
escrito y hayan cotizado al sistema al menos 12 meses tendran derecho a acceder
a sus cuentas de ahorro y retirar fondos de ellas. Quienes hayan acumulado
menos de dos meses de salario en sus cuentas estaran cubiertos por el FCS a
menos que el cese de la relacion laboral les sea imputable (mala conducta del
trabajador, por ejemplo). Dado que la cuenta de ahorro individual es propiedad
del trabajador, este régimen incentiva la busqueda de empleo. El fendmeno de
“beneficios por partida doble” puede seguir planteando problemas, pero el coste
fiscal queda limitado al componente del sistema constituido por el fondo solidario.

Sin embargo, pese a su potencial, el seguro de desempleo basado en cuentas
individuales sdlo cubre actualmente a los empleados formales. Dada la
movilidad entre el empleo formal e informal, esto significa que la proporcion de
desempleados que tiene acceso al seguro sigue siendo pequeia. Incluso en Chile,
donde la informalidad es la mas reducida de América Latina, los trabajadores
desempleados tienen muchas menos probabilidades que la media de haber
ocupado puestos de trabajo avalados por contratos escritos; de hecho, cerca
de un tercio declara haber tenido un contrato atipico en su ultimo puesto de
trabajo, aproximadamente un 30% admite haber trabajado sin contrato, y lo
que es mas, un 60% de los desempleados ha pasado menos de 12 meses en
su ultimo empleo.>°

Ademas, segun el historial de cotizaciones, los indices de sustitucién de esos
sistemas pueden ser exiguos. Los trabajadores que cumplen sdlo los requisitos
minimos para beneficiarse de los correspondientes derechos, pero que no estan
habilitados para disfrutar de las aportaciones complementarias del fondo solidario,
recibiran un solo pago equivalente al tercio de su salario mensual. A aquellos
gue tienen derecho al financiamiento del FCS -sélo el 22% de los casos-5! se
les garantiza un indice de sustitucion inicial del 50%, que va decreciendo cinco
puntos porcentuales por mes hasta el quinto y ultimo pago; esto equivale a los
indices de sustitucidn mas bajos de los paises de la OCDE. Dado que es mucho
mas probable que el desempleo se dé entre las categorias de ingresos bajos
que entre las categorias de ingresos altos, una gran mayoria de la poblacion
desempleada recibird pocas prestaciones o ninguna. Por lo tanto, el componente
de seguro del sistema es relativamente modesto, al igual que la cobertura
potencial. Sin embargo, entre los puntos positivos cabe destacar que los sistemas
del estilo del chileno, que vinculan el seguro de desempleo a cuentas de ahorro
individuales, pueden aplicarse facilmente en aquellos paises que ya cuenten con
CAID, con pagos de seguro mas o menos generosos.

Integrar los sistemas de CAID vy las prestaciones por desempleo con la politica
laboral y social sigue constituyendo un reto para la mayoria de los paises
latinoamericanos. La informalidad y la falta de capacidad administrativa limitan
seriamente la posibilidad de efectuar una supervisidon continua de los derechos
adquiridos, aunque seria facil imponer como condicidn para recibir la prestacion
el que se hicieran practicas o se siguiese una formacién. Desde la perspectiva
de la proteccion social, una posibilidad para otorgar prestaciones mas generosas
sin aumentar en demasia los costes laborales consistiria en integrar las CAID
y las pensiones en un sistema de capitalizacidon con cotizaciones definidas.>?

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2011 © OCDE 2010



CONCLUSION

La politica de proteccion social en América Latina choca constantemente con la
omnipresencia, flexibilidad y persistencia del trabajo informal en toda la regién.
Esto restringe los recursos de los sistemas financiados mediante cotizaciones
sociales y obstaculiza la instauracion de criterios de disfrute de los derechos
adquiridos que sean incluyentes, pero limiten los abusos. Ambos escollos
merman la cobertura y han creado carencias que no sdélo afectan a la poblacion
desfavorecida. En la mayoria de los paises de la regidn, los sistemas contributivos
no logra llegar ni siquiera a la mitad de los trabajadores de los estratos medios.

Sin embargo, las dificultades no significan que sea imposible disefiar sistemas
gue proporcionen una adecuada proteccion. En los Ultimos decenios, se han
redoblado esfuerzos en América Latina para reformar los sistemas de proteccion
social con el doble objetivo de garantizar su sostenibilidad econdmica y ampliar
la cobertura. Por lo general, estas reformas reconocen que las prestaciones
por vejez, por asistencia sanitaria o por desempleo poseen caracteristicas y
prioridades diferentes. Por ello, han tendido a separar elementos antes reunidos.
Y asi, los sistemas de asistencia sanitaria se han reformado con vistas a
proporcionar un seguro universal en funcidon de un conjunto de criterios de
idoneidad predeterminados. Los sistemas de pensiones, por su parte, se han
transformado teniendo en mente la sostenibilidad econdmica y los incentivos, en
algunos casos complementados con pensiones sociales para aliviar la pobreza
en la vejez.

El detallado analisis de cuatro paises llevado a cabo en este capitulo ha demostrado
que, en América Latina, los estratos medios son ampliamente informales. Por lo
tanto, para una significativa parte de los estratos medios, el seguro social tendra
que lograrse por vias diferentes, que no supongan establecer un vinculo con el
empleo formal; de hecho, algunas reformas han abierto ya la proteccion social
a los trabajadores informales. Sin embargo, la participacion de los trabajadores
informales en los sistemas de seguro social sigue dependiendo en buena de
Sus ingresos.

La asistencia social suele considerarse so6lo en términos de pobreza, y el respaldo
econodmico que brinda y la atencion sanitaria que proporciona estan disefiados
para paliar la pobreza y preservar el capital humano. Pero la ignorada e insuficiente
cobertura de los estratos medios plantea un serio desafio a los sistemas de
proteccion social tradicionales. Abandonados a los mercados -a menudo
incompletos—, los individuos tienen mas probabilidades de infra-asegurarse
0 asegurarse ineficazmente, por no decir de no asegurarse en absoluto. Sin
embargo, los estratos medios combinan a un tiempo capacidad de ahorro y
demanda potencial de proteccidn social —como se ha visto, bastaria tan sdélo un
revés relativamente pequeno para que la mayoria de los integrantes de este
grupo volviese a engrosar el nimero de los desfavorecidos-. Por eso, dado
ademas el espacio fiscal particularmente acotado de América Latina, alentar
a los estratos medios informales a incorporarse a los regimenes de proteccién
social contributivos sera vital para movilizar sus ahorros en pro del seguro social
y para crear sistemas sociales de gestion del riesgo mas justos y eficaces.
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NOTAS

10.
11.

12.
13.

Véase por ejemplo Banerjee y Duflo (2008).

Las reformas estructurales de pensiones en América Latina (obsérvese que Brasil y Venezuela
no se han unido a la tendencia) han conformado tres modelos: sustitutivo, paralelo y mixto
(Mesa-Lago, 2004). En los modelos sustitutivos (adoptados en Chile, Bolivia, México, El Salvador y
la Republica Dominicana), el anterior régimen de reparto con prestacion definida se ha sustituido
por cuentas de capitalizacidn individual. En los modelos paralelos (adoptados en Pert y Colombia),
se ha realizado una profunda reforma del sistema publico, se ha creado uno nuevo privado,
y ambos han entrado en competicién. Por uUltimo, en los modelos mixtos (Argentina hasta la
reforma de 2008, Costa Rica y Uruguay), las prestaciones son una mezcla de pensiones publicas
(generalmente basicas) y privadas.

Véase Lindbeck y Persson (2003), o Barr y Diamond (2006) para un punto de vista mas escéptico.
La realidad empirica de estas ventajas es matizada (Gill et al., 2005). La opinidn general es que
la situacién fiscal a largo plazo de las economias reformadoras es significativamente mas sélida.
Sin embargo, los reformadores se enfrentan a considerables costes fiscales iniciales porque los
actuales pensionistas siguen sometidos a las antiguas normas, mientras algunos o incluso todos
los cotizantes se incorporan al nuevo sistema. Ademas, todos los sistemas con administraciéon
privada mantienen algun tipo de pension redistributiva, financiada con los ingresos generales.
Pero a largo plazo, las reformas han reducido la carga financiera que las pensiones suponen
para el Estado (al menos en lo que respecta a los futuros pensionistas), y la mayor parte de los
costes implicitos se han explicitado, lo que ha mejorado la transparencia del sistema.

Véase OCDE (2007).

En el caso de Chile, se ha probado que los empleados ya asumian los tributos sociales y, por
lo tanto, éstos no afectaban a los costes laborales (Gruber, 1997b; Cox-Edwards, 2002). Sin
embargo, estudios sobre México (véase Cazorla y Madero, 2007) y Colombia (véase Kugler y
Kugler, 2003) han llegado a la conclusion que los trabajadores soportaban sélo una pequena
parte de los impuestos sociales, lo que desalentaba la nueva contratacion de trabajadores por
parte de las empresas. Por ultimo, Cruces et al. (2010) han encontrado una transformacion
salarial parcial en Argentina, pero no efectos en el mercado laboral.

Véase Corbo y Schmidt-Hebbel (2003).

Conslltese Menezes-Filho y Scorzafave (2009), para el empleo informal, y Cortes Neri (2010),
para el empleo formal.

Véase las estimaciones de Rofman et al. (2008) y el andlisis de Gill et al. (2005).
Desarrollado por Santiso (2006).
Véase OCDE (2008), asi como Jitting y de Laiglesia (2009).

Esta heterogeneidad responde a dos escuelas de pensamiento dominantes, examinadas en
Perry et al. (2007). Por una parte, la teoria sobre la “salida”, o decision voluntaria, aduce que
empresarios y trabajadores optan por la informalidad basandose en un analisis coste-beneficio.
En contraste, la teoria sobre la “exclusién” sostiene que los trabajadores son excluidos de las
actividades formales. Jitting y de Laiglesia (2009) defienden una tercera via, basandose en la
inexistencia de limites meridianos entre la formalidad y la informalidad; en este marco conceptual,
los trabajadores no son completamente formales o totalmente informales; por ejemplo, pueden
pagar impuestos directos, pero quiza no coticen a los sistemas de proteccion social.

CEPAL (2008).

Véase por ejemplo Gasparini y Tornarolli (2007).
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15.

16.

17.
18.

19.

20.
21.

22.
23.
24.

25.
26.

27.

Los trabajadores del servicio doméstico representan un porcentaje nada desdefiable del empleo
informal en América Latina (el 15% segun OIT, 2009), y este empleo explica gran parte de la
diferencia de las tasas de informalidad entre hombres y mujeres de la region.

El empleo informal se ha considerado a menudo como un sector residual. En los modelos clasicos
de desarrollo en que existe un excedente laboral (como los de Lewis, 1954; Ranis y Fei, 1961; y
Harris y Todaro, 1970), los trabajadores pasan de la agricultura tradicional a la moderna industria,
pero pueden no encontrar un puesto de trabajo formal en el mercado laboral urbano; en ese
caso, el trabajo informal constituye una forma de subempleo que palia el desempleo completo.

Jutting y de Laiglesia (2009) han resumido esas experiencias empiricas en todos los paises
emergentes, y Perry et al. (2007), en América Latina.

Fields (1990 y 2005).

Los trabajadores por cuenta propia con una capacitacion profesional (artesanos o miembros de
profesiones liberales, entre otros), también pueden incluirse en este tramo superior del empleo
informal cuando no declaran su actividad y la ejercen personalmente y no como parte de una
sociedad.

El falso autoempleo es la practica que consiste en darse de alta ante las autoridades laborales
o tributarias como trabajador por cuenta propia, al tiempo que se trabaja para una empresa
formal en una funcidén cuyas caracteristicas exigirian normalmente un contrato de trabajo. Un
ejemplo seria un “subcontratado” que trabaja exclusivamente para una Unica empresa, pero
que, técnicamente, sigue figurando como auténomo.

Véase Kanbur (2009).

Siguiendo la definicién de la Decimoséptima Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo,
los trabajadores por cuenta propia deberian clasificarse como formales cuando su empresa lo
sea, pero, dada la heterogeneidad de las correspondientes preguntas de las encuestas entre los
diversos paises, se ha preferido una definicion basada en las preguntas (homogéneas) sobre
el estatus laboral.

Véase Da Costa et al. (2010) para los detalles técnicos.
Véase Auerbach et al. (2007).

Los trabajadores se consideran afiliados a partir del momento en que se hallan registrados en
los archivos de la administracion de la seguridad social. Los afiliados seran cotizantes en un
determinado periodo si han abonado las cotizaciones sociales debidas al régimen publico o privado.

Basado en Rofman et al. (2008).

La informacion disponible no es idéntica para todos los paises: en Chile, los datos cubren el
periodo 1994-2006, con encuestas de hogares cada dos afios; los datos de México se extienden
de 1998 a 2006, con informacion cada dos afos; para Bolivia, los datos son de 2001 y 2002; por
ultimo, los datos de Brasil provienen de encuestas de hogares anuales de 1996 a 2006 (salvo
1997 y 2000). Véase Da Costa et al. (2010) para mayor informacidn y un analisis mas detallado.

En Chile, los datos cubren a los cotizantes tanto de los fondos de pensiones privados
(Administradoras de Fondos de Pensiones, AFP) como del antiguo sistema de reparto publico
(Instituto de Normalizacién Previsional, INP). En México, los datos hacen referencia a la inscripcion
en el sistema privado de pensiones (Sistema de Ahorro para el Retiro, SAR) administrado
por fondos de pensiones privados (Administradoras de Fondos para el Retiro, AFORE); en las
instituciones publicas (Instituto Mexicano de Seguridad Social, IMSS; Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, ISSTE); en el sistema de la compafiia estatal
PEMEX, y en los programas de seguro universitario. En Bolivia, por su parte, la cobertura se ha
representado por la inscripcidn en el sistema de pensiones (AFP). En Brasil, los datos cubren a
los cotizantes del Instituto de Previdéncia en todos sus niveles, tanto nacional (Instituto Nacional
do Seguro Social, INSS) como federal y local.
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43.
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52.

El cuadro 2.A4 del anexo estadistico muestra la evolucion de la cobertura de este grupo de 1994
a 2006; la cobertura ha aumentado sélo para los acomodados.

Rofman et al. (2008) hacen hincapié en este particular.
Holzmann y Hinz (2005).

Con un punto de vista similar, véase el analisis de BBVA para Chile, Colombia, México y Peru,
Escriva et al. (2010) y Ribe et al. (2010).

Vésae Holzman et al. (2009), y Hu y Steward (2009).
Levy (2008) y Pages (2010).
CEPAL (2006).

Dethier et al. (2010) han hecho la prueba en 18 paises de la regidn, simulando pensiones,
universales y con control de recursos, establecidas bien al 50% de la mediana de ingresos bien
a 2.50 USD al dia. Para las pensiones universales, el coste fiscal variaba entre el 1% vy el 2%
del PIB.

Descrito mas exhaustivamente en OCDE (2009).

Esta estimacién del coste es de Arenas et al. (2008) y Melguizo et al. (2009).
Véase Hu y Steward (2009).

Ribe et al. (2010).

Véase CEPAL (2006) y Mesa-Lago (2008b).

Véase Mesa-Lago (2008b).

Ciertos estudios en Estados Unidos han hallado que el consumo medio en ese pais seria un 20%
menor sin seguro de desempleo (Gruber, 1997a).

Vodopivec et al. (2005).

Véase un panorama general en Ferrer y Riddell (2009). El sistema argentino cubre sélo a los
trabajadores de la construccion.

Reyes Posada (2007).
Velasquez Pinto (2003).

Las cuentas corresponden a los puestos de trabajo mas que a las personas; por lo tanto, tener
tantas cuentas como trabajadores no implica automaticamente una cobertura completa.

Ferrer y Riddell (2009).

Véase Vodopivec (2009) y Sehnbruch (2006).
Véase Sehnbruch (2006).

Véase Sehnbruch (2006).

Vodopivec (2009) propone un sistema en el que los individuos puedan recibir prestaciones
superiores a su CAID obteniendo préstamos de su fondo de pensiones.
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2. PROTECCION SOCIAL E INFORMALIDAD LABORAL EN LOS ESTRATOS MEDIOS
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Educacion, movilidad social y estratos medios

RESUMEN

La educacion es un poderoso instrumento para promover la movilidad social
ascendente. La desigual distribucion de oportunidades en América Latina implica
gue el acceso a los servicios educativos, tanto en términos cuantitativos como
cualitativos, es escaso para los estratos medios de la region, y el nivel de
educacion alcanzado por los nifios de este segmento de la poblacién parece
estancado en la educacién secundaria completa. Este capitulo aborda una
serie de recomendaciones sobre posibles medidas que puedan promover la
movilidad social intergeneracional: inversién en el desarrollo de la primera
infancia; aumento de la calidad de la educacion publica, mediante una mejor
administracidén de los centros educativos, sistemas de evaluacion modernos o
una estructura mas eficaz de incentivacién del profesorado; financiamiento de
la educacién terciaria mediante becas y préstamos; politicas redistributivas y de
respaldo a los ingresos; y politicas destinadas a fomentar una mayor diversidad
social en el seno de los centros educativos.

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2011 © OCDE 2010



La educacion
puede constituir
un poderoso
medio de fomentar
la movilidad social,
pero la existencia
de discriminacién
o la desigualdad
estatica del
ingreso, implica
que, para

tener éxito,

las politicas no
podran limitarse

a proporcionar un
acceso basico.

La educacidn es probablemente lo primero que acude a la mente cuando se
reflexiona sobre politicas capaces de promover la movilidad social ascendente.
La capacitacion del capital humano es uno de los principales motores del
crecimiento econdmico, y la experiencia de los paises de la OCDE demuestra
que la persistencia de un determinado nivel educativo de una generacién a otra
constituye un factor decisivo para explicar la perdurabilidad de los diferenciales
de ingresos.! Los datos microecondmicos confirman este particular y muestran
qgue la educacién aporta considerables beneficios. La inversion de los hogares
en educacion tiende a ser provechosa tanto desde el punto de vista social como
desde el privado, y en América Latina estos resultados suelen ser particularmente
fuertes.? En los estratos medios latinoamericanos, la educacion se asocia ademas
a una mayor satisfaccion en la vida, orgullo y sentimiento de identidad.? Todo lo
anterior deberia constituir un terreno fértil para recurrir a la politica educativa
con una finalidad tanto econdémica como social.

No cabe duda de que la educacién puede servir de poderoso instrumento para
ascender en la escala social, al menos para quienes puedan o quieran invertir
el tiempo y los recursos necesarios. Pero si las oportunidades estan repartidas
de forma desequilibrada, la intervencién publica en educacién puede fracasar.
Factores tales como un acceso desigual a los servicios educativos, la existencia
de notorias diferencias entre la calidad de la educacién de los centros publicos
y de los privados, o restricciones en la obtencion de financiamiento pueden
provocar que las politicas tengan un efecto regresivo y, en la practica, perpetten
la desigualdad. Con el fin de promover eficazmente la movilidad, las politicas
educativas deberan incorporar, desde el principio, consideraciones de equidad
en su disefio.*

Pero, alli donde operen otros mecanismos de exclusidon social, como la
discriminacion por raza o género, puede que proporcionar un acceso igual a
todos no sea suficiente. Y la realidad demuestra que la discriminacion esta
aun muy extendida en América Latina: por ejemplo, un reciente estudio del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha hallado que las diferencias
salariales por razon de raza son aproximadamente del 30% en la region® y que
igualar el nivel educativo de los diversos grupos étnicos reduciria 10 puntos
porcentuales esa diferencia. En este contexto, este capitulo ofrecera pruebas
de que estos problemas no se limitan a los desfavorecidos, sino que afectan
asimismo a los estratos medios. Por ende, las politicas educativas deberan
apoyarse en otras politicas y complementarlas, con miras a promover la
inclusion social.

Por otra parte, el presente capitulo refuta la reiterada afirmacion que el elevado
nivel de desigualdad del ingreso estatica en América Latina® podria ser positivo
si se viera acompafiado de una gran movilidad social; al incrementar las
recompensas que se obtienen de la inversidn en capital humano. Las politicas
publicas de reduccién de la desigualdad intergeneracional e intrageneracional
estan mas que justificadas.

Ademas, en este capitulo, se documentara el grado de movilidad educativa
en la regidn, haciendo especial hincapié en los estratos medios. Aunque el
debate sobre la incidencia relativa de factores innatos y ambientales (“naturaleza
y cultura”) aun no esta zanjado,’ la evidencia muestra que las capacidades
cognitivas heredadas impulsan sélo moderadamente la movilidad de ingresos
intergeneracional.? En este sentido, una comparacién internacional con paises
de la OCDE -en especial, con aquellos caracterizados por una gran movilidad-
puede servir como referencia para evaluar en qué medida podria aumentarse la
movilidad en América Latina.® Para llevar a cabo dicho examen comparativo, se
ha recurrido a un vasto abanico de datos: desde los resultados de las encuestas
de Latinobarémetro a la Ultima base de datos del Programa para la Evaluacion

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2011 © OCDE 2010



Internacional de Alumnos (PISA) de la OCDE, o las conclusiones recogidas en la
literatura cientifica sobre la base de encuestas de hogares. Pese a la abundante
informacién que proporcionan sobre las caracteristicas educativas de padres e
hijos, los dos primeros conjuntos de datos no detallan los niveles de ingresos
de los hogares. Por consiguiente, el analisis realizado en este capitulo recurrira
principalmente a los deciles de ingresos, y no tanto a la definicion 50-150 de la
mediana de los ingresos adoptada en el capitulo 1.

La relacidn entre la movilidad educativa y la desigualdad del ingreso estatica, los
retornos a la educacion y el gasto publico seran igualmente objeto de estudio en
este capitulo, que concluird con un examen de aquellas politicas educativas que
podrian mejorar la igualdad de oportunidades y la movilidad intergeneracional
en la regién.

El énfasis en la educacion puede justificarse tanto por la importancia que
revisten ésta y el capital humano como determinantes de los ingresos y de las
posibilidades de emprender politicas publicas concretas en este ambito, como
por la disponibilidad y la calidad de los datos existentes.'® Pero la educacion
también puede tomarse como representacién de otros aspectos mas amplios de
la compleja matriz de factores que inciden en la movilidad social y el estatus;
y en este sentido, la educacién puede aportar ejemplos y pruebas de la forma
en que las politicas pueden intentar actuar sobre esos otros factores.

NIVEL EDUCATIVO DE LOS ESTRATOS
MEDIOS

¢Cudl es la situacidn actual de los estratos medios en términos de nivel educativo?
El cuadro 3.1 presenta los anos de escolaridad por grupos de edad, asi como por
categorias de ingresos establecidas sobre la base de nuestra definicion 50-150
de los estratos medios.!!

En promedio, los estratos medios cuentan con 8.3 afios de escolaridad, es decir,
3.7 afios menos que los acomodados y 2.2 afios mas que los desfavorecidos. En
todos los paises, los estratos medios tienen un nivel educativo inferior al de los
estratos altos y superior al de los desfavorecidos.!? En términos generales, la
poblacion desfavorecida en América Latina tiene un nivel de educacion primaria;
los estratos medios, cierto nivel de educacion secundaria; y los acomodados
suelen terminar la educacion. Asi visto, los estratos medios estan ciertamente
en el medio, pero en numerosos paises de la regiéon su nivel se acerca mas al
de los desfavorecidos que al de los acomodados.

Obvia decir que los promedios esconden una amplia diversidad regional. El nivel
educativo general es mas elevado en Argentina, Chile, Costa Rica y Ecuador.
En esos paises, la poblacidn desfavorecida suele terminar la educacion primaria
(y puede tener cierto nivel de secundaria), mientras que en los cinco paises
restantes los resultados son mucho mas bajos.

En todos los paises, se registra una convergencia de los niveles educativos en el
tiempo. Esta tendencia, que la extension de la educacidn beneficie principalmente
a los desfavorecidos, esta documentada asimismo en otras partes del mundo.!3
En América Latina, se debe a que la extension de la cobertura educativa a los
diferentes grupos de edad ha sido generalmente mas rapida en la poblacion
desfavorecida que en los estratos medios y, a su vez, mas en éstos que en
los acomodados. Por consiguiente, en numerosos paises, incluso las cohortes
desfavorecidas mas jovenes cuentan con mayor numero de afios de escolaridad
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que los acomodados de 61-65 afios. Las excepciones son Colombia y Argentina,
donde el nivel educativo de los estratos medios ha aumentado a la misma
velocidad que el de los desfavorecidos.

Cuadro 3.1. Aios de escolaridad por edad y por categorias
de ingresos en América Latina

Categorias Promedio

Pais de ingresos 25-65 14-20 21-30 31-40 41-50 51-60 61-65
Desfavorecidos 9.11 8.94 10.17 9.44 9.24 8.22 7.51

Argentina  Estratos medios 9.73 9.73 11.13 10.45 9.65 8.33 7.58
Acomodados 12.64 10.69 13.10 13.42 12.64 11.70 10.83
Desfavorecidos 4.08 7.71 6.62 4.63 3.59 2.91 1.78

Bolivia Estratos medios 6.91 8.89 9.30 7.69 6.37 4.44 3.38
Acomodados 10.65 9.62 12.43 11.35 10.41 8.71 7.76
Desfavorecidos 4.65 7.19 6.59 5.01 4.11 3.01 2.45

Brasil Estratos medios 6.61 8.69 9.08 7.47 6.26 4.33 2.91
Acomodados 11.61 10.48 13.13 12.38 11.51 10.15 8.64
Desfavorecidos 7.10 9.69 9.69 8.11 7.14 5.29 4.01

Chile Estratos medios 8.58 10.17 11.10 9.72 8.54 6.67 5.15
Acomodados 11.70 10.78 13.39 12.67 11.66 10.32 8.66
Desfavorecidos 4.42 7.50 6.54 4.91 4.21 3.08 2.81

Colombia  Estratos medios 6.28 8.57 8.42 6.97 5.98 4.33 3.37
Acomodados 10.80 10.00 11.96 11.73 10.50 9.35 7.51
Desfavorecidos 6.21 6.36 6.79 6.57 6.87 5.65 4.92

Costa Rica Estratos medios 6.60 6.57 7.00 6.68 6.93 6.22 5.65
Acomodados 10.94 8.08 11.34 10.43 11.20 10.95 10.79
Desfavorecidos 7.79 9.72 9.31 8.53 7.61 6.71 4.69

Ecuador Estratos medios 9.46 10.34 11.26 10.19 9.21 7.87 6.04
Acomodados 12.52 11.02 13.48 13.32 12.47 11.34 10.32
Desfavorecidos 4.93 7.98 6.95 5.66 4.59 2.89 2.12

México Estratos medios 7.67 9.03 9.52 8.59 7.53 5.45 4.30
Acomodados 12.08 10.17 12.90 12.82 12.19 10.73 9.27
Desfavorecidos 4.51 7.65 7.02 5.46 3.57 2.46 1.79

Peru Estratos medios 8.00 9.15 10.43 8.82 7.23 5.30 3.60
Acomodados 12.12 10.32 13.10 12.90 11.73 10.16 8.69

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares (Ultima disponible).

StatLink wazm http://dx.doi.org/10.1787/888932341062
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MOVILIDAD EDUCATIVA

Al parecer, la educacion de los padres tiene gran incidencia en los resultados
educativos de los hijos (grafica 3.1).1* Si se mide la proporcion de la variacién del
nivel educativo de un nifio que se explica por la variacion del nivel educativo de
sus progenitores, existe un grado significativo de transmision de una generacion a
la siguiente.’> Ademas, no hay tendencia descendente; incluso entre las cohortes
jovenes, la educacion de los padres explica mas del 60% de la variacion.® En
general, estos resultados coinciden con los obtenidos en aquellas encuestas
nacionales de hogares que contienen informacion sobre la instruccion de los
progenitores.t’

Grafica 3.1. Correlacion intergeneracional del nivel educativo
en América Latina
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Notas: Las correlaciones se basan en regresiones combinadas para 18 paises, incluidas variables dummy
por pais. Los 18 paises son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, Republica Dominicana, Uruguay y
Venezuela. El nivel educativo se ha medido en afios de escolaridad.

Fuente: Con base en Latinobarémetro (2008).

StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/888932340207

El desglose por paises de este resultado regional pone de manifiesto notables
diferencias (grafica 3.2). Guatemala, por ejemplo, tiene los coeficientes mas
altos en todos los indicadores, lo que implica una menor movilidad. En el otro
extremo de la escala, Costa Rica, Honduras, El Salvador y Colombia presentan
niveles de movilidad considerablemente mas elevados. La situacién de Chile
resulta sorprendente, ya que arroja niveles de movilidad bajos con esta medicién.
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Grafica 3.2. Correlacion intergeneracional del nivel educativo
por paises
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Notas: Los puntos representan la estimacion puntual por minimos cuadrados ordinarios del coeficiente
de correlacion para mujeres y hombres a partir de 25 afios. Las lineas representan el correspondiente
intervalo de confianza del 95%. El nivel educativo se ha medido en afios de escolaridad.

Fuente: Con base en Latinobarémetro (2008).

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932340226

Las anteriores diferencias econdmicamente significativas. Por ejemplo, las
elasticidades subyacentes suponen que una diferencia de 4 afios en la educacion
de los padres implicara, en promedio, 1.6 afios mas de educacion en la proxima
generacion en Costa Rica, mientras en Guatemala el resultado equivalente
sera de 3.4 afios. Dado que el valor de un ano de escolaridad adicional es del
12% -la rentabilidad media de la educacidon en América Latina-,!® estos afios
adicionales podrian traducirse en un diferencial salarial de entre el 19% vy el
41%, respectivamente.!®

Ameérica Latina en el contexto mundial

En términos de movilidad educativa, los paises latinoamericanos ocupan puestos
muy rezagados en la clasificacion mundial, no sélo en relacion con los paises de
la OCDE, sino también con respecto a sus homadlogos en desarrollo (grafica 3.3).
Al parecer, al marcado nivel de desigualdad estatica de los ingresos de la regién
puede anadirse ahora también un acceso muy desigual a las oportunidades
de progreso.?°
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Grafica 3.3. Correlacion entre la educacion de padres e hijos
(correlacion media de la escolarizacidon padres-hijos, de 20 a 69 afios)
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Fuente: Hertz et al. (2007).

StatLink wa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932340245
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Movilidad y estratos medios

éSe repite este panorama preocupante en todos los niveles de educacion? Para
hallar la respuesta, pueden adoptarse dos puntos de vista.

El primero consiste en observar la correlacion entre la educacion de padres e
hijos en diferentes niveles de educacién de los hijos (grafica 3.4). Tanto para
mujeres como para hombres, la importancia de la educacion de los padres
disminuye a medida que se alcanzan niveles educativos mas altos. Por lo tanto,
para aquéllos con un nivel de educacién bajo o mediano, el contexto educativo
de los padres tiene mayor peso que para quienes ocupan la parte superior de la
distribucion. ¢Y en qué punto de este esquema se sitlan los estratos medios?
Si se combinan los datos de hogares del cuadro 3.1 con los datos empleados
para la grafica 3.3, el resultado parece indicar que los nifios de los estratos
medios se encontraran en términos generales en los deciles quinto y sexto de la
grafica 3.4. La incidencia de la educacién de los padres en esos deciles no difiere
significativamente de la del tramo mas bajo de la distribucién, mientras que es
notablemente mas fuerte que en el noveno decil (cuyos integrantes tienen un
promedio de 15 afios de escolaridad).

Grafica 3.4. Correlacion entre la educacién de padres e hijos
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Notas: Los coeficientes de correlacion se basan en regresiones por cuantiles estimadas para personas de 25
a 34 afios en el momento de la encuesta. Las lineas discontinuas representan el intervalo de confianza del
95%.

Fuente: Con base en Latinobarémetro (2008).

StatLink sizr http://dx.doi.org/10.1787/888932340264

El segundo método para considerar la movilidad educativa consiste en computar
matrices de transicion entre el nivel de educacién mas alto alcanzado por los
padres y el grado mas elevado logrado por los hijos, diferenciando igualmente
por sexos, lo que se ha plasmado en la grafica 3.5. Cuando los padres tienen un
nivel educativo muy bajo, existen grandes probabilidades de que los hijos logren
un mejor rendimiento. Por ejemplo, una persona cuyos padres sean analfabetos
tendra casi un 80% de probabilidades de conseguir al menos cierta educacién
primaria. Se trata de la misma tendencia general ya identificada en el cuadro 3.1
de rapido aumento del nivel educativo en la parte inferior de la distribucion. Sin
embargo, en los niveles de educacion asociados a los estratos medios (“cierta
educacion secundaria” y algo mas), la movilidad es mucho menor, mientras que
en el extremo superior de la distribucion vuelve a incrementarse la influencia
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positiva de los logros de los progenitores. El cuadro 3.A1 del anexo estadistico
presenta las matrices de transicién completas.

Grafica 3.5. Probabilidad de lograr un nivel de educacién superior
al de los padres dado el nivel educativo de éstos
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Notas: Las barras representan la probabilidad media de un hijo de lograr un nivel de educacién superior

al de sus padres dado el nivel educativo de éstos, excepto para el caso de “terciaria completa”, en que las
barras reflejan la probabilidad de alcanzar el mismo nivel. La muestra de hijos estd compuesta por mujeres
y hombres de 25 a 44 afos en el momento de la encuesta.

Fuente: Con base en Latinobarémetro (2008).
StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/888932340283

Las conclusiones son basicamente las mismas. Cuando los padres tienen un nivel  Los estratos
educativo bajo (“analfabetos” a “primaria completa”), por lo general, los hijos  medios parecen
logran un mejor rendimiento. En la parte central de la distribucion (“secundaria _eStancadOSr
incompleta” y “secundaria completa”), el nivel de educacién alcanzado por los  [ncapaces de
descendientes tiende a llegar como maximo a la educacién secundaria completa. egtrar en la
Pese a que este grupo posee mejor acceso al grado terciario, la brecha con ferké?:rcigon
aquellos cuyos padres han cursado estudios universitarios sigue siendo grande. '
Por ejemplo, de cada 100 nifios cuyos padres no han acabado la educacion

secundaria, aproximadamente 10 terminan estudios terciarios, mientras que para

aquellos cuyos padres son titulados universitarios las correspondientes cifras

son 58 para las mujeres y 47 para los hombres. Para situar esto en contexto,

cerca del 80% de la cohorte analizada de personas de 25 a 44 afos tiene padres

con educacién secundaria incompleta o menos nivel.2! La buena noticia es que

para quienes parten con los antecedentes familiares mas desfavorables parece

haber movilidad ascendente y, por otra parte, es muy improbable que se registre

movilidad descendente entre quienes encabezan la distribucion. Pero los estratos

medios parecen estancados, incapaces de entrar en la educacion terciaria®,

puesto en evidencia por la forma en U de la grafica.

Cohortes jovenes

Los datos empleados hasta ahora para medir la movilidad se han basado en
personas que han dejado la etapa educativa tras ellas (al menos 25 afios de edad
en 2009). Por ende, el analisis queda abierto a critica, ya que podria no recoger
los cambios por las medidas de politicas mas recientes. Desde la perspectiva de
la politica educativa, puede ser de interés centrarse en la poblaciéon que aun se
encuentra en el sistema educativo, ya que ésta serd la destinataria de cualquier
intervencion que se lleve a cabo en la actualidad.
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El analisis de las
cohortes jovenes
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en la base de
datos de PISA
de la OCDE.

Algunos investigadores ha seguido este enfoque en América Latina.?? Sus estudios
han analizado la importancia del contexto familiar (educacion e ingresos de los
padres, entre otras variables) a la hora de explicar las variaciones de la brecha de
escolaridad entre hogares -la diferencia entre el nivel mas alto alcanzado por el
nifio y el nivel en el que deberia estar en funcion de su edad-. La idea subyacente
es que, cuando el entorno familiar constituye un factor explicativo de peso, es
mas probable que esas caracteristicas persistan a lo largo de generaciones vy,
por ende, que la movilidad sea menor.

Para hacer la prueba, puede seguirse la evolucion de un indice de movilidad
social (IMS) elaborado para este tipo de analisis (grafica 3.6). En 11 de los 16
paises considerados, la movilidad ha aumentado (aunque el cambio sélo es
estadisticamente significativo en Brasil, Chile, Perl y Venezuela), mientras que
ha descendido considerablemente en Colombia y Uruguay. El resultado esbozado
indica, pues, que algunos paises han mejorado la movilidad en fecha reciente.
Chile y Peru, por ejemplo, que resultan ser paises de escasa movilidad en el
analisis de cohortes de mas edad, parecen mucho mas moviles segun la presente
medicion. En el caso de Chile, esto coincide con la comprobacidon empirica de
que la incidencia del contexto familiar en la explicacién de las puntuaciones en
pruebas de matematicas ha disminuido notablemente en la Gltima década.*

Grafica 3.6. Indice de movilidad social
(mediados de los afios 1990 frente a mediados de los afios 2000)
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Notas: Los paises en azul claro registran cambios significativos a un nivel de confianza del 95%. El indice
de movilidad social (IMS) se ha computado usando una descomposicidn de Fields de la importancia de la
renta per capita y del nivel mas alto de formacién alcanzado por los padres del hogar a la hora de explicar
la brecha de escolaridad de los jévenes de 13 a 19 afios en una regresion que incluye otras variables. El
IMS oscila entre valores de 0 a 1; a mayor valor, mayor movilidad social. Véase Conconi et al. (2007) para
mas informacion.

Fuente: Conconi et al. (2007).

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932340302

Programa Internacional para la Evaluacion de Alumnos
(PISA)

Otro conjunto de datos que puede utilizarse para determinar la influencia del
contexto socioecondmico de un nifio es la base de datos de PISA de la OCDE. En
cinco de los seis paises latinoamericanos incluidos en PISA, los factores asociados
al contexto son mas relevantes que en el promedio de la OCDE (gréfica 3.7);
en Chile, en particular, existe una estrecha correlacion entre el rendimiento de
los alumnos en las pruebas cientificas y su entorno socioeconémico. Colombia
constituye la excepcion.?s
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Grafica 3.7. Contribucion del contexto socioeconémico y cultural
en el rendimiento en las pruebas de PISA (porcentaje de la varianza
del rendimiento de los alumnos explicada por el contexto socioeconémico y
cultural)
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Notas: El indicador mide la proporcidn de la varianza en los resultados de las pruebas cientificas de PISA
explicada por el indice PISA de estatus socioeconémico y cultural del hogar (ESEC). Los valores mas altos
implican mayor importancia de esos factores.

Fuente: Base de datos de PISA 2006 de la OCDE.
StatLink sizm http://dx.doi.org/10.1787/888932340321
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Por lo tanto, los datos de PISA apuntan en la misma direccién que los indicadores
basados en las encuestas de Latinobarémetro: la movilidad social en América
Latina es considerablemente menor que en el pais tipo de la OCDE. Las aparentes
discrepancias con el analisis que se basa en el IMS, en particular en el caso de
Chile, proceden de diferencias en las mediciones subyacentes de la educacion.
Y asi, mientras el IMS mejora cuando crece la cantidad de educacion (y cuando
aumentan las tasas de terminacion de etapas educativas), las puntuaciones de
PISA miden las competencias cognitivas —-mas relacionadas con la calidad de la
educacion que reciben los estudiantes-. Habida cuenta de que la mayoria de las
reformas de los afios 1990 se centraron en extender la cobertura y en reducir las
tasas de repetidores, no es sorprendente observar una mejora de la movilidad
basada en el IMS. Sin embargo, los indicadores basados en la calidad, por su
parte, muestran que la calidad de la educacion que recibe un nifio en cualquiera
de esos seis paises latinoamericanos sigue estando aun muy determinada por
su contexto socioecondémico.

MOVILIDAD SOCIAL Y DESIGUALDAD
DEL INGRESO

La movilidad intergeneracional en los niveles educativos alcanzados esta
estrechamente asociada a la desigualdad estatica del ingreso, medida con el
coeficiente de Gini (grafica 3.8).2¢ Las sociedades que son menos mdviles tienden
a presentar asimismo elevados niveles de desigualdad. En América Latina, sélo
Costa Rica y Honduras parecen salirse de esta pauta, con una movilidad social
mucho mayor de lo que cabria esperar por su distribucion de la renta.?”

Grafica 3.8. Movilidad social y desigualdad de ingresos
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Fuente: Segun Latinobarémetro (2008), Hertz et al. (2007), y la Base de Datos Socioecondmicos para
América Latina y el Caribe (SEDLAC) 2010.
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Esta correlacion puede interpretarse de varios modos. Segun el modelo de Solon
(2004), los mismos factores que afectan a la movilidad intergeneracional (retorno
privado al capital humano, progresividad de la inversion publica en educacién
y otros factores transmisibles tales como las habilidades, la raza o las redes
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sociales) determinan igualmente la distribucion transversal de la renta a largo
plazo. En el periodo de transicién, un descenso de la desigualdad de ingresos
(debida, por ejemplo, a cambios en la prima salarial o en la rentabilidad de la
educacion) o un incremento de la progresividad del gasto publico en educacién
causaria una multiplicaciéon de la movilidad social.

Sin duda, existe una correlacién claramente positiva entre menor movilidad
y mayores retornos a la educacion (grafica 3.9, panel superior). La mayoria
de los paises latinoamericanos presenta de hecho tanto una rentabilidad de la
educacion superior a la de los paises de la OCDE, como una correlacion mas
fuerte entre la educacién de padres e hijos.

Grafica 3.9. Retornos a la educacion, gasto publico en educacion
y movilidad social
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Fuente: Segun Latinobarémetro (2008), Hertz et al. (2007), la base de datos de indicadores de la UNESCO
y Menezes-Filho (2001).
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La inversidn progresiva en educacion financiada por el sector publico podria,
en principio, igualar las oportunidades para los nifios procedentes de contextos
socioecondémicos diferentes. La evidencia empirica muestra una relacién negativa
entre la correlacidon intergeneracional de los resultados educativos y el gasto
publico en educacién,?® lo que parece indicar que la inversidn publica en este
ambito podria promover la movilidad en la region (grafica 3.9, panel inferior).

Pero el problema es que no sélo el gasto en educacion es reducido en la region,
sino que éste es poco eficaz a la hora de generar movilidad. Todos los paises,
con la excepcidn de Costa Rica y El Salvador, presentan niveles de movilidad
inferiores a lo que cabria esperar vistas sus respectivas tasas actuales de inversion
publica en educacién. Para ser eficaz, las politicas tendran que abordar tanto la
calidad como la cantidad de la educacién. Esta conclusion estd acorde con los
hallazgos para paises de la OCDE que muestran que la forma en que se emplea
el gasto es a menudo mas importante que la cantidad que se invierte.?°

Pero el gasto publico es sélo parte de la cuestidn. Un limitado acceso al crédito
o al ahorro de los hogares desfavorecidos o de estrato medio puede constituir
asimismo una barrera seria para la inversidn en capital humano* y, en América
Latina, el acceso es tan restringido, que es probable que esté frenando a los
nifnos en continuar sus estudios. Y esto, a pesar de que las encuestas sugieren
que los estratos medios de la region valoran la educacion y estan dispuestos a
contribuir a sus costes directos o indirectos (véase el recuadro 3.1 en relacion
con los paises andinos). Por consiguiente, en el ambito de la educacién, existen
buenas razones de eficacia para que las politicas intenten fomentar el acceso de
los estratos medios al financiamiento, a lo que pueden sumarse los beneficios
afiadidos en términos de movilidad que se derivaran de unos mercados financieros
nacionales mas desarrollados y de un mayor acceso a éstos.3!

MATRICULACION Y EXCLUSION SOCIAL

Las tasas de escolarizacion en educacion primaria en América Latina no varian
mucho en funcidn del quintil de ingresos, como lo plasma la grafica 3.10.%2 La
mayoria de los paises logran que se respete adecuadamente la obligatoriedad de
la educacidn primaria, gracias a politicas publicas tendentes a garantizar el acceso
universal a ésta y al éxito de los programas de transferencias condicionadas;
es probable también que en la mayor parte de esos paises el trabajo infantil
no resulte rentable y que las correspondientes normativas se apliquen mas
estrictamente.

Por desgracia, cuando esos nifios alcanzan la educacidn secundaria, la matricula
comienza a ofrecer una fuerte correlacidén con el estatus econémico.?? La situacién
vuelve a deteriorarse en el nivel terciario, hasta el punto de que, en América
Latina, la educacion terciaria aun se asocia principalmente a los acomodados.
En definitiva, la matriculacion post-primaria en América Latina todavia depende
en gran medida del contexto econdmico familiar.
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Grafica 3.10. Matriculacion educativa por quintiles de ingresos
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Notas: Los datos cubren a Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, Republica Dominicana, Uruguay y
Venezuela. Las tasas netas de matricula presentadas en esta grafica son promedios simples del nimero de
nifios matriculados como porcentaje de la poblacidn total del correspondiente grupo de edad.

Fuente: Con base en SEDLAC, consultada en abril de 2010, a su vez extraida de las Ultimas encuestas
nacionales de hogares disponibles, aprox. 2008-09.

StatLink si=r http://dx.doi.org/10.1787/888932340378

Recuadro 3.1. Gasto privado en educacién y movilidad educativa
en los paises andinos

En la mayoria de los paises latinoamericanos es comun que los padres paguen
una ensefianza privada. Se considera que los centros privados proporcionan una
educacion de mayor calidad, y la poblacion latinoamericana, como en otras partes
del mundo, estima que la educacion constituye un valioso medio para progresar
en la escala social -en Latinobarémetro (2006), el 56% de los encuestados
respondié que la educacidn era lo mas importante para tener éxito en la vida-
. Las familias de ingresos medianos y altos comparten esta opinién y dedican
sustanciales recursos econdmicos a que sus hijos estudien en establecimientos
privados.

El presente recuadro examina la situacion en cuatro paises latinoamericanos,
elegidos por la disponibilidad de los datos procedentes de sus encuestas nacionales
de hogares: Bolivia (2005), Colombia (2008), Ecuador (2006) y Pert (2006). Las
preguntas a las que se pretende responder son: ¢hacen los estratos medios un
“esfuerzo econdémico” especial (medido como la porcién de los ingresos del hogar
dedicada a gastos de educacién)?; équé recompensa obtienen por su inversion,
en términos de mejora del nivel educativo?

Escolarizar a los nifios genera gastos -incluso en la educacién publica-. Las
encuestas de hogares identifican dichos gastos y permiten compararlos entre
diferentes grupos socioecondmicos; los items incluidos son los uniformes,
el material escolar, los libros, el transporte, la comida y otros gastos afines.
A los anteriores, cabe afadir los derechos de matricula, en su caso. Sobre la
base de esta informacion, las familias de ingresos bajos son las que mayores
esfuerzos realizan en relacion con sus ingresos en todos los paises, salvo en Per(,
donde la proporcién de la renta atribuida a la educacion crece con los ingresos
(gréfica 3.11).
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Grafica 3.11. Porcentaje de los ingresos del hogar dedicado
a educacioén
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Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares indicadas en el texto.

StatLink si=m http://dx.doi.org/10.1787/888932340397

En términos absolutos, cada hogar de los estratos medios gasta al afio 57 USD
en Ecuador, 100 USD en Colombia, 120 USD en Bolivia, y 420 USD en Peru (a
paridad de poder adquisitivo). En todos los paises considerados, el gasto de los
hogares de los estratos medios en educacién es mas del doble del de los hogares
desfavorecidos, pero representa sdlo un tercio del de los acomodados. En general,
los estratos medios parecen realizar un esfuerzo de inversién intermedio, tanto en
términos absolutos como relativos, en los cuatro paises.

¢Qué beneficios se obtienen de esta inversidn? Los analisis econométricos de la
brecha de escolaridad de los jovenes de 15 afios en esos paises muestran que
los gastos de los hogares reducen significativamente dicha brecha en Bolivia y
Per, mientras que el efecto no es significativo ni en Colombia ni en Ecuador.
Sin embargo, estos resultados nacionales ocultan notables diferencias entre las
categorias de ingresos. Y asi, mientras en Colombia y Ecuador la rentabilidad
del gasto es considerablemente mayor para los estratos medios que para los
desfavorecidos y los acomodados, en Bolivia y Per( no difiere sustancialmente de
la de los desfavorecidos.

Centros educativos privados y exclusion social

La proporcion de los estudiantes que cursa estudios en un centro privado por
quintil de ingresos, muestra interesantes diferencias en el patrén de matriculacion
(grafica 3.12). En el nivel terciario, entre el 35% y el 50% de cada categoria de
ingresos estudia en un establecimiento privado, lo que contrasta con la division
patente en los niveles primario y secundario, en los que los acomodados acuden
a centros privados, y los desfavorecidos y los miembros de los estratos medios
se concentran en el sistema publico.
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Grafica 3.12. Porcentaje de estudiantes matriculados en centros Los centros
privados por quintiles de ingresos educativos
de la regidn
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Notas: Los datos cubren a Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y
Venezuela. Las tasas netas de matricula presentadas en esta grafica son promedios simples.

Fuente: Con base en SEDLAC, consultada en abril de 2010, a su vez extraida de las Ultimas encuestas
nacionales de hogares disponibles, aprox. 2008-2009.

StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888932340416

Esta configuracién concuerda con el rendimiento relativamente bajo que los
centros educativos de la region obtienen segun el indice de inclusion social de
PISA, recogido en la grafica 3.13.3* Los seis paises latinoamericanos incluidos
se apifian en la parte inferior de la distribucién, con un indice de inclusion no
s6lo menor que el promedio de la OCDE, sino también que el de sus homoélogos
en desarrollo.

Esta escasa inclusién reduce la movilidad social intergeneracional de dos modos.
Alli donde la educacidn privada es mejor —cosa que suele ocurrir-, al problema
de acceso de los nifios de hogares desfavorecidos y de estrato medio viene
a sumarsele el menor rendimiento en el mercado laboral de cada afio de su
educacion. Ademas, estos nifios son doblemente perdedores porque la ausencia
de diversidad social compromete sus redes sociales.

Existen datos que evidencian este particular en Perd, donde el retorno de la
educacion privada no solo es significativamente mayor que la de la publica en
términos de poder salarial, sino que, ademas, ha venido incrementéandose en las
dos ultimas décadas;? la diferencia es mas abultada en los niveles de primaria
y secundaria, en los que, precisamente, la escolaridad estd mas escindida
por categorias sociales. Al evaluar las causas de este fendmeno, resulta dificil
disociar la importancia que reviste el acceso a redes sociales de “alto valor”
y las diferencias que se derivan de la calidad de la educacién. Sin embargo,
existen pruebas de que ambos aspectos tienen su incidencia en la region (véase
el recuadro 3.2).
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Grafica 3.13. Inclusion social en centros de educacion secundaria
por paises
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Notas: El indice de inclusion se basa en una descomposicion de la varianza del indice de estatus
socioecondémico y cultural (ESEC) de PISA. Representa la proporcion de la varianza del indice ESEC dentro
de cada centro.

Fuente: Base de daOtos de PISA 2006 de la OCDE, tabla 4.4b.
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Esta propension hacia la escolaridad privada podria redundar en beneficio de la
sociedad si tanto los centros privados como publicos obrasen en favor de sus
alumnos. Pero si se contrasta el indice de inclusién del sistema educativo de un
pais con la puntuacion media de éste en las pruebas cientificas de PISA, se hace
patente que ése no suele ser el caso (grafica 3.14). De hecho, por lo general,
la inclusién va emparejada con mejores resultados educativos, y un analisis
mas detallado demuestra que esta relacidn es estadisticamente significativa. Y
América Latina no contradice esa tendencia: los seis paises latinoamericanos
incluidos en PISA se hallan en el "mal” cuadrado, con rendimientos inferiores a
la media y bajos niveles de inclusidn.3¢

Grafica 3.14. Correlacion entre las puntuaciones en las pruebas
cientificas de PISA y el indice de inclusion
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Notas: El indice de inclusidn se basa en una descomposicion de la varianza del indice de estatus
socioeconémico y cultural (ESEC) de PISA. Representa la proporcién de la varianza del indice ESEC dentro
de los centros escolares. Las puntuaciones de las pruebas hacen referencia a la puntuacién nacional media
en las pruebas cientificas, normalizada para obtener un promedio de 500 entre los paises de la OCDE y una
desviacién estandar de 100.

Fuente: Base de datos PISA 2006 de la OCDE, figura 3.4.11.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/888932340454

La estrecha vinculacién existente entre las diferencias de contexto socioeconémico
de los estudiantes de secundaria de centros privados y publicos, y las disparidades
en sus puntuaciones medias en las pruebas cientificas refleja, quiza, por qué
los padres siguen pagando una educacién privada cuando pueden permitirsela
(grafica 3.15).3 Tanto las diferencias de entorno socioecondmico como la
diversidad de puntuaciones en las pruebas entre los estudiantes latinoamericanos
son enormes, incluso comparadas con otros paises en desarrollo. Por ejemplo,
en Brasil, el rendimiento medio de los estudiantes del sistema privado supera
en algo mas de 100 puntos al rendimiento de los alumnos del sistema publico;
esto implica que un estudiante del sistema privado en Brasil tiene capacidades
cognitivas equivalentes aproximadamente a casi tres afios mas de educacién.3®
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El marco actual
fomenta la
seleccion para
quienes pueden
permitirsela. La
consecuencia es
la debilitacion de
los resultados
educativos,
agravada por el
hecho de que los
centros privados
no sacan el
maximo partido
de sus alumnos.

Grafica 3.15. Educacion privada y publica: diferencias
de rendimiento y de estatus socioeconémico
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Fuente: Base de datos PISA 2006 de la OCDE, tabla 5.4.
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Como se ha indicado, el problema es que este mayor rendimiento no es
consecuencia de la particular calidad de los centros privados en América
Latina. Si éstos igualasen el promedio de fuera de la regidn, la diferencia en las
puntuaciones de las pruebas seria considerablemente mas marcada: en Brasil,
su ventaja seria de 136 puntos, en lugar de 106 (una diferencia equivalente
a casi un ano adicional de escolaridad); en Uruguay, 124 puntos en lugar de
80; en México, 125 en lugar de 53; y en Colombia, 80 en lugar de 38. Sdélo en
Argentina y Chile, este tipo de centros tiene un rendimiento cercano al promedio.

En resumen, el actual marco educativo en la regién fomenta la seleccién para
quienes puedan permitirsela. Pero la seleccion, en si, tiende a debilitar los
resultados educativos generales, y los centros privados agravan la situacion al
no sacar el maximo partido de sus privilegiados alumnos. Con todo, la seleccion
si logra fortalecer la situacion relativa de quienes se hallan en el tramo superior
de la distribuciéon. Por lo tanto, un sistema que no explota todo su potencial
y se sustenta a base de perpetuar las desigualdades continuara siendo algo a
lo que los padres aspiren, a menos que las debidas politicas les ofrezcan una
opcion mas atractiva.

Recuadro 3.2. El efecto del contexto familiar en la rentabilidad
de la educacion: el caso de Chile

En América Latina, pocas encuestas contienen informacién sobre la educacién de los
padres de quienes estan activos en el mercado laboral. Esto dificulta la evaluacion
de las cuestiones de movilidad intergeneracional y su relaciéon con los salarios.
Sin embargo, en Chile, la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica Nacional
(CASEN) recaba informacion sobre el nivel de educacién mas alto alcanzado por
el padre o la madre de las personas encuestadas. Estos datos pueden utilizarse
para realizar una estimacion econométrica del retorno a la educacion a fin de
explorar los efectos del entorno socioeconémico en las ganancias laborales. Entre
las variables empleadas, destacan los afios de escolaridad, la edad, y el cuadrado
de la edad para captar el capital humano adquirido con la experiencia y permitir
asi rendimientos marginales decrecientes en el tiempo.3°
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Se han estimado las ecuaciones salariales para tres niveles de educacién de
los padres: alto (educacion terciaria terminada), medio (educacién secundaria
terminada) y bajo (primaria terminada o menos). En general, los resultados
plasman claras diferencias entre los contextos parentales (grafica 3.16). Un
afno adicional de educacidon genera mas del doble de retorno para una persona
procedente de un contexto alto o medio que para una persona cuyos padres
tienen un nivel de educacion bajo. Estas diferencias no son soélo significativas
desde el punto de vista estadistico, sino también desde una dptica econdmica.
Por ejemplo, un hombre (una mujer) con 12 afios de escolaridad nacido(a) en
una familia con un nivel de educacion alto ganara aproximadamente 1.3 veces
(1.5 veces) lo que su homodlogo(a) de una familia con poca educacién. Incluso
para quienes se encuentran en el medio, la diferencia es grande: un 73% para los
hombres y un 85% para las mujeres.

Grafica 3.16. Rentabilidad privada de la educacién por contexto
educativo de los padres en Chile

% B Hombres [ Mujeres

20.0

15.0

10.0

5.0

0.0

Nivel educativo Nivel educativo Nivel educativo
de los padres alto de los padres medio de los padres bajo

Fuente: Con base en la Encuesta de Caracterizacion Socioecondmica Nacional (CASEN) 2006.
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Obvia decir que resulta dificil separar los efectos producidos por las diferencias
de calidad educativa de otros condicionantes, tales como los efectos de red, los
factoresinherentes a la primera infancia que influyen en la capacidad de aprendizaje
(incluida la educacidn preescolar o el contacto con practicas de razonamiento o
competencias linglisticas en casa), o incluso la simple discriminacién (ya que
el contexto educativo de los padres y la categoria social estan relacionados a
menudo con la raza, por ejemplo). Con todo, Nufez y Gutiérrez (2004) hallaron
que, en Chile, los profesionales de nivel alto ganaban un 50% mas que aquellos
que habian crecido en estratos socioecondémicos menos favorecidos, incluso tras
controlar por sus habilidades. Aunque el retorno de la educacién terciaria es
significativo incluso para quienes no pertenecen al nivel alto -lo que, de por si,
respalda en cierta medida la idea de meritocracia—, la diferencia senalada del 50%
supera dicha rentabilidad.

MEJORA DE LA MOVILIDAD ASCENDENTE

El anadlisis de los apartados anteriores ha documentado el grado relativamente
bajo de movilidad social intergeneracional en América Latina y la importancia
del contexto socio-econémico familiar en el éxito educativo de los hijos. El
restringido acceso a los servicios educativos, tanto en términos cuantitativos
como cualitativos, supone un problema para los estratos medios de la region,
tanto en comparacion con sus homdlogos de los paises de la OCDE, como en
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3. EDUCACION, MOVILIDAD SOCIAL Y ESTRATOS MEDIOS

En América Latina,
existe mucho
margen para

aplicar politicas
de fomento

del desarrollo
de la primera
infancia, que
han demostrado
ser eficaces en
otras regiones
para promover
la movilidad.

relacidon con los hogares acomodados de sus propios paises. La ventaja es que
estas cuestiones son sensibles a la actuacién politica, tal y como lo prueban
los resultados empiricos de los paises de la OCDE (véase OCDE, 2010). El
inconveniente, sin embargo, es que cualquier reforma profunda del sistema
educativo exigird un esfuerzo sostenido, ya que el éxito sélo puede medirse al
término de una carrera escolar.

Desarrollo en la primera infancia

Investigaciones recientes apuntan hacia la importancia del desarrollo de la
primera infancia (DPI) -en el que se incluye tanto el desarrollo cognitivo y
emocional, como una salud y una nutricién adecuadas- como multiplicador de
las oportunidades de la poblacidén desfavorecida en los paises en desarrollo.*° Los
programas de transferencias condicionadas (como Bolsa Familia en Brasil, Chile
Solidario o PROGRESA/Oportunidades en México), a menudo supeditados a la
participacion en actividades de DPI, han demostrado su utilidad como instrumento
para incrementar las inversiones en la primera infancia y protegerlas frente a
eventuales reveses.*! Ademas, los resultados empiricos de los miembros de
la OCDE prueban que unas tasas de matricula altas y un mayor gasto publico
en educacién preescolar en la primera infancia disuelven significativamente
el vinculo entre la educacién de los padres y el rendimiento de los nifios en
secundaria.*? No hay razon para pensar que la extension de los programas de DPI
a una considerable parte de la poblacién latinoamericana no reporte beneficios
similares.* Con todo, en numerosos paises de la regién las tasas de matricula
de los nifos en programas preescolares son aun reducidas, incluso en el quintil
mas acomodado (grafica 3.17). Por supuesto, el DPI, en si, no es suficiente
para garantizar la igualdad de oportunidades mas adelante en la vida, pero
dada su complementariedad con las subsiguientes inversiones en capacitacion,
constituye un requisito previo necesario (y un ambito en el que la intervencién
de las politicas publicas puede resultar extremadamente efectiva).

Grafica 3.17. Matriculacion en programas preescolares
(de 3 a 5 afios)
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Rep. Dominicana

Notas: Proporcion de los nifios de 3 a 5 afos inscritos en programas preescolares. Los datos no son
estrictamente comparables entre paises por la diferente contabilizacion de la matriculacion en jardin de
infancia o en preescolar. Por desgracia, la mayoria de las encuestas no separa estas categorias.

Fuente: Con base en SEDLAC, consultada en abril de 2010, a su vez extraida de las Ultimas encuestas
nacionales de hogares disponibles, aprox. 2008-09.

StatLink sasr http://dx.doi.org/10.1787/888932340511
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Mas y mejor educacion secundaria

Si bien las tasas de matricula en educacion primaria han alcanzado por lo general
los Objetivos de Desarrollo del Milenio,* la escolarizacién en secundaria dista
mucho de ser universal entre los estratos desfavorecidos o medios en la mayoria
de los paises de la region. Por lo tanto, hacer que la educacidon secundaria
se convierta en universal debera constituir un objetivo natural de la politica
educativa en América Latina.

La mejor forma de conseguirlo variara de un pais a otro segun las circunstancias
propias de cada uno. Por ejemplo, en diversos paises, la educacién obligatoria
solo impone nueve afios de escolaridad (hasta los 15 afios); extender este
requisito hasta 12 afios de escolaridad es factible (Argentina pasé de diez afios
obligatorios a 13 en 2007). Ademas, esto presenta una ventaja adicional: incluso
los cambios en los afios de obligatoriedad tienen consecuencias transmisibles. La
experiencia de los paises de la OCDE, en los que la extension de la obligatoriedad
ha operado tipicamente en el nivel secundario, confirma que incluso la mejora
de la educacion parental debida a una ampliacién de la educacidn obligatoria
repercute positivamente en los resultados educativos de sus descendientes.*> El
aumento de la duracién de la educacion obligatoria podria producir sus mayores
efectos en los estratos medios. Para hogares mas desfavorecidos, sera necesario,
ademas, que existan incentivos materiales que inviten a respetar el nuevo
requisito.4®

El complemento légico del aumento de la cantidad de educacién publica es la
mejora de su calidad. Aunque de por si ya constituye un importante objetivo, una
mejor calidad fomentaria asimismo la equidad educativa. Por una parte, acortaria
la distancia entre la educacion publica y la privada, al limar la diferencia entre
las competencias adquiridas por los alumnos desfavorecidos y de los estratos
medios, y las logradas por los acomodados. Por otra parte, haria disminuir
igualmente la tasa de abandono escolar e induciria un aumento de la demanda
de educacion, habida cuenta de la mayor rentabilidad esperada de esa inversion
con el tiempo. Los padres de los estratos medios, capaces de mantener a sus hijos
y con mucho margen para aumentar su educacion, estarian muy bien situados
para responder a las anteriores medidas, en particular en el nivel secundario.

¢Como mejorar pues la calidad? Aunque no existe una Unica via o un solo medio
para alcanzar este objetivo, los centros escolares y los profesores deberan
estar en el punto de mira de cualquier reforma significativa en este sentido.
Una mejor administracidn de los centros escolares, es decir, mas flexible, mas
transparente y dotada de modernos sistemas de evaluacién e incentivacion de
los gestores escolares, puede mejorar los retornos a los gastos actuales. Los
paises deberan reflexionar asimismo sobre estructuras de incentivos eficaces
para los profesores, junto con la necesidad de revalorizar las competencias y
calificaciones del cuerpo docente. Al respecto, la experiencia de ciertos paises de
la OCDE puede constituir una util orientacion para determinar qué ha resultado
efectivo o no (OCDE, 2009b).

Mayor diversidad social en los centros educativos

Las politicas sociales deben tratar de reducir la desigualdad de acceso a la
educacion de buena calidad. Dentro del sistema publico, los diversos instrumentos
disponibles deberan tender a limitar la seleccidon para evitar que los centros
educativos elijan sélo a estudiantes con entornos socioecondémicos similares.*’
Reservar cuotas para alumnos externos al vecindario de un determinado
centro y permitir a los padres optar por centros publicos en otros vecindarios
promovera sin duda una mayor diversidad social. Las politicas de vivienda y
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Las politicas
tendentes a
mejorar la
diversidad social
en los centros
educativos
deberan dirigirse
tanto al sector
publico como al
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familiar es
importante: una
mejor financiacién
y una adecuada
proteccién
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este ambito.

de ordenacién urbana tienen también una incidencia en este ambito. Como la
seleccion académica -recuérdese, estrechamente relacionada con el entorno
socioecondmico- se presenta a menudo como la solucién al exceso de demanda en
algunos centros, en varios paises de la OCDE se ha recurrido a una combinacion
de criterios de residencia y sorteos con el fin de evitar el deterioro de la equidad.*®

Dada la importancia de la prestacidn privada de servicios educativos en la region,
las politicas destinadas uUnicamente a los establecimientos publicos no seran
suficientes, aunque combinadas con una mejora de la educacién publica si podran
contribuir a atenuar la brecha actual. Sin embargo, es probable que los programas
que fomenten una mayor diversidad social (por ejemplo, mediante cheques
escolares (vouchers) y libre eleccidon del centro, o mediante discriminacion
positiva) resulten ineficaces si los alumnos y sus familias no se identifican con
los objetivos del establecimiento y de sus compafieros.*

Financiamiento para la educacion terciaria

Las becas y los préstamos a estudiantes constituyen valiosos medios para incitar
el acceso de los estratos medios a la educacion terciaria. La experiencia de
los paises de la OCDE evidencia que la probabilidad de que los estudiantes de
estratos socioecondmicos menos favorecidos terminen sus estudios universitarios
es mayor en los paises que brindan un financiamiento universal, disponible en
principio para todos los estudiantes.

Politicas redistributivas y respaldo de los ingresos

Por ultimo, muchas de las politicas abordadas en el capitulo 2 seran complementarias
de las tratadas aqui. Un mejor acceso al seguro de desempleo, a los servicios
de salud y a la proteccion social permitira a las familias desfavorecidas y de los
estratos medios sobrepasar mejor el tipo de reveses econdémicos que a menudo
fuerzan actualmente a los adolescentes a posponer o abandonar sus estudios
con el fin de poder aportar un ingreso suplementario a su hogar.
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12.

13.
14.

15.

16.

17.
18.

Véase OCDE (2010), Causa et al. (2009), y Blanden et al. (2005, 2006). Obviamente, mas alla
de los ingresos, la educacién en si misma estd vinculada al estatus social.

Psacharopoulos y Patrinos (2004).
Fajardo y Lora (2010).

Un claro ejemplo es un sistema universitario, financiado con recursos publicos, al que accedan
principalmente las personas mas acomodadas.

Atal et al. (2009).

OCDE (2009a).

Véase Bjorklund et al. (2007).
OCDE (2008).

Esto sera valido siempre que los factores “naturales” no varien enormemente de unos paises a
otros, lo que parece una hipdtesis de trabajo razonable.

. Aungue en principio la literatura cientifica se interesa por la movilidad de ingresos de unas

generaciones a otras, la renta de los padres esta considerablemente mas expuesta a errores
de medicidn que la educacién. Incluso cuando se dispone de los datos de ingresos, numerosos
investigadores prefieren centrarse en la transmision de resultados educativos. La literatura
sociolégica recurre a menudo a las categorias profesionales, ademas de a la educacién, como
indicador de estatus social.

Los estratos medios se definen como el grupo compuesto por los integrantes de hogares con
rentas, ajustadas por hogar, comprendidas entre el 50% y el 150% de la mediana de ingresos;
los desfavorecidos y los acomodados se hallan, respectivamente, por debajo del limite inferior
y por encima del superior.

Esto podria parecer casi tautoldgico, especialmente para las cohortes de mayor edad: la educacion
determina una parte significativa de los ingresos y se ha clasificado a la poblacién por categoria
de ingresos.

Thomas et al. (2001).

La fuente basica de informacién de este analisis es la encuesta Latinobarémetro2008 llevada a
cabo en 18 paises de la regidn, con un universo de 1 000 personas por pais. La encuesta refleja
varias caracteristicas socioecondmicas de los encuestados, asi como las opiniones y percepciones
de éstos sobre politicas y medidas publicas.

El nivel educativo de los padres es el nivel mas alto del padre o de la madre, medido por afios
de escolaridad terminados o por formaciéon completada.

Daude (2010) si encuentra una tendencia descendente: para las generaciones jovenes, una
diferencia de un afio en la educacién de los padres importa menos que para las generaciones
anteriores, con una medicién alternativa de la transmisién intergeneracional (el coeficiente de
elasticidad de las regresiones empleadas para computar las correlaciones). Sin embargo, este
efecto estd inducido principalmente por la reduccién de la dispersién de la educacion de los
padres documentada en el cuadro 3.1.

Hertz et al. (2007).
Psacharopoulos y Patrinos (2004).
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24,

25.

26.
27.

28.
29.
30.
31.

32.

33.

34.

Obviamente, muchas de las diferencias entre las estimaciones puntuales no son estadisticamente
significativas a niveles estandar de confianza.

Resulta interesante recalcar que estas estimaciones, basadas en encuestas de hogares que
contienen informacién sobre la educacion de los padres, coinciden (en magnitud) con las basadas
en Latinobarémetro, aunque la clasificacién final por paises difiere ligeramente.

Las cifras exactas son el 81.6% para las mujeres y el 78.2% para los hombres.

Por descontado, las diferencias existentes entre paises no se reflejan en la grafica 3.5. En
un ejercicio muy similar, Torche (2007) ha demostrado que el principal escollo en Chile es
efectivamente el acceso a la educacion terciaria, mientras en México la barrera se alza mucho
antes en el sistema educativo, en el paso de la educacion primaria a la secundaria.

Véase Anderson (2001), Behrman et al. (2001) y Conconi et al. (2007). La regidén es un buen
objeto de estudio, ya que se dispone de los datos necesarios para gran nimero de paises.

Larrafiaga y Teilas (2009).

Esto concuerda con la evidencia presentada en la grafica 3.2. De los seis paises latinoamericanos
cubiertos por PISA, Colombia muestra la correlacién intergeneracional del nivel educativo mas
baja.

El coeficiente de correlacidn es 0.74, significativo a niveles estandar de confianza.

Por supuesto, resulta dificil establecer una causalidad. Si el objetivo fuera determinar el impacto
de la desigualdad de ingresos en la movilidad intergeneracional, cabria considerar un coeficiente
de Gini con un desfase minimo de una o dos décadas.

El coeficiente de relacidon (-0.52) es de nuevo significativo a niveles estandar de confianza.
Véase OCDE (2010).
Becker y Tomes (1979 y 1986), y Solon (2004).

Esos instrumentos de politica financiera deberian ponerse asimismo a disposicidn de los hogares
mas desfavorecidos. Sin embargo, en la practica, es probable que, para esos hogares, las
intervenciones publicas en la primera infancia resultasen mas pertinentes en la mayoria de los
paises, dado el estadio de desarrollo de éstos. Aunque el financiamiento estuviese al alcance de
todos los hogares, seguramente los estratos medios serian quienes lo utilizarian mas intensamente.

Un andlisis pais por pais desvela que las excepciones a lo sefalado se registran en los paises
pobres, en concreto, en El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.

Existen nitidas diferencias entre los diversos paises. Los mejor situados -tasas de matricula
relativamente altas en educacién secundaria y menores diferencias entre quintiles— son Chile,
Colombia, México y Venezuela. Las diferencias son mayores en los paises pobres de Centroamérica,
donde un nifio de los quintiles mas altos tiene de 4 a 5 veces mas probabilidades de matricularse
en secundaria que un nifio del primer quintil. Brasil, Uruguay y Panama son paises de ingreso
mediano que también registran notorias disparidades entre quintiles en la matricula en secundaria.
Ademas de Argentina, los que encabezan los resultados en materia de educacion secundaria
muestran asimismo menos diferencias entre categorias de ingresos en el nivel terciario. Por otra
parte, practicamente la totalidad de Centroamérica, Bolivia y, en menor medida, Brasil, Uruguay y
Panama, experimentan un mayor grado de desigualdad en la matriculacion en educacion terciaria.

El indice se basa en una descomposicidon de la varianza del indice de estatus socioeconémico
y cultural (ESEC) entre centros y dentro de cada centro. Los valores cercanos a 0 implican
que la mayor parte de la variacién en el indice ESEC se explica por la diferencia entre centros,
de forma que los individuos de un mismo centro tienden a tener entornos similares, mientras
que los valores cercanos a 1 suponen que un mismo centro redne a estudiantes de entornos
socioeconémicos muy variados.
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35.

36.
37.
38.

39.

40.
41.
42.
43.

44,

45,
46.

47.
48.
49,

Caldnico y Nopo (2007). No todos los centros privados son iguales; dentro del sistema privado,
existe una notable heterogeneidad en lo que a la calidad de la educacion se refiere.

Obvia decir que este hallazgo no implica necesariamente una causalidad.
El coeficiente de correlacién es 0.82, significativo a niveles convencionales.

Los estudios basados en PISA para paises miembros de la OCDE muestran que una diferencia
de 38 puntos en las puntuaciones de las pruebas cientificas corresponde, en promedio, a una
diferencia de un afio de estudios.

Las estimaciones se han realizado por separado para mujeres y hombres para corregir el sesgo
de autoseleccion en la ecuacion salarial de las mujeres (ya que la decision de participar en el
mercado laboral no es aleatoria). Por lo tanto, se ha evaluado una estimacién estandar con
correccién de Heckman para las mujeres y simples estimadores minimo cuadraticos ordinarios
para los hombres (el nUmero de menores de 5 afios y de mayores de 65 afios en el hogar se
ha empleado como variable exégena de cambio para identificar la ecuacidn de participacion).

Véase Vegas y Santibafiez (2010).
De Janvry et al. (2006).
Causa y Chapuis (2009).

Por supuesto, cualquier plan publico en este &mbito debera contar, como elemento importante,
con un cuidadoso analisis de los incentivos y de la recuperacion de costes de los hogares que
tengan capacidad de pago.

Las principales excepciones se registran en los grupos en situacion de extrema pobreza de los
paises de ingreso mediano de la regidn, y en algunos de los paises centroamericanos mas pobres.

Oreopoulos et al. (2006).

Naturalmente, la educacion obligatoria podria extenderse asimismo a los niveles de preescolar,
en combinacion con los programas de DPI.

MaclLeod y Urquiola (2009).
Véase Field et al. (2007) para mas detalles, en particular los capitulos 3 y 5.

Véase Akerlof y Kranton (2002).
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3. EDUCACION, MOVILIDAD SOCIAL Y ESTRATOS MEDIOS

ANEXO ESTADISTICO

-z

Cuadro 3.A1l. Matriz de transicion intergeneracional de los resultados educativos
en América Latina por sexos

Educacion de los padres

Primaria Primaria Secundaria Secundaria Terciaria Terciaria

AR e e A el TR incompleta completa incompleta completa incompleta completa

Iletrados 0.230 0.041 0.010 0.013 0.004 0.000 0.005
Primaria incompleta 0.304 0.229 0.074 0.077 0.031 0.056 0.005
Primaria completa 0.177 0.199 0.213 0.107 0.065 0.000 0.009
Secundaria incompleta 0.149 0.185 0.240 0.241 0.117 0.148 0.041
Secundaria completa 0.096 0.243 0.298 0.298 0.388 0.278 0.177
Terciaria incompleta 0.028 0.054 0.073 0.171 0.189 0.278 0.186
Terciaria completa 0.016 0.048 0.092 0.094 0.207 0.241 0.577
Total 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000

Hombres (25 - 44 aiios)

Iletrados 0.226 0.038 0.014 0.021 0.004 0.000 0.000
Primaria incompleta 0.309 0.238 0.077 0.097 0.033 0.000 0.012
Primaria completa 0.168 0.208 0.218 0.080 0.054 0.000 0.016
,E Secundaria incompleta 0.149 0.204 0.261 0.290 0.120 0.085 0.040
g. Secundaria completa 0.090 0.209 0.264 0.269 0.328 0.340 0.209
:E Terciaria incompleta 0.031 0.061 0.086 0.139 0.223 0.277 0.249
§ Terciaria completa 0.026 0.042 0.080 0.105 0.238 0.298 0.474
'E Total 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000

Nota: El nimero total de observaciones de esta submuestra es de 4 319 mujeres y 3 729 hombres.

Fuente: Con base en Latinobarémetro (2008).

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932341081
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Estratos medios, politica fiscal y contrato social

RESUMEN

Este capitulo analiza los vinculos entre los estratos medios y la politica fiscal.
Los estratos medios latinoamericanos expresan un claro apoyo a la democracia,
pero son criticos con su funcionamiento, en gran parte por la baja calidad que
se percibe en los servicios publicos prestados por los Estados. El efecto neto de
los impuestos y las prestaciones en las familias de los estratos medios no es
elevado. Ademas, estas familias reciben sobre todo servicios en especie, tales
como educacion y asistencia sanitaria. Si estos servicios carecen de calidad, los
estratos medios seran mas propensos a considerarse perdedores en materia
fiscal y menos proclives a contribuir al financiamiento del sector publico. En
consecuencia, el capitulo sugiere que, para reforzar el contrato social — en
particular, con los estratos medios —, los Estados deberan mejorar la calidad
de los servicios publicos y llevar a cabo reformas tributarias basadas en una
mayor transparencia y una administracion fiscal mas eficaz.
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La politica fiscal
constituye el
nucleo de la
relacion del
Estado con sus
ciudadanos, y mas
si cabe en América
Latina, dada la
debilidad de los
contratos sociales
y las democracias
en consolidacion.

La regién ha

ido tornandose
cada vez mas
democratica desde
los afios 1980...

Aplicar las politicas abordadas hasta ahora implica financiarlas. La politica fiscal
— cOmo se obtienen los ingresos y se atribuye el gasto — constituye el nucleo
de la politica publica y determina el equilibrio politico de una sociedad. En
una democracia, las preferencias de los votantes sobre la cuantia y el tipo de
redistribucién configuran importantes aspectos de la politica fiscal que, a su vez,
influye en la forma en que aquéllos perciben el nivel y la calidad de los servicios
prestados por el sector publico.

Aunque nunca meramente secundarias o técnicas, estas cuestiones resultan de
especial relevancia para la mayor parte de los paises latinoamericanos, donde,
por lo general, el contrato social es extremadamente débil o, en ciertos casos,
inexistente.! En toda la region, esto se traduce en ingresos impositivos bajos
en relacién con el PIB; la consiguiente importancia para las arcas del Estado
de los ingresos no tributarios, a menudo dependientes de los volatiles precios
de los productos basicos; elevados niveles de evasion fiscal; y una estructura
tributaria orientada hacia los impuestos indirectos. La mayoria de los Gobiernos
de la regidn se ve incapaz de reunir los recursos necesarios para prestar un nivel
de servicios publicos que garantice el desarrollo; al mismo tiempo, la calidad de
servicios publicos tales como la educacion o la salud es baja, no sélo comparada
con los paises de la OCDE, sino también respecto a otros paises en desarrollo.
Las tensiones que dimanan de la debilidad de este contrato social han pasado
a situarse progresivamente en primer plano desde mediados de los afios 1980,
a medida que los paises de la regidon han ido adoptando sistemas democraticos.

En este contexto, cabe preguntarse cudl es el papel de los estratos medios
de la region en la configuracion del contrato social y de la politica fiscal: ésus
integrantes demandan mas proteccion social?, éestan dispuestos a tributar mas
para financiar servicios publicos mas numerosos y de mejor calidad? En este
capitulo se examinaran estas cuestiones y, en concreto, la actitud de los estratos
medios hacia la tributacién y la redistribucién. De igual modo, se estudiara la
otra cara de la moneda, es decir, los efectos de las medidas fiscales en este
grupo social en particular: élos estratos medios son contribuidores o beneficiarios
netos?, équé gastos e impuestos son mas redistributivos? Un analisis detallado
de la incidencia de los impuestos y las prestaciones en Chile y México arrojara
cierta luz sobre estas cuestiones.

Entender mejor como se forman las percepciones sobre la funciéon que desempeiian
las medidas fiscales y cudles son los efectos practicos que dichas medidas
producen en la distribucidn de la renta resulta fundamental para poder debatir
con conocimiento de causa las alternativas de financiamiento y provisiéon de
servicios esenciales de que dispone la region.

ACTITUDES HACIA LA DEMOCRACIA
Y LA POLITICA FISCAL

Numerosos analistas han hecho hincapié en la importancia del papel de los
estratos medios para el funcionamiento del sistema democrético y la cohesién
social. Desde mediados de los afios 1980, América Latina ha ido tornandose cada
vez mas democratica, segun la clasificacion Polity IV, un vasto conjunto de datos
utilizado en la investigacidon en ciencias politicas (grafica 4.1).2 De los 23 paises
latinoamericanos y caribefios incluidos en esta base de datos, 18 figuraban como
democracias en 2008, y solo Cuba como autocracia, mientras que en 1980 se
registraban ocho autocracias y sdlo siete democracias. De principios de los afios
1990 a mediados de esa misma década, la extensidn de la democratizacion vino
acompafiada de un deterioro de la calidad media de la democracia, un reflejo de
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la naturaleza relativamente imperfecta de los nuevos regimenes. Desde entonces,
se ha registrado una consolidacién democratica practicamente regular en toda
la regién.? Como es habitual, existen con todo notables diferencias entre los
diversos paises, desde las democracias consolidadas como Chile, Costa Rica y
Uruguay (con una puntuacion Polity de 10, la misma que la mayoria de los paises
de la OCDE) a paises como Ecuador y Venezuela, en los que la consolidacion
democratica esta considerablemente menos afianzada.

Grafica 4.1. Consolidacion democratica en América Latina
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Nota: Siguiendo los criterios de Marshall y Cole (2009), los paises se han clasificado como democracia si su
puntuacion Polity es igual o superior a seis.

Fuente: Segun la base de datos Polity IV, consultada en mayo de 2010.

StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/888932340530

La consolidacion democratica se asocia a menudo a un aumento de la demanda de
gasto publico, ya que segmentos de la poblacidon que anteriormente se hallaban
excluidos del proceso de decisidon comienzan a ejercer sus derechos civiles; en
este sentido, la transicidn de Brasil hacia la democracia es emblematica, ya que
se acompafid de un sustancial incremento del gasto publico para cumplir con
las obligaciones del nuevo Estado contempladas en la Constitucion del pais de
1988 (grafica 4.2). En este contexto, se erigen importantes retos de desarrollo,
va que, si el Estado no relne los suficientes recursos econémicos para poder
responder a las legitimas demandas de sus votantes, sus Unicas opciones son bien
satisfacer esas demandas a costa de politicas macroecondmicas insostenibles,
bien dejarlas insatisfechas y mermar asi el sistema democratico.*
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El apoyo a la
democracia es
elevado, pero
pocos son los
ciudadanos que
piensan que ésta
funciona bien.

Grafica 4.2. Transicion democratica en Brasil y consumo
de gobierno
(porcentaje del PIB)

25
20

15

NN

5 ) -7
Final
de la dictadura militar Aprobacion
de la nueva Constitucion
0
[*] o o~ < (=] 0 o o < O 0 o o < X} e} o o~ Sy O
O ~ ~ ~ ~ ~ o o) 0 0 0 (=} (=N} (=2 (=] (=N} o o o o
a (=)} a a (=)} a ()} (=)} N )} (=)} (o} a a (o} a o o o o
- - — - - — - - — — — — — — al — o~ N (o] o

Fuente: Segun la base de datos World Development Indicators (WDI) del Banco Mundial.

StatLink wazm http://dx.doi.org/10.1787/888932340549

Para examinar como esta solventando América Latina este dilema, pueden
observarse dos indicadores clave de las percepciones publicas: el apoyo a la idea
de que la democracia es el mejor sistema politico, y la satisfaccién con la forma
real de funcionamiento de la democracia en los paises de la regién (grafica 4.3).
El panorama que se desprende de estos indicadores es la preferencia por la
democracia en principio, pero con escasa satisfaccion con el funcionamiento de
ésta. Con la Unica salvedad de Uruguay (donde mas del 70% de la poblacion
se muestra satisfecha), la mayoria de la poblacidn del resto de los paises de la
regidon se muestra insatisfecha con el funcionamento de la democracia en su pais.

Esto no refleja la desilusién por la democracia en si, para la cual el respaldo es
mucho mas fuerte en la mayor parte de los paises. En Venezuela, Republica
Dominicana, Uruguay, Paraguay y Guatemala, mas del 70% de la poblacién
secunda la democracia. En un segundo grupo, que comprende a Nicaragua,
Chile, Honduras, Argentina y Perl, aunque el apoyo es menor, la democracia
goza claramente del acuerdo de la mayoria. En el Ultimo grupo, conformado por
Bolivia, Colombia, México, Panama, Costa Rica, Ecuador, Brasil y El Salvador, la
democracia cuenta apenas con el respaldo del 50% de la poblacién (obsérvese
que en este grupo figuran los dos paises de la region con mayor poblacidn,
Brasil y México). La democracia dista mucho de haberse granjeado el apoyo
incondicional o de haber consolidado la satisfaccién en la region.
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4. ESTRATOS MEDIOS, POLITICA FISCAL Y CONTRATO SOCIAL

Grafica 4.3. Satisfaccion con la democracia y apoyo al sistema
democratico por paises
(porcentaje de los encuestados, 2008)
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Notas: La satisfaccion con el funcionamiento de la democracia refleja las respuestas “muy satisfecho” y
“mas bien satisfecho” a la pregunta: “En general, diria Ud. que estd muy satisfecho, mas bien satisfecho,
no muy satisfecho o nada satisfecho con el funcionamiento de la democracia en su pais?” El apoyo a la
democracia hace referencia a la proporcién de encuestados que seleccionaron “La democracia es preferible
a cualquier otra forma de gobierno” de una lista de tres afirmaciones sobre la organizacion del Estado.

Fuente: Con base en Latinobarémetro 2008.

StatLink Sz http://dx.doi.org/10.1787/888932340568

¢Qué papel corresponde a los estratos medios latinoamericanos en estos
resultados? Los datos disponibles permiten realizar andlisis entre quintiles
de ingresos subjetivos (grafica 4.4).5 La satisfaccion con la democracia crece
paulatinamente con el estatus econdmico subjetivo. Una persona que considera
pertenecer al quintil mas alto tiene casi el doble de probabilidades de sentirse
satisfecha con la forma en que funciona el sistema democratico en su pais que
una que se autoincluya en el primer quintil (un 57% de satisfaccién frente a
un 31%).% Sin embargo, el apoyo a la democracia es mas matizado; los que se
autodefinen como pertenecientes a los estratos medios son los que mas valoran
la democracia.
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4. ESTRATOS MEDIOS, POLITICA FISCAL Y CONTRATO SOCIAL

Los estratos
medios tienden a
tener opiniones
politicas
moderadas y

a apoyar la
democracia en
principio, pero
no siempre la
forma en que
ésta funciona
en la practica.

Grafica 4.4. Actitudes hacia la democracia por quintiles
de ingresos subjetivos en América Latina
(porcentaje de los encuestados, 2008)
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Nota: Véase la definicion de las variables en la grafica 4.3.
Fuente: Con base en Latinobarémetro 2008.

StatLink wizr http://dx.doi.org/10.1787/888932340587

El posicionamiento politico puede analizarse asimismo segun el lugar en que
se sitlan las personas en una escala izquierda-derecha (grafica 4.5). Estas
posiciones se utilizan a menudo como una medida aproximada de la demanda de
redistribucion, donde la izquierda se asocia a mas redistribucion, y la derecha, a
puntos de vista econédmicamente mas liberales.” De este analisis, se desprenden
dos interesantes resultados. En primer lugar, quienes se consideran a si mismos
como integrantes de los estratos medios (del segundo al cuarto quintil) tienden
a posicionarse igualmente en el centro de la distribucion de las preferencias
politicas. Por ejemplo, mas del 54% de este grupo se decanta por las opciones 4
a 6 (el centro politico); las cifras equivalentes para las personas desfavorecidas
y acomodadas son del 41% y del 28%, respectivamente. En segundo lugar, la
proporcion de los estratos medios que se sitla a si misma en los extremos (ya
sea a izquierda o derecha) es menor que en el caso de los otros dos grupos
sociales, lo que se refleja también en una menor dispersion de las preferencias
politicas en los estratos medios que en las otras dos categorias sociales.?
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4. ESTRATOS MEDIOS, POLITICA FISCAL Y CONTRATO SOCIAL

Grafica 4.5. Distribucion de las preferencias politicas por quintiles
de ingresos subjetivos
(porcentaje de los encuestados, 2008)
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Nota: Los encuestados se clasifican a si mismos en una escala de 0 a 10, donde 0 es la extrema izquierda,
y 10 la extrema derecha.

Fuente: Con base en Latinobarémetro 2008.

StatLink si=m http://dx.doi.org/10.1787/888932340606

En definitiva, los datos muestran que los estratos medios latinoamericanos apoyan  Los estratos

en principio la democracia y tienen una opinion politica mas bien moderada, medios son

pero siguen insatisfechos con el funcionamiento de este sistema politico en la  "clientes
practica. ¢Se refleja esta insatisfaccion en su vision de la tributacion y de los insatisf.echos” del
servicios publicos? La grafica 4.6 resume los principales hallazgos al respecto. Esif%%'tars%ﬁ]a'da”
Claramente, los estratos medios poseen mayor “moral tributaria”: los integrantes pero estan !

de este grupo son mas proclives que otros grupos de la sociedad a considerar descontentos con
que los ciudadanos deberian pagar impuestos, y menos propensos a considerar |5 servicios que
que los impuestos son demasiado elevados o a justificar la evasion fiscal. Sin  reciben por ella.
embargo, se muestran también menos satisfechos que los acomodados con

la provision de los servicios publicos (en la grafica, servicios de salud).® En

resumen, los miembros de los estratos medios tienen una relacién de “clientes

insatisfechos” con el Estado: aunque respaldan relativamente la tributacion, no

estan contentos con los servicios que reciben por ella.
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Grafica 4.6. Estratos medios, tributacion y satisfacciéon
con los servicios publicos
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Fuente: Con base en Latinobarémetro 2007 y 2008.
StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/888932340625

Involucrando a los estratos medios : la teoria...

En principio, los estratos medios deberian estar interesados espontaneamente
en participar en el contrato social. Segun el teorema del votante medio (véase
Downs, 1957), si la desigualdad es acentuada antes de la tributacién y del
gasto publico, como lo es en América Latina, la democracia deberia incitar a
los Gobiernos a incrementar los ingresos y a operar una notable redistribucion.
Sin embargo, si bien la democracia puede ser una condiciéon necesaria para lo
anterior, puede no ser una condicidn suficiente incluso en teoria.

Se ha aducido que  La inclinacién personal por la redistribucidn procede de numerosas fuentes. Las
las percepciones  actitudes de cada cual estan determinadas por su historia individual en términos
de los votantes  de experiencias de movilidad y percepciones sobre ésta (Piketty, 1995). La
sobrela  grganizacién familiar también importa, al igual que los valores socioculturales
mleg'te(?g\r/aacd'g nacionales y regionales (estudiados por Alesina y Giuliano, 2009). Ademas,
mov»illidad social puede que los beneficiarios potenciales de las politicas redistributivas anticipen
podrian fomentar los efectos de la imposicidn tributaria en las decisiones entre trabajo y ocio de
la defensa de  SUs conciudadanos y los tengan en cuenta a la hora de votar, optando en ese
bajos niveles ~ €aso por limitar el tamafio del gobierno y el grado de redistribucién (Meltzer y

de tributacién y ~ Richards, 1981).

redistribucion.
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Las creencias sociales sobre el nivel de equidad de la competicidn social influyen
igualmente (Alesina and Angeletos, 2005). Si una sociedad cree que es una
meritocracia, donde el esfuerzo individual determina los ingresos, y que todo el
mundo tiene el derecho y la oportunidad de disfrutar de los frutos de su esfuerzo,
dicha sociedad preferird niveles bajos de redistribucién y de tributacion. De hecho,
puede que incluso los mas desfavorecidos voten por una escasa redistribucion si
piensan que, en el futuro, ellos mismos o sus descendientes podrian progresar
hasta el punto de convertirse en perdedores netos de una politica de esa indole
(Bénabou y Ok, 2001). Las sociedades con mucha movilidad o, mas precisamente,
aquellas en las que sus miembros piensan que existe una elevada movilidad,
se decantaran, por lo tanto, por una pequefia redistribucion. Esta constituye la
hipétesis de la “perspectiva de movilidad ascendente” (PMA). Inversamente,
en las sociedades que se consideran caracterizadas por una baja movilidad, es
probable que el teorema del votante medio se incline hacia una mayoria que
opte por mas redistribucion.©

Con todo, estos factores pueden ser soélo temporales. En este sentido,
Hirschman (1973) hablé de un “efecto tunel” en los desfavorecidos y los estratos
medios, que estaban dispuestos a aceptar y apoyar elevados (o incluso crecientes)
niveles de desigualdad durante las primeras etapas del desarrollo. Hirschman
los comparaba a las personas que permanecen en el carril lento durante un
atasco en un tunel, donde se mantendran siempre que sigan conservando su
fe en el futuro progreso — es decir, en que su carril comience a avanzar mas
rapidamente —. Por consiguiente, la credibilidad del Gobierno, la aversion al
riesgo y las expectativas desempefian un papel decisivo.!!

Przeworski (2007) afiade una nueva y desafiante dimensién. Incluso cuando
los Gobiernos son elegidos con el mandato de igualar los ingresos y estan
resueltos a hacerlo, pueden fracasar. Las politicas de redistribucion modernas
pretenden principalmente equilibrar el capital humano mediante inversién en
salud y educacién, en contraste con las politicas de otras épocas centradas en la
redistribucion de la tierra o de los activos de produccion. Pero tal redistribucion
puede no dar lugar a la equiparacién de los resultados, de la misma forma que
el capitulo 3 ha demostrado que el mismo sistema educativo puede producir
resultados muy diferentes segln el contexto socioecondmico de los alumnos.
Dicho de otra forma, puede que no baste con igualar las oportunidades. Ademas,
si los votantes son conscientes de la debilidad de estos efectos, atribuiran poco
valor a los servicios prestados publicamente y, por ende, serdn poco propensos
a financiarlos.

...y la practica

Entre los escasos estudios empiricos rigurosos existentes en este ambito,
Profeta y Scabrosetti (2008) han hallado que la democracia en América Latina
no afecta significativamente ni al nivel ni a la progresividad de la imposicién. Un
factor que subyace tras este resultado es la reducida capacidad institucional, en
concreto, la de la Administracién tributaria. Otro factor estriba en la insuficiente
calidad de la democracia, que sigue supeditada al populismo, asi como a
“termitas”, que erosionan la base fiscal, y a “devoradores”, que capturan el
gasto social, en términos de Elizondo y Santiso (2009). A lo anterior, se afiaden
las posibles deficiencias de los sistemas tributarios y de gastos, que pueden
tender a beneficiar desproporcionadamente a la poblacién de ingresos altos
(véase Breceda et al., 2008; y OCDE, 2008a). Torgler (2005) hace hincapié por
su parte en el bajo nivel de moral tributaria existente en América Latina, que,
en ultima instancia, merma la predisposicién a pagar impuestos. Por ultimo,
Gaviria (2007) aduce que la elevada demanda de redistribucion y el débil apoyo

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2011 © OCDE 2010

Si las politicas
publicas no
reducen la
desigualdad

de resultados,
pueden socavar
el respaldo

a cualquier
redistribucién.



La evidencia
contradice

la teoria: los
latinoamericanos
que se han
beneficiado de

la movilidad
social (o esperan
hacerlo) tienden
a abogar por
politicas fiscales
mas amplias.

Los estratos
medios de la
region poseen los
valores necesarios
—-responsabilidad
compartida, valor
del esfuerzo,
necesidad de los
impuestos—- para
que se refuerce el
contrato social.

a los resultados de mercado en América Latina a finales de los afos 1990 y
principios de los afos 2000 proviene de dpticas pesimistas sobre la justicia
social, la igualdad de oportunidades y la movilidad.

No obstante, la investigacién empirica subraya el papel crucial de la educacién
para fomentar el respaldo a la tributacion (Daude y Melguizo, 2010).!2 Los
latinoamericanos mas instruidos (controlados otros factores socioecondmicos) se
muestran menos tolerantes con la evasién fiscal y menos inclinados a considerar
que los impuestos son demasiado elevados. Este resultado pone de manifiesto
que la educacion puede desempefiar una funcion potencialmente determinante
para promover la responsabilidad social entre los ciudadanos.

El mismo estudio defiende que aquellos que sienten que ellos mismos o quienes
les rodean han podido disfrutar de movilidad social o que son mas optimistas en
relacion con la movilidad futura tienden a sostener que los buenos ciudadanos
deben pagar impuestos y que los niveles de imposicion fiscal vigentes no son
excesivos, del mismo modo que desaprueban la evasion fiscal, aunque este Ultimo
resultado es estadisticamente menos fuerte. Y la creencia en la meritocracia arroja
resultados similares: la mayoria de quienes consideran que el éxito depende
mas del duro esfuerzo personal que de los contactos o de quienes creen que
una persona desfavorecida puede llegar a hacerse rica en su pais trabajando
con ahinco niega que la carga tributaria sea demasiado pesada.

En su conjunto, estos resultados no avalan la hipoétesis de la PMA. Al parecer,
la aversion al riesgo y la demanda de proteccion social frente a la movilidad
descendente prevalecen sobre el efecto PMA.

La ultima pieza del puzzle es el vinculo entre mejores servicios publicos, mejores
instituciones y mayor moral tributaria. La satisfaccién con el sistema de salud o
con la educacién refuerza el sentimiento de que los buenos ciudadanos deberian
pagar impuestos y, por lo general, hace que disminuya la proporcion de la
poblacién que piensa que los impuestos son demasiado altos (los resultados
son menos contundentes para las pensiones). Ademas, la satisfaccion con el
funcionamiento de la democracia amplia la moral tributaria, de igual modo que
el sentir un menor grado de corrupcién. Sobre las preferencias en materia de
redistribucién, por desgracia, no surgen resultados claros.

Fortalecimiento del contrato social

Puede que el contrato social sea tenue, pero los anteriores resultados muestran
de qué forma podria reforzarse. Un catalizador puede consistir en mejorar
la calidad de los servicios publicos y las instituciones, incluidas las debidas
reformas politicas,®* lo que sin duda promovera una mayor satisfaccion con el
funcionamiento de la democracia. Las mejoras en esos ambitos permitiran, a su
vez, que se practiquen niveles de tributacion mas elevados -al fin y al cabo, la
relacion de los ciudadanos con sus Gobiernos no sélo se basa en la coercidn, sino
también en la confianza-.1* Este virtuoso circulo puede consolidarse impulsando
la educacion, que produce un efecto positivo en todas las actitudes medidas,
aunque requiera cierto tiempo.

Esas hipotesis pueden calibrarse mediante la Encuesta de Cohesion Social en
América Latina (ECosociAL) 2007. Esta ha hallado que sé6lo una minoria de los
latinoamericanos piensa que los mas desfavorecidos o los estratos medios tienen
buenas posibilidades de progreso -entendido éste como acceso a la universidad,
posesion de vivienda propia o creacién de una empresa-.!> Asimismo, esta
encuesta ha evidenciado que los hogares de la regién estan expuestos a muchos
de los riesgos que pueden romper el contrato social y socavar la integracion
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social, tales como la criminalidad, la inseguridad laboral, o la deficiencia o
inexistencia de cobertura de salud. Sin embargo, al mismo tiempo, los ciudadanos
latinoamericanos creen firmemente en el valor del esfuerzo, en los beneficios de
la educacion y en la responsabilidad compartida entre el Estado y los particulares,
respaldado todo ello por su predisposicion a pagar mas impuestos a fin de
sufragar la proteccion social. En definitiva, todos estos resultados indican una
base potencial de un contrato social mas sdlido en América Latina, para cuya
consolidacién los estratos medios podrian desempefiar un valioso papel.

POLITICA FISCAL Y ESTRATOS MEDIOS
LATINOAMERICANOS

A menudo suele considerarse que los estratos medios son contribuidores netos
al erario publico, no lo suficientemente ricos como para evitar el pago de
impuestos, pero demasiado pudientes para poder optar a prestaciones sociales
particularizadas. éSera cierta esta reflexion? El presente apartado examinara
la forma en que la carga fiscal y las transferencias publicas se reparten entre
las diferentes categorias de ingresos. El centro de interés del analisis estara
constituido por Chile y México, y el enfoque adoptado consistira en determinar
la posicion neta de las familias de los estratos medios tras impuestos y gasto
publico, combinando los datos microecondmicos de las encuestas de hogares
con informacion de las cuentas nacionales.

En relacion con estudios previos sobre este tema, una importante novedad es
gue se pretende ir mas alla de las prestaciones en efectivo e incluir el valor en
especie de los servicios publicos. Habida cuenta de que resulta poco probable
que los hogares de los estratos medios disfruten de cuantiosas transferencias
en efectivo del Estado, las prestaciones en especie, tales como la educaciéon o
la salud, pueden representar, de hecho, la mayor parte de lo que obtienen del
sector publico -y, seguramente, estos elementos configuran el nudcleo de los
beneficios que los estratos medios sienten que reciben-.1¢

Las pensiones, que a menudo suponen una vasta partida del gasto publico, se
han excluido de este andlisis. En lo que a Chile y a México respecta, aunque
obviamente la parte principal del sistema de pensiones estad en manos de fondos
privados, existen cuestiones inherentes al ciclo vital que dificultan la evaluacién
de las finanzas de los sistemas de reparto. Por ejemplo, no es facil separar
la parte de las cotizaciones actuales que supone un traspaso de la poblacion
activa a la jubilada —a todos los efectos, un impuesto- de la parte destinada a
las futuras pensiones —en este caso, una contribucidn-. A partir de los datos
disponibles, resulta igualmente casi imposible valorar las transferencias y
subsidios implicados en los sistemas de pensiones de capitalizacion publica
de la regidn. En consecuencia, se han excluido las pensiones del gasto, y las
cotizaciones de seguridad social a los regimenes de pensiones de los ingresos.
Con ello, no pretende negarse que estas variables tengan un impacto directo
en los ingresos y el consumo.'” Por lo general, las pensiones en la regién (tanto
en los nuevos como en los antiguos regimenes) tienden a ser muy regresivas
sobre la distribucién estatica de los ingresos, puesto que sélo una parte mas
bien privilegiada de las sociedades latinoamericanas tiene derecho a obtener
una pension contributiva adecuada y, por otra parte, la cobertura de la pension
minima es limitada (véase el capitulo 2).18

Las subvenciones, incluidas las que tienen por objeto elementos tales como
el combustible o la electricidad que, presumiblemente, podrian beneficiar
desproporcionadamente a los hogares de los estratos medios, también quedan
fuera del ambito de este analisis.
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Con todo, los valores considerados cubren mas de dos tercios de los impuestos
y del gasto totales. Los impuestos y el gasto totales analizados representan,
respectivamente, el 13.2% y el 9.3% del PIB en Chile, y el 6.0% y el 5.0% del
PIB en México.

Asignacion de impuestos y prestaciones

A fin de reflejar la influencia de los impuestos y de los servicios del Estado en
los ingresos de los hogares, es preciso ampliar el concepto tradicional de renta
disponible, que, por si solo, no describe completamente el nivel de vida de la
poblacién. Los servicios publicos en especie, como la educacién, la asistencia
sanitaria o la proteccidn social, multiplican las posibilidades de consumo de los
hogares. Se trata de un elemento que compensa los impuestos que satisfacen
los hogares, que reducen el poder adquisitivo de éstos.

Para ello, se ha recurrido a un analisis de incidencia fiscal, lo que permite
computar las obligaciones tributarias y las prestaciones combinando datos sobre
las caracteristicas de los hogares y registros institucionales sobre programas
publicos. Aun cuando la individualizacion de las correspondientes prestaciones
depende de técnicas de imputacidn (y, por lo tanto, estd sometida a posibilidades
de error), la gran ventaja de esta técnica es la flexibilidad que permite a la
hora de definir categorias de ingresos alternativas y asignar los gastos entre
hogares. El final del capitulo recoge notas metodoldgicas sobre esta técnica;
véase asimismo Castelletti y Gutiérrez (2010) para un analisis en profundidad.

En primer lugar, se ha computado el impacto combinado del gasto social y
de la imposicién por deciles de ingresos, que se ha analizado posteriormente
poniendo especial énfasis en los estratos medios, intentando determinar cémo
se desenvuelven sus miembros en relacidon con quienes estan por encima y por
debajo de ellos en la escala social o qué cauces de la politica fiscal les afectan
mas. Se trata, pues, en un primer momento de evaluar el efecto general de la
politica fiscal, para pasar, a continuacién, a examinar mas detalladamente los
diferentes patrones de gasto social y tributacion.

Para valorar el efecto de la politica fiscal en los ingresos de los hogares, se han
empleado dos mediciones complementarias. La primera parte de un enfoque
“absoluto” utilizando como denominador la renta media disponible total en cada
pais. La segunda medicion pretende reflejar la progresividad del sistema de
impuestos y prestaciones, contabilizando lo que reciben (o pagan) los hogares
en funcién de su grupo de ingresos. Mientras la segunda valoracién permite
entender la repercusion redistributiva de los impuestos y el gasto (al computar
su incidencia y su progresividad), la primera es robusta a la infradeclaracion
de ingresos, un problema recurrente en los extremos de la distribucion en las
encuestas de hogares.

Recuadro 4.1. Los sistemas de prestaciones latinoamericanos
desde una perspectiva comparada

Una de las principales caracteristicas de las politicas sociales en América Latina
desde principios de los afios 1990 ha sido el arduo esfuerzo realizado por los
Gobiernos de la regiéon para atribuir mayor prioridad al gasto social. Como
resultado, los recursos asignados a las politicas sociales tales como educacion,
asistencia sanitaria y proteccion social han pasado de representar un 8.5% del
PIB en 1990-91 al 11.4% en 2006-07 (ECLAC, 2009). No obstante, el gasto social
latinoamericano sigue muy rezagado en relacidén con el de los paises de la OCDE,
que supone un promedio del 27% del PIB.
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Sin embargo, la mayor parte de la evidencia empirica sobre el efecto de la politica
publica en el bienestar de los hogares se basa en indicadores de transferencias
en efectivo, sin tener en cuenta los servicios que proporciona el Estado. La
publicacion Growing Unequal? de la OCDE (OCDE, 2008a) demuestra que los
servicios publicos de educacidn y asistencia sanitaria reducen un cuarto la
desigualdad en un pais tipo de la OCDE (las transferencias en efectivo la reducen
un tercio). En la actualidad, la Direccion de Empleo, Trabajo y Asuntos Sociales
de la OCDE y la Comisidon Europea han lanzado un proyecto conjunto sobre los
“efectos redistributivos de los servicios provistos publicamente”, con el fin de
evaluar el impacto de la educacién, la asistencia sanitaria, la vivienda y otros
servicios sobre la desigualdad de los ingresos y la pobreza en los paises de la
OCDE; sus resultados permiten comparar mejor los sistemas de bienestar social
entre paises miembros de la OCDE y las economias latinoamericanas estudiadas
en este capitulo.

Una significativa parte del gasto publico en bienestar social se asigna a los hogares
mediante servicios en especie, principalmente la educacién y la asistencia sanitaria
(grafica 4.7); en su conjunto, esos servicios suponen un 14% del PIB para el total
de la muestra. Pese a la notable variacion entre los paises de la OCDE, el nivel
de este tipo de gasto social en Chile y México es considerablemente inferior al del
resto de la OCDE: los servicios en especie representan solo el 9% y el 11% del
PIB en Chile y México respectivamente.

Grafica 4.7. Gasto publico en transferencias en especie
y en efectivo
(porcentaje del PIB, 2005)
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Notas: Los paises se han clasificado en orden creciente seglin su gasto total en todos los servicios
considerados. Los datos de Chile son de 2006.

a) Servicios sociales a las personas de la tercera edad, supérstites, personas discapacitadas, familias y
desempleados, asi como vivienda y asistencia social.

b) Transferencias en efectivo a las personas de la tercera edad, supérstites, personas discapacitadas,
familias y desempleados, asi como las referentes a la asistencia social.

Fuente: Bases de datos Social Expenditure Database y Education Database de la OCDE.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932340644

También la estructura del gasto social total difiere segun los paises. En numerosas
economias de la OCDE de Europa continental, una significativa parte de esos
recursos (mas de la mitad) estd compuesta por transferencias en efectivo y
constituye entre el 13% vy el 18% del PIB. Este tipo de gasto es mucho mas
limitado en Chile y México, donde alcanza Unicamente el 6% y el 2% del PIB,
respectivamente.

El lector interesado podra hallar mas informacion sobre los efectos redistributivos
de los servicios publicos en OCDE (2008a) y en Forster et al. (2010).
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Sistemas de impuestos y prestaciones en pro de los mas
desfavorecidos en Chile y México

Las transferencias netas en América Latina tienen un perfil claramente inclinado
hacia los mas desfavorecidos, ya que impulsan en gran medida los ingresos
de los hogares de estos segmentos de la poblacion (grafica 4.8). Al mismo
tiempo, las familias mas acomodadas son contribuidoras netas, y aportan mas
en impuestos que lo que reciben en prestaciones. En promedio, los primeros
cuatro deciles en Chile ven aumentar su renta disponible un 37.4%, mientras
que el noveno y décimo decil realizan pagos netos equivalentes al 12.9% de
su renta disponible. En México, las correspondientes cifras son del 40.0% vy del
15.7%, respectivamente.

Para los hogares de los estratos medios, la situacién es menos definida. Sus
pérdidas en tributacién son equiparables a las ganancias que obtienen mediante
el gasto social. El efecto neto de la politica fiscal para los estratos medios, aunque
positivo, no es sustancial. Los hogares del quinto al octavo decil realizan un pago
neto medio del 3.6% en Chile, y obtienen un beneficio neto medio del 3.8% en
México (de nuevo, como proporcidon de su renta disponible).

Estos resultados desvelan una interesante dindmica. El efecto positivo neto del
sistema de impuestos y prestaciones en los deciles mas bajos eleva los ingresos
de éstos a niveles comparables a los de las familias de los estratos medios. Pero
el cuarto y el quinto decil quedan potencialmente expuestos, ya que, en términos
netos, reciben menos de los programas sociales que los hogares situados por
debajo de ellos.®

Grafica 4.8. Transferencias netas por deciles de ingresos
(promedio ponderado, porcentaje de la renta media disponible total, 2006)
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Nota: Los deciles se han establecido en funcidn de la renta per capita disponible por hogar, incluidas las
transferencias en efectivo.

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink sasra http://dx.doi.org/10.1787/888932340663

Con el fin de ahondar en el andlisis de estos resultados y cuantificar el impacto
del sistema de impuestos y prestaciones, se han computado los tres indices de
movilidad social desarrollados en el capitulo 1, antes y después de la participacion
del Estado (grafica 4.9).

La primera cuestidon consiste en averiguar cdmo puede la actuacion publica
contribuir a que los hogares desfavorecidos asciendan en la escala de ingresos;
el “indice de potencial de movilidad de la poblacién desfavorecida” (PMD,
definido en el capitulo 1) da una indicacion del esfuerzo requerido. Antes de la
intervencion estatal, Chile registra un indice de PMD de 0.62, y México, de 0.66
(recuérdese que el indice oscila entre 0 y 1: los valores mas elevados indican
mayor movilidad potencial). Segun estos resultados, en ambos casos bastara un
pequefio incremento de los ingresos para hacer que los hogares desfavorecidos
se conviertan en hogares de los estratos medios. El sistema de impuestos y
prestaciones logra mejorar ambos indices, haciéndolos pasar a 0.76 y 0.71
respectivamente. Esto resalta la importancia del impacto que tiene la accidn
publica para los hogares de este nivel de ingresos.

La segunda cuestion estudiada es la fragilidad de los estratos medios; se trata de
determinar, dado un revés econdmico, cual seria el impacto de éste en términos
de pérdida de ingresos. El “indice de resistencia de los estratos medios” (RES,
igualmente definido en el capitulo 1) representa este aspecto (grafica 4.9), al
medir la distancia media que separa a los ingresos de los estratos medios bajos
del 50% de la mediana de los ingresos (compuestos los estratos medios bajos por
los hogares con ingresos comprendidos entre el 50% y el 100% de la mediana).
La escala del indice RES va igualmente de 0 a 1, donde los valores mas altos
implican que los ingresos estan por lo general mas cerca de la mediana vy, por
ende, esos hogares poseen un grado de resistencia mayor.
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Grafica 4.9. Indicadores de movilidad
(antes y después de la intervencion publica, 2006)
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Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink SasP http://dx.doi.org/10.1787/888932340682

Antes de la intervencion publica, el indice de ambos paises es de 0.47. Tras
impuestos y prestaciones, Chile mejora ligeramente y pasa a 0.50, y México
alcanza 0.54. Este resultado refuerza el presentado en la gréfica 4.8: a medida
gue se asciende en la distribucidn de la renta, la repercusion positiva del sistema
de impuestos y prestaciones tiende a difuminarse. De igual modo, este resultado
plasma que el Estado no supone necesariamente un amortiguador de reveses
para los segmentos mas vulnerables de los estratos medios. Aunque la posicién
inicial de éstos no sea exactamente débil, tampoco puede decirse que se hallen
en una situacién tan solida como para capear condiciones adversas. Con todo,
conviene sefialar que la politica fiscal tiene, en términos generales, un efecto
positivo en la resistencia de los estratos medios en ambos paises.

El “indice de potencial de movilidad de los estratos medios” (PMEM) es el reflejo
inverso del anterior para los estratos medios altos, ya que mide la solidez de
los hogares de este segmento y la medida en que son capaces de sumarse
a las filas de los acomodados. Segun este indice, la politica fiscal no tiene
practicamente consecuencias para estos hogares ni en Chile ni en México, ya
que el indice ronda, respectivamente, 0.44 y 0.45, tanto antes como después de
la intervencidn estatal. La interpretacion positiva de estos resultados es que la
politica fiscal no hace que los estratos medios altos tengan mas probabilidades
de convertirse en acomodados.

Los hogares de los estratos medios se benefician menos
del gasto social

La importancia del sector publico para el bienestar de los desfavorecidos
gueda evidenciada por el hecho de que, en promedio, las prestaciones publicas
conforman cerca del 50% de los recursos totales de los hogares de ingresos
bajos en los dos paises objeto de estudio. Las familias de los estratos medios,
por su parte, se benefician mucho menos de los programas sociales; y asi, el
acceso de estos estratos a la educacion o la salud publicas es manifiestamente
mucho mas limitada (grafica 4.10).

La provision de respaldo publico para los servicios basicos se ve claramente
afectada por la situacion de ingresos de las familias. Aquellas mas acomodadas,
que pueden permitirse sustitutivos privados, cuentan con pocos incentivos
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para recurrir a los servicios publicos cuando tienen una mala consideracion de
la calidad de éstos. Tal y como se demostré sobradamente en el capitulo 3,
éste es sin duda el caso de la educacion. Por consiguiente, es probable que las
familias de los estratos medios, precisamente el grupo con los recursos y los
alicientes para educar a sus hijos, se decanten a favor de la provision privada de
este servicio. Y lo mismo puede decirse de la asistencia sanitaria. Esto resalta
una limitacién del analisis impuestos-prestaciones, que asume implicitamente
que los servicios publicos son de parecida calidad que los del sector privado.
Si la educacion y la asistencia sanitaria proporcionadas por el servicio publico
(servicios mayoritariamente recibidos por las personas desfavorecidas y los
estratos medios) adolecen de falta de calidad, se valoraran menos sus beneficios.

Grafica 4.10. Recepcion efectiva de prestaciones sociales
por deciles de ingresos, 2006
(promedio ponderado, porcentaje de la renta media disponible total)
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Nota: Los deciles se han establecido en funcion de la renta per cépita disponible por hogar, incluidas las
transferencias en efectivo.

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink sizm http://dx.doi.org/10.1787/888932340701

Si se desglosan los componentes, sobresale que el valor de la educacidn publica
es el elemento que mas contribuye al calculo impuestos-prestaciones de las
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familias desfavorecidas (grafica 4.10).2° El gasto publico educativo sigue un
modelo degresivo a medida que aumentan los ingresos. La educacién publica
para las familias de ingresos bajos representa un 8.1% estimado de la renta
media disponible total en Chile, frente al 4.7% para los estratos medios; y
un 12.6% en México frente al 9.8% para los estratos medios. Expresado como
proporcidn de la renta media de los correspondientes deciles, el contraste es aln
mas marcado: la educacion representa un impulso a los presupuestos familiares
del 29.5% para los hogares chilenos de ingresos bajos, frente al 6.4% de sus
compatriotas de los estratos medios; y del 33.3% frente al 11.4% en México.

En términos de efectos, la asistencia sanitaria es el segundo mayor elemento.
El gasto en esta partida presenta un patrén relativamente degresivo en Chile
y México, y representa, respectivamente, el 19.0% vy el 11.6% de la renta
disponible de los deciles desfavorecidos; las correspondientes cifras para los
estratos medios son el 6.1% en Chile y el 6.3% en México.

Por ultimo, y como cabia esperar, la mayor parte de las transferencias en efectivo
se destinan a las familias desfavorecidas, para quienes representan una sustancial
proporcion de su renta disponible. Para los estratos medios, dichas transferencias
desempefian una funcién netamente menos importante, ya que, tradicionalmente,
los hogares incluidos en este grupo son lo suficientemente pudientes como para
no tener derecho a la mayoria de posibilidades de dicha asistencia. Pese a ser
positivo, el efecto es minimo.

Quién soporta los impuestos

Nuestro analisis refuta la creencia, cominmente defendida, de que las familias
de los estratos medios son las que soportan la carga tributaria total mas pesada
(grafica 4.11). Obviamente, este grupo es relativamente nutrido, y existe una
considerable disparidad entre el importe total de impuestos abonados por las
familias que lo componen. Pero el nucleo de la incidencia tributaria general (51%
en Chile y 53% en México) se registra en los deciles mas altos, donde las familias
acomodadas son contribuidoras netas en ambos paises. Por descontado, este
comportamiento global puede no reflejarse igual en los impuestos indirectos, las
cotizaciones en concepto de salud o el impuesto individual sobre la renta. Por
ello, se ha analizado la incidencia de cada uno de estos gravamenes, aunque
los resultados deberan interpretarse con cautela dado el caracter incompleto
de los datos.

Grafica 4.11. Incidencia tributaria por deciles de ingresos
(promedio ponderado, porcentaje de la renta media disponible total, 2006)
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México
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Nota: Los deciles se han establecido en funcidn de la renta per capita disponible por hogar, incluidas las
transferencias en efectivo.

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.

StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/888932340720

Los impuestos indirectos son esencialmente el IVA y otros impuestos al consumo,
con mayor incidencia del primero. Estos tributos producen su mayor efecto en
los ingresos de los hogares de los estratos medios, y representan el 13.8%
y el 9.8% de la renta per capita media de esos hogares en Chile y México,
respectivamente, mientras que el impuesto individual sobre la renta es sufragado
principalmente por los acomodados (véase también el recuadro 4.2). Medidos en
relacién con la renta disponible por decil, los impuestos indirectos muestran un
comportamiento diferente en Chile y México. Si en Chile los dos deciles inferiores
y los dos superiores pagan una proporcién de sus ingresos menor que el resto,
en México, la proporcién de rentas destinada a estos impuestos es basicamente
similar entre todos los grupos de ingresos.

En México, numerosos bienes considerados esenciales, tales como la comida
o los medicamentos, estan exentos de IVA, en un esfuerzo por hacer que este
impuesto sea menos regresivo. En la practica, esto se convierte en un subsidio
(implicito) mal acotado, y las ventajas absolutas de esas exenciones crecen con
el nivel de ingresos de los hogares.

Por su parte, las cotizaciones al sistema de salud presentan pautas diferentes en
los dos paises. Mientras son neutras en México (donde representan cerca del 1%
de los ingresos en cada decil), en Chile son regresivas, algo que se explica por
el hecho de que los hogares que se hallan mas arriba en la escala de ingresos
tienden a optar por un seguro privado.

Por ultimo, los dos deciles superiores sufragan la mayor parte del impuesto
individual sobre la renta. Esto refleja tanto la asimetria de la distribucién de
la renta en la regién como el hecho de que mas del 60% de quienes obtienen
ingresos gozan de las suficientes exenciones como para no pagar nada.?! Sin
embargo, la carga de los dos deciles citados es pequefia: el 3.3% en Chile y
el 10.8% en México como proporcion de la renta disponible en los dos deciles.
Para las familias de los estratos medios, el efecto neto es incluso menor y, dado
el efecto de los créditos fiscales a los salarios, los grupos de ingresos bajos, en
México al menos, tienen aportaciones efectivas negativas.
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Recuadro 4.2. ¢Quién paga el impuesto individual sobre la renta
en América Latina? Los trabajadores de estratos medios, no

Comparada con la de los paises de la OCDE, la recaudacion tributaria en concepto
de impuesto individual sobre la renta en América Latina es muy baja. Sélo una
nimia parte de la poblacidn es contribuyente neta en relacion con este impuesto
-y casi nadie de los estratos medios-. Este fendmeno es consecuencia de la
elevada concentracion del perfil de ingresos de la regidn, una cierta tendencia a la
infradeclaracioén, y cédigos tributarios repletos de créditos fiscales y exenciones.

Esta reducida incidencia impositiva constituye un problema para la region.
Es evidente que limita el potencial del sector publico para aplicar politicas
redistributivas. Pero ademds, tiene un impacto obvio al eliminar un Util
estabilizador de la economia; al respecto, Daude et al. (2010) estiman que los
estabilizadores automaticos inherentes a los sistemas tributarios latinoamericanos
son aproximadamente la mitad que en sus homdlogos de la OCDE. Desde una
perspectiva de economia politica, cabe afiadir a lo anterior la legitimidad adicional
que aportaria a los sistemas fiscales de la regiéon contar con un impuesto individual
sobre la renta mas fuerte.

Entonces, équién paga este impuesto? Para hallar la respuesta a esta pregunta, se
ha modelizado la incidencia de este gravamen en siete paises de la region, segun
la siguiente metodologia. En primer lugar, se ha elaborado una distribucion de los
contribuyentes potenciales usando las Ultimas encuestas nacionales de hogares
disponibles: 2005 para Uruguay; 2006 para Argentina, Chile, Costa Rica, México
y Per(; y 2008 para Colombia. Seguidamente, se ha ajustado esa distribucién
“por la renta del primer perceptor”, que tiene en cuenta la composicion del hogar,
mediante la metodologia de la OCDE para la estimacion de balances estructurales
(Girouard y André, 2005). El analisis se ha restringido a las rentas del trabajo
(ya sea éste asalariado o por cuenta propia), y la muestra se ha limitado, pues,
a los hogares con al menos algun ingreso de este tipo. Se han reagrupado todos
los hogares con ingresos 6 veces superiores a la mediana nacional (en promedio,
esos hogares ganan de 8.6 veces mas que la mediana en Uruguay a 12.1 veces en
Colombia). La grafica 4.12 muestra la distribucién de hogares resultante.

Grafica 4.12. Distribucion de los hogares por tramos de ingresos
(en relacion con la mediana nacional de las rentas del trabajo)
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Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares.
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Habida cuenta de los elevados niveles de informalidad y de desigualdad de los
ingresos en la region, el analisis convencional de la OCDE (calibrado en los paises
de la OCDE para aquellos que ganan de 0.5 a 3 veces el valor de la mediana
nacional ) se ha extendido de 0.05 veces (es decir, casi desde el primer peso, sol
o real de las rentas del trabajo) a mas de 6 veces la mediana. De Mello y Moccero
(2006) siguen un procedimiento similar en su analisis de Brasil.

Acto seguido, se ha computado la carga tributaria efectiva para aproximadamente
120 tipos de hogares representativos, partiendo de la hipdtesis de que difieren
s6lo por su nivel de ingresos. Los datos de Chile y Uruguay provienen de sus
respectivos ministerios de economia, y los de México se han calculado mediante
el simulador Taxing Wages de la OCDE, desarrollado por el Centro de Politica y
Administracion Fiscales de la OCDE; para el resto de paises, los calculos se han
basado en la legislacion en vigor durante el afo fiscal 2006, un afo relativamente
neutro en términos ciclicos. Para Uruguay, se han actualizado las cifras de las
encuestas con el indice de precios al consumo (IPC) observado hasta 2009, a
fin de poder incorporar el nuevo marco regulador del impuesto individual sobre
la renta introducido en 2008. En los casos en los que la normativa fiscal permite
declaraciones individuales o por hogares, se ha elegido la opcién mas beneficiosa
para el contribuyente (las declaraciones fiscales son individuales en Chile,
Colombia, Pert y Uruguay, y por hogares en Argentina, Costa Rica y México). Las
asignaciones por conyuge e hijos a cargo se han incluido para Argentina y México.

La grafica 4.13, muestra el tipo impositivo medio efectivo por tramos de
ingresos en cada pais. Salta a la vista que el impuesto individual sobre la renta
es formalmente progresivo en todos los paises de la muestra, ya que los tipos
tributarios medios aumentan con los ingresos. Sin embargo, los perceptores de
rentas del trabajo sélo se convierten en contribuyentes netos de este impuesto
a niveles muy por encima de la mediana nacional de las rentas del trabajo -de
1.7 veces en Chile y Costa Rica a 5.5 veces en Colombia-. El Unico caso atipico
es México, debido a la interaccidn entre las escasas rentas exentas y los créditos
fiscales; aqui, el impuesto neto empieza a ser pagadero a un nivel equivalente a
0.85 veces la mediana.

Grafica 4.13. Tipos impositivos medios del impuesto individual
sobre la renta por tramos de ingresos
(en relacion con la mediana nacional de las rentas del trabajo)
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Nota: En el eje horizontal, 1 representa el ingreso laboral mediano de los hogares de cada pais.

Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares y los correspondientes codigos tributarios
nacionales.
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Estos umbrales realmente altos combinados con la concentracién de hogares en
la parte inferior de la distribucion de la renta hace que sdlo una reducidisima
proporcién de los hogares realice pagos netos en concepto del impuesto individual
sobre la renta (grafica 4.14). La base tributaria mas amplia es la de México, con
60% de los hogares, pero esto cae hasta menos del 10% en Colombia y Peru.

Centrando el analisis en los estratos medios trabajadores, México recauda
impuestos netos de la mitad de este grupo (aquellos cuyos ingresos estan
comprendidos entre el 50% y el 150% de la mediana nacional de las rentas
del trabajo de los hogares). Pero al sur de México, ningun hogar de los estratos
medios es contribuyente neto al impuesto individual sobre la renta, al menos, en
promedio.

Grafica 4.14. Proporcion de los hogares contribuyentes netos
al impuesto individual sobre la renta
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Fuente: Con base en las encuestas nacionales de hogares y los correspondientes codigos tributarios
nacionales.

StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/888932340777

CONCLUSION

Los estratos medios latinoamericanos se encuentran en una encrucijada. Por
una parte, son firmes defensores del concepto de democracia, pero, por otra,
también son criticos con el funcionamiento real de este sistema politico. Una
fuente fundamental de esta insatisfaccién es la forma en que las politicas publicas
influyen en la distribucién de la renta, la proteccién social y la creacion de
oportunidades. Los estratos medios cuentan con el potencial para convertirse
en un agente de cambio en la regidn. Sus valores politicos de centro podrian
facilitar la cristalizacion del consenso que se necesita para llevar a cabo el tipo
de reformas estructurales abordadas en los capitulos 2 y 3 -y, si la reduccion
de la pobreza sigue avanzando, los integrantes de los estratos medios podrian
ser pronto mayoria absoluta en varios paises de la regién-.
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Pero este positivo resultado no se materializara automaticamente. En numerosos
paises de la regién, una gran proporcién de los estratos medios no se siente
parte del contrato social. La predisposicidon a pagar impuestos es baja, lo que
quiza refleje los escasos bienes publicos que recibe este grupo. También la
percepcion de la calidad de los servicios publicos es mala, y esto induce a los
estratos medios a buscar alternativas en el sector privado, aun cuando ese coste
extraordinario implique una significativa presién adicional sobre los presupuestos
familiares. Este comportamiento (racional) puede perpetuar la exclusién, en un
sistema en el que los desfavorecidos no tengan mas remedio que usar servicios
de provisidon publica de deficiente calidad y los mas pudientes cuenten con sus
propias disposiciones privadas. Las consecuencias sociales y econdmicas de
semejante situacidon pueden tener amplia envergadura y persistencia.

El momento actual es muy oportuno por varios motivos. La mayoria de los
paises de la region han capeado airosos la tempestad econdmica internacional
y han ganado en confianza. Su vigor renovado se debe, en muchos casos, a
unos estratos medios en expansion que han servido como fuente de demanda
interna. La pobreza ha caido en numerosos paises de la region a un ritmo mayor
gue en anteriores épocas de auge, y los mecanismos subyacentes, como los
programas de transferencia condicional de dinero en efectivo, han reavivado la
fe en la actuacion publica entre los segmentos mas vulnerables de la sociedad.
Al mismo tiempo, la democracia ha avanzado en numerosos frentes y los actores
politicos han enfocado con mayor pragmatismo las politicas econémicas. La
alternancia de partidos de izquierda y de derecha en el poder ha sustentado la
credibilidad politica y ha evitado el panico ante la posibilidad de giros politicos
abruptos. Sin embargo, estos cambios implican que también las politicas deben
cambiar. Las acertadas medidas del pasado pueden no ser ya las idoneas para
un perfil poblacional que se ha transformado. Esto brinda la ocasién de renovar
el contrato social, con la pretensidn explicita de incorporar en él a los estratos
medios.

Habida cuenta de que el gasto precisa de la fiscalidad, resulta tentador pensar
primero en recurrir a los impuestos. Pero quiza éste no sea el orden de reflexidon
correcto. Dada la baja apreciacion actual, puede que sea mejor empezar por
reformas destinadas a mejorar la calidad de los servicios publicos, de forma
que los usuarios actuales incrementen su demanda y su apoyo a éstos. Esto
creard un sustrato social en pro de la expansion del gasto publico y de los
impuestos necesarios para financiarlo. Una forma de avanzar en esta direccion
seria formular reformas tributarias que recauden mas ingresos fiscales al tiempo
que prestan mucha mas atenciodn a los efectos distributivos. La mejora continua
de la Administracion tributaria y la transparencia del gasto publico y de los
ingresos fiscales deberan constituir los cimientos de este sistema.
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NOTAS METODOLOGICAS

Incorporar el valor de los servicios del Estado y el coste de los impuestos en los ingresos de los
hogares suscita una serie de cuestiones metodoldgicas y conceptuales. Por lo general, las encuestas
de hogares no contienen informacion sobre los impuestos o las prestaciones o, al menos, no al nivel
desagregado necesario, y no existe consenso sobre el mejor medio de valorar estos servicios y distribuir
el resultado entre los particulares, algo que puede incidir sustancialmente en los resultados finales.

El empleo de técnicas de analisis de incidencia esta profusamente ilustrado en EUROMOD (2009) y
OCDE (2008a). La labor llevada a cabo por CEPAL (2007) y el Banco Mundial (Breceda et al., 2008;
y Gofii et al., 2008) constituyen también ejemplos de estas técnicas en la esfera regional. Por ultimo,
estudios nacionales como el del Ministerio de Planificacién de Chile (MIDEPLAN, 2007) y la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico de México (2008) adoptan igualmente este enfoque para evaluar los
resultados de las politicas reflejados en las encuestas de hogares.

La metodologia que se ha empleado aqui es similar a la de esos ejemplos. A continuacion, se describen
las principales fuentes de informacion y los métodos aplicados.

Fuentes de informacion

Los analisis de incidencia impuestos-prestaciones se basan en diversas fuentes de informacion y
utilizan técnicas de imputacién para conjugarlas. Con el fin de estimar el impacto de los impuestos
y las prestaciones, se ha empleado la siguiente informacién:

« Encuestas de hogares: registros individuales de la Encuesta Nacional de Caracterizacion
Socioeconémica (CASEN) 2006 de Chile y de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares (ENIGH) 2006 de México. Ambas encuestas proporcionan datos sobre los ingresos de
los hogares, asi como informacidén sobre sus caracteristicas econdmicas, que pueden usarse
para imputar servicios publicos e impuestos a los particulares. En Chile, las estimaciones de
los efectos del IVA y de los impuestos al consumo se han basado asimismo en la Encuesta de
Presupuestos Familiares (EPF) 2006-07.

- Declaraciones estatales y registros institucionales: el anélisis cubre los servicios de salud
y educacion recurriendo a datos institucionales de gasto publico de la Direccién de Presupuestos
(DIPRES) del Ministerio de Hacienda de Chile, y de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) de México. Ademas, el impacto distributivo del sistema de salud en Chile se ha fundado
asimismo en la Cuenta Satélite de Salud.

- Registros tributarios: las estadisticas extraidas de las declaraciones del impuesto individual
sobre la renta constituyen otra fuente de informacidn sobre la base tributaria. En el caso de
Chile, se encargaron expresamente datos al Servicio de Impuestos Internos (SII) en relacién
con el numero de contribuyentes, su renta estimada, su composicidn y los impuestos abonados
por tramos de ingresos.

En términos de cobertura, el analisis abarca el 72% vy el 66% del gasto social total para Chile y
México, respectivamente, y en el otro lado de la balanza, el 69% y el 71% de los ingresos fiscales
totales, también respectivamente.

Determinacion de la carga tributaria y las prestaciones

No siempre resulta obvio delimitar los elementos que cabe imputar a los hogares. Sin duda, la
asistencia sanitaria y la educacién son buenos candidatos. Sin embargo, cualquier gasto publico o
impuesto puede ser candidato en teoria, ya que todos tienen al menos alguna repercusion directa
o indirecta en las posibilidades de consumo de los hogares. A efectos del presente analisis, se ha
adoptado un enfoque pragmatico: la inclusion de ciertas preguntas sobre programas especificos en
las encuestas de hogares ha determinado en qué medida se podian incorporar dichos elementos al
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analisis. Aunque en la practica el efecto de cada elemento suele producirse a escala individual, se
ha tratado como si estuviera uniformemente repartido entre los miembros del hogar.

Transferencias en efectivo: dado que por lo general se destinan a quienes conforman los
estratos de ingresos mas bajos, en los paises en desarrollo estos programas suelen constituir
la clase de gasto social mas visible. Las encuestas de hogares las abordan directamente, y
nuestro calculo ha tenido en cuenta el valor que las familias encuestadas han declarado haber
recibido.

Transferencias en especie: de acuerdo con OCDE (2008a), la incidencia de la educacién
se obtiene aplicando el enfoque del uso real (los beneficiarios son los estudiantes que estan
utilizando los servicios educativos), y la de la salud, mediante el enfoque del valor del seguro
(imputando dicho valor de cobertura a cada persona, basandose en caracteristicas especificas,
tales como edad o sexo). Dada la ausencia de precios de mercado, se ha supuesto que el
valor de la transferencia equivale a su coste de produccidon. Aunque este enfoque no tiene en
cuenta las diferencias entre paises de la calidad y la eficacia de la provisidon de los servicios
o la disparidad geografica en el valor que los particulares atribuyen a dichos servicios, las
hipdtesis de este tipo son recurrentes en la literatura especializada (incluidos OCDE, 2008a, y
EUROMOD, 2009).

Impuestos directos: el impuesto individual sobre la renta se ha estimado para cada persona
segun los ingresos que ha declarado en la correspondiente encuesta de hogar, la normativa
tributaria en vigor en el ano de la encuesta y la informacién disponible sobre la recaudacidn fiscal
efectiva en concepto de este impuesto. Algunos de los ingresos consignados en las encuestas
de hogares son cifras tras impuestos. Por lo tanto, el primer paso ha consistido en calcular la
incidencia de los impuestos pagados en 2006 para construir estimaciones antes de impuestos
para esos elementos. En Chile, el “impuesto sobre la renta” incluye el llamado “impuesto de
segunda categoria” (impuesto sobre las rentas del trabajo) y las retenciones en la fuente (o
pagos provisionales); en México, este impuesto se aplica a los ingresos percibidos por el trabajo
asalariado, los intereses, los arrendamientos y las actividades profesionales. Determinadas
pues las rentas potencialmente sometidas al tributo, se han aplicado los tipos impositivos
legales a fin de obtener la cuantia del impuesto que deberian satisfacer los particulares. Las
cifras obtenidas se han comparado seguidamente con la recaudacion fiscal efectiva. En el caso
de Chile, se disponia de informacion sobre las declaraciones de renta, y el importe del impuesto
gue los particulares eligen abonar se ha contabilizado de la forma siguiente: se ha calculado
el nimero de no declarantes en cada decil como la diferencia entre el nimero de individuos
gue en la encuesta de hogares disponen de ingresos suficientes como para estar sometidos al
impuesto, y aquellos que realmente cumplimentaron una declaracion, y se ha aplicado luego
aleatoriamente a la encuesta. Por Ultimo, para los declarantes, se ha estimado la proporcién
del impuesto debida que los particulares han pagado realmente a partir de informacién en
las declaraciones de impuestos, y se ha distribuido en la encuesta proporcionalmente a las
estimaciones del impuesto de la renta debido.

Impuestos indirectos: la incidencia total de los impuestos indirectos se ha estimado a partir
de los efectos que los impuestos sobre el valor afiadido y otros impuestos al consumo tienen
en el precio de los bienes finales. Segun EUROMOD (2009), la obligacion tributaria total T, para
un producto j se calcula sobre la base de los gastos observados ¢; :

i

T= HL%_ei de donde 7, = Gl + ot v)to, + %
i 1-(1+7,) v, 1-(1+7) v

t; : tipo impositivo del IVA

a; : fraccion entre el impuesto al consumo y el precio del productor

v; : tipo impositivo ad valorem aplicado al precio del consumido
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= El efecto de cada impuesto se ha construido aplicando los tipos impositivos legales y las
deducciones en vigor para cada clase de producto de la encuesta y se han agregado en
17 categorias de bienes y servicios. Posteriormente, se ha ajustado la proporcién de impuestos
indirectos que realmente pagan los hogares a la recaudacion tributaria efectiva en concepto
de esos elementos que se transfiere al consumo privado, y se ha distribuido en la encuesta
proporcionalmente a la obligacidén tributaria total. La cuantia de impuestos indirectos que
se transfiere al consumo privado se ha evaluado a partir de la informacion de las matrices
tributarias de las cuentas nacionales.

= En el caso de Chile, se ha empleado un procedimiento de concordancia para imputar en la
encuesta el gasto de los hogares procedente de los datos de la EPF, sobre la base de la
proporcion que implicaba en el presupuesto de diversos grupos de poblacién, identificados
por la renta disponible y un amplio conjunto de variables demograficas (edad, sexo, nivel
educativo, estatus profesional, y nimero de adultos y nifios) comlUn en ambos conjuntos de
datos.

= Cotizaciones de salud a la seguridad social: en México, las cotizaciones incluyen las
aportadas al seguro por enfermedad y por maternidad del régimen obligatorio. En Chile, las
cotizaciones se han calculado de acuerdo con la escala aplicable a los diversos grupos de salud
del Fondo Nacional de Salud (FONASA), definidos por caracteristicas de los hogares, tales
como el nivel de ingresos o el nimero de beneficiarios.

Errores de medicion e infradeclaracion

Las encuestas de hogares y de gastos constituyen una valiosa fuente de informacién para la asignacion
de impuestos y prestaciones a los hogares. Sin embargo, la declaracién sistematicamente incorrecta
de ciertas fuentes de ingresos, tales como las rentas del capital, los ingresos de los trabajadores por
cuenta propia o las entradas de transferencias sociales, pueden dar lugar a una visién equivocada
de la distribucion de la renta y de los perfiles de redistribucion.

Reconciliar los datos de las encuestas de hogares con los de las cuentas nacionales constituye un
problema sobradamente conocido. La agregacién macroecondmica de los datos de las encuestas de
hogares presenta normalmente discrepancias con las cuentas nacionales publicadas, aun cuando las
ponderaciones de la muestra estén disefiadas para representar a la poblacién nacional. El cuadro
4.A1 ilustra la envergadura de dichas discrepancias en encuestas de presupuestos familiares de
Chile y México.

Cuadro 4.A1. Comparacioén de las estimaciones de las cuentas nacionales
y de las encuestas de hogares

Ingresos
Encuesta Ingresos TE . . .
Pais de hogar familiares segin SELELEE s Dlscreopancm
(2006) la encuesta las cuentas (%)
nacionales
Chile CASEN 28 722 719 33817 612 15.1
Chile EPF 24 674 222 33817 612 27.0
México ENIGH 2 483 230 8 132 999 69.5

Fuentes: Indicadas en el cuadro para las encuestas; institutos nacionales de estadistica para las cuentas nacionales.

StatLink wa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932341100

Las diferencias entre las encuestas y las estimaciones de las cuentas nacionales resaltan posibles
sesgos en los totales. Las encuestas de hogares tienden, en particular, a subestimar los ingresos
de los hogares. Un enfoque comUn en la literatura cientifica ha consistido en ajustar los ingresos
agregados de las encuestas de hogares de forma que fueran concordantes con los correspondientes
elementos de las cuentas nacionales, pero no existe acuerdo sobre el mejor medio de realizar este
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ajuste, aun partiendo de la base de que los agregados de las cuentas nacionales son correctos. Por
ejemplo, para atribuir los ingresos infradeclarados entre la poblaciéon, es preciso recurrir a hipotesis,
y éstas pueden representar una diferencia sustancial en los resultados, especialmente cuando las
discrepancias son abultadas. La asignacion de las rentas del capital constituye un buen ejemplo, ya
que, en la practica, esa renta suele registrase sélo en los hogares de ingreso alto.

Siguiendo la propuesta de OCDE (2008a), no se han efectuado aqui ajustes a los agregados de ingresos
de las encuestas de hogares, y todos los cédlculos se han basado en datos recopilados directamente
de los registros publicados. En el caso de Chile, los datos oficiales estan ya imputados mediante las
estimaciones de las propias cuentas nacionales (MIDEPLAN, 2006, ofrece mayor informacion sobre
este procedimiento), mientras que, para México, el ingreso no se ha ajustado en la encuesta. Para
el lector interesado, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (2008) analiza este particular.
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NOTAS

10.

11.

12.
13.
14.
15.

Este tema se abord6 en OCDE (2008b).

La puntuacién Polity sobre la democracia se basa en las evaluaciones que realizan expertos sobre
seis dimensiones, que incluyen, entre otras, las cualidades de la eleccion del poder ejecutivo,
las limitaciones de este poder, y el grado de apertura de los regimenes y de la competencia
politica. Para mayor informacién, véase el sitio web del proyecto Polity IV (www.systemicpeace.
org/polity/polity4.htm).

Sin embargo, la puntuacion media de América Latina y del Caribe, cercana a 8.6, queda aun por
detras del promedio de 9.6 de los paises miembros de la OCDE (sobre una puntuacion maxima
de 10).

Blyde et al. (2009).

Conviene indicar que las posiciones subjetivas en la distribucién de la renta difieren
significativamente de las posiciones objetivas: por lo general, las personas relativamente
acomodadas se autoclasifican en quintiles inferiores, mientras los mas pobres suelen considerarse
a si mismos relativamente menos desfavorecidos (véase el capitulo 1, y Fajardo y Lora, 2010).
Sin embargo, cabe sefialar que para las perspectivas y acciones politicas, la posicion subjetiva
resulta mas importante que la objetiva.

Las diferencias entre quintiles de ingresos son estadisticamente significativas a niveles
convencionales de confianza para ambas variables.

Por ejemplo, Alesina y Angeletos (2005), y Gaviria (2007).

El coeficiente de variacidén, una medida de la dispersion, es 0.44 para los estratos medios, frente
a 0.52 para los acomodados y 0.57 para los desfavorecidos.

Para la educacion, se hallan resultados similares. Véase Daude y Melguizo (2010) para mayor
informacién.

Es preciso advertir que, para que el modelo de la PMA funcione, deben darse ciertas premisas:
debe esperarse que las politicas perduren; los agentes econdmicos no deben tener gran aversion
al riesgo; y quienes son mas desfavorecidos que el promedio deben tener la esperanza de llegar
a ser mas ricos que la media. Rodriguez (2004) propone una explicacidn alternativa a este efecto,
segun la cual, en las sociedades en las que los acomodados pueden influir en la politica de tal
modo que no pagan impuestos, el votante medio preferira niveles de tributacion bajos con el
fin de reducir los incentivos de la captacion de rentas.

Przeworski (2007) generaliza el caso y sefala que quienes carecen de activos, pese a constituir
una amplia mayoria, no quieren o no pueden utilizar sus derechos politicos para igualar la riqueza,
los ingresos o siquiera las oportunidades. Esto puede deberse no sélo a sus expectativas de
llegar a ser ricos, sino también a la dominacidn ideoldgica, ya que los medios de comunicacion
son propiedad de la élite, o a las dificultades con que se enfrentan los mas desfavorecidos para
coordinar acciones cuando tienen preferencias heterogéneas sobre aspectos no econémicos de la
vida. En sentido similar, Chong y Olivera (2008) muestran que los paises en los que el sufragio es
obligatorio tienen menor desigualdad de ingresos. Por lo tanto, dado que los paises en desarrollo
tienen una distribucién de ingresos relativamente mas desigual, los autores proponen que se
fomente en ellos la participacion obligatoria en las elecciones.

Estos resultados coinciden con los de Torgler (2005).

Un ejemplo reciente seria la reforma brasilefa Ficha Limpa, de julio de 2010.
Torgler (2005).

Marcel (2008).
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17.

18.
19.

20.

21.

Por lo tanto, la calidad de estos bienes repercute claramente en la percepcién que se tenga de
la forma en que realmente se emplean los fondos publicos y, por lo tanto, en la predisposicion
a pagar impuestos -el virtuoso circulo analizado en el apartado anterior-. Sin embargo, una
seria limitacion de nuestro enfoque proviene del hecho de que los datos de las encuestas de
hogares no reflejan las diferencias de calidad de los servicios, que podrian afectar a su valor. El
capitulo 3 ha mostrado que, en materia de educacién, esas divergencias suelen ser grandes, y
eso podria ser sustancial para los resultados presentados aqui.

En Brasil, por ejemplo, se ha hallado que los fondos de pensiones pueden propulsar a hogares
con ingresos de mercado bajos o inexistentes a las categorias de ingresos altos. Para mayor
informacidén, véase Immervoll et al. (2006).

Véase CEPAL (2009).

Cabe sefialar que el indice de recuento de la pobreza difiere notablemente entre Chile y México.
De acuerdo con CEPAL (2009), en 2006, el 13.7% de los hogares chilenos era pobre, mientras
que la pobreza era significativamente mayor en México (31.7%).

Al utilizar las encuestas de hogares, sdlo se tienen en cuenta los ingresos actuales, y los resultados
no reflejan los efectos dindmicos redistributivos del gasto publico. Por lo tanto, los efectos a
largo plazo de la educacion en las ganancias salariales de los nifios actualmente escolarizados
no estan incluidos.

La edicion de 2009 de Perspectivas (OCDE, 2008b) analiza detalladamente este tema y la forma
en que podria tratarse.
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