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Prefacio

Lainseguridad econdmica congtituye una de las preocupaciones méas apremiantes paralos
pobres y los no pobres en América Latinay el Caribe. La inseguridad econdémica es
causada por una diversidad de shocks adversos (e.g. el desempleo, las enfermedades, y
shocks agregados como |os desastres naturales). El presente estudio se concentra en un
shock agregado particularmente importante: las criss macroeconémicas. Tales crisis,
gue han sdo demasiado comunes en la historia reciente de la region, congtituyen la
principal causa del rgpido incremento de la pobreza, y con frecuencia estan acompariadas
de una creciente desigual dad.

En general, la prevencién de las criss y las politicas de respuesta no han prestado una
adecuada atencion al impacto que las criss y las decisiones de politica tienen sobre la
pobreza. Cuando las politicas han considerado las necesdades de los pobres, con
demasiada frecuencia se han visto obstaculizadas por una débil capacidad institucional.

En este trabgjo se analizan 10os componentes de una respuesta “ favorable a los pobres’

frente a las criss macroecondmicas. En particular, se resefian los insrumentos de

politica apropiados para responder ante las crisis cuando éstas se presentan. En el estudio
se pone de relieve la necesidad de contar con redes de proteccidon preexistentes y

adecuadamente financiadas.

El presente estudio forma parte del programa de investigaciones de la Unidad Asesora
sobre Pobrezay Desigualdad, que tiene por objeto evaluar el impacto de |os shocks sobre
la pobrezay disefiar politicas apropiadas y efectivas para salvaguardar alos pobres frente
a esos shocks.  Se espera que congtituya una valiosa contribucion a los esfuerzos que se
Ilevan a cabo en la region para disefiar politicas econémicas que pejan a los grupos
més vul nerabl es de | 0s shocks econdmicos adversos.

Carlos M. Jarque
Gerente
Departamento de Desarrollo Sostenible



Resumen

Las crisis macroeconémicas no solo afectan el nivel de vida actual de los pobres, sino su
capacidad para salir de la pobreza. En el presente documento se muestran evidencias del
impacto de las crisis econdmicas sobre |a pobreza y la desigualdad en América Latina. Las
crisis no solamente se traducen en mayores tasas de pobreza, sino que pueden provocar un
dafo irreversible a capital humano de los pobres. En vista de estas evidencias, |a autora
concluye que la prevencién de las crisis y una respuesta favorable a los pbres ante las

mismas deberian constituir un importante componente de la estrategia de lucha contra la
pobreza. En consecuencia, el trabajo analiza el papel que desempefian |a politica cambiaria,
los controles de capital y la politica fiscal anticiclica en la generacién o prevencion de las
crisis. Lasrespuestas frente a las crisis se eval lan considerando |os efectos de las diferentes

combinaciones de politicas, el uso de edes de proteccion y la composicion del ajuste fiscal

para proteger el ingreso de los pobres frente a ajuste macroecondémico. La principal

ensefianza es que una politica macroecondmica social mente responsabl e puede proteger alos
pobres en las épocas de crisisy contribuir al mismo tiempo areducir la pobreza conica.
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Las crissy laincidencia de |a pobreza

La inseguridad econémica congituye una preo-

cupacion para los pobres y los no pobres. En
una encuedta reciente se calificaba a desempleo

como € principa problema que enfrentan los
pueblos de América Latinay e Caribe, mientras
gue los bgos saarios ocupaban € tercer lugar
(Latinobarometro, 1998). En otra encuesta, €

61 por ciento de los encuestados consderaba
gue sus padres habian vivido “mejores’ vidas

que las propias, y menos de la mitad creian que
sus hijos vivirian una vida megjor que la suyd.

La encuesta también encontré que cerca de las
tres cuartas partes de los encuestados eran parti-

darios de un mayor gasto publico en materia de
seguro de desempleo. Edta respuesta se observo

en todos |os grupos sociales.

Un andliss de evauaciones participativas de
pobreza redlizadas por e Banco Mundia en 23
paises del mundo, encontrd que la inseguridad
econdmica ocupa un lugar importante entre las
preocupaciones de los pobres. Se encontré que
en AméicaLatinay e Caribe, & desempleo y la
variabilidad del empleo y los salarios congtituian
severos problemas. Ademas de la pobreza de
ingresos causada por la inseguridad econdmica,

los pobres mencionaron que la falta de empleo,
particularmente en las zonas urbanas, conduce a
problemas de abuso de alcohol, violencia a-

méstica y otros problemas familiares conexos,

asl como a una creciente tasa de drogadiccion y
de tr&fico de drogas entre los jovenes desem-

pleados que viven en zonas pobres. También se
menciond que |los desastres natural es congtituian
una fuente importante de inseguridad econémica
y fisica

La inseguridad econdémica surge de una divers-
dad de shocks. El desempleo, |as enfermedades,
laincapacidad o la muerte del sostén de la fant-

! Encuestarealizada por el Wall Street Journal, men-
cionada en Rodrik (1999), p&g. 1y cuadro 1.

2 Banco Mundial (1999) y sintesis preparada por el
grupo del Banco Mundial sobre pobrezaen laregién
de AméricalLatinay el Caribe.

lia son gemplos comunes de shocks idiosncé-

ticos. Las criss macroeconémicas y los desas-

tres naturdes son eemplos importantes de
shocks agregados. Los pobres son particula-

mente vulnerables a los shocks negativos por
una diversdad de razones. Cuentan con escaso
0 nulo acceso a esquemas publicos de seguro
socia porque en su mayoria trabgjan por cuenta
propia 0 son trabajadores familiares no remure-

rados. En América Latina figuran en este grupo

entre el 28 por ciento (Chile) y & 76 por ciento
(Honduras) de los trabajadores del dltimo quintil
de ingresos. Incluso cuando son asalariados, |os
pobres con frecuencia trabajan para empleadores
gue tienen dificultades para cumplir /como en €
caso de las microempresas/ 0 no estan dispuestos
a pagar su parte en un sistema contributivo de
seguridad social. Como la aplicacion de los ne-

canismos tiende a ser débil en las empresas més
pequeiias y las microempresas, la falta de cum-

plimento puede llegar a ser muy difundida.
Asmismo, los pobres pueden carecer de acceso
a seguro social por redtricciones legales, como
ocurre en e caso de |os trabgjadores domésticos.
El acceso d seguro socia por parte de |os pobres
probablemente no se expanda muy rdpidamente,

en vida de las caracterigticas del mercado labo-

ral y de las oportunidades de empleo en la e-

gion.

Es probable que los pobres no ahorren, indiv-
duamente o como grupo, en cantidades adecla-
das como para depender plenamente del auto®-
guro o del seguro informa para nivelar e cor
sumo. Se ha demostrado que los pobres adoptan
sofigticadas estrategias (ex ante) de mitigacion
de riesgos y (ex post) para enfrentar 10s riesgos.
Las primeras incluyen la combinacion de activi-
dades de generacion de ingresos con baja cova-
rianza postivay la redlizacion de actividades de
bgjo riesgo alin a costa de un menor retorno.
Las edrategias para enfrentar los riesgos inclu-
yen € ahorro precautorio (con frecuencia en la
forma de activos fiscos como la tierra y los
animales de cargd) y esquemas informal es para
compartir riesgos a través de redes familiares y



comunitarias’.  Sin embargo, a pesar de estos
mecanismos, la variabilidad de losingresos y del
consumo sigue siendo elevada.

Varios estudios han sugerido que los esquemas
para compartir los riesgos y gustar € consumo
todavia son imperfectos para los pobres’. Tipi-

camente, las unidades familiares mas pobres son
las menos aseguradas contra los shocks.  Utili-

zando datos de la India, Ravalion y Jdan
(1997), hallaron que en & decil mas pobre, € 40
por ciento del shock se transmite ad consumo
corriente, mientras que en € tercio més rico, s
transmite apenas ago mas del 10 por ciento de
un shock que afecta los ingresos.

Ademés, la informacién asmétricay € eevado
costo de transaccion restringen € acceso de los
pobres a mercado de seguros privado o a los
mecanismos de crédito para nivelar sus ingresos,
porque dichos mercados estén subdesarrollados
0 no exigen para elos. De igual forma, por sus
limitados activos, |os pobres pueden encontrarse
en stuacion de no poder utilizar eficazmente
estos mercados incluso en € caso de que existan.

Por Ultimo, los pobres cuentan con escasa o nula
voz para demandar la proteccion de programas
favorables a ellos y la puesta en préctica de re-
des de proteccion en épocas de contraccion fis-
ca. Por gemplo, durante los afios ochenta, los
programas que més recortaron en € presupuesto
del gasto socia mexicano fueron aquéllos fo@a-
lizados en las zonas pobres. En redidad, los
Fondos de Inverson Social, considerados por
muchos como |as redes de proteccion arquetip-
cas en América Latina durante los programas de
gusge, no fueron reamente intervenciones de
nivelacion del consumo para los pobres, aungque
crearon lainfraestructura socia paraellos.

3 Véanse, por jemplo, lostrabajos de Alderman y
Paxson (1994), Coate y Ravallion (1993), Deaton
(1991), Morduch (1990), Rosenzweig y Binswanger
(1993), Rosenzweig y Wolpin (1993), Townsend
51994), para mencionar solo algunos.

Paxson (1993), Rosenzweig (1998), Townsend
(1995) y algunos de lostrabajosincluidos en lanota
anterior.

Ega presentacion se concentra en un tipo part-
cular de shock: las criss macroecondémicas’.
Una caracterigtica importante de estas criss,
desde e punto de viga de la gestion del riesgo
socia, es que, como ocurre en la mayoria de los
shocks agregados, € autoseguro, e seguro in-
formal y los mecanismos de guste basados en €
mercado, como € crédito, probablemente resu-
ten menos eficaces. En e caso los shocks agre-
gados disminuyen e valor de los activos que
poseen los pobres 'y e ingreso de sus asociados
en los arreglos de seguro informal, impidiendo
la utilizacion de ninguno de ellos como red de
proteccion. Ademés, es improbable que los
pobres dispongan de crédito formal en periodos
desfavorables. En base a una smulacion nurré-
rica, Dercon (1999) muestra que cuando |as pe-
sonas tienen redtricciones de liquidez, la coa-
rianza entre el valor de los activos y los ingresos
reduce la eficacia de los activos como mecanis-
mo regulador del consumd®. Con una correla-
cion de 0,5, la prima de riesgo que se recupera
mediante € ahorro equivale a blo & 16 por
ciento’.

® Las crisis macroeconémicas consideradas en este
trabajo incluyen la gama de crisis que afectan lato-
talidad de la economia, como las crisis financieras,
las crisis de liquidez, las crisis monetarias, las crisis
de deuda, los shocks que afectan | os términos de in-
tercambio, y asi sucesivamente.

% En base aun estudio que emplea datos de Etiopia,
Dercon (1999) sugiere que existen ciertas evidencias
de que los pobres se resisten a utilizar |os activos
paranivelar el consumo durante | os shocks agrege
dos. Lospobrescortan el consumo a niveles peligo-
samente bajos en vez de vender esos activos cuando

| os precios se han desplomado.

" El parémetro de referencia esta dado solamente por
el riesgo deingreso (no los activos).



Las criss macroecondmicas:
caracteristica comin de América Latina

Durante los ultimos veinte afos, las criss na-

croecondmicas han sdo un fenémeno recurrente
en Améica Latina y € Caribe. Los afos
ochenta se caracterizaron por la crisis de la dar

da. El impacto sobre € desarrollo econémico y
socia fue tan grande que € periodo pasd a ser
conocido como la “ década perdida’. S bien los
afos noventa han sdo mejores en comparacion,

veinticuatro paises han experimentado por lo
menos un afio en & que € ingreso per cpita
disminuy6. En totd, se han producido més de
40 episodios en los que € PIB per capita s
contrgo un 4 por ciento o més entre 1980 y
1998.

Las criss macroecondmicas, con la excepcion
de las guerras, han sdo la causa més importante
de los grandes incrementos en la pobreza, tanto
en los ingresos como en e consumo. Con fe-
cuencia, también estdn acompafiadas de una cre-

ciente desgualdad en los ingresos. Los indi@a-

dores socides, como las tasas de mortaidad in-

fantil y los afios promedio de escolaridad, cont-

ndan mejorando, aunque a un ritmo mucho més
lento. Las medidas de austeridad adoptadas en
respuesta a las criss macroeconémicas han ten-

dido aignorar su impacto sobre la pobreza. h-

cluso cuando € gobierno procura limitar & m-

pacto sobre los pobres, sus esfuerzos s ven
frustrados por la falta de capacidad ingtitucional
para poner en préctica programas especificos en

el momento peor de las criSsy por graves pro-

blemas de informacion. Aunque las criss na-

croecondmicas han congituido un riesgo rear

rrente en laregiéon, en la mayor parte de los pa

ses no s han inditucionalizado las redes de
proteccién para nivelar [0s ingresos.



La pobreza, ladesgualdad y los indicadores sociales

Exigte un fuerte vinculo entre las desacel eracio-
nes macroecondmicas y € incremento de la po-
breza. Se ha estimado que por cada punto pao-
centua que disminuye € crecimiento, la pobreza
e incrementa un 2 por cientd. Otros autores
muestran que S América Latina hubiera alcan-
zado los niveles de estabilidad macroeconomica
de las economias industriales, aproximadamente
un 25 por ciento de los pobres de la regién la-
bria salido de la pobreza (BID, 1995). Como en
América Latinay € Caribe las crigs tienden a
edar acompafiadas de incrementos en la des-
gualdad, & impacto de la contraccion econdmica
tiende a revertir en forma desproporcionada os
anteriores adelantos en materia de reduccion de
la pobreza. En los afios ochenta, por cada 1 por
ciento de disminucion en € ingreso per capita
durante un episodio de receson, se revirtié la
reduccion de la pobreza que habria sdo alcana-
da durante los afios setenta con un crecimiento
del 3,7 por ciento en € ingreso per cépita en las
zonas urbanas y un 2 por ciento en las zonas u-
raes (De Janvry y Sadoulet, 1999). Osea, dado
gue durante la criss aumenté la desigualdad,
con una caida del producto por habitante mucho
menor ad crecimiento experimentado en los -
tentas, borrd las ganancias en materia de reduc-
cién de la pobreza que acompafiaron dicho ce-
cimiento. Asmismo, los aumentos en la des
gualdad ocasionados por las criss tienden a pe-
Stir en e tiempo.

En & cuadro 1 puede verse la evolucion de la
pobreza (medida por la incidencia porcentual de
la misma) durante los periodos de criss en \a-

rios paises de América Latina. En todos los &-

s0s, la incidencia de la pobreza se increment6 al
principio de la crisis, y varios afios después la
pobreza fue mayor que antes de la receson (du-

rante uno a cinco afios, dependiendo del pais).
En Coda Rica, Guatemaa, México, Panama, la
Republica Dominicana y Venezuela, la pobreza
y la desgualdad aumentaron durante los afios
ochenta, a igua que en las zonas urbanas de

8 Fields (1991). Morley (1994) muestra un resultado
similar.

Argentina, Chile y Perd. La pobreza urbana en
Argentina® y los niveles nacionales de pobreza
en México s incrementaron notablemente du-

rante la criss de 1995.

El cuadro 2 muestra que en 5 de 8 episodios, la
desigualdad (medida por € coeficiente de Gini)

se incrementd, y en 15 de 20 fue mayor después
deiniciarse lacrisis®. El quintil més pobre dela
poblacion no sempre se vio perjudicado en fa-

ma desproporcionada. En general, la que sintio
mas e impacto fue la poblacion de nivel inte-

medio. En contraste, en la mayoria de |os paises
se incremento la participacion en € ingreso del

10 por ciento superior, en algunos casos susta-

ciad mente™.

En & cuadro 3 se resume e impacto socia delas
criss econdmicas en un nimero seleccionado de
paises. S bien los indicadores sociaes, como
las tasas de mortalidad infantil, continuaron
mejorando en América Latina durante los afios
ochenta, 1o hicieron a un ritmo mas lento que en
la década anterior. Sin embargo, empeoraron |os
indicadores de salud que son més sengbles a la
desaceleracion del consumo o del ingreso.  En
Chile, los datos sobre € bajo peso de los nifios d
nacer y los nifios desnutridos siguieron las te-

dencias en las condiciones econémicas, después
de que ambos indicadores econémicos mejora-

ron sseméticamente en los afios setenta.  En
Meéxico, la mortdidad infantil y de nifios en
edad preescolar causada por deficiencias nutri-

cionales s incrementd en los afos ochenta, -

virtiendo la tendencia observada en la década
anterior. En Argentina, la ingestion diaria per
cépita de proteinas decrecié un 3,8 por ciento en
1995, y en Venezuela disminuyé un 2,9 por
ciento en 1994 (Lustig, 1995).

° Losdatos correspondientes a Argentina se refieren a
lazonadel Gran Buenos Aires. No se cuenta con
datos para otros centros urbanos o zonas rural es.

10 Sin embargo, algunos de | os coeficientes de Gini se
refieren alas zonas urbanas solamente.

1 véase Lustig (1995, Introduccién, pags. 4-5).



La asgencia escolar y € nivel de afabetizacion
también se vieron afectados. En México, des-
pués de 1982, la proporcion de cada clase que 2
gradia al nivel educativo subsiguiente disminu-
y6, particularmente después del primer ciclo de
la ensefianza secundaria 0 durante ésa. Tan-
bién decrecié d porcentge de nifios que se in-
corporan a la escuela primaria como porcentge
dd nimero total de nifios en la cohorte perk
nente de edad. S bien continuaron dismuyendo
las tasas de desercion de la escuela primaria, la
desagregacion ulterior indica que las tasas de
desercién megoraron solamente entre  1os nifios
urbanos; en las zonas rurales la tasa de desercion
se incrementd un 40 por ciento. En Venezuela,
la tasa de afabetizacion de las personas de 15 a
19 afios de edad disminuy6 en los afios ochenta,

y en 1995 |a matriculacion primaria bruta ds-
minuyd su ritmo de crecimiento en Argentina y
México.

En egte Ultimo pais, la participacion en la fuerza
laboral de los jovenes de 12 a 14 afios de edad
pertenecientes a los hogares stuados en e quin-

til inferior disminuyé 4,2 puntos porcentuales,
acanzando al 19,8 por ciento entre 1994 y 1996,
mientras que la tasa de participacion de los nifios
en los hogares no pobres permanecié congante,
en un nivel de arededor del 6 por ciento. Edas
tendencias también implican que probablemente
lainversién en capital humano se torné més ss-

gada, acentuando € incremento observado en la
desigual dad.



Pobrezatransitoriay persstente

Las fluctuaciones en e consumo se traducen en
niveles relativamente elevados de pobreza tran-
storia'?. y también pueden ocasonar pobreza
perdstente o crénica por € impacto irreversble
gue las desaceleraciones en € ingreso pueden
tener sobre € capital humano de los pbres.

Investigaciones recientes han halado una vin-

culacion entre las desaceleraciones macroeco-

némicas y los indicadores de educacion. Por
gemplo, en 18 paises latinoamericanos, € ritmo
dedl incremento promedio en afios de escolaridad
e redujo de 1,9 afios en los afios cincuenta a 1,2
en |os afios setenta y ochenta (Behrman, Duryea
y Székely, 1999). Més epecificamente, & nme-

joramiento del nivel de ingtruccion comenzd a
disminuir para |las cohortes nacidas entre 1960 y
1970, es decir quienes ingresaron a ssema e

colar entre 1975 y 1986, periodo que coincide
aproximadamente con la criss de la deuda en la
region. El deterioro de la stuacién macroem-

nomica (shocks a corto plazo que afectan el PIB,

volatilidad y shocks que afectan negeativamente

el comercio) explica € 80% de la disminucion
en latasa de mgioramiento del nivel de escolai-

dad'®. Las evidencias de México muestran €

efecto generadizado de la volatilidad y las des-

celeraciones econdmicas sobre € nivel de esco-

laridad. El efecto ingreso negativo dado por la
disminucién de los ingresos tiende a contrarres-

tar e efecto precio postivo dado por & menor
costo de oportunidad, o que se traduce en un
deterioro de los indicadores de escolaridad en
épocas de desaceleracion econdémica (Binder,

1996). Segun las smulaciones, encuentran que
la matriculacion secundaria (bruta) en México
habria sdo 11 puntos porcentuales mayor en
1991 s la economia hubiera crecido en los afios
ochenta a la mitad de la tasa de crecimiento de
los afios setenta, en vez de haberse estancado™®.

12 éanse, por gjemplo, los estudios de Jalan y R
vallion, op.cit. y Ghailay Deolalikar (1993) sobre la
India

13 Calculos de laautora, basados en el cuadro 11 de
Behrman, Duryeay Székely (1999).

14 |_atasa de crecimiento promedio de la economia
correspondiente a periodo 1982-1988 fue de &

Los shocks también tienen efectos adversos so-

bre las inversones en sadud y nutricion de los
hogares pobres. Utilizando evidencias de las
zonas ruraes de la India, Rose (1994) informa
gue los shocks negativos que ocasionan las llu-

vias estan asociados con mayores tasas de mor-

talidad infantil en los hogares pobres que no -

seen tierras, pero no en aquéllos que poseen te-

rras. Otro estudio encuentra que en Bangladesh,
el tamafio corpora es notablemente menor en los
integrantes de las unidades familiares que no
pueden obtener recursos prestados 0 asegurarse
contra las fluctuaciones en € ingreso (Fodter,
1995). Por su parte, Behrman (1988) revela que
en e sur de laIndia, la sdud de los nifios, esp-

cialmente de las nifias, se ve afectada durante €

periodo inmediatamente anterior a una gran @-

secha por la incapacidad de los hogares de ni-

velar e consumo™.

Como los shocks que afectan € ingreso familiar
también afectan la inversén en educacion, nutri-
cion y saud, reduciendo potenciamente € @-
pital humano de los pobres, pueden obstaculizar
la capacidad de los pobres para sdlir de |a pobe-
za. Ademés, un impacto irreversble sobre €
capital humano de los pobres no sdlo los pei-
dica a ellos, snho gue puede afectar |os result-
dos de la economia en su conjunto a mediano
plazo. Ello ocurre particularmente cuando los
niveles de ingruccidn y de nutricion se ve afec-
tados negativamente durante las recesones.
Ega es una parte importante de la judtificacion
econdmica de las redes de proteccion financia-
das publicamente, tema que se analizard méas
addlante. Las evidencias presentadas deberian
sar suficientes para establecer que la prevencién
de las criss y una respuesta adecuada a €elas
deben tener una alta prioridad en una agenda de
gestion del riesgo social.

rededor de cero. Jacoby y Skoufias (1997) hallan que
en el sur delalndia, con frecuencialos nifios son
sacados de la escuela como consecuencia de un shock
adverso.

15 véase también Morduch (1995).



Prevencion de las crigis

La prevencion de las criss debe congituir una
prioridad en cuaquier estratega de lucha contra
la pobreza. Existe acuerdo generalizado acerca
del tipo de politicas macroecondmicas y finar
cieras que los gobiernos deben aplicar para le-
ducir la vulnerabilidad de los paises a los shocks
externos adversos o a las criss inducidas por las
politicas®. Los gobiernos deben evitar las poli-
ticas fiscales y monetarias que producen despil-
farro, los tipos de cambio seriamente sobreva-
luados y los déficit insogtenibles en cuenta @-
rriente, problemas que prevalecieron en laregion
en los afios setenta y particularmente en los
ochenta

Durante los afios noventa se ha puesto en eu-
dencia un tipo diferente de criss. Las politicas
fiscales y monetarias irresponsables ya no estan
difundidas en la region. En cambio, la causa
més importante de las crids recientes fue la de-
bilidad de los sistemas bancarios y de la regub-
cion financiera en un mundo que se caracteriza
por la magnitud y la volatilidad de los flujosii-
ternacionaes de capitd. En estas nuevas crisis,
el restablecimiento del equilibrio de la balanza
de pagos se relaciona més estrechamente con €
resablecimiento del equilibrio en la cuenta de
capital, por medio del restablecimiento de la
confianza de los inversonistas. Para prevenir
repetidas crigs en € futuro, los gobiernos deben
mejorar sustancialmente la regulacion y la sr
pervison prudencia de los intermediarios finan-
cieros, con @ fin de introducir nuevas normas
para la difuson de datos y reformar la legida-
cién sobre quiebras de las empresas'”.

Los dos aspectos que sguen siendo mas contro-
vertidos son la elecciéon del régimen cambiario y
€l uso de controles de capital. Otro aspecto m-

16 \/éanse Eichengreen (1999) y BID (1995).

" Ello no se aplica simplemente alos mercados
emergentes. Losbancosy otros acreedoresde los
paises desarrollados han actuado en forma irrespar
sable. En 1998, |a Reserva Federal de |los Estados
Unidos se vio obligada a orquestar el rescate de
Long-Term Capital Management, un fondo de pro-
teccion con sede en Connecticut.

portante sujeto a debate es @ empleo de fondos
de estabilizacion para que la politica fiscal sea
anticiclica (o menos ciclica).

Régimen cambiario

Los economigtas y los responsables de la fa-

mulacién de politicas han debatido ampliamente
el tipo de régimen cambiario que hace que los
mercados emergentes sean menos vulnerables a
los shocks externos®.  Los tipos de cambio fijos
pero gustables han quedado completamente de-

sacreditados después de las crisis ocurridas en
América Lating, Asay Rusa. El debate sobre
los regimenes cambiarios se ha desplazado ahora
a tema de 9 un pais debe adoptar un tipo de
cambio verdaderamente fijo, como una caga de

converson (o incluso una completa dolaria-

cidn) o un tipo de cambio flexible. Desde una
perspectiva favorable a los pobres, la cuestion
no es sHlo determinar cua régimen reduce la
vulnerabilidad de los paises ante los shocks, Sno
también cua sistema minimiza las contracciones
del producto cuando un pais enfrenta un shock®.

El argumento en favor de los tipos de cambio
flexibles es que los gjustes necesarios después de
un shock pueden redlizarse més répidamentey a
un menor costo en términos de pérdida de po-
ducto y de desempleo que en un régimen de cgja
de converson. Parailudrar este punto, compe-
remos |os casos de Argentinay México en 1995.
Calvo (1997) muestra que mientras que México
puede haber experimentado una mayor dismirnu-
cion en e PIB, Argentina debi6 sufrir una mayor
reduccion en e crecimiento por punto porcer-
tual de gjuste en la cuenta corrient&®. Dado que,

18 \/éanse, por gjemplo, Edwardsy Savastano (1999)
y Larrainy Velasco (1999).

19 Un tercer aspecto, por supuesto, escudl régimen
cambiario resulta mas beneficioso paralos pobres en
épocas ?normaledl. Sin embargo, este Ultimo aspecto
no se analiza aqui.

20 |ncluso si puede probarse que es més probable que
|a pobreza se incremente con una caja de conversion
gue con un régimen cambiario flexible frenteaun
shock adverso, su eliminacion puede representar un



como hemos vigo, la pobreza mantiene una ata
correlacion con los resultados econdmicos gb-

bales, € hecho de que con una cga de conve-

s6n es probable que la contracciéon dd producto
sea mayor que con un tipo de cambio flexible
hace que éste ultimo resulte aparentemente mas
deseable desde una perspectiva favorable a los
pobres. Ello es cierto a menos que pueda -

mostrarse que |os paises con una cgja de conve-

s6n muestran una probabilidad sgnificative-

mente menor de enfrentar shocks (derivados de

ataques especulativos o del contagio), ago que
no se ha determinado?.

Los regimenes cambiarios fijos y flexibles pro-
bablemente se traduzcan en diferentes gustes en
el mercado laboral, y en consecuencia tengan
efectos digtintos sobre la digtribucién del ingreso
y la pobreze??.  En un régimen de cgja de con-
verson, los mercados de capitales probable-
mente se gusten mas a través de cantidades (es
decir, desempleo) que a través de los precios (es
decir, los salarios realesf®. Rodrik (1999) ha
mostrado que cuando |os salarios son rigidos ala
baja, los tipos de cambio flexibles enfocados en
la balanza comercial desempefian una funcion de
seguro socid. Los tipos de cambio fijos (gjusia-
bles 0 no) cuando se combinan con la rigidez
sdaria, se traducen no solo en desempleo (un
resultado ineficiente) sno que acentlan las m-
plicaciones distributivas de un shock. Es decir,
los salarios reales en e sector que enfrent6 (o0 se
beneficié) dd shock en competitividad decrecen

importante costo econdémico y socia. El impacto
negativo sobre la confianzadelosinversionistasy el
posibleretiro de capital es puede conducir a un ©-
lapso en el crecimiento mucho peor que larecesion
gue debe soportarse durante la defensa de una caja de
conversion.

21 Como lo demuestra el aumento de los diferenciales
de crédito en Argentinay Hong Kong en los tltimos
anos, las cgjas de conversién no protegen contrala
especulacién.

22'E||0, ademéas de | asimplicaciones més estandar en
materia de distribucion derivadas del beneficio rela-
tivo puro que obtiene el sector de bienes comercia-
blesy del capital versuslamano de obra.

23 \/éanse |as comparaciones presentadas en Larrain y
Velasco (1999).

(aumentan) més de lo que o harian con un tipo
de cambio flexible.

Sin embargo, € impacto sobre la pobreza a-
pendera de cud grupo se vea mas afectado por €
aumento del desempleo o |la caida de los salarios
redes. S e aumento del desempleo (la caida de
los salarios) se concentra en los jovenes que -
ven con familias acomodadas, |a pobreza no se
vera afectada. Si, por otra parte, e aumento del
desempleo (la caida de los salarios) se concentra
en los hombres en edad principa para trabgar
con escasa educacion, la pobreza se incrementa-
ra. En € caso de Argentina durante la criss de
1995, & desempleo se incrementé més rapich-
mente (51 por ciento) entre los hombres con &
casa educacion (sn educacion o con educacion
primaria) y en € grupo en edad principal de te-
bajar (25-64), dcanzando a 16,2 por cientd®.
Entre los hombres con educacion secundaria, se
incrementd un 24 por ciento, alcanzando a 10,8
por ciento. Entre los hombres con educacion
superior, las cifras fueron 28 por ciento 'y 5,5 por
ciento, respectivamente. El salario promedio, en
contragte, varié muy poco, disminuyendo un 1
por ciento en 1995. Para tener un panorama
completo, seria necesario saber a qué familias
pertenecian las personas afectadas.  Sin emba-
0o, dado € patron observado en e desempleo,
podria esperarse que la pobreza s hubiera n-
crementado, que eslo que muestra e cuadro #°.

En € disefio de las redes de proteccion socia
para los trabajadores pobres deben tenerse en
cuenta los diferentes efectos de los tipos de
cambio fijos y flexibles sobre € mercado lalo-
ral. En los paises en que € guge frente a un
shock externo se produce principamente a tra-
vés de un mayor desempleo, los programas de
empleo (como las obras publicas) deben cong-
tuir la parte central de la red de proteccion. En
aquellos paises en que € gjuste se produce a te-
vés de un cambio en los salarios redes, revesti-

24 Rodrik (1999). Véase también Bourguignon,
Lambert y Suwa-Eisenmann (1996).

25 yéase BID, de préxima publicacion, capitulo 3.
26 Todos estos resultados corresponden al Gran Bue-
nos Aires solamente. Desafortunadamente, las en-
Ccuestas que existen sobre esos afios no tienen cobe-
turanacional.



ran mas importancia los programas de transfe-
rencia, como |los programas de desarrollo huna-
no focalizado que se analizan més adel ante.

Las evidencias recientes de América Latina r e-

velan que las autoridades monetarias de los pa-

ses que enfrentan grandes shocks negetivos que
afectan los términos de intercambio, como Chi-

le, Perd y Venezuela en 1998, recurrieron en
forma muy limitada a los gustes cambiarios. En
vez de dgar que € tipo de cambio efectle d

guste, estos paises subieron las tasas de interés
internas, y lo hicieron en mayor proporcion ain
gue los paises con tipos de cambio fijo (Gavin,
1999). Dos razones pueden explicar eda -

nuencia a utilizar e tipo de cambio: en primer
lugar, € temor de que la depreciacion pudiera
afectar seriamente a las empresas y los bancos
con obligaciones netas en ddlares, y en segundo
lugar, la preocupacion de que una depreciacion
pudiera conducir a una mayor inflacion y perp-

dicar en consecuencia la reputacion de las aubo-

ridades monetarias. En ambos casos, € temor
fue que una depreciacion provocara una dismi-

nucién de la confianza de los inversionistas y se
tradujera en una reverson ain mayor de la
afluencia neta de capitales. Por lo tanto, de fac-

to, los regimenes cambiarios flexibles no pudee-

ron cumplir la funcion de seguro social menco-

nada anteriormente. Con la excepcion de Méx-

co, en la actuaidad |as elevadas tasas de desan-

pleo son tan prevalecientes en los paises con
regimenes flexibles como en Argentina, con su
cajade conversion.

La observacién de que incluso los paises con
regimenes cambiarios flexibles no se encuentran

verdaderamente en libertad, o no eligen, seguir
una politica monetaria independiente ha |levado
a Cdvo (1999) y otros autores a proponer la
completa dolarizacior’’.  Una economia dolai-

zada etaria mas protegida de la volatilidad de
los flujos externos de capitales. Los paises tan-

bién edtarian “ permanentemente’  protegidos de
las veleidades de los gobiernos populistas, ya
que € financiamiento inflacionario del déficit
dgaria de ser una opcion. Ello explica por qué
los paises con experiencias hiperinflacionarias

27\/éanse Calvo (1999); Fernandez-Ariasy Hals-
mann (1999) y Hausmann y colaoradores (1999).

trauméticas, como Argentina, se muestran mas
abiertos a la idea de dolarizar la economia. Sin
embargo, e hecho de que los paises hayan util-

zado de forma limitada € tipo de cambio para
enfrentar shocks adversos en € periodo reciente
no significa necesariamente que a pais le intere-

se abandonar para sempre una politica monet-

riaindependiente.

Una economia dolarizada alin produciria una
mayor contraccion del producto frente a un
shock adverso, como seria € caso de los paises
gue tienen cagjas de converson. S los salarios
son inflexibles a la baja, una economia dolaria-

da experimentara las mismas dificultades para
gugtarse a un shock “red”?. En una economia
dolarizada, € desempleo y & exceso de capad-

dad probablemente sean més prevaecientes
frente a shocks que afectan la competitividad,

como €l deterioro de los términos de intercambio
y la devaluacion o una receson en la economia
de un importante socio comercial. Sin embargo,
sera preciso ponderar este costo en funcion de
los beneficios que produciria la dolarizacion en
la forma de menores shocks que afectan la
cuenta de capital.

Para los pobres, @ inconveniente de |os regine-

nes cambiarios flexibles es que generalmente
esan asociados a tasas més elevadas de infla-

cion?®. Si bien un régimen cambiario flexible no
protege a un pais de la fata de disciplina en las
politicas monetarias y fiscales con la eficiencia
de una cgja de converson (o de una completa
dolarizacion) existen otras formas ingtitucionales
de enfrentar ese riesgo. Para imponer disciplina
en la politica monetaria, se necedita contar con

28 Aunque parte del problema podria obviarse elini-
nando al gunas regul aciones |aboral es contrarias a
empleo, ello no lo resol vera enteramente, como ha
podido verse en paises en los que el mercado laboral
esta bastante desregulado, como en Chile.

29| asimplicaciones negativas de lainflacion paralos
pobres han sido mostradas, por ejemplo, por Cardoso
(1992), Easterly y Fischer (1999) y Romer y Romer
(1998). Algunos estudios, sin embargo, encuentran
evidencias de que lainflacién tiene un menor im
pacto sobre la pobreza que la contraccion del PIB.
Véase Lustigy McLeod (1997).



un banco centra fuerte e independiente que pLe-

da resdtir las presones politicas en favor de la
monetizacion de los déficit presupuestarios, y
gue actlie como factor de control de lainflacion.
También se han presentado propuestas que car

templan la creacion de ingituciones paraédas
independientes para mangiar la politica fiscd,
como por gemplo un consgjo nacional indepe-

diente que fije topes a los déficit fiscales. Las
propuestas de autoridades fiscales independien-

tes han encontrado mayor resstencia politica
Otras sugerencias menos ambiciosas (que eimi-

narian parte de la busqueda de renta en € proe-

S0 presupuestario en los paises de América Lati-

nay e Caribe y obligarian a una mayor discipli-

na fiscal) incluyen los procesos presupuestarios
gue reducen € poder de la legdatura, y d co-

ferir la atribucion de fijar la agenda fiscd a

primer ministro o a ministro de hacienda, ds-

minuyen e poder de las entidades autbnomas de
gasto. La mayor trangparencia en e proceso
fiscal también hace que a los votantes les resulte
més fécil detectar los politicos irresponsables®.

Algunos paises estdn comenzando a experimar-

tar con nuevos marcos juridicos que implicarian
un “contrato” entre & gobierno (los poderes eg-

cutivo y legdativo) y la sociedad para seguir
una politica fiscal prudenté™.

Controles de capital

Los recientes trabgjos empiricos de Eagerly,

Idam y Stigitz (1999) encuentran que “ los p&

ses con cuentas de capital mas abiertas muestran
una mayor probabilidad de entrar en receson.
En efecto, la mayor afluencia de capitales (en
relacion con € PIB) no sdlo incrementa la po-

babilidad de una receson, sno que también las
regtricciones de capita reducen la probabilidad
."32. En consecuencia, los controles sobre la
afluencia de capitales a corto plazo deben ser
consderados por |os gobiernos que desean redr-

cir laprobabilidad de criss.

30 Eichengreen (1999), Eichengreen, Hausmann y von
Hagen (1996).

31 Per(y, por ejemplo, se hallaen proceso de aprobar
unaley de este tipo.

32 Easterly, ISamy Stiglitz (1999), pag. 43.

En un mundo de mercados perfectos, los car

troles sobre la afluencia de capitales a corto pb-

70 s0lo pueden reducir € bienestar. Pero los
mercados de capital no son perfectos. Las bur-

bujas financieras y € “comportamiento conta-

gioso de los inversonigtas’ congituyen solo dos
giemplos de |as ineficiencias de |os mercados de
capital. Cuando los ssemas financieros son
débiles, una afluencia de capitales a corto plazo
completamente libre puede conducir a un exceso
de préstamos por parte de prestamistas externos
mal informados, a un exceso de empreéstitos por

parte de los bancos nacionaes y a précticas de
excesvo apalancamiento que incrementan la
vulnerabilidad de los intermediarios financieros
alas crigs sgémicas. Ello puede ocurrir incl-

0 s la politica fiscal es sdlida.  Por egemplo,
Chile experiment6 una crids financiera a prind-

pios de los afios ochenta y México a mediados
de los noventa®. Laironia es que mientras esta-

ba gestédndose la criss bancaria, México era €lo-

gado como un “reformador modelo” por los
responsables de la formulacion de politicasy por
los inversonigas. Como dice Barry Eicher

geen (1999), “la reciente experiencia ha de-

mostrado demasado bien que los bancos mal
adminigrados y las cuentas internacionales
abiertas son una mezcla combugtible’ .

Los controles sobre |la afluencia de capitales a
corto plazo pueden reducir la probabilidad de
criss financieras en los mercados emergentes,
sin ocasonar grandes ineficiencias en la asgna-
cion del capital. Las investigaciones muestran
gue los controles pueden desempeiiar un papel
en la prevencion de criss, principamente pa-
que extienden los vencimientos promedio de la
afluencia de capitales*®. Cuando se logran evitar
las crigs macroecondémicas que afectan atoda la
economia, puede prevenirse e incremento aso-
ciado de la pobreza. Ademas, en América Lati-

33 Otrarazon por la que los gobiernos deberian ca-
siderar el establecimiento de controles sobre |a aflu-
enciade capitales es que la afluencia de capitalesa
corto plazo puede conducir aun tipo de cambio s-
brevaluado, como ocurrié en México aprincipios de
| os aflos noventa.

34 V/éanse Montiel y Reinhardt (1999) y Edwards
(1998).



nay € Caribe, @ coso de la resolucion de las
criss bancarias (en términos de absorber prés-

tamos incobrables y de recapitalizar los bancos
insolventes) ha alcanzado en € pasado un nivel
del 10 al 20 por ciento del PIB. Se ha eimado
que e cogo del rescate de la criss mexicana de
1994-1995 ascendié a arededor de 19 por
ciento del PIB (Financial Times, 16 de septiem-

bre de 1999). En Ecuador, € cogto del rescate
del sector financiero en 1998 s ha estimado en
arededor de un 8 por ciento del PIB (atin Ame-

rican Daily Comment, julio de 1999). ESos
costos son absorbidos por € sector publico, y de
eda manera utilizan recursos fiscales escasos
gue podrian emplearse para reducir la pobreza y
aumentar la equidad. Ademas, los Sstemeas tii-

butarios de la region tienden a ser regresvos,

mientras los inversonistas que reciben e bere-

ficio directo de la resolucion bancaria tienden a
pertenecer a los deciles més atos de la distrilu-

cion dd ingreso. Sin embargo, los controles
sobre la afluencia de capitales a corto plazo no
deben condderarse una panacea para la reforma,

la supervison y la regulacion del mercado -

nanciero. Mas bien deberian consderarse como
un instrumento que puede ayudar a proporcionar
un entorno estable en & que pueda llevarse a
cabo lareforma del sector financiero.

Politicas fiscales anticiclicas

Una forma de amortiguar e impacto de los
shocks adversos sobre la economia seria hacer

gue la politica fisca fuera més anticiclica (o
menos ciclica). Ello se aplicaria, por supuesto, a
los paises que han logrado una reputacion rel at-

vamente buena en materia de responsabilidad

fiscal. Los gobiernos cuyas finanzas publicas
estan mal adminisradas no pueden responder
facilmente a una desaceleracion mediante una
politica macroecondmica expansonisga. Donde
los déficit fiscales ya son grandes y donde las
reservas internacionales se han reducido, la ex-

pansién fiscal puede crear e temor de una crisis
fiscal y conducir a un colapso de la confianza de
los inversonistas. Ello significa que la contra-

cion fiscal durante un shock adverso puede
congtituir, en la préctica, la mejor respuesta de
gue disponen algunos gobiernos, dadas las re-

tricciones que enfrentan.

En América Latina, los ingresos fiscales son d-

clicos, porgque se basan en gran medida en im-

puestos sobre @ gasto (como e impuesto a \a-

lor agregado) y en los precios de los productos
basicos. Se ha estimado que en América Latina,

una disminucion de un 1 por ciento en € cre¢

miento se traduce en una reduccion del 5,8 por
ciento en los ingresos.  En los paises industrial-

zados, una disminucion del 1 por ciento en €
crecimiento se traduce en una reduccion de ape-

nas un 1,8 por ciento en los ingresos.  También
se ha demostrado que € crecimiento en la region
es muy volail. La volatilidad del crecimiento
del PIB (medida por la desviacion estandar en

las tasas de crecimiento) en América Latina ha
sdo de 4,7 por ciento en los ultimos 30 afios.
En los paises industrializados ha sdo del 2,2 por
ciento (BID, 1995). En consecuencia, la orie+

tacion de la politica fiscal también seré volétil,
reduciendo la capacidad de los gobiernos para
suavizar € impacto de los shocks adversos. Ello
no seria cierto s los gobiernos pudieran obtener
préstamos en los mercados internacionales de
capital para capear las tormentas trandtorias.

Sin embargo, la experiencia indica que los me-

cados de capital también tienden a comportarse
ciclicamente cuando se trata de presar a los
mercados emergentes. Los paises afectados por

un shock deberian recortar € gasto publico o
arriesgar una mayor inflacion. La necesdad de

introducir recortes en € gasto publico puede
inhibir la capacidad del gobierno para proveer
proteccion social cuando més se la necesita.

Los fondos de estabilizacion son una forma de
asegurar que se ahorren |os recursos generados
en un periodo de elevado crecimiento, y en car

secuencia que € gasto publico se nivele alo la-

go del ciclo econémico. Si los ingresos reades
exceden |0s ingresos previstos, una proporcion
sgnificativa de los recursos excedentes se des-

via a fondo de estabilizaciébn como un seguro
para una futura desaceleracion. Si 1os recursos
reales son inferiores a los niveles anticipados
debido a un shock imprevigo, una parte de la
diferencia es cubierta con |os recursos ahorrados
en d fondo de esabilizacion. Los recursos
acumulados en dicho fondo deben mantenerse
en |la forma de activos externos liquidos, de na-

nera que estén disponibles para funcionar como
un estabilizador después de un shock negativo.



El Fondo de Compensacion del Cobre en Chiley
el Fondo de Estabilizacion Petrolera en Colon
bia establecen normas que determinan qué parte
de los ingresos previstos puede incorporarse a
presupuesto y qué parte debe ir a fondo de es-
bilizaciéon. El presupuesto chileno incorpora una
edimacion conservadora de los precios del @-
bre. Cuando € precio rea supera e precio ed-
mado, € dinero se trandfiere d fondo de estah-
lizacién, y los ingresos del gobierno se supk-
mentan con e fondo de estabilizacion cuando
precio del cobre es inferior a nivel presupuesa-
do. De igud forma, @ fondo de egtabilizacion
colombiano gjusta los ingresos de la produccién
petrolera a lo largo de tiempo, teniendo en
cuenta € patron de exploracion y descubii-
mientos y la volatilidad de los precios del -
tréleo.

La clave dd éxito de los fondos de estabiliza-
cion es gue las reglas deben edtar predetermire-
das y regidas por la legidacion. El fondo no
debe ser dgjado a la discrecion de los gobiernos.
El principal problema de politica resde en la
normativa gue rige la operacion del fondo, que
es mucho més smple cuando la principa dird-
mica es e precio de un producto basico. Aun
as, s los ingresos son vol&tiles, un fondo de
edabilizacion puede ayudar a gudar € gasto
independientemente de la fuente de las fluctia-
ciones del ingreso®.

Los fondos de estabilizacion son objeto de car
troversia®®. En particular en € caso de los far-
dos de egtabilizaciéon basados en productos bas
cos, los criticos sostienen que los precios tienden
a seguir un recorrido aleatorio, e incluso s no es

35 En los Estados Unidos, 38 de los 50 estados han
establecido ?fondos para periodos desfavorabl el con
el fin de gjustar el gasto publico, aun cuando el grado
devolatilidad que enfrentan estos estados es mucho
menor que el que tipicamente enfrentan los gobiernos
de AméricaLatinay el Caribe. En algunos casos, €l
tamafio de losfondos alcanza hasta el 15 por ciento
delosingresos anuales. Como |losgobiernos est-
tales de los Estados Unidos tienen leyes de presr-
puesto equilibrado, los fondos de estabilizacion
tienen un caracter mas anticiclico, del que carecerian
s ése no fuerael caso.

3¢ véanse el andlisisy lascitasen Claessensy Varan-
0is (1994).

un recorrido aeatorio puro, € proceso no e e-
vierte rgpidamente a la media, Deaton y Laroque
(1992). Como reaultado, los fondos podrian
guedarse sin dinero demasiado pronto. Sin e
bargo, s lareverson ala media no se produce o
e produce muy lentamente, & fondo de estabili-
zacion puede utilizarse como una“oportunidad”
para introducir més gradualmente los cambios
necesarios en la estructura tributaria y de gastos.

Ademés de los fondos de estabilizacion, existen
otras normas fiscales contingentes que pueden
disminuir la necesdad de recortar gastos en émo-
cas desfavorables, cuando los gobiernos tienen
un acceso precario a los mercados financieros.
Estas normas fiscales contingentes pueden in-
corporar medidas de ingresos y de gasto. La
norma contingente especificaria en qué cond-
ciones € gobierno ettaria autorizado a cambiar
la tasa tributaria como reaccion ante un shock.
Algunos autores sogtienen que la importancia de
la nivelacion de los impuestos en € ciclo eo-
némico significa que las tasas tributarias no de-
ben utilizarse en las normas contingentes, y que
el gobierno debe dgar que d déficit se ince-
mente. Sin embargo, €llo supone que los g
biernos sempre tienen acceso a los mercados
financieros. Como se sefial 6 anteriormente, éte
no sempre es el casn. Dadas las redtricciones
crediticias, una norma tributaria contingente
puede tener mucho sentido (Deaton y Laroque,
1992).

Ademas, los gobiernos podrian recurrir a enfo-

gues basados en € mercado para proteger su
posicion fiscal. En aguellos paises en que los
ingresos dependen en gran medida de los po-

ductos bésicos, una opcion seria el seguro contra
catastrofes. En términos mas generales, incluso
cuando los cambios en los términos de inte-

cambio no congituyen una amenaza para la es-

tabilidad fiscal, la posbilidad de enfrentar la
inestabilidad del precio de los productos basicos
puede ayudar a las economias a enfrentar los
shocks que afectan los términos de intercam-

bio®'. Sin embargo, la medida en que los gobie-

nos deben involucrarse depende de las circurs-

tancias.

37 véanse, por ejemplo, Larson, Varangisy Y abuki
(1998) y Banco Mundial (1999).



Respuesta favorable alos pobres

Las respuestas a las criss macroeconémicas,

cuando ocurren, pueden ser mas (0 menos) sa-

sbles a la stuacion de los pobres. Una re-
puesta sensible a la pobreza deberia ayudar a los
pobres a mantener niveles adecuados de conar-

mo, asegurar que los pobres sgan teniendo a-

cesn a los servicios sociades basicos, prevenir
impactos irreversbles sobre e capital humano y
prevenir efectos disfuncionales de comporta-

miento, como las actividades ddlictivas, |a pros-

titucion, la venta de 6rganos o la actitud abusiva
con respecto a la mano de obra infantil. Las
secciones que siguen mostraran que las politicas
revigen importancia en ese sentido. En parti-

cular, se andizarén tres aspectos. la combire-

cion de politicas macroecondmicas, la compos-

cion del gugte fiscal y las redes de proteccion.

Combinacion de politicas macr oeconémicas

En los periodos de criss, € aspecto mas impa-

tante de la politica econdmica, tanto para los
pobres como para quienes no 1o son, es evitar
gtuaciones de “ gjuste excesvo”, es decir, evitar

una politica fiscal y monetaria demasiado res-

trictiva que se traduzca en una recesén mayor
gue la necesaria para restablecer € equilibrio. S
bien es muy dificil distinguir ex ante cuando las
politicas corren el peligro de causar gjuste exe-

svo”, tales Stuaciones se presentan en la practi-

ca. Por gemplo, en lacrissde Asaorienta, las
metas fiscales se revisaron tres veces durante

1998, a medida que las autoridades dentro y fie-

ra de los paises se dieron cuenta de que las ne-

tas iniciales se tornarian contraproducentes®,

Las politicas extremas pueden ser trangtorias,

pero 9 la receson s prolonga, la inversén en
capital fisco y humano se contrae y la inverson
en nuevas tecnologias se posterga, € resultado
puede ser un menor nivel estable del producto
cuando la economia se recupera.

La combinacion Optima de politicas permite lo-
ga € guse necesario en la balanza de pagos

38 Global Economic Prospects (1998/9), cuadro 2-9,
pag. 86.

con la menor contraccion del producto. Ega
combinacion Gptima depende de las condiciones
inicidles de la economig®. Ante una crigs, “

cdifieren las respuestas macroecondmicas que
son optimas para toda la economia de las polit-

cas macroecondémicas que resultan Optimas para
los pobres?” La respuedta es. quizés. Los tia-

bajos previos que se han concentrado en € m-

pacto de los programas alternativos de estabili-

zaciéon sobre la digtribucion del ingreso utiliza-

do modelos de equilibrio general computable,
han encontrado que en agunos casos |os pobres
e ven més perjudicados que en otros. La con-

cluson basica de todos estos estudios es que €
impacto del gjuste depende en gran medida de la
gtuacion inicial del pais, de la naturdeza de
shock y de las caracterigticas del programa de
guste. Una segunda comprobacion es que los
pobres pueden verse afectados en forma dife-

rente durante e proceso de gjusté®, seglin sus
caracterigticas (por gemplo, s resden en zonas
rurales o urbanas).

Pueden surgir conflictos entre los intereses de
los pobres y los no pobres, y entre los pobres
con caracterigticas diferentes cuando las combi-
naciones de politicas se traducen en digtintos
resultados en materia de digtribucion. En e gé&-
fico 1 s trazan los resultados del modelo de
equilibrio computable construido por De Janvy y
Sadoulet (1991) para una economia | atinoamer-
cana “ arquetipica’ . Nuestro objetivo no es ana-
lizar los méritos y e realismo del modelo o sus
resultados. El propdsito es demostrar que las
clasficaciones pueden diferir para los diferentes
grupos de ingresos.  En nuestro gemplo, y s
poniendo un factor de descuento de alrededor de
0,95, la trayectoria 6ptima de gjuste (es decir, la

39 véase, por ejemplo, el andlisis de Perry y Leda-
man (1999).

40 v/éanse, por ejemplo, Bourguignon y Morrison,
compiladores (1992); World Bank Economic Review
(vol. 5, No.2, mayo de 1991); Thorbecke (1994); de
Janvy y Sadoulet (1991); Bruno, Ravallion y Squire
(1999) en Tanzi y Chu (compiladores).



gue produce & mayor valor presente) para toda
la economia coincide con la trayectoria optima
para los pobres ruraes, pero no para las clases
medias urbanas o |os pobres urbanos. Los -

bres ruraes prefieren d guge fisca que con-

centra todo € recorte en d consumo publico,
mientras que estos Ultimos prefieren € guste
“basado en d dinero”. Notese también que a
menores factores de descuento, la “ estabiliza-

cion basada en € tipo de cambio” e convierte
en lo més importante para la economia, mientras
gue para los pobres rurdes € consumo fs

cal/publico permanece éptimo, y ambos vuelven
a coincidir s0lo s la tasa de descuento disminu-

ye amenos de 0,9. Las clases medias urbanas 'y

los pobres urbanos todavia prefieren |a estabili-

zacion “ basada en d dinero”. Las cladficacio-

nes de todos s0lo coinciden s se supone que
factor de descuento esigual a 0,7 o menos.

Incluso s @ ingreso de todos disminuye en la
misma proporcion, los pobres alin pueden tener
una cladficacion diferente de la de la economia
globa. Consderemos que un pais pudiera elegir
entre varias politicas de guste, sendo € prina-

pa trade-off entre una contraccion més fuerte

del producto en @ corto plazo con un mayor

vel en d mediano plazo, o una contraccion ne-

nor en e corto plazo con un nivel menor en €
mediano plazo (cuando € ingreso de todos varia
en la misma proporcion). Puede demostrarse
gue s suponemos una funcién de utilidad de la
formaU =f(c), f'(c) >0, f" (c) <0, lacladfica-

cién de los pobres (bagjos niveles de consumo) y
la de la economia en generd puede ser diferente.

Ello puede verse en e gréfico 2**. Los pobres
prefieren e guste més gradual, o sea e conjunto
de politicas “A” que d “C’, que es d Optimo
para la economia en su totalidad (y para los no
pobres).

Los pobres también pueden tener diferentes cla-
dficaciones s se abandonan algunos de los s+
puestos estdndar como las tasas de descuento
homogéneas y la ausencia de no convexidades.
Si, por gemplo, los pobres no pueden arriesgar
caer por debgjo de un nivel minimo de consumo
sin poner en peligro su supervivencia. Por Uli-

1 En todo este andlisis suponemos que |os pobres
tienen restricciones de crédito.

mo, las cladsficaciones también podrian ser dife-

rentes S se supone que los pobres sguen una
norma maximn (es decir, eligen maximizar €

ingreso minimo durante €l guste) o & principio

de seguridad (es decir, minimizan la probabili-

dad de que € ingreso disminuya por debajo de
un cierto nivel).

El proposito de estos giemplos no es extraer e-

comendaciones especificas de politica?. Fueron

introducidos con € objetivo de mostrar 1a forma
en que las diferentes combinaciones de macro-

politica pueden traducirse en trayectorias que
pueden ser dptimas para la economia pero no
para los pobres (0, por o menos, para todos los
pobres). Ademés, la implicacion no deberia ser
gue cuando existe una discrepancia, |os respar

sables de la formulacion de politicas favorables
a los pobres deberian adoptar un enfogque Gptimo
para los pobres (aunque pueden haber circurs-

tancias en las que elo podria judtificarse). La
implicacion més importante es que S a los res-

ponsables de las politicas les preocupa € be-

nestar de los pobres, deben introducir redes de
proteccion social para compensar a los pobres
(por lo menos en parte) por € “ codo” que s les
impone a eegr la trayectoria 6ptima para la
economia. En efecto, éste es @ principa uso
gue puede darse a los recursos provenientes de
las ingituciones multilaterales y los donantes
durante un programa de guge. Las organiza-

ciones multilaterales podrian inducir a los paises
a elegir una trayectoria de guste Optima, pero

asegurarse de que se adopten politicas compen-

satorias adecuadas.  Las redes de proteccion no

deben ser unaidea poderior.

De hecho, los afios noventa han presenciado un
importante progreso en la incorporacion de la
proteccion socia en los programas de gugte, en
particular por parte de las ingituciones multié-
terades. La proteccion explicita de los proga-
mas favorables a los pobres se introdujo por

“2 No existe un instrumento éptimo para evaluar las
implicaciones distributivas. Sin embargo, existen
tres enfoques que se han seguido: el enfoque del
equilibrio parcial (Kanbur, 1986); el enfoque dela
matriz contable social/equilibrio general computable
(Taylor, 1982); Dervis, de Melo y Robinson (1982),
Thorbecke (1985), Bourguignon y Morrison (1992) y
los model os macrodinamicos (Rios-Rull 1994).



primera vez en e guse fiscal en Argentina y
Meéxico en 1995, y mas recientemente en Ar-

gentina, Bolivia, Brasl y Venezuela. Por gan-

plo, en Venezuela, en 1998 e gobierno accedio
a revertir los cortes en los programas preds-

puestarios focalizados en los pobres como car-

secuencia de la intervencion de una ingitucion
multilateral*®. La preocupacion, s no sempre la
eficacia, de abordar la dimendgén socia de las
crisgs pasd a ocupar un papel alin més impa-

tante a iniciarse la criss asética.

La composicion del ajuste fiscal: 1a proteccion
del gasto favorable a los pobres

La forma en que los gobiernos incrementan |os
ingresos y recortan € gasto publico (no relaco-

nado con la deuda) tiene importantes implia-

ciones de politica en términos de quién soporta
el peso del proceso de guste y de s los pobres
estén protegidos. Una particular preocupacion
€s que los gastos en educacion primaria 'y atar-

cion de lasdud y @ gasto en programas focal-

zados en los pobres tienden a recortarse junto
con otros gastos del gobierno. Ello ocurre po-

que € guste fiscal debe redlizarse répidamente.
En esas épocas los gobiernos enfrentan grandes
presiones de una diversdad de grupos de interés.
Los recortes proporcionales son més féciles de
redizar rgpidamente, tanto en términos técnicos
como en términos politicos. Sin embargo, como
los pobres no tienden a formar grupos organi a-

dos, y por lo tanto carecen de voz politica, con
frecuencia los recortes de gastos en proteccion

social y otros gastos focalizados en los pobres
tienden a ser mayores, en términos rel ativos.

Para disefiar un gjuste fiscal favorable a los po-
bres, los responsables de la formulacion de pol-
ticas deben evaluar € efecto digtributivo de los
programas de gasto. L0s programas que revisten
paticular importancia para los pobres
/educacion basica, salud preventiva, provisén de
servicios de agua y saneamiento, infraestructura
rurd y mejoramiento de barrios marginaes
/deberian estar protegidos de los recortes presr-
puestarios. Por glemplo, en un conjunto de p&
ses para los que se dispone de informacion, se ha
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vigo que e gasto en educacion bésicay atencion
de la salud es progresivo; la razon en € benef-

cio entre @ quintil inferior y e superior es, en
promedio, de 3,2 en & caso de la educacion y de
1,7 en € caso de la salud (Yaqub, 1999). R-

aulta igualmente importante identificar € tipo de
programas de gasto publico que pueden recorta-

s 9n que conduzcan a un importante aumento
de la pobreza y la desgualdad, de manera que €
gasto en los programas que benefician prind-

pamente a los no pobres pueda reducirse o p&-

ponerse en |os periodos de austeridad fiscal. Los
principales obstacul os son de carécter politico, y
no econémico. No es una tarea fécil cortar pro-

gramas para la clase media o beneficios para los
ricos con € objeto de proteger € gasto en los
pobres. Los gobiernos deben lograr respaldo
publico para e mantenimiento o incluso la &-

pansion de los programas de lucha contra la @-

breza después de |0s shocks macroecondmicos.

Un mecanismo para proteger a los programas
favorables a los pobres frente a las criss ma-
croecondmicas €s la préctica de reservar ingre-
s0s para propésitos especificos, como la protes-
Cion del gasto en programas de empleo y de de-
sarrollo humano focdizado. El principa po-
blema es que la consgnacion excesiva de recur-
sos dificultala aplicacion de programas de gjuste
fiscal después de unacriss. Si unagran propa-
cion de los ingresos totales se reserva para pro-
gramas especificos de gasto, ello sgnifica que
0lo puede cortarse una menor proporcion de
gastos discrecionales.  Ademas, esa reserva de
recursos puede conducir a una asgnacion inefi-
ciente de los recursos publicos. Por gemplo, s
el gobierno lleva a cabo € auge fisca ince-
mentando los impuestos, |os recursos adiciora-
les pueden canalizarse automéaticamente hacia
programas especificos de gasto. Si la practicade
reservar recursos s difunde, los miembros del
gobierno y de la legidatura también pueden ve-
e sujetos a muchas presiones de los eectores y
los grupos de interés para que afecten recursos a
programas que |os benefician a ellos. En cong-
cuencia, exisge € peligro de que los gastos po-
tegidos pasen s0lo areflgar e poder de los d-
ferentes grupos de presion, en vez de programas
efectivamente focalizados en los sectores més
pobres de la poblacion. Ello sgnifica que la
préctica de reservar recursos debe ser muy limi-



tada, llevarse a cabo en forma transparente y
regirse por consderaciones de eficienciay equi-
dad, en vez de responder alos grupos de inerés.

El Per(l esta consderando actualmente la praci-

ca de reservar fondos para redes de proteccion

como parte de la reforma de las finanzas publi-

cas. Los programas peruanos combinan normas
fiscales con medidas destinadas a incrementar la
transparencia y la responsabilidad fiscal, as @-

mo a crear un fondo de estabilizacion destinado
egpecificamente a redes de proteccion socid.

Aunque no necesariamente se clasfican como
programas de lucha contra la pobreza, estos
protocolos presupuestarios tienen un importante
impacto sobre la pobreza a proteger € gasto
social, egpecia mente en periodos de contraccion
fiscal.

Una aternativa es que los gobiernos y las legs-

laturas acuerden, durante € proceso de aprola-

cion del presupuesto, una cladficacion de los
programas existentes. Por gemplo, como parte
del proceso de apropiaciones presupuedarias,
los digtintos programas del gobierno podrian
colocarse en diferentes categorias, que indiquen
su prioridad relativa. Cuando es preciso recortar
los gagtos, @ orden en que e Illevan a cabo los
cortes s determina automaticamente, depen-

diendo de la prioridad asgnada a cada proge-

ma. Si los paises de América Latinay e Caribe
introdujeran procedimientos de este tipo, se ex-

giria que los organismos gubernamentales pio-

dujeran informes de evaluacion de los digtintos
programas, de manera que parte de los criterios
seria proteger los programas mas eficientes y

efectivos para los pobres El objetivo seria
identificar los programas sociales con elevadas
tasas de rentabilidad, con € fin de protegerlos
durante unacriss.

Argentina se ha visto recientemente afectada por
un congderable shock externo, debido a la -
valuacién del red brasilefio, o que ha conducido
aunarecesdn y a una significativa reduccion de
los ingresos tributarios.  El gobierno anuncio
una serie de cortes en € gasto, entre los cuales
figuraron importantes cortes en e sector de la
educacion. A su vez, edos dieron lugar a d-
fundidas protestas, porque no contaron con €
respaldo de los partidos politicos, o que obligd

a gobierno a dar marcha atrés y produjo la -
nuncia del ministro de educacion. El proceso
hubiera sdo mucho mas suave s 10s programas
a cortarse 32 hubieran decidido con anticipacion
de comin acuerdo con e Congreso, durante €
proceso de aprobacion dd pesupuesto.

Redes de proteccion

Como se sfia 6 anteriormente, |as redes de pio-
teccion revisten importancia por varias razones.
La primeray la mas importante es que las redes
de proteccion pueden desempefiar un papd cu-
cid en lareduccion dd impacto de las criss &
bre los pobres, contribuyendo a evitar un dafio
irreparable al capital humano de los pobres. Las
redes de proteccion pueden compensar a los -
bres, de manera que su perfil de guste preferido
coincida con € que resulta mas eficiente para
toda la economia. Asmismo pueden fecilitar la
puesta en préactica de los programas de estabili-
zacion y de reforma desde un punto de viga po-
litico. Los conflictos distributivos pueden car
sar estancamientos, profundizar las crids eco-
némicas, o incluso ocasonar un colapso polit-
co. Egudios recientes han demostrado que la
combinacion de ingtituciones débiles, incluida la
falta de adecuadas redes de proteccion, congtitu-
ye la base de muchos de los colapsos del creg-
miento experimentados en los dltimos 25 afios
(Rodrik, 1997). Las evidencias sugieren que los
programas puestos en précticay que se hallan en
funcionamiento antes de producirse las criss
(aunque en menor escala) estan en mejores con-
diciones de proteger a las poblaciones objetivo
gue las medidasad hoc de emergencia.

En la actualidad, 1a mayor parte de los paises de
América Latinay € Caribe ain deben mejorar
SUS mecanismos para proteger a los pobres del
efecto de las criss econdmicas. Si bien existe la
percepcién difundida de que los fondos de inve-
sion socia fueron puestos en practica precis-
mente con exe fin, un examen méas detenido re-
vela que la mayor parte de ellos resultaron més
eficaces en la congruccion de infraestructura
socia en pequefia escala que en la generacion de
oportunidades de empleo para quienes se vieron
afectados por la emergencia (Newsman, Jorgen-
sen y Pradham, 1991; véase también Ludtig,
1997). De hecho, muchos paises de la region



carecen de redes de proteccion para nivelar €
consumo, gque puedan servir para proteger a los
pobres de |os riesgos de empleo, producto y pe-
cios asociados con los shocks sstémicos adver-
SOS.

Un problema recurrente es que, como no se
cuenta de antemano con |os mecanismos ingtitu-

cionales para proteger a los pobres del efecto de
los shocks, con frecuencia las respuestas deben
depender de la improvisacion, o de programas
gue fueron disefiados para propositos y benei-

ciarios digtintos de los afectados por la criss.
Con frecuencia, las respuestas a Stuaciones de
emergencia no cuentan con e tiempo para redli-

zar e andliss técnico adecuado que se necesita
para aclarar e perfil socioecondémico de los gu-

pos mas vulnerables a los shocks, y para eva uar
la eficacia en funcion del costo de las diferentes
opciones de proteccion socid.

Tanto dentro como fuera de América Latina,
exigen gemplos de buenas practicas en materia
de redes de proteccion gque pueden funcionar
adecuadamente. Las redes de proteccion ideales
son aquéllas que proporcionan un nivel minimo
de consumo, y a mismo tiempo protegen la
acumulacién de capital humano de los pobres o
contribuyen a expandir la infraestructura socia y
fisca para los pobres*. Uno de tales gjemplos
son los programas de desarrollo humano focal-
zado, que trandfieren ingresos en efectivo 0 en
especie a las unidades familiares que invierten
en @ capital humano de sus hijos (asgencia es-
colar y vistas de atenciéon de la salud). El con
ponente de respaldo del ingreso reduce la pobe-
za corriente, y a asegurar € nivel nutriciona y
de salud, asi como € nivel de ingtruccion de los
nifios, aumenta su capacidad para obtener inge-
sosen d futuro.

Ese tipo de programas se introdujeron en los
Ultimos afios en México, Honduras y Brasl, y
actua mente estan poniéndose en préctica en Ar-
gentina, Ecuador y Nicaragua. Entre ellos, €
Progresa de México es el mas amplio en térmi-
nos de los mecanismos de focalizacion y eval ua-

44V éase BID, de préxima publicacion, capitulo 5.

cion que utiliza 'y la gama de intervenciones de
educacion, salud y nutricién que proporciond®.

En la actuaidad, € programa Progresa esta
sendo cuidadosamente evauado, pero los -
aultados preliminares de la eficacia de la focali-
zacion y del impacto del programa sobre la na-
triculacion son aentadores (Schultz, 1999). En
1998, las tres cuartas partes de las 1,9 millones
de hogares rurales pobres cubiertos por € po-
grama se encontraban en € quintil inferior de la
distribucion de ingresos.  En cuanto a la eduex
cién, e andlids que utiliza comparaciones de las
tasas de matriculacién entre grupos indica que
en las comunidades afectadas por e programa
Progresa, los pobres muestran una mayor pio-
babilidad de matricular a sus hijos en la escuela
gue en las comunidades no beneficiarias. Ello es
especiamente cierto en e caso de los nifios en
los grados Sete a nueve, en que las tasas de me-
triculacion son 4,9 puntos porcentual es mayores
en las comunidades beneficiarias del programa.
Para los grados tres a sais, |as tasas de matricu-
lacion fueron 2,2 puntos porcentuales mayores
con € progama. La tasa de continuaciéon de la
escuela primaria a la secundaria también se in-
crementé sgnificativamente con e programa,
pasando de una tasa de matriculacion del 43 por
ciento en & caso de los nifios que habian con-
pletado € sexto grado en las comunidades no
beneficiarias, a una tasa del 55 por ciento en las
comunidades beneficiarias. El incremento sigue
sendo sgnificativo incluso cuando las diferen
cias s gugtan en funcién de las variaciones pa-
sadas en las tasas de matriculacion.  Progresa
también ha tenido un impacto importante sobre
la desigualdad educaciona en las comunidades
beneficiarias. Después de s0lo un afio de dora-
ciones del programa, los nifios de familias -
bres ahora assten a la escuela con més frecuen-
cia que los nifios de familias en Stuacion relai-
vamente mgior en los grados uno a ocho, en -
dos menos en un nivel, revirtiendo € patron
exigentes antes de la puesta en préctica del pro-
grama.

5 Progresa eslasigladel Programa de Educacion,
Salud y Alimentacion.



Los programas de empleo de emergencia tam-

bién pueden funcionar como efectivas redes de
proteccion. Los datos revelan que € desempleo
abierto es mayor en los quintiles de ingresos
menores, 10 que implica que & desempleo esuna
causa de la pobreza. Los programas de empleo
de emergencia, a ofrecer salarios a cambio de
trabgo, se proponen transferir recursos a traba-

jadores desempleados, y en muchos casos no
calificados, minimizando a mismo tiempo los
incentivos perversos al trabgo. S tasa saaria

ofrecida es baja en comparacion con los salarios
de mercado de los trabgjadores no cdlificados
estos programas se focalizaran pr S mismos
porque s0lo interesard a aquellos trabgjadores
gue tienen pocas oportunidades aternativas de
empleo. Como e salario dereservay € costo de
oportunidad estan relacionados postivamente
con las habilidades y e nivel de vida, los po-

gramas de empleo de emergencia congtituyen

una buena forma de orientar |os beneficios hacia
los trabajadores no calificados (Lipton y Rae-

[lion, 1995). Estos programas pueden propo-

cionar a los trabajadores pobres protecciéon car

tra el desempleo en respuesta a shocks agregp-

dos, regionales y sectoriaes, e idiosncréticos.
Pueden resultar aln més valiosos S estan dise-

flados con e objeto de proporcionar capacitacion
a trabagjadores no cdificados y pobres, y contni-

buyen a la infraestructura fisca y sociad de las
zonas pobres.

Chile fue € primer pais latinoamericano que
utilizd exitosamente los programas de empleo de
emergencia para atender a los trabajadores po-
bres desempleados y generar oportunidades de
empleo. Los programes se aplicaron en res-
puesta a la recesén de 1982. En su punto cu-
minante en los afios ochenta, los diversos pio-
gramas de empleo de emergencia emplearon a
13 por ciento de la fuerza labora chilena (M&
guez, 1999). Més recientemente, Argentina in-
trodujo programas intendvos de empleo de
emergencia en respuesta a la criss de 1995.
Trabajar y otros programas smilares estén fi-
nanciados a través de impuestos a la nébmina que
< dirigen @ Fondo Nacional de Empleo. Los
recursos e utilizan para congtruir obras publicas
en pegquefia escalay de uso intensivo de mano de
obra, como infraestructura socia, caminosy pe-
guefias obras de saneamiento. Los programas se

financian y supervisan a nivel federal, pero los
esquemas de obras publicas son administrados
por una diversdad de entidades, entre ellas los
gobiernos locales y proviciales y organizaciones
no gubernamentales (Méarquez, 1999). En M-
xico, los proyectos de obras publicas se finar-
cian mediante asignaciones de |os ingresos gere-
raes en e presupuesto del gobierno federal, y
son administrados por los gobiernos estatales y
locales. Estos programas tienden a concentrarse
en la congruccion de caminos ruraes e infraes-
tructura social. En Per(, € Fondo Naciona de
Compensacion y  Desarrollo Socia se utiliza
para generar oportunidades de empleo que pue-
den gugarse rgpidamente a la Stuacion de los
mercados |laborales |ocales (Vedera, 1998).

Investigaciones recientes han demostrado que
los programas de empleo de emergencia pueden
consderarse como un contrato de seguro de ce-

sempleo, ademés de una tecnol ogia para monito-

rear la gStuacion labora del trabgjador (Ho-

penhayn y Nicolini, 1999). La tecnologia de
monitoreo consste en hacer que los trabgadores
desempleados se presenten a trabajo pararecibir
los beneficios. De esta manera, los programas
de empleo resuelven e problema de incentivos
que e crearia con la forma mas cléasica de segu-

ro de desempleo para trabgjadores que tienen
empleos en e sector informa o trabgan por su
cuenta. Ladescentralizacion del monitoreo de la
Stuacion de empleo funcionara mgior s las o-

ganizaciones que emplean a los trabgjadores en
los programas de empleo (gobiernos locales y
ONG) financian los otros insumos (no laborales)
del programa. Ello descentraliza e monitoreo
de la stuacion de empleo del beneficiario en
forma compatible con los incentivos.

Con frecuencia se sogtiene que durante los pe-
riodos de augteridad, los gobiernos no podran
mantener, y mucho menos expandir, € gasto en
redes de proteccién. Sin embargo, € costo de
las redes de proteccion no tiene por qué ser
grande, incluso s acanza a un gran numero de
beneficiarios. Por giemplo, € costo del proga-
ma Progresa asciende a arededor del 0,2 por
ciento del PIB mexicano y d 1 por ciento del
presupuesto federal tota, y € nimero de benei-
ciarios acanza a cas 2 millones de hogares. El
programa Trabajar, de Argentina, cuesta apro-



ximadamente un cuarto del 1 por ciento del PIB,
alcanza a 350.000 trabgjadores no cdlificados
desempleados y transfiere un promedio del 26
por ciento del ingreso familiar y hasta e 74 por
ciento dd ingreso familiar entre los hogares ub-
cadas en € 5 por ciento inferior de la distritu-

cion de ingresos.  Suponiendo que € beneficio
promedio s2 mantenga congtante, € costo de
expandir € programa con € fin de que acance a
todos los trabajadores no calificados ubicados en
el primer quintil de la digtribucién de ingresos es
de drededor dd 0,7 por ciento de PIB.

4 Egtas estimaciones corresponden aTrabajar 1.



Conclusén

Las crigs macroeconémicas no solo afectan e
nivel de vida actua de los pobres, sno su caa-
cidad para salir de la pobreza. Durante las criss,
los hijos de los pobres enfrentan problemas de
desnutriciéon y con frecuencia abandonan la es-
cuela. Muchos hogares pobres se ven obligados
a vender sus escasos activos, a precios deprimi-
dos. Ello contribuye a perpetuar |a pobreza co-
nica y resulta perjudicial para € crecimiento
gobal de la economia. En consecuencia, la pe-
vencion de crigs debe ser una ata prioridad en
la edrategia de lucha contra la pobreza. As$
mismo una respuesdta favorable a los pobres
frente alas criss debe formar parte integral de la
edrategia de reduccion de la pobreza de un pais.
Una respuesta de edte tipo deberia evitar los
“ guges excesvos’ y tratar de proporcionar a los
pobres un nivel minimo de consumo. También
deberia proteger a los programas que benefician
alos pobres frente a la posibilidad de perder fe-
neficios, e incluir programas de proteccion des-
tinados a nivelar e consumo, focalizados en los
pobres. Los més atractivos son las redes de
proteccion gue proporcionan transferencias -
rrientes y a mismo tiempo egtimulan la inve-
s6n en activos de los pobres. Ejemplos de €lo
son los programas publicos de ayuda labora y
los programas destinados a mantener los nifios

en las escuelas. Una respuesta efectiva favor a-
ble a los pobres requiere que se cuente de ane-
mano con la infraestructura ingtitucional neces-
ria para hacer que € gasto para los pobres re-
aulte anticiclico. De igua forma, las redes de
proteccion anticiclicas deben formar parte del
programa de proteccién socia de los paises. La
experiencia muestra que la improvisacion en
medio de una criss se traduce en una respuesta
“ demasiado limitada y demasiado tardia’ .

La proteccion de los pobres frente a fuertes y
marcadas caidas del ingreso mediante redes de
proteccion eficientes y adecuadamente financia-

das no solamente estimula la equidad. También
promueve € crecimiento econémico. Las crigs
macroecondmicas conducen a la reduccion del

limitado capital humano de los pobres. Ello
frustra los intentos de los pobres, y de sus hijos,
de sdlir de la pobreza cronica. La reduccidn
permanente del volumen de capital humano de
los pobres, debida a la desnutricion y a deterd-

ro de sus aptitudes, también podria conducir aun
menor crecimiento econdémico. Una politica
macroecondémica socialmente responsable en

materia de prevencion y respuesta ante las criss
puede contribuir smultdneamentea reducir la
pobreza crénicay a un mayor crecimiento.



Cuadro 1. Lapobrezay las crisis (incidencia de la pobreza)

PIB per cépita
después de la
crisis
Pais Ao de | Antes de la | Afio de la Después dela |vs afio|vs afio
la crisis crisis crisis crisis dela | antes
crisis | de la
crisis
Argentina®(Gran Buenos Aires) 1985 10,1 |(1980)[20,6 |+ 25,2 [(1987) |+ + -
Argentina®(Gran Buenos Aires) 1989 25,2 [(1987)|34,6 [+ 35,0 |(1990) |+ + -
Argentina®(Gran Buenos Aires) 1995 16,9 |(1993)[24,8 |+ 26,3 [(1997)|+ + +
Brasil’ (todas las zonas metropoli- [1990 [27,9 [(1989)[28,9 [+
tanas)
Chile® (zonas metropolitanas) §/ 1982 40,3 ((1980) 48,6 [(1987)|+ + -
Costa Rica’ */ 1982 29,6 [(1981)|32,3 |+ 29,7 [(1983) |+ + =
Replblica Dominicana® */ 1985 37,3 [(1984) 38,2 [(1986) |+ + +
Republica Dominicana” */ 1990 [35,7 [(1989) 395 [(1992)[+ [+ -
Guatemala® §/ 1982 |65,0 |(1980) 68,0 [(1986) |+ - -
México' 1986 28,5 [(1984) 32,6 [(1989)]|+ + +
México® 8§/ 1995 [36,0 [(1994) 430 [(1996)[+ [+ -
Panama“*/ 1983 40,6 |(1980) 44,0 [(1986) [+ - -
Panama"*/ 1988 44,0 |(1986) 50,0 ((1989) |+ - -
Per(" §/ 1983 |46,0 |(1979) 52,0 [(1986)|+ + -
Perd' (Urban) */ 1988 32,2 [(1985) 50,0 [(1991)]|+ - -
Uruguay® 8/ 1982 11,0 [(1981) 15,0 |(1986) [+ |- -
Venezuela' §/ 1983 |25,7 |(1982)[32,7 |+ 34,8 [(1985) |+ - -
Venezuela' §/ 1989 |40,0 |(1988)[44,4 |+ 415 [(1990)(+ + -
Venezuela! §/ 1994 [41,4 [(1993)|536 [+ [48,2 [(1996)[+ |- -

Nota: Incidencia de |a pobreza basada en €l ingreso per cépitaindividual de los hogares, salvo indicacion a
lo contrario.
§/ basado en los hogares, */ basado en el consumo
"+", significa un incremento, "-", significa una disminucién,
en blanco significa"no disponible.”
Datosdel PIB real per cépita, tomados de WDI, Banco Mundial
Fuente:
a. Instituto Nacional de Estadisticay Censos, Argentina
b. Barros, Mendoca y Rocha (1995). "Brazil: Welfare, Inequality, Poverty, Social Indicators, and Social
Programsin the 1980s," en Lustig comp. Coping With Austerity, Washington, D.C.: The Brookings Ins-
titution.
c. Lustig, Nora. (1995) op cit. Cuadro 1.1
d. Londofio/Székely (1997), Persistent Poverty and Excess Inequality: Latin America, 1970-1995, Banco
Interamericano de Desarrollo.
e. CEPAL (1996) Socia Panorama of Latin America 1996, Santiago de Chile.
f. Lustig, Székely (1998). "Economic Trends, Poverty and Inequality in Mexico". BID, SDS, POV, Wa-
shington, D.C.
g. CEPAL (1999). Social Panorama of Latin America, 1998.
h. CEPAL 1989 "Antecedentes Estadisticos de la Distribucion del Ingreso en el Peru, 1961-1982". Serie
Distribucion del Ingreso No. 8. and CEPAL 1996 Social Panorama of Latin America 1996, Santiago de
Chile.
i. Escobal, Javier, Jaime Saavedray Maximo Torero (1998). “ Los activos de los pobres en el Per(” . Do-
cumento de Trabajo #26. Grupo de Analisispara el Desarrollo, Lima.
j. Ruprahy Marcano (1998), version mimeografiada, en preparacién. Washington, D.C.

, significa sin cambios, |0s espacios



Cuadro 2. Ladesigualdad y las criss (coeficiente de Gini)

PIB per ca-

pita después

de la crisis

Pais Afio Antas dela [Afodela| Desouésdela |vsafio| vs

dela crisis crisis crisis dela | afio

crisis crisis |antes

de la

crisis
Argentina®(Gran Buenos Ares) 1985 |0,40((1983) 0,40 (= |0,45 [(1988)|+ |+ -
Argentina’(Gran Buenos Aires) 1989 |0,44((1986) (0,53 [+ (0,45 [(1992)|+ [+ +
Argentina®(Gran Buenos Aires) §/ 1995 (0,36((1994) 0,38 [(1996) |+ [+ -
Brazil® 1990 |0,61((1989) (0,61 |[= |0,59 ((1992)|- |+ -
Chile®(Santiago) 1982 |0,53|(1980) |0,54 [+ (0,55 |(1984)(+ |- -
Costa Rica® 1982 |0,40((1980) |0,42 [+ [0,38 |(1984)|- [+ =
Republica Dominicana’ §/ 1985 |0,42((1984) 0,51 [(1986)|+ [+ +
RepUblica Dominicana® 1990 [0,51](1989) 0,52 [(1992)|+ [+ -
Guatemala® §/ 1982 [0,48((1981) 0,53 [(1986)[+ |- -
México® 1982 [0,50((1977) 8/ 0,51 [(1984)[+ |- -
México” 1986 [0,47(1984) 0,53 [(1989)[+ [+ +
México' 1995 |0,48((1994) 0,46 |(1996)|- [+ -
Panama™ 1983 [0,48((1980) 0,52 [(1986)[+ |- -
Panama™ 1988 [0,52](1986) 0,57 [(1989)|+ |- -
Peri® (Lima) 1983 [0,34((1981) 0,39 [(1984)[+ [+ -
Perd®(Lima) 1988 ]0,39((1987) 0,41 [(1989)+ |- -
Uruguay® (Urban) 1982 |0,43|(1981) 0,40 |(1983)[- |- -
Venezuela® 1983 |0,44((1981) (0,45 |+ (0,48 [(1985)|+ |- -
Venezuela® 1989 [0,47|(1987) 10,46 |- 0,46 [(1991)|- |+ +
Venezuela® 1994 [0,45((1992) (0,50 |+ [0,47 [(1995)|+ [+ -

Nota: Incidencia de la pobreza basado en el ingreso per cpitaindividual de los hogares, salvo indicacién
en contrario.
8/ basado en los hogares
"+", significa un incremento, "-", significa una disminucién, "=", significa sin cambios, |os espa-
cios en blanco significa"no disponible.”
Datos del PIB real per cépita, tomados de WDI, Banco Mundial
Fuentes:
a. Fiszbein y colaboradores (1993) "La pobreza y la distribucion de los ingresos en América Latina:
historia del decenio de 1980" LAC Technical Dept. Report No. 27, Banco Mundial, Washington, D.C.
b. "Argentina's Poor: A Profile". Banco Mundial (1995), Washington D.C.
c. Altimir, Oscar y Luis Becaria. 1997. Efectos de |os cambios macroeconomicosy de las reformas sobre
la pobreza urbana en la Argentina. Documento preparada para el proyecto "Politicas Macroeconémicasy
Pobreza en América Latinay el Caribe. UNDP, IDB, ECLAC. Octubre.
d. Londofio y Székely (1997), "Persistent Poverty and Excess Inequality: Latin America, 1970-1995",
Banco Interamericano de Desarrollo.
e. Morley (1994) "Poverty and Inequality in Latin America, Past Evidence and Future Prospects.”" Policy
Essay No. 13 ODC, Washington, D.C.
f. Aristy y Dauhajre (1998). "Efectos de las politicas macroeconémicas y sociales sobre la pobrezaen la
Republica Dominicana" BID, SDS, POV, Washington, D.C.
0. Deininger y Squire (1996), Measuring Income Inequality: A New Database. WP, Banco Mundial,
1996
h. Lustig/Székely (1998), "Economic Trends, Poverty and Inequality in México." BID, SDS, POV, W&-
shington, D.C.
i. INEGI (Mexico). CD-ROM. Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de |os Hogares, 1992, 1994 y
1996.



Cuadro 3: Impacto social de las crisis econémicas

Argentina (1995)

Republica Dominicana (1990)

Jamaica (1985)

México (1982)

México (1995)

Venezuela (1994)

Princi- -En 1995 el PIB per céapita se -En 1990, el PIB per cépita se -En 1985 el PIB per cépita se - En 1983 el PIB per capita se con- - En 1995 el PIB per capita se con- -En 1994 el PIB per cépita se
pales contrajo un 4,2% y el consumo contrajo en un 7,6% y el consu- contrajo un 6,2%. trajo un 6,3% y el consumo privado trajo un 8,1% y el consumo privado contrajo un 4,6% y el consumo
indica- privado per capita en un 6,4%. | mo privado per capitan en un per cépita un 7,4%. per cépita un 11,5%. privado per cépita un 8,3%.
dores de 13.9%.
la %ri—
sis
Pobreza -El ingreso urbano basado en -El ingreso nacional basado en -La pobreza moderada se - El indice de Gini en 1984-1989, - La pobreza moderada se incre- -El indice de Gini, basado en
y desi- el indice de Gini se increment6é | el indice de Gini se incrementd increment6 de 29 :5% en 1980 pasado en el ingreso nacional, se mentéGlde 36% en 1994 a 43% en el ingreso nacional, se incre-
gualdad de 0%55 en 1994 a 0,38 en gi/e 0,51 en 1989 a 0,52 en 1992 a 29,6% en 1988 . incrementd de 0,43 a 0,47 1996 . mento d%/0,45 en 1992 a 0,50
1996 “. . - La pobreza moderada se incre- en 1994 °.
-El nimero de personas expe- -El nimero de pobres se incre- ment6 del 28,5% a 32,6%, la pobre- -La pobreza moderada se
rimentando una pobreza mo- mentd de 36% en 1989 a 40% za extrema de 13,9% a 17,1% en incrementd de 41% en 1993 al
derada se increment6 del en 1992 ¥, 1994 al 43% en 1996. 54% en 1994 y la pobreza
16,9% en 1993 al 24,8% en extrema, de 16,8% a 27,5%
1995 . durante el mismo pen’odow.
Merca- -En 1995 el salario real pro- -El salario real urbano minimo -La tasa de desempleo abierto - 1983-1988: los salarios promedio -La remuneracién real promedio se -Los salarios reales promedio”
dos medio disminuyd en un 1,1%. disminuyd un 3% en 1991 disminuyd de 25,5% en 1984 se redujeron entre un 36% y un incrementd un 3,7% en 1994, pero disminuyeron un 15,7% en
labora- -La tasa de desempleo abierto al 23,6% en 1986. 46%, dependiendo del sector. decrecié 13,5% en 1995% ¥ 1994 y un 4,6% en 1995.
les urbano se incrementé del -La tasa de desempleo abierto urba- -La tasa de desempleo abierto urba- -La tasa de desempleo abierto
&l 11,5% en 1994 al 17.5% en no de increment6 del 4,2% a 6,3% no se incrementd 2,6 puntos por- urbano se increment6 del 6,8%
1995. centuales entre 1994 y 1995 (3,7% a en 1993 a 8,9% en 1994.
6,3%26/En 1997 wvolvié a su nivel de
19947,
Gasto -El gasto social como porcen- - El gasto social como porcen- -El gasto en educacién como - 1983-1988: el gasto social dismi- -El gasto social como porcentaje del -El gasto social real per capita
social taje del gasto total se incre- taje del gasto total disminuy6 de porcentaje del PIB disminuy6 nuyé un 33,1%. PIB disminuy6 del 9,0% en 1994 al en 1990-1991 era del 9,0% del
iy mentd de 65,2% en 1994 a 39,6% en 1989 a 36,6% en de 7.2% en 1982 a 0,6% en - 1983-1988: el gasto social en 6,8% in 1995. PIB. En 1996-1997 disminuyb
66,8% en 1995. Como por- 1990, y como porcentaje del 1985; en 1986 se incrementd educacion disminuyd un 29,6%; el -El gasto en educacién como por- al 8,4%.
centaje del PIB, se incrementd PIB, disminuyd de 6,6% a 4,7% al 1,2%. gasto en salud, un 23,3% centaje del PIB disminuyo6 de 3,9% -El gasto en educacién como
de 18,1% a 18,6% en el mismo | en el mismo periodo. -El gasto en salud como por- en 1994 a 3,6% en 1996. porcentaje del PIB se incre-
periodo. -El gasto en educacién como centaje del PIB disminuyo de ment6 de 3,9% en 1993 a
-El gasto en educacién como porcentaje del PIB disminuyo de | 10,6% en 1982 a 6,1% en 4,4% en 1995.
porcentaje de PIB se incre- 1,5% a 1,2%; el gasto en salud 1985
mentd de 3,7% en 1994 al como porcentaje del PIB dismi-
4,0% en 1995; el gasto en nuyd de 1,2% a 1,1% en el
salud como porcentaje del PIB mismo periodo.
se incremento6 del 1,9% a 2,0%
en el mismo periodo.
Salud y -La ingestion diaria per capita -El nimero de bebés de 6 a 11 -La ingestion diaria per capita -La mortalidad infantil continué -La mortalidad por anemia se incre- -La ingestion diaria per capita
nutri- de proteinas disminuyd un meses afectados de desnutri- de proteinas disminuy6 un reduciéndose entre 1982 y 1989, mentd enre los nifios de menos de de proteinas disminuy6 un
cion Z 3,8% en 1995. En 1996 se cién crénica se increment6 de 5,9% en 1985, y luego se pero a un ritmo menor que en la un afio, pasando de 6,3 muertes por | 4,2% en 1993, un 2,9% en
increment6 un 1,9%. 9,6% en 1986 a 17% en 1991. incrementd un 4,9% en 1986. década anterior. 100.000 nacimientos vivos en 1993 1994 y 0,5% en 1995
-En 1995, las muertes por -La ingestion diaria per cépita de -La mortalidad infantil y preescolar a 7,9 en 1995, y entre los nifios de 1
neumonia e influenza se in- proteinas disminuyd un 6,8% en causada por deficiencias nutriciona- a 4 afios, de 1,7 a 2,2 muertes por
crementaron casi un 6%. 1990. En 1991 se incrementd un les se incrementé a partir de 1982, 100.000 nacimientos vivos, respect
4,6% después de afios de disminucion. El vamente.
nimero de bebés afectados de
crecimiento fetal lento y desnutricién
se increment6 del 8,5% del total de
nifios enfermos en 1981 a 11,7% en
1984.
Educa- -El crecimiento de la matricu- -La matriculacion primaria total © | -La matriculacion primaria -La proporcion de graduados que -en 1994 el crecimiento de la matri- -La matriculacion primaria
cién™ lacién primaria total” se redujo | se redujo de 97.1% en 1988 a total” se incrementd lenta- ingresaran al nivel educacional culacién primaria total” fue del total” decrecié del 94,4% en

del 2,2% en 1993 al 0,62% en
1996.

96,6% en 1990.

mente entre 1985 y 1987,
pasando de 100,0 a 100.8.

subsecuente disminuy6 a partir de
1982.

- En las zonas rurales la tasa de
desercién se incrementé casi 3
puntos porcentuales.

0,44% vy el afio siguiente disminuyd
al 0,35%.

1993 al 91,7% en 1995.




Nota:

a Sdlo incluye los trabajadores urbanos.

b S6lo incluye las manufacturas.

¢ La matriculacion primaria total se define como la proporcion de personas matriculadas en escuelas primarias como porcentaje de las personas en € grupo de edad correspo
diente a la educacién primaria.

Fuentes:

1 Lainformacién sobre el PIB fue extraida de la base de datos estadisticos y sociales del BID. El consumo privado per cépita, de la CEPAL, Anuario estadistico para América
Latinay €l Caribe.

2 Altimir and Becaria (1998) “ Efectos de | os cambios macroeconémicos y de las reformas sobre |a pobreza urbana en 1a Argentina’ en Ganuza, Taylor y MorlejPolitica macr -
conomica y pobreza en América Latina y el Carid@®NUD/CEPAL/BID).
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Gréfico 1. Clasficaciones gjustadas con cambios en la distribucion
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Gréfico 2. Cladificaciones ajustadas sin cambios en la distribucién de los ingresos

104
o
oL 102
&
o
3 o b\‘i\
2
96 T T T
0 1 6
A B C D

Fuente: Calculos propios con resultados de de Janwry, Fairgeixy Sadoulet (1991)

Clasficaciones
Vaor neto pe- |Utilidad |Utilidad no
Programa |sente pobres pobres
A 2 1 2
B 3 4 3
C 1 3 1
D 4 2 4

Supuestos.

Los célculos de valor neto presente (VNP) sup-
nen un factor de descuento de 0,95. El nivel de
consumo de los pobres es una cuarta parte del de
los ricos (ésta fue la distribucion inicial del ne
sumo en el modelo) en todas las trayectorias de
guste. No hay nivelacion del consumo. El &i
nestar se mide en términos de utilidad, y se uiH
z0 la siguiente funcién de utilidad (tanto paralos
pobres como paralos ricos):

U =8 d'[logl; - ©)] parai=0,1,2y 6,
cuando d=0.95yt = 19.25

Comentarios sobre | 0s supuestos:

La falta de nivelacién del consumo es un &
puesto vital, dado que con la nivelacién del o
sumo lo Unico que interesa es el VNP. Estos e
sultados se mantendrian con una amplia gama de
funciones de utilidad sempre que tengan |a sisf
ciente “curvaturd’. El factor de descuento de
0,95 (que implica una tasa de descuento de 5,26)
se encuentra dentro de la gama de lo que o
mUnmente se supone en los modelos macrod
namicos. Las variaciones en |la tasa de descuento
alterarian las clasficacioned de las trayectorias
aternativas de gjuste, tanto para los ricos como
para los pobres, aunque probablement surjan
diferencias en las clasficaciones de los ricos y
los pobres.
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Apéndice

Los gréficos 1y 2 se basan en los resultados del modelo de equilibrio general computablede Janvry,

A. Fargeix y E. Sadoulet (1991). EI modelo tuvo por objeto mostrar una situacion similar a la economia
del Ecuador en los afios ochenta. Los autores simularon una disminucion del 30 por ciento en el precio de
la principal exportacién y una disminucién del 40 por ciento en |os empréstitos externos del gobierno. El
escenario basico, es decir, €l estado estable sin shock, implica un crecimiento del PIB del 3,4 por ciento,
un incremento del 28 por ciento en la oferta monetaria, y un incremento del 1,5 por ciento en el gagto p
blico annual.

Simulan como la economia reaccionaria ante un shock en cuatro diferentes tipos de programas de gjuste:

A .Ajuste del tipo de cambio
La oferta monetaria se incrementa un 40 por ciento anual.
El gasto publico de incrementa un 1,5 por ciento anual.

B. Ajuste fiscal

La oferta monetaria se incrementa un 40 por ciento anual.

Se reduce el consumo publico y la inversién pablica en forma proporcional, para mantener constante el
déficit.

C. Ajuste fiscal
La oferta monetaria se incrementa un 40 por ciento anual.
Sereduce el consumo publico para mantener constante el déficit (preservar lainversion pablica).

D. Base monetaria
La oferta monetaria se incrementa un 25 por ciento annual.
El gasto publico seincrementaun 1,5 por ciento anual.

En base alos resultados de la simulacion, generamos dos trayectorias distributivas. El gréfico 1 utilizalos
resultados de los autores; € gréfico 2 utiliza los resultados de los autores para la totalidad de la economia,
pero supone que lareduccion de losingresos se distribuye proporciona mente.



