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I. INTRODUCCION

El estudio de la problemdtica social en América Latina tradicionalmente se ha basado en una
perspectiva estdtica. Expresion de ello es el uso intensivo de las encuestas de hogares para
caracterizar la situacién socioecondmica, el andlisis de las estimaciones de pobreza y distribuciéon del
ingreso que se obtienen de ellas, la estatica comparada como perspectiva para estudiar las politicas
sociales, y la focalizacidn como criterio para elevar la efectividad del gasto social.

Existen varias razones para argumentar que esta perspectiva genera importantes limitaciones en la
capacidad para comprender los fendmenos sociales y generar politicas publicas que intervengan
sobre ellos.

La primera es esencialmente estadistica, y apunta a que los indicadores tradicionales de distribucion,
obtenidos a partir de una fotografia de la estructura de ingresos, pueden subestimar o sobreestimar
significativamente los niveles reales de desigualdad en una sociedad y su evolucién en el tiempo.

La segunda es socioldgica, y se basa en que la tolerancia a la desigualdad por parte de la poblacién
puede depender mucho mas de sus historias, percepciones, aspiraciones y expectativas que de los
niveles de consumo o la dispersién de los ingresos.

La tercera tiene que ver con la eficacia de las politicas publicas, y se basa en el hecho de que una
focalizacidn limitada a los hogares que en un momento dado del tiempo se encuentran bajo la linea
de la pobreza puede tanto beneficiar a hogares que estan en esa situacién sélo de modo transitorio
como excluir a otros hogares con alto riesgo de caer en la pobreza como producto de contingencias
como el desempleo, una enfermedad catastréfica o una vejez desprotegida.

Estas limitaciones son especialmente importantes en América Latina debido a la estructura de Ila
distribucidn de los ingresos, las limitaciones de los sistemas de proteccion social y la volatilidad de sus
economias. Los altos niveles de desigualdad determinan que mientras una fraccién importante de la
poblaciéon se encuentra préxima a la linea de la pobreza, una elite de hogares se distancia
significativamente del resto. La volatilidad econdmica y la debilidad de los sistemas de proteccidn
puede generar un alto grado de movilidad, ascendente y descendente, en la parte baja de la
estructura de ingresos, mientras que las diferencias en las oportunidades de acumulacién de capital
humano y social puede generar un aislamiento de las elites que no sélo perpetue las desigualdades,
sino que frustre las expectativas de ascenso social de los sectores medios.

De este modo, puede plantearse que el analisis estdtico tiende a deshumanizar el andlisis de la
estructura socioecondmica en América Latina, homogeneizando a las personas y hogares que se
encuentran sobre y bajo la linea de pobreza o al interior de cada estrato de ingresos, desconociendo

! Documento realizado en febrero de 2009.
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elementos bdsicos que determinan su calidad de vida y sus expectativas futuras. Asimismo, utilizar el
analisis estatico para orientar las politicas publicas introduce un sesgo reactivo antes que preventivo a
estas Ultimas, obligando a que las personas deban sufrir las consecuencias de un deterioro en su
situacién econdmica antes de recibir el apoyo del Estado o sus agentes.

Adoptar una perspectiva dindmica es esencial para mejorar la comprension de la realidad
socioecondmica de los paises de América Latina y para mejorar el disefio de sus politicas publicas. En
esta ultima dimensién, un enfoque dindmico puede contribuir a fortalecer el disefio estratégico de las
politicas sociales, vinculando problemas especificos de movilidad, las poblaciones mas expuestas a
ellos y el instrumental mas efectivo de politica para enfrentarlos.

Este estudio tiene como objetivo explorar las implicancias de adoptar un enfoque dindmico sobre la
problemdtica social examinando una de sus dimensiones: la movilidad social. En particular, se
propone estudiar la movilidad social como fenédmeno econdmico y social y discutir sus implicancias
para el disefio de politicas publicas. Para ello se utiliza material generado en el curso de los proyectos
sobre nueva agenda econdmica y social y sobre cohesién social desarrollados por CIEPLAN en 2006 y
2007.

El estudio se estructura en cuatro partes. La primera analiza las diversas dimensiones de la movilidad
social y su contraste con las mediciones tradicionales sobre desigualdad. La segunda estudia la
relacion entre movilidad social y percepciones ciudadanas en América Latina. La tercera parte
propone una tipologia de politicas sociales desde una perspectiva dindmica y provee una serie de
ejemplos de programas e intervenciones que responderian a esta tipologia. El estudio termina con
una breve reflexién sobre los desafios que involucra profundizar sobre este enfoque.

El autor desea agradecer la colaboracidn de Elizabeth Rivera en el desarrollo de fases preliminares de
este estudio, asi como los trabajos desarrollados por Sebastian Pérez, Guillermo Campero y Javiera
Marfan en el contexto del proyecto sobre Cohesion Social en América Latina, los que proporcionaron
una base fundamental para los capitulos Il y Il de este trabajo. El trabajo también se nutre de las
presentaciones y discusiones del Taller sobre Movilidad Social, organizado por CIEPLAN en diciembre
de 2006. No obstante, las opiniones vertidas en este documento son de exclusiva responsabilidad de
su autor y no comprometen a las instituciones en que éste se ha desempefiado en el pasado y en la
actualidad.
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Il. ESTRUCTURAS DISTRIBUTIVAS Y MOVILIDAD SOCIAL
Il.1. Estatica y dindmica en la estratificacidon socioeconémica

Las mediciones que habitualmente se utilizan para analizar la estructura econdmica y social de los
paises provienen de encuestas de hogares en las que se recopilan antecedentes sobre ingresos,
gastos y caracteristicas de los hogares y sus integrantes en un momento dado del tiempo. Las
estimaciones de la poblacidn en situacidon de pobreza, de la estructura de ingresos por deciles de
hogares y representaciones sintéticas del conjunto de la estructura de ingresos, como la Curva de
Lorenz y el Coeficiente de Gini, comparten la caracteristica de ser instantdneas de la estructura
econdmica y social de un pais, region o ciudad, obtenidas a través de la cdmara de una encuesta de
hogares®.

Un problema fundamental de este enfoque es su caracter estatico frente a realidades familiares y
personales que estan en constante cambio. Estos cambios son particularmente significativos en
materia de ingresos monetarios y de consumo. Como cualquier analisis de la realidad de un hogar
individual lo puede atestiguar, el ingreso familiar per cépita, utilizado para clasificar a los hogares en
pobres y no pobres o en deciles de hogares, puede experimentar cambios importantes con motivo de
gue una mujer o joven obtenga un trabajo remunerado, que el jefe de hogar quede cesante, que un
hijo abandone el hogar paterno o que una pareja se disuelva. Mientras este tipo de cambios puede
ocurrir de manera repentina, otros se producen en plazos mas largos, como la evolucién de los
ingresos de un trabajador a medida que gana en calificacién y experiencia o que se retira con una
pension. Del mismo modo, la posicién de un hogar en la estructura de ingresos puede cambiar sin que
se modifiquen sus ingresos absolutos, si el resto de los hogares estd mejorando los suyos o los ve
reducidos producto de una recesién.

De esta manera, cuando se toma la instantdnea de los ingresos familiares y éstos se usan para medir
la incidencia de la pobreza, es probable que se incluya en esta categoria a jévenes que estan recién
iniciando su vida laboral y que en virtud de su calificacidn mejorardn sus ingresos en el futuro, a jefes
de hogar que repentinamente han perdido un empleo que hasta hace poco aseguraba un buen nivel
de vida a su familia, a mujeres que han quedado solas a cargo de sus hogares tras el abandono de sus
parejas o a adultos mayores que se han retirado para vivir de los ahorros acumulados durante su vida
laboral activa.

Del mismo modo, en la categoria de “no pobres” puede clasificarse a jefes de hogar que han obtenido
un ingreso temporal pero que permaneceran gran parte del afio sin trabajar, a parejas jévenes que
aun no tienen hijos, a trabajadores que tras una prologada cesantia obtuvieron finalmente un
empleo, a adultos mayores que deben vivir con un hijo por no tener una pensién suficiente para vivir
con autonomia o a familias que han recibido una remesa importante de un familiar que trabaja en el
exterior.

’> Desde el mundo de la sociologia, en los afios 70 y 80 también se realizaron estudios de estratificacion
organizados en torno a categorias socio-laborales, en los que el foco estaba en la pertenencia a grupos de
caracteristicas comunes —como clases sociales— mas que a ingresos monetarios. Estos estudios fueron cayendo
en la obsolescencia con la declinacién de la nocidn de clase social.
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De este modo, las clasificaciones que resultan de la informacién de ingresos en un momento dado del
tiempo incluyen dentro de una misma categoria a personas y hogares con trayectorias, condiciones
de vida y expectativas que pueden ser muy diferentes. Estas diferencias pueden llevar incluso a
clasificar como pobres a hogares que previamente no lo eran o que dejaran de serlo muy pronto
(error tipo 1), y como no pobres a hogares que han vivido situaciones muy precarias en el pasado o
que pueden llegar a serlo como producto de un deterioro de su situacién econdémica (error tipo Il).

Para el analista, la existencia de trayectorias diversas y errores de los tipos | y Il puede que no sea
problematico en la medida que éstas se distribuyan aleatoriamente y se compensen. Sin embargo,
existen tres casos en que las consecuencias de adoptar una perspectiva estdtica pueden generar
sesgos importantes para la comprensidn de la problematica social y el disefo de politicas publicas.

El primero se refiere a los sesgos que introduce la medicion de ingresos en un periodo corto de
tiempo en relacidn al bienestar a lo largo de la vida. En efecto, en la medida que la mayoria de las
personas tienen una trayectoria de ingresos ascendente a medida que gana en calificacién vy
experiencia a lo largo de su vida laboral, las mediciones de desigualdad basadas en mediciones
estdticas de corto plazo tienden a sobreestimar la desigualdades en la distribucidn de ingresos
totales, a lo largo de la vida. Este tema se aborda al final de este capitulo.

En segundo lugar, si las percepciones de las personas sobre su situacién estdan dominadas por sus
experiencias pasadas y expectativas futuras y por la situacidon de sus pares, las mediciones estaticas
de pobreza y distribucidn pueden ser un pobre indicador de la distribucién del bienestar. Asi por
ejemplo, una sociedad puede ser mas tolerante a la desigualdad si tiene altas expectativas de
movilidad futura. Del mismo modo, las personas pueden tener una percepcidn de bienestar menor en
sociedades con estructuras sociales muy rigidas aunque las diferencias de ingresos no sean tan
significativas. Este tema se trata con mayor profundidad en el capitulo siguiente.

En tercer lugar, si la estructura de ingresos se utiliza para focalizar programas publicos de apoyo,
entonces el fendmeno de la movilidad puede llevar a otorgar beneficios de largo plazo (por ejemplo,
subsidios para vivienda o pensiones) a personas que sélo atraviesan transitoriamente por una mala
situacién econdmica, o a excluir de ellos a personas en condiciones de gran vulnerabilidad. En otras
palabras, un enfoque estdtico tiende a imprimir un sesgo reactivo a la accidn social del Estado,
limitando su capacidad de actuar preventivamente en apoyo de personas y hogares vulnerables a
contingencias econdmicas’.

Las limitaciones de un enfoque estatico pueden subsanarse complementando el analisis de las
estructuras socioecondmicas con el de la movilidad social.

3 . , . . . .y

Este problema ha tendido a subsanarse en muchos paises mediante el uso de instrumentos de calificacién
socioecondmica que toman en cuenta las caracteristicas y activos de los hogares. Sin embargo, el problema
reaparece cuando tales programas se evaltlan en base a su incidencia por estratos de ingresos.
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I1.2. Dimensiones de la movilidad social*

La movilidad social puede definirse genéricamente como cualquier cambio en el tiempo de los
atributos sociales y econdmicos de un sujeto, sea este una persona, un hogar o un grupo social. Para
estudiar la movilidad social es necesario, en consecuencia, registrar la historia econdmica del sujeto
correspondiente, o deducirla a partir de técnicas estadisticas especiales.

La movilidad social es mas compleja de estudiar que la estructura socioecondmica, no sélo por la
dificultad estadistica que representa el acumular antecedentes sobre un mismo sujeto a lo largo del
tiempo, sino porque el concepto de movilidad tiene un conjunto de acepciones diferentes. Tener
claridad sobre estas acepciones es vital a la hora de medir, analizar y aplicar la movilidad social al
disefo de politicas publicas. A continuacidn se presentan las principales dimensiones de la movilidad
social, las que se resumen en el Cuadro 1, junto con los temas de politica que se abren en cada caso.

Movilidad absoluta y relativa

Hablar de mucha o poca movilidad depende, en parte, del punto de referencia que se esté
considerando. La movilidad puede ser absoluta, cuando se compara con un patréon estatico (por
ejemplo, el pasado) o dinamico (por ejemplo, otros hogares o la economia en su conjunto). La
distincion entre movilidad absoluta y relativa es fundamental, no solamente para las mediciones
objetivas mas usuales de movilidad social como lo son el ingreso, la ocupacidén y la educacién, sino
también para estudiar su vinculo con la dimensidn subjetiva de las personas, sus percepciones y
actitudes sobre el sistema social, econdmico y politico, asi como sus expectativas de movilidad y
tolerancia a la desigualdad.

Birdsall y Graham (2000) definen la movilidad absoluta como el movimiento de individuos a lo largo
del umbral de ingresos establecidos en un afo base para la poblacion como un todo. De acuerdo a
esta definicidn, gran parte de la poblacidon puede ser considerada moévil, independientemente de su
posicidn relativa en la distribucidn, en la medida que el crecimiento econdmico y la acumulacién de
experiencia en el trabajo se traduzcan en mejores empleos y salarios para todos.

Por su parte, la movilidad relativa se define como los cambios en comparacién a otros, reflejando la
influencia de factores discriminatorios sobre las oportunidades como la educacidn, la salud y la
herencia, asi como fendmenos aleatorios. De acuerdo a Torche y Wormald (2004), la movilidad
relativa se “refiere a las oportunidades que tiene una persona de una determinada clase de origen,
respecto de las personas con otro origen, de acceder a una clase de destino respecto de otros
destinos y controlando por el cambio en el tamafio de esas clases”. En otras palabras, el andlisis de
movilidad relativa permite conocer las probabilidades de movimiento de las personas en relacién a
sus ingresos, niveles de educacidn, ocupacién, entre otros, y de esta forma permite determinar cuales
son las principales barreras a la movilidad y entre qué clases o grupos se encuentran.

* Esta seccion v la siguiente se basan en el trabajo de Sebastian Pérez “Movilidad y Cohesién Social en América
Latina”, preparado dentro del proyecto Nueva Agenda para la Cohesién Social en América Latina.
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Cuadro 1

Dimensiones, causas y consecuencias de la movilidad social

PERSPECTIVA

CATEGORIAS

TEMAS ASOCIADOS

Horizonte temporal

Intrageneracional

Ingresos y ocupacion

Movilidad de ciclo de vida (efecto edad, cohorte y ciclo
econémico)

Shocks y desempleo

Intergeneracional

Herencia social: adscripcion versus logro.
Igualdad de oportunidades.
Educacién como variable clave de movilidad

Cambios absolutos en ingresos, educacion y

Absoluta oportunidades
Brechas absolutas
Punto de
Comparacion Distribucién de ingresos, educacion y oportunidades
Relativa Brechas relativas
Barreras de movilidad: ascendente / descendente.
Acceso a factores productivos: educacioén, trabajo, capital,
Ascendente redes sociales.
Barreras de entrada o salida.
Direccioén
PEsEENEERNE Pobreza y barlfefas de salida
Vulnerabilidad: riesgo de caer en pobreza.
Factores Inversién en Educacion
endégenos Inversiéon en Capital Humano.
Causas

Factores ex6genos

Shoks externos: crisis econdémica, desempleo,
enfermedad, viudez, etc.
Boom econdmicos, herencia, azar.

Horizonte temporal

Transitorio

Permanente

Velocidad de recuperacion ante shocks.
Instucionalidad de seguridad existente
Vulnerabilidad

Barreras de movilidad absoluta y relativa

Fuente: elaboracion propia.

El concepto de movilidad relativa se instrumenta a través de dos indicadores diferentes: i) los
movimientos de los sujetos (personas u hogares) entre estratos de ingresos, y ii) los cambios en la
participacién de dichos sujetos en el ingreso total. Como es previsible, si bien en una sociedad
globalmente estatica ambos indicadores apuntarian en la misma direccién, en sociedades mas
dindmicas es posible que ambos indicadores difieran cuando se esta ampliando o reduciendo la
distancia entre estratos socioeconémicos.

Estas distinciones han llevado a desarrollar métodos para descomponer los movimientos de ingresos
en tres partes fundamentales®: movimientos generales, movimientos de participacién y movimientos
posicionales. De este modo, los cambios en los ingresos de un hogar pueden responder a cambios

> Véase por ejemplo, Fields (2001).
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generales producto del crecimiento econémico, a cambios en la estructura de ingresos, a cambios en
la ubicacidn de ese hogar en la estructura de ingresos, 0 a una combinacion de las tres.

La literatura registra extensas discusiones respecto de si el bienestar de las personas estd mas ligado
a la movilidad absoluta o a la relativa. Mas alla de consideraciones tedricas, lo que es claro es que, al
menos en lo que se refiere al bienestar percibido por las personas, la comparacidén con otras personas
del entorno inmediato o con la poblacién en su conjunto tiene una influencia dominante. Esta nocién

| " |II

es recogida en la metafora del “tunel” de Hirschman®, que se comenta mas adelante.

Como veremos en el capitulo siguiente, el predominio de la situacién relativa como determinante de
las percepciones de las personas también parece explicar ciertas paradojas recogidas por las
encuestas de opinién en América Latina, tales como la mayor satisfaccién de los pobres con los
servicios publicos recibidos, la valoracion de la movilidad por sobre la equidad, y la mayor
insatisfaccion declarada por la poblacidén de paises de mas rapido crecimiento.

Movilidad intra e intergeneracional

El concepto de movilidad social supone una dimensiédn temporal. Los movimientos de plazos mas
cortos usualmente se califican como movimientos intrageneracionales, pues se materializan en el
curso de una misma generacién. Por su parte, la movilidad intergeneracional compara los cambios y
movimientos entre generaciones —usualmente de una misma familia- sobre la base de indicadores
socioecondmicos como educacién, ocupacion e ingreso. Un objeto de particular interés en este
analisis es determinar hasta qué punto el ingreso, ocupacién, nivel social y educacién de los padres
determina los de sus hijos’.

Segun Torche y Wormald (2004) “una sociedad intergeneracionalmente inmévil es aquella en que las
oportunidades de los hijos estan determinadas por la posicion de los padres. Inmovilidad es sindnimo
de determinismo. En contraste, una sociedad movil es aquella en que las posiciones de los hijos son
relativamente independientes de su origen social y, por lo tanto, existe mayor variacién potencial
entre generaciones. (...). Esta distincion se relaciona con la cldsica distincién sociolégica entre
adscripcion y logro”.

En este mismo sentido, Nufiez y Risco (2005) argumentan que la movilidad intergeneracional mide el
grado de igualdad de oportunidades (mas que de resultados) existente en un pais. En este sentido,
sefialan que “un mayor indice de movilidad intergeneracional indicaria que el origen socioeconémico
de los individuos seria menos importante para determinar el conjunto de oportunidades disponibles
para ellos”.

Muchos estudios socioldgicos y econdmicos de movilidad se han focalizado en la educacién como un
determinante clave de la movilidad intergeneracional®. Estos estudios comparan la educacién de los

® Hirshman (1973).

’ Cruces (2006).

® Torche y Wormald (2004), p. 37.

° Por ejemplo, Birdsall y Graham (2000).
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padres con la de sus hijos para evaluar hasta qué punto la segunda esta determinada por la primera.
En una sociedad rigida, los hijos tienden a alcanzar un nivel educativo similar al de sus padres y la
educacién pasaria a ser una limitante de las oportunidades de alcanzar una mejor situacion
socioecondmica. En paises en que no existe una fuerte correlacién entre la educacidn de padres e
hijos, ésta pasa a ser un factor de movilidad. Es asi como la educacién puede ser considerada como
factor o contribuyente al mismo tiempo que resultado de los patrones de inequidad y movilidad.
Hojman (2000) plantea que una alta tasa de movilidad intergeneracional es el resultado de un sistema
educacional abierto, justo y de alta calidad. Por otro lado, la movilidad intergeneracional restringida
estd tipicamente asociada a herencias de privilegios y desventajas, asi como a sistemas de educacion
injustos y desiguales.

La movilidad intrageneracional, por su parte, compara los cambios y movimientos en el ciclo de vida
de un individuo sobre la base de indicadores socioecondmicos, usualmente, ocupacion e ingreso.
Particularmente, interesa a este tipo de analisis determinar en qué medida el ingreso o posicidn social
de los individuos cambia en el corto y mediano plazo o a lo largo de sus propias vidas'®. Hojman
(2000) distingue dos subcategorias de movilidad intrageneracional: i) movilidad de corto plazo (o de
un afio a otro) y ii) movilidad de ciclo de vida. La movilidad de corto plazo es una consecuencia tipica
de los ciclos macroecondmicos, cuya mejor representacion estd dada por las transiciones en tasas de
desempleo. Por su parte, la movilidad de ciclo de vida extiende la perspectiva al conjunto de la vida
de cada persona. Segun el autor, altas tasas de movilidad de ciclo de vida son tipicas de sociedades de
altos ingresos, pleno empleo y en estados avanzados de sus transiciones demogréficas (baja fertilidad
y baja mortalidad). Adicionalmente, sociedades con altos grados de movilidad en el ciclo de vida
suelen ser mas igualitarias que lo que sugieren las encuestas de hogares, pues las diferencias de
ingresos dependen de la composicién del hogar segun la edad de sus integrantes.

Existe abundante teoria y evidencia empirica sobre el comportamiento del ingreso de las personas y
hogares a lo largo de su ciclo de vida y de la relacién de éste con otras variables relevantes como
crecimiento, consumo, ahorro y movilidad social. Granados (2004) identifica tres efectos esenciales
que determinan el ingreso: i) efecto edad -tipicamente, a medida que envejecemos, nuestro ingreso
aumenta hasta alcanzar un maximo en la mediania de la vida, para luego decrecer; ii) efecto cohorte -
diferencias generacionales entre los individuos que varian tanto el nivel como la forma de sus perfiles
de ingreso; v iii) efecto tiempo (o ciclo econdmico) -las condiciones econdmicas subyacentes causan
efectos sobre el ingreso individual en la misma linea del comportamiento econdmico agregado. Otros
factores estrechamente vinculados a la funcién de ingreso del hogar son el tamafio del hogar y su
composicion -nimero de nifios, nimero de adultos y nimero de personas mayores de 64 afios en el
hogar; género, nivel de educacion y estado civil del jefe de hogar; y variables de oferta de trabajo,
como numero de personas que reciben ingreso y nimero de horas trabajadas por el o la conyuge.

% Cruces (2006).
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Movilidad ascendente y descendente

La movilidad social no tiene sdélo la acepcién positiva que se deriva de una mejora en la situacién
socioecondmica, pues ésta también puede ser descendente. En una sociedad dindmica y moderna, la
movilidad ascendente es deseable en todo el espectro de ingresos, pero lo es especialmente en los
dos extremos de la distribucidon. Una baja movilidad ascendente en los estratos de menores ingresos
es indicativa de la existencia de nucleos de pobreza dura, afectados tanto por una brecha de capital
humano vy social o por segregacion, exclusion o marginalidad. Una baja movilidad ascendente hacia
los estratos de mayores ingresos sugiere una débil meritocracia y una tendencia al aislamiento de las
elites a través de mecanismos de discriminacién o limitaciones a la competencia.

Para una distribucién del ingreso dada, cierto grado de movilidad descendente es necesario para que
exista movilidad ascendente. No obstante, hay un tipo de movilidad descendente que es
especialmente dafiina desde el punto de vista social y humano; esta es la que se desprende de la
vulnerabilidad de ciertos grupos de la poblaciéon a riesgos econdmicos para los que ni el Estado ni el
mercado han desarrollado instrumentos efectivos de proteccién. Entre las contingencias mas
importantes que pueden generar movilidad descendente se encuentran el desempleo, enfermedades
catastrdficas, ser victima de la delincuencia, los desastres naturales, la incapacitacién y la pérdida de
ingresos en la vejez.

A comienzos de la década del 2000 el Banco Mundial desarrollé estos conceptos hasta transformarlos
en lo que se ha denominado el “Enfoque de Riesgos Sociales”. Este enfoque concibe la exposicién de
un grupo o un hogar a riesgos sociales como el producto de: i) la probabilidad de una contingencia; ii)
la intensidad posible de esa contingencia en términos de su impacto sobre los ingresos y el bienestar,
y iii) los recursos disponibles para mitigarla. El enfoque de riesgos sociales apunta a identificar, medir
y controlar tales riesgos sobre la base de estrategias de prevencién y mitigacion''.

Si bien sectores de ingresos medios y bajos pueden enfrentar una mayor probabilidad de ocurrencia
de contingencias o riesgos de mayor intensidad, su principal problema se encuentra en la falta de
medios para mitigarla. Mientras los sectores de mayores ingresos cuentan con ahorros, activos,
seguros o redes sociales que ayudan a sobrellevar una contingencia, los sectores de ingresos medios
o bajos frecuentemente carecen de ellos por ausencia de ahorro o activos liquidables, asi como por su
escaso acceso al crédito y a los seguros. Muchos de los riesgos sociales en sociedades modernas son
producto de fallas en la extensién de los mercados de crédito y seguros, como producto de las
limitaciones de colateral, asimetrias de informacion o fenémenos de riesgo moral.

Sin embargo, el principal determinante de la exposicién de la mayoria de la poblacidn a riesgos
econdmico-sociales es la presencia de sistemas de proteccion social. Estos sistemas buscan superar
las limitaciones de los seguros privados sobre la base de una amplia cobertura que puede elevar el
grado de compensacion entre segmentos de la poblacién de distinto riesgo y limitar los problemas de
riesgo moral y comportamiento oportunista haciendo la afiliacion a dichos seguros obligatoria. No
obstante, como cualquier seguro, los sistemas de proteccion social requieren un cuidadoso disefio y

! véase Holzmann y Jorgensen (2001) y Holzmann et.al. (2003).




DOCUMENTO DE TRABAJO C I B I |_ /\ N

CORPORACION DE ESTUDIOS PARA LATINOAMERICA

grados importantes de capitalizacion que muchos gobiernos de paises en desarrollo no pueden
asumir.

La importancia de los seguros privados y el desarrollo de sistemas de protecciéon social son
particularmente importantes por la persistencia del efecto de contingencias como las sefialadas. En
efecto, alun en casos en que estas contingencias resulten de fendmenos macroeconémicos
transitorios, como el desempleo durante una recesién, éstos pueden tener un efecto duradero como
producto de la erosién de capital humano o de las estrategias de sobrevivencia de las familias como,
por ejemplo, cuando los hijos deben abandonar la escuela para ayudar a sostener el hogar.

En los ultimos anos se ha argumentado que la vulnerabilidad social se ha transformado en un rasgo
de las economias latinoamericanas, producto de la apertura a la economia mundial, el retiro del
Estado de la actividad productiva y el papel predominante del mercado en la asignacion de los
recursos. Esto habria generado un aumento de la indefension y de la inseguridad para una gran
mayoria de personas y familias de ingresos medios y bajos, las que experimentan una notable
exposicion a riesgos especialmente en las dreas urbanas™.

Movilidad geogrdfica

La migracién geografica ha estado histéricamente ligada a la busqueda de oportunidades laborales y
mejor calidad de vida. Ejemplos de ellos son los fendmenos de migracién campo-ciudad y las
migraciones internacionales, muchas veces gatilladas por conflictos o persecuciones.

Estos fendmenos migratorios implicaron en muchos casos la pérdida del vinculo con la localidad o
pais de origen, por lo que los estudios econdmicos sobre estructura econdémico-social, acotados
geograficamente, generalmente los ignoraron. Esta situacion ha comenzado a cambiar con la
importancia que han asumido las remesas como vinculo entre los migrantes y sus familias y
localidades de origen.

De acuerdo al Banco Mundial®®, América Latina y el Caribe es la regién que encabeza el ranking
mundial de receptores de remesas, representando cerca de 70% de la inversion extranjera directa y
superando en cinco veces la asistencia oficial para el desarrollo. El BID, por su parte, ha estado
midiendo y estudiando el fenémeno de las remesas en América Latina durante los Gltimos 10 afios™.

La importancia de las remesas en América Latina y el Caribe plantea una serie de desafios para el
estudio de la estructura socioecondémica y las politicas sociales. En efecto, en la actualidad hay al
menos tres paises en la region (El Salvador, Honduras y Guatemala) en que los ingresos promedio de
los hogares por concepto de remesas superan las transferencias de los programas sociales de

2 pizarro (2001).

 Banco Mundial (2007).

“ para un resumen del trabajo y reflexiones del BID en esta material, véase Terry et. al. (2005).
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gobierno. En tales circunstancias, las remesas constituyen un componente importante de los ingresos
de muchos hogares que pueden cambiar significativamente sus ingresos, bienestar y posicién en la
estructura social.

11.3. Causas de la movilidad y efectos distributivos
Movilidad exdgena y enddgena: el caso de la educacion

La movilidad social o de ingresos puede ser causada por multiples factores. Una primera distincion
util es si estos factores son exdgenos o enddgenos.

La movilidad causada por factores exdgenos a las personas y las familias se refieren a aquellos
eventos del entorno no controlados por ellos que afectan -positiva o negativamente- su bienestar y
posicién actual. El principal determinante exdgeno de la movilidad absoluta ascendente y
descendente es el ciclo econdmico. Entre los factores exdgenos que pueden generar una movilidad
ascendente relativa se encuentran las herencias, las ganancias de capital por variaciones en precios
relativos de activos y pasivos, el acceso a oportunidades laborales excepcionales y la suerte.

Los principales factores exdgenos que pueden causar movilidad descendente son las contingencias
econdmico-sociales, como el desempleo, la enfermedad, la discapacidad, los desastres naturales, la
delincuencia y los quiebres familiares, todos ellos comentados mas arriba. Los factores exdgenos
afectan principalmente a la movilidad intrageneracional relacionada al ingreso de las personas v,
secundariamente, a la movilidad intergeneracional, en la medida que un shock negativo mds o menos
permanente, impide invertir en la educacién de los hijos. Como se constatd anteriormente, la
movilidad descendente causada por factores externos es especialmente relevante en América Latina
dado el modelo econdmico de desarrollo y el limitado avance de los sistemas de proteccién social.

La movilidad causada por factores enddgenos a las personas y las familias se desprende de eventos
del entorno que éstos pueden controlar y gestionar y que afectan su bienestar y posicién actual.
Entre éstos se cuentan la educacidn, la inversion, el emprendimiento, el esfuerzo laboral, un estilo de
vida saludable y el acceso a redes de apoyo, entre otros.

El principal mecanismo de movilidad ascendente por factores enddgenos citado en los estudios sobre
la materia, es la educacién, asociada a la teoria del capital humano. En principio, la educacidn puede
generar movilidad social ascendente tanto intra como intergeneracional.

En el primer caso existe abundancia de estudios que indican que un mayor nivel educativo no sélo
genera un mayor ingreso esperado del trabajo —reflejado en las estimaciones de rentabilidad privada
y social de la educacién- sino también una mayor progresion a lo largo del ciclo de vida. La movilidad
ascendente en educacién a nivel intrageneracional también se supone irreversible. Las personas no
pueden aumentar su educacion para luego perderla mas adelante. Ademas, independientemente de
lo que sucede con el salario o la ocupacidn, mayores niveles de educacidon entregan mayor valoracion
social a las personas, es decir, status social y reconocimiento.
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En el segundo caso, la asociacién entre educacidn e ingresos se supone tan estrecha que la mayoria
de los estudios sobre movilidad intergeneracional utilizan informacion sobre el nivel educativo de
padres e hijos para concluir sobre diferencias esperadas en sus niveles de ingresos.

Aunque la educacion es el principal factor endégeno de movilidad socieconémica que identifica la
literatura, la evidencia empirica sobre la relacién entre ambas estd marcada por dos problemas
metodoldgicos importantes. El primero es suponer que la educacidn es un determinante directo de
los ingresos. Esta relacion se encuentra matizada por el hecho de que existen importantes
discontinuidades en la rentabilidad de la educacidn segun niveles educacionales, y que la rentabilidad
de la educacién puede cambiar significativamente si ésta se adquiere aislada o masivamente.

Este problema se refleja, por ejemplo, en los hallazgos de Sawhill (2000), que indican que en Estados
Unidos la educacidn superior se ha transformado crecientemente en el determinante del éxito, a la
cual no todos tienen garantizado el acceso, siendo ademds este nivel educacional en el cual los
recursos de la familia cobran mayor importancia. En el mismo sentido Atria (2004) comenta que “la
literatura indica que la expansidn del sistema educacional en si misma no necesariamente reduce las
desigualdades de clase en cuanto a oportunidades (...). Se ha constatado que la desigualdad de
oportunidades para alcanzar un determinado nivel educacional, si se comparan pares de estratos
sociales, perdura, salvo que las oportunidades de logro en el grupo social aventajado hayan alcanzado
un punto de saturacién, es decir, cuando los miembros del grupo aventajado ya hayan aprovechado
las oportunidades disponibles en el nivel de que se trate. Antes de llegar a ese punto el grupo
aventajado siempre estard en una mejor posicion relativa para aprovechar cualquier expansion del

sistema educacional, con lo cual la brecha de la desigualdad va a persistir®.

El segundo problema de la mayor parte de los estudios empiricos sobre movilidad intergeneracional
es que éstos comparan habitualmente el nivel educativo del padre con los del hijo varén. En la
medida que la emancipacion de la mujer constituye uno de los principales fenédmenos sociales de las
ultimas décadas, el que se refleja en una fuerte nivelacién de la insercidon de mujeres y hombres en la
educacion formal, puede argumentarse que esta metodologia tiende a subestimar la movilidad
educativa intergeneracional. Asimismo, en la medida que la modernizacién ha elevado Ia
participacién femenina en empleos remunerados formales, aun la movilidad educativa de madres a
hijas subestima su movilidad de ingresos.

Cuando la educacién es vista como el principal determinante endégeno de la movilidad social ésta
pasa también a condicionar las expectativas sobre acceso futuro a empleos e ingreso. La capacidad de
realizar estas expectativas, sin embargo, estd mediatizada por la volatilidad de los ingresos, el
funcionamiento del mercado del trabajo, y las discontinuidades y cambios en la rentabilidad privada
de la educacion al pasar de un nivel educativo a otro y al contrastarse cambios individuales con
incrementos masivos del nivel educativo de la poblacién.

S Atria (2004), p. 39.
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Movilidad social y desigualdad

Esta seccidon centra la atencién en la vinculacién cuantitativa entre movilidad y distribucidon. En
particular, se trata de dilucidar cémo y bajo qué circunstancias una mayor movilidad puede conducir
también a una menor desigualdad en los paises. Esta pregunta se aborda aqui bajo dos
aproximaciones complementarias. En la primera se indaga cémo la mayor movilidad puede afectar la
distribucidn de ingresos entre distintas cohortes y éstas a su vez afectar la distribucién en el conjunto
de la poblacién. En la segunda, se vinculan los cambios en la distribucién de ingresos al balance entre
movilidad ascendente y descendente.

Cuando se observa la estructura de ingresos en un pais se agrega informacién sobre una extensa y
variada muestra de hogares y/o personas. Como ya se ha comentado, dado que los ingresos de las
personas evolucionan a lo largo del ciclo de vida, es probable que la desigualdad de los ingresos
totales de las personas sea menor que la desigualdad de ingresos en un momento del tiempo, pues
en este Ultimo caso se compara personas que estan en distintas etapas de su ciclo de vida. Por la
misma razon, la distribucién de ingresos al interior de una misma generacion puede reflejar de mejor
manera los cambios generados por la distribucién de capital humano, financiero y social. La
distribucidn de ingresos al interior de una cohorte puede ser entendida también como una medida
gue permite controlar por determinantes de ingresos en el ciclo de vida, como la experiencia, la
capacidad fisica e intelectual y la exposicién pasada a eventos de alcance nacional, como recesiones
prolongadas.

Muchos de los factores que inciden sobre los ingresos de personas de una misma generacion y
cohorte, como la educacién, tienen también relacidn con la movilidad social. En principio puede
argumentarse que un mayor acceso a la educacion que reduzca las brechas educativas entre distintos
estratos sociales, reducira la desigualdad de ingresos al interior de una cohorte antes de hacerlo en la
distribucidn total de ingresos. Un mayor acceso de personas provenientes de hogares de menores
recursos a la educacién deberia, asimismo, elevar la movilidad social intergeneracional.

No obstante, desde los primeros estudios en materia de distribucién de ingresos en una poblacién se
sabe que una mayor igualdad al interior de una generacion, producida, por ejemplo, por un acceso
mas igualitario a la educacidon, no necesariamente reduce —o incluso puede llegar a elevar- la
desigualdad en la poblacidn total™. Esto se debe a que una generacién joven con niveles de ingreso y
educaciéon mayores y mas equitativos, que incorpora a la poblacidn a personas de ingresos medios y
altos, se mezcla con personas de generaciones anteriores, con mayores brechas educativas. En la
medida que los miembros mas educados de la nueva generacién desplazan laboralmente a los
miembros menos educados de generaciones mayores, reduciendo sus ingresos, la desigualdad en la
poblacién total puede, de hecho, aumentar®’.

La identificacion de nuevas generaciones con una distribucidn mas igualitaria de ingresos, sin
embargo, no sélo no permite modificar la distribucién de ingresos global de manera predecible en el

'® véase, por ejemplo, Kuznets (1965).
Y para una aplicacién de este andlisis al caso de Chile, véase Sapelli (2007).
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corto plazo, sino que puede que tampoco ayude a predecir cambios en la distribucién de ingresos de
la poblacién total en el largo plazo. A este respecto, Friedman y Kuznets (1954) demuestran que si los
ingresos de un individuo estan determinados por un componente permanente -determinado por sus
caracteristicas basicas- y un componente aleatorio, la movilidad crece y la desigualdad decrece en el
tiempo mientras mayor sea la varianza del término aleatorio respecto de la varianza de los ingresos o,
lo que es equivalente, mientras menor sea la correlacidén del ingreso efectivo entere periodos.

En el lenguaje de este trabajo, lo anterior significa que una mayor igualdad distributiva como
producto de la movilidad intergeneracional mejorara la distribucion global de ingresos en el tiempo
en la medida que la movilidad descendente sea de corto plazo vy, por lo tanto, reversible.

En una segunda aproximacién podemos definir los cambios en la distribucidn del ingreso a través del
tiempo como el producto de la importancia relativa de la movilidad ascendente y descendente. En
otras palabras, la estructura distributiva se hard menos desigual en la medida que la movilidad
ascendente sea mas fuerte que la movilidad descendente o, puesto de otra manera, que la movilidad
significa mas que cambios de posicion en la estructura distributiva.

Para que esto sea posible bajo una légica de equilibrio general, se requeriria que la movilidad
ascendente y descendente estén asociadas a ganancias y pérdidas de productividad. Esto es
particularmente valido al reconocer el costo econémico de una baja movilidad ascendente vy alta
movilidad descendente. El primer caso, que previamente vinculamos a situaciones de pobreza
estructural y aislamiento de las elites, deriva a debilitamiento de los incentivos a trabajar y producir, y
a barreras a la competencia, ambos factores que inciden sobre la productividad.

Por su parte, la exposicidn a importantes riesgos sociales y alta movilidad descendente no sdlo
destruye capital humano, por ejemplo, como producto de largos periodos de desempleo o empleo
informal. Una alta movilidad descendente también puede limitar la disposicién de las personas a
tomar riesgos adicionales en su comportamiento econdmico, como cambiar de empleo o desarrollar
un emprendimiento, lo que a la vez limita el dinamismo de las economias.

De esta manera, vemos que existen claramente condiciones bajo las cuales un pais puede combinar
una alta movilidad ascendente y una baja movilidad descendente de tal manera de reducir la
desigualdad de ingresos. No obstante, para que ello sea posible es necesario que el desarrollo
econdmico y las intervenciones de politica incidan sobre los factores subyacentes a una débil
meritocracia y la desproteccién social.

11.4. Evidencia sobre movilidad en América Latina

De la revision conceptual de las secciones anteriores podemos concluir que alta desigualdad
econdmica no necesariamente acarrea baja movilidad social. Al contrario, sobre la base del contraste
entre Estados Unidos y Europa se ha llegado a argumentar que una mayor movilidad social no sélo
puede hacer mas tolerable una mayor desigualdad, sino que podria generar una economia mas
eficiente y competitiva. Sin embargo, sobre la base de la misma argumentacion puede concluirse que
una baja movilidad social puede agravar y profundizar los problemas generados por la desigualdad.

14




DOCUMENTO DE TRABAIO C I B I |_ /\ N

CORPORACION DE ESTUDIOS PARA LATINOAMERICA

Sabemos que América Latina es la regidon mas desigual del mundo y que esa desigualdad se ha
mantenido por largo tiempo. ¢Qué sabemos sobre movilidad social en la regién? Hasta el momento
sabemos relativamente poco, porque generar informacion sobre movilidad es mds complejo, costoso
y requiere tiempo.

El estudio empirico de la movilidad social es mas complejo que el de la estructura de ingresos porque
demanda informacidn longitudinal que es mds compleja de obtener pues requiere encuestar a una
misma muestra de hogares o personas a lo largo del tiempo®®. La propia movilidad de la estructura
interna del hogar y los cambios en la localizacién geografica de sus integrantes hace que los estudios
de panel pierdan informacién sobre una parte significativa de la muestra entre cada medicién. Esto
pone en riesgo la representatividad de la muestra, especialmente cuando las pérdidas son no
aleatorias, lo que introduce sesgos en la medicién®.

Lo costoso de los estudios de panel ha hecho que se recurra a dos métodos alternativos de analisis. El
primero involucra obtener evidencia al interior de una encuesta transversal con el objeto de deducir
relaciones de cardcter temporal. De este modo se pueden obtener funciones de ingreso de ciclo de
vida controlando por determinantes econdmicas de éstos (educacion, sector, regién), o utilizando
informacidn sobre trayectorias temporales obtenida de los propios encuestados (historia laboral,
educacion de los padres). El segundo método utiliza series de encuestas transversales para construir
pseudo-paneles que permitan seguir a cohortes de poblacidon a través del tiempo. En este caso es
posible obtener estimaciones de movilidad aplicables al conjunto de una generacién o a
determinados grupos dentro de ella.

La aplicacion de estas metodologias en América Latina es aln limitada, pero ha permitido obtener un
valioso acervo de informacion que permite identificar ciertos rasgos de la movilidad social en la
region®’. Los principales hallazgos en este sentido son los siguientes:

1. La movilidad social intergeneracional en América Latina es relativamente menor a la de paises
mas desarrollados y a la de otras regiones emergentes del mundo. Esto indica que el origen
familiar sigue siendo un determinante importante del nivel educacional de las personas y de
sus oportunidades econdmicas futuras. Este fendmeno se expresa no sélo en la educacion,
sino también en los espacios de socializacion y en la conformacidon de los hogares,
verificdndose niveles relativamente mayores de endogamia, es decir, la tendencia a formar
parejas de similar origen social. La movilidad intergeneracional es mayor en Chile y Argentina,
y menor en Guatemala y Brasil.

2. Existen niveles importantes de movilidad intrageneracional en los tramos intermedios de la
estructura de ingresos. Los estudios arrojan clara evidencia de altos grados de movilidad
relativa a lo largo de buena parte de la estructura de ingresos. Esta movilidad parece estar

' Para una revision de las metodologias para la medicién de la movilidad, véase Behrman (2000) y Fields et.al.
(2006).

¥ Por cierto, los sesgos se pueden compensar en parte mediante la ponderacién de la muestra segun
representatividad de la poblacién total, pero, especialmente con muestras pequefias, ello puede aumentar
significativamente el margen de error.

% Dos de las mas recientes recopilaciones de estudios sobre movilidad social en América Latina se encuentran
en Fields et.al. (2006) y BID (2007).
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asociada a la volatilidad econémica y al efecto de reformas econédmicas que han fortalecido
los mecanismos de mercado.

3. No obstante, parte importante de la movilidad intrageneracional es descendente. Esta
movilidad afecta especialmente a sectores de ingresos medios que son vulnerables a riesgos
econdmicos y sociales que reducen su capacidad econdmica. Como resultado de ello, la
proporcién de la poblacion que ha experimentado situaciones de pobreza en el mediano
plazo es sustancialmente mayor —en algunos casos triplica- a la proporcion de pobres en cada
momento del tiempo.

4. La movilidad es significativamente menor en los extremos de la distribuciéon, esto es, en la
parte de lo que corresponde a la extrema pobreza y a la elite econdmica y social. Esto
significa que aunque existe una fraccién de la poblacion en situacion de pobreza que puede
superar su condicion, existe también un segmento de hogares en situacion de “pobreza dura”
gue se mantiene en esa situacion a lo largo de los afios, independientemente de la situaciéon
econdmica general del pais, de los cambios sociales y de la accién de las politicas publicas. En
el otro extremo, se puede identificar una elite de la cual pocos salen y a la cual pocos pueden
ingresar.

Para entender estos hallazgos analizamos en mayor profundidad el caso de Chile, por tratarse de uno
de los paises de la regidn en que se cuenta con mas informacién sobre movilidad social*’.

Chile presenta un nivel de desigualdad (Gini 0,55 en 2006) levemente superior al promedio de
Ameérica Latina (0,52) que, como hemos visto, es el mayor de todas las regiones del mundo. No
obstante, en virtud de un mayor ingreso per cdpita producto de un elevado crecimiento en los
Ultimos 25 afios, la incidencia de la pobreza (13% de la poblacidn) es sustancialmente inferior a la

media latinoamericana (35% de la poblacion).

De acuerdo a los estudios disponibles, Chile se encuentra entre los paises de la regién con mayor
movilidad intergeneracional, producto de una sostenida expansion de la cobertura educacional. Esto
se expresa en una cobertura universal de la educacidn primaria desde inicios de la década del 70 y
una cobertura de educacion secundaria superior al 80%, similar a la de paises desarrollados, a lo largo
de la dltima década. No obstante, la cobertura de la educacién superior aun se ubica en niveles del
35% de la poblacidon de 19 a 25 afios, cifra sustancialmente inferior a la de paises desarrollados y
paises emergentes de rapido crecimiento.

La expansién de la cobertura educacional en Chile ha significado elevar significativamente la equidad
educativa en las generaciones mas jovenes, reduciendo la influencia del origen social en el logro
educativo. No obstante, existen dos factores que ponen en duda la contribucién de estos avances a la
reduccion de las desigualdades econdmicas. El primero se refiere a la desigual calidad de la
educacion. En Chile se observa una fuerte correlacion entre el rendimiento escolar y el origen
socioecondmico de los alumnos que el sistema educativo no ha sido capaz de resolver. Mas aun,
existe clara evidencia de una creciente segregacién social del sistema educativo, con una creciente

21 ., . . . . . . . .
La movilidad social y de ingresos en Chile ha sido analizada en una serie de estudios recientes, entre los que
se cuentan Contreras et.al. (2005), Torche y Wormald (2004), Nufiez y Risco (2005) y Nufiez y Gutiérrez (2004).
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concentracién de alumnos de estratos de menores recursos en establecimientos municipales que no
han sido capaces de articular estrategias para mejorar su aporte al aprendizaje de los alumnos.

El segundo factor se refiere a la estructura de la rentabilidad de la educacién. En Chile existen
marcadas diferencias entre la rentabilidad social y privada de la educacidn bdsica y media vis a vis la
educacioén superior, diferencia que se ha ido agudizando a medida que se eleva la cobertura escolar.

Mientras la evidencia sobre movilidad de ingresos intergeneracional en Chile no es aun conclusiva, si
es posible extraer conclusiones mds sélidas sobre movilidad intrageneracional. Para ello se cuenta
con una encuesta de panel basada en la encuesta de hogares CASEN desde hace mds de diez afios,
con mediciones en 1996, 2001 y 2006.

El Cuadro 2 presenta la matriz de transicion 1996-2001 sobre la base de deciles de hogares. Como
puede apreciarse, en el curso de los 5 afios analizados se observa una fuerte movilidad relativa, la que
se expresa en que sélo un quinto de los hogares se mantuvo en el mismo decil de ingresos entre 1996
y 2001. La importante movilidad detectada en el periodo, sin embargo, fue tanto de caracter
ascendente como descendente. Es asi como en promedio el 41% de los hogares experimentd
movilidad ascendente en el periodo, en tanto que el 37% experimentd movilidad descendente. Dado
que en el mismo periodo la desigualdad econémica se mantuvo en niveles similares, esto indica que
gran parte de la movilidad de ingresos entre 1996 y 2001 fue de cardcter posicional, con los hogares
intercambiando posiciones en la estructura de ingresos.

Cuadro 2

Chile: matriz de transicién de ingresos 1996-2001

1996 2001
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10| Total

1 37.5 29.7 8.2 8.7 7.4 3.3 2.6 13 0.5 0.9 100.1
2 18.0 20.0 25.0 11.8 8.3 8.9 4.4 15 2.0 0.2 100.1
3 11.9 17.6 18.9 17.7 17.0 6.7 3.4 3.6 2.7 0.4 99.9
4 12.9 10.7 11.6 9.9 11.2 17.0 4.5 18.4 3.7 0.3 100.2
5 6.3 4.6 12.0 12.8 19.6 12.4 14.0 11.8 2.6 3.9 100.0]
6 2.6 11.1 9.9 8.0 117 11.7 175 18.6 6.0 2.9 100.0]
7 3.9 2.7 8.2 8.8 143 9.5 18.6 125 12.3 9.2 100.0]
8 2.9 3.9 1.7 10.7 5.0 10.7 19.4 18.0 18.7 9.0 100.0]
9 0.8 0.7 0.9 3.8 4.8 14.7 11.4 13.4 23.4 26.2 100.1
10 2.0 0.8 1.6 75 3.1 3.0 4.5 10.3 22.3 44.8 99.9
10.0 10.3 9.8 10.0 10.2 9.8 10.0 10.9 9.4 9.7 100.1

Fuente: Panel CASEN 1996-2001.

No obstante, los movimientos entre deciles de ingresos no son iguales a lo largo de toda la estructura
distributiva, mientras que en el periodo la economia chilena crecié. De esta manera, en el periodo se
produjo una reduccion de la poblacion en situacion de pobreza, desde 24% en 1996 a 18% en 2000. El
Cuadro 3 presenta una matriz de transicion 1996-2001 en términos de la clasificacién de hogares
entre pobres y no pobres. Como puede apreciarse, la reduccién de la pobreza en el periodo se explica
en buena medida porque menos de la mitad de los hogares pobres en 1996 mantenian esa condicion
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en 2001, mientras que casi el 55% de ellos habia superado la linea de pobreza. No obstante, poco mas
de 11% de los hogares no pobres en 1996 habia caido a la condicién de pobre en 2001. Esto significa
gue pese a que la incidencia de la pobreza en 2001 era de poco mas de 18%, la poblacidon que habia
experimentado situaciones de pobreza en los Ultimos cinco afios era casi el doble. Dado que en este
caso la situacién de los hogares se mide en relacién a un nivel fijo de ingresos, los cambios que se
verifican reflejan movilidad absoluta.

Estos resultados podemos entenderlos con ayuda de dos antecedentes adicionales. El primero se
refiere a la forma de la distribucién del ingreso. El Gréfico 1 grafica la estructura de ingresos en Chile
en 2003. Como puede apreciarse, esta muestra una alta concentracidén de hogares en el entorno de la
linea de pobreza. Esto hace que cambios relativamente pequefios en el nivel de ingresos pueda
trasladar a los hogares por sobre o debajo de la linea de pobreza.

Por su parte, el Cuadro 4 corresponde a una matriz de transicion laboral para el periodo 2000-2002,
extraido de las historias laborales recogidas por la Encuesta de Proteccion Social 2002. Si bien el
periodo cubierto por esta encuesta no coincide exactamente con el del panel CASEN, los datos son
elocuentes en revelar un alto grado de movilidad laboral. Es asi como sélo un tercio de los
trabajadores que se desempefiaba en empleos protegidos (con contrato y cobertura previsional) en
2000 se mantenia en esa condicidén en 2002, 14% se habia trasladado a empleos desprotegidos, 32%
habia quedado desempleado y casi 20% habia abandonado el mercado del trabajo. Estos
movimientos en el mercado del trabajo son consistentes con antecedentes que revelan una baja
estabilidad de los contratos laborales en Chile y, dado que los ingresos del trabajo representan mas
del 80% de los ingresos declarados en las encuestas de hogares, explican en gran medida la movilidad
intrageneracional, ascendente y descendente, que revelan los datos de panel.

Cuadro 3

Chile: Matriz de Transicién Pobre/No pobre 1996-2001

1996 2001 Total %
fila

pobres No pobres

45,16 54,84 22,36
11,36 88,64 77,64
18,92 81,08 100

Fuente: Panel CASEN 1996-2001
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Grafico 1

Chile: Estructura de Ingresos 2003
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Fuente: CASEN 2003.

Cuadro 4

Chile: Matriz de Transicion Laboral 2000-2002

Ectado final Empleo Emplao Dasampleado Inactivo Tatal M
protegido desprotegido

Estado inicia

Empleo 43 14.3 s 19.6 100.0 194 2604
protegido

Empleo 298 234 29.6 17.1 100.0 B54494
desprobegido

Desampleado 532 .2 6.5 4.0 100.0 651524
Inachivo 458 X8 14.5 12.9 100.0 BOS0T6
M Total 3544698

Fuente: Encuesta de Proteccidn Social 2002.
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La alta movilidad de ingresos intrageneracional, sin embargo, no es igual en toda la estructura de
ingresos. El Grafico 2, que sintetiza la matriz de transicion 1996-2001, muestra que ésta es
especialmente significativa en los tramos intermedios de ingresos, donde la proporcién de los hogares
gue se mantiene en el mismo decil de ingresos desciende a alrededor de 15%, mientras que en los
extremos de menores y mayores ingresos esta proporcion aumenta a 38% y 45%, respectivamente.
Estos antecedentes indican que aun en una economia con una fuerte dindmica de mercado y en
crecimiento se encuentran sectores de pobreza dura y de aislamiento de las elites.

Grafico 2

Chile: sintesis de la matriz de transicion 1996-2001
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Fuente: Encuesta panel CASEN 1996-2001.

En sintesis, la evidencia recopilada para Chile indica un pais caracterizado por una importante
movilidad educativa intergeneracional, cuyos efectos sobre los ingresos son, sin embargo, aun
inciertos; y una movilidad intrageneracional relativa significativa, tanto ascendente como descendente.
Esta alta movilidad indica que una parte importante de la poblacion tiene oportunidades de mejora
econdmica, pero se ve también amenazada por riesgos de retroceso econdmico. Este sector
ampliamente movil, sin embargo, coexiste con grupos de pobreza dura, que se mantienen en una
condicidon de marginalidad a pesar del crecimiento y del progreso educativo, asi como con sectores de
altos ingresos aislados y protegidos, sugiriendo la presencia de barreras a la entrada a la elite
econdmica y social. En el capitulo siguiente se discute cémo este tipo de fendmenos puede incidir
sobre las percepciones y expectativas de las personas.
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lll. MOVILIDAD SOCIAL, PERCEPCIONES Y EXPECTATIVAS

lll.1. Formacion de las percepciones y bienestar social

Por muchas décadas los economistas han supuesto que el ingreso y el consumo determinan el

bienestar de las personas. Gran parte de la teoria microecondmica y sus aplicaciones estan

construidas sobre este principio. El asociar ingreso y bienestar ofrece la ventaja adicional de vincular
una variable directamente observable, objetiva y medible, con un concepto no observable y
subjetivo. Asi, muchos indicadores econdmicos son monitoreados y utilizados en comparaciones

internacionales —por ejemplo, el ingreso per capita- suponiendo que ellos reflejan el bienestar de la

poblacién.

Si los supuestos de la teoria econdmica fueran ciertos, aunque el bienestar de los individuos no

pudiera medirse cardinalmente, si deberian constatarse ciertas relaciones cualitativas claves. Entre

tales relaciones se cuentan las siguientes:

Un

El bienestar de la poblacién perteneciente a hogares de mayores ingresos deberia ser mayor
gue la de hogares de menores ingresos.

Los integrantes de hogares pobres deberian expresar altos niveles de insatisfaccién.

La calificacién que en promedio las personas asignan a su bienestar personal deberia ser
similar a la que éstas aplican al bienestar del pais.

El bienestar de la poblacién deberia aumentar en paises en el que el ingreso per cépita esta
creciendo.

La poblacién de paises mas ricos deberia estar mas satisfecha que la de paises mas pobres.

El grado de divergencia en los niveles de satisfaccion deberia ser mayor en sociedades muy
desiguales que en sociedades mas igualitarias.

reciente estudio del BID sobre calidad de vida en América Latina, basado en encuestas de Gallup

en 23 paises de la regidn, entrega resultados que divergen de las relaciones propuestas en varias

dimensiones®. Entre otros hallazgos, el estudio indica que:

Las percepciones de calidad de vida en Costa Rica y Venezuela se aproximan a las que se
observan en varios paises europeos, pese a que su ingreso per capita llega a menos de la
mitad del de estos ultimos.

Guatemala, uno de los paises mas pobres de la regién, aparece como uno de los paises cuya
poblacién se manifiesta mas satisfecha en diversas dimensiones.

Trinidad y Tobago, el pais de mayor ingreso per capita de la regidn, y Chile, el pais de mayor
crecimiento y desarrollo humano en las ultimas décadas, registran los menores niveles de
satisfaccion.

La correlacion entre la calificacion de la situacidon econdmica del pais y el ingreso per capita es
extraordinariamente baja y negativa. En particular, por cada punto adicional de crecimiento

2 BID (2008).
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del ingreso per capita la satisfaccion con la vida se reduce en 0,07 puntos, en una escala de 1
a 10.

— Las opiniones que tiene la gente sobre la situacion econdmica en sus paises se explica en
proporcién mayor por sus sesgos culturales que por el ingreso per cdpita y la tasa de
crecimiento.

— Si bien en general los grupos de ingresos medios y altos declaran niveles de satisfaccién
mayores a los de los mds pobres, las diferencias en las percepciones son considerablemente
menores que lo que sugeririan las grandes diferencias en su participacion en los ingresos.

— Los grupos de bajos ingresos manifiestan una mayor confianza con el sistema médico, el
sistema de educacién local, el empleo y la vivienda, que los grupos de altos ingresos, pese a la
evidencia de un menor acceso a estos servicios.

Lo anterior lleva a concluir que, o los indicadores econdmicos y sociales no miden adecuadamente lo
que se supone que deben medir, o las percepciones de las personas se forman sobre una base
diferente de su ingreso monetario, consumo o acceso a servicios. El citado estudio del BID opta por
esta segunda alternativa e identifica algunos factores que sesgarian las percepciones ciudadanas
sobre bienestar y calidad de vida en relacidn a los indicadores materiales en los paises:

— En primer lugar, se aprecia un sesgo a la “autocomplacencia personal”, la que se expresa en
gue las calificaciones que los individuos otorgan a diversas dimensiones de su calidad de vida
son sistematicamente superiores a las que otorgan a las condiciones de vida en su pais.

— En segundo lugar, se identifica un “sesgo cultural”, que lleva a la poblacidn de ciertos paises a
ser mas pesimista o mas optimista en su satisfaccién con la vida que lo que revelan los

indicadores econémicos y sociales objetivos™.

— En tercer lugar, se identifica una “paradoja de las aspiraciones”, que determina que las
percepciones sobre calidad de vida entre personas pertenecientes a distintos estratos
socioecondmicos son similares, pese a la evidencia cuantitativa de importantes diferencias de
ingreso, status laboral y acceso a servicios basicos.

— Por ultimo, se identifica una “paradoja del crecimiento infeliz”, que indica que a mayor
crecimiento en el ingreso per cdpita se reduce la satisfaccion con la vida material asi como
con la calidad de los servicios basicos.

Estos sesgos y paradojas estan relacionados con un largo debate sobre si las percepciones de las
personas se construyen sobre la base de su situacién absoluta o relativa®®. Desde el mundo de la
sociologia se ha sostenido a este respecto que las percepciones y aspiraciones de vida no estan
determinadas desde la individualidad, sino que se forman sobre la base de comparaciones. En
particular, las comparaciones relevantes a este respecto no serian necesariamente con el pais en su
conjunto, sino que con grupos de referencia que pueden cambiar de un individuo a otro. Dichos

% El estudio del BID construye un indicador de “sesgo cultural” para los paises de América Latina y el Caribe,
comparando las respuestas a las encuestas en algunas preguntas claves con indicadores “objetivos” de
bienestar en las mismas dimensiones. De acuerdo a este indice, los paises con un “sesgo cultural mas optimista”
serian Costa Rica, Guatemala y México, en tanto que los paises con un “sesgo cultural mas pesimista” serian
Chile, Trinidad y Tobago, Paraguay y Peru. Véase BID (2008) pp. 23-24.

** Para una discusion de la literatura en la materia, véase Birdsall y Graham (2000).
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grupos de referencia pueden tener una expresidn temporal (comparacién con el pasado o las

generaciones anteriores) o una expresiéon transversal (comparacién con pares o grupos de
. _\25

referencia)”.

La idea de que las percepciones de las personas se forman a través de comparaciones ha sido

|II

recogida en la “metéfora del tinel” de Hirschman®®, que busca explicar el cambio en la tolerancia a la
desigualdad en el proceso de desarrollo. Segun Hirschman, en un estado inicial de rapido crecimiento
econdmico, en el cual la desigualdad en la distribucion del ingreso entre diferentes clases, sectores y
regiones comienza a crecer, puede haber tolerancia a la desigualdad porque se generan expectativas
de movilidad de los no favorecidos. Sin embargo, si con el paso del tiempo las diferencias no se
estrechan y la situacién de los grupos desfavorecidos persiste, esto puede generar frustracion y
conflicto.

I I III

La metafora del “tunel” propuesta por Hischman agrega un elemento importante al andlisis de la
formacién de percepciones, pues plantea que la relevancia de las comparaciones con grupos de
referencia puede residir en el hecho de que la situacion de otros ofrece informacién favorable acerca
del entorno externo, fundamentando aspiraciones y expectativas sobre el futuro propio. De esta
manera, en una economia dindmica, en la que se observan ejemplos concretos de éxito en base al
esfuerzo individual, es natural aspirar a movilidad social ascendente, apoyada en la educacion, el
trabajo y la capacidad emprendedora. No obstante, si tales expectativas no se cumplen y los
mecanismos esperados de movilidad no operan o prima la movilidad descendente, se produce

frustracioén e insatisfaccion, las que pueden deteriorar significativamente la cohesién social®’.

Las aspiraciones y expectativas que compensen malas condiciones de vida o desigualdades actuales
también pueden ser generadas por eventos politicos y econdmicos. Es asi como Graham y Petinatto
(1999) sostienen que las reformas econdmicas, especialmente cuando se aplican en contextos de
crisis, pueden generar expectativas de mejora econdmica y movilidad social ascendente que no sélo
generan apoyo popular para dichas reformas sino mayor tolerancia a la desigualdad o a la movilidad
descendente generada por éstas. Esta hipdtesis estaria respaldada por evidencia de opiniones y
actitudes de la poblacién en paises que experimentaron reformas econémicas recientes (como Peru
en los afios 90), comparada con la de paises que no experimentaron reformas o que las realizaron en
etapas anteriores, aln cuando éstos tuvieran un mayor ingreso per capita o mayor crecimiento.

% Rojas (2008).
*® Hirshman (1973).
7 La analogia del “efecto tunel” consiste en que si un conductor se encuentra en un taco en un tunel de doble

pista, y de pronto, la fila de autos de al lado, se empieza a mover, la primera reaccion es alivio porque se deduce
que ya el taco se estad desarmando y luego mi linea se va a empezar a mover. A pesar de seguir parado, yo me
siento mucho mejor que antes porque ahora tengo la expectativa que me voy a mover. Pero suponiendo que la
expectativa es defraudada, y que después de un rato sélo se mueve la pista de al lado, en este caso, junto con
todos los de la fila izquierda, comenzamos a sospechar una falta en el juego (foul play), y muchos de nosotros
nos pondremos furiosos y listos para corregir esta injusticia tomando una accion directa como cruzar
ilegalmente la doble linea que separa las pistas.
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Birdsall y Graham (2000) elaboran sobre esta evidencia sugiriendo que la gente estaria dispuesta a
aceptar mas inequidad (o la persistencia de un alto nivel de inequidad) cuando las reformas
econdmicas generan mas oportunidades, y con esto, mas expectativas de movilidad. La mayor
tolerancia a la desigualdad seria ademas necesaria para permitir un funcionamiento mds eficiente de
los mercados, puesto que alguna inequidad es constructiva y recompensa la innovacién vy
productividad. Para Hojman (2000) esta desigualdad es econdmicamente eficiente, porque
recompensa a quienes siguen las sefiales del mercado.

No obstante, los mismos casos estudiados por Graham y Petinatto (1999) y Birdsall y Graham (2000)
ilustran los limites de las aspiraciones y expectativas generadas por eventos econdmicos para
sostener la satisfaccidn ciudadana, la tolerancia a la desigualdad y la cohesidn social. Es asi como en el
caso de Peru, después de que las reformas impulsadas por el régimen de Fujimori parecieran haber
concitado el apoyo de la poblacidn, éste tuvo un abrupto final politico y el pais se ubica actualmente
entre aquellos con una mayor brecha —negativa- entre logros econémicos y satisfaccién ciudadana.

De lo anterior se desprende que la relacion entre satisfaccién y bienestar con los niveles, variaciones
y distribucién de los ingresos en un pais no sélo es compleja, sino que puede responder a una légica
no lineal y experimentar cambios importantes a través del tiempo. Puede plantearse a este respecto
la hipdtesis de que el vinculo entre condiciones materiales y bienestar se basa en dos elementos: i)
gue el bienestar y la satisfaccidon de las personas esta mas marcado por su aspiraciones y expectativas
que por sus niveles absolutos de ingreso o consumo, y ii) que esas aspiraciones y expectativas se
forman en buena medida a partir de lo que los individuos observan en su entorno de referencia.

De esta manera, en una economia estatica es posible que las expectativas no difieran
significativamente de las actuales condiciones materiales de vida, pero éstas pueden variar
significativamente como producto de hitos politico-econémicos de alcance nacional, de cambios
observados en el conjunto de la poblacién -como la obtencién de empleos, el mejoramiento de
ingresos o el acceso a bienes durables- y del acceso a servicios que generan nuevas aspiraciones -
como la educacién. Asi, como lo sugiere BID (2007), la movilidad se transforma en una variable clave
en la formacidén de aspiraciones y expectativas, y con ello en un determinante clave de las actitudes y
satisfaccion de las personas.

l1l.2. Satisfaccion, aspiraciones y movilidad en América Latina: evidencia proveniente de estudios
de opinion®®

Las aspiraciones y expectativas de la poblacién no se pueden medir y monitorear a través del tiempo
del mismo modo como se hace con las variables econdmicas. Las encuestas pueden aportar
informacidn cualitativa, pero la comparabilidad de éstas en el tiempo y entre paises es muy sensible a
la formulacidn de las preguntas en los cuestionarios aplicados y las muestras utilizadas. Esto hace que
la evidencia sobre aspiraciones y expectativas en América Latina proveniente de encuestas sea aun
mas limitada que las mediciones de movilidad social reportadas en el capitulo anterior.

%% Esta seccion esta basada en Campero y Marfan (2007).
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Una fuente reciente de informacidon sobre aspiraciones y expectativas en América Latina es la
Encuesta ECosociAL, aplicada en 2007 en siete paises de la region como parte del proyecto Politicas
para la Cohesién Social en América Latina”. Dicha encuesta proporciona importantes antecedentes
sobre las percepciones de progreso y movilidad social, los obstaculos y riesgos que enfrentan las
personas, las reglas del juego para alcanzar mayor bienestar y progreso individual y el rol del Estado.
A continuacidn se presentan los resultados mas sobresalientes en estas dimensiones.

Percepciones y expectativas de progreso

Como se muestra en el Grafico 3, si bien los latinoamericanos no consideran que en la actualidad se
encuentren econémicamente mejor que en el pasado -con excepciéon de México-, en todos los paises
considerados los entrevistados tienen buenas expectativas de mejorar su condicion y la de sus hijos
en el futuro. En este sentido, la esperanza de movilidad se concentra en el mediano y largo plazo,
siendo superiores las expectativas de mejora intergeneracional (mejora de los hijos) que
intrageneracional (mejora propia en diez afios). Concordantemente, la Encuesta Latinobarémetro de
2005 muestra también que, en promedio, el 54% de los entrevistados en 18 paises considerados,
estiman que sus hijos viviran mejor que ellos.

Grafico 3

Autoposicionamiento en escala de ingresos por pais
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B Padre o madre O Hace 10 afios B Actual ODentrode 10 afios B Hijos cuando tengan su edad

Promedio escalas 1-10 en preguntas: {Dénde ubicaria econdmicamente usted a su padre y/o madre cuando ud.
tenia alrededor de 15 afios?; éDdénde se ubicaria econdmicamente ud. hace 10 afios?; ¢Ddonde se ubicaria
econdmicamente ud. actualmente?; {Donde se ubicaria econdmicamente ud. dentro de 10 afios mas?; éDonde
ubicaria econdmicamente ud. a sus hijos cuando tengan la edad que ud. tiene ahora?

Fuente: Ecosocial, 2007.

*® La encuesta ECosociaAL se aplicéd en nucleos urbanos de siete paises latinoamericanos: Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Guatemala, México y Peru. El trabajo de campo se desarrollé entre septiembre de 2006 y
febrero de 2007 sobre la base de encuestas cara a cara. Para mayores detalles metodoldgicos de la encuesta
ECosociAL, véase Valenzuela et.al. (2008).
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Aunque la tendencia es similar en todos los paises, es posible identificar diferencias en cuanto a la
magnitud del cambio socioeconémico esperado®. Los paises donde hay una mayor expectativa sobre
la magnitud esperada de movilidad social ascendente son Chile, Colombia y Perd; mientras que las
percepciones de una menor magnitud se encuentran en México, Argentina y Guatemala. A pesar de
estas diferencias, la impresidn de que en el futuro la situacién econdmica particular serd mejor es un
fendmeno que se produce en todos los niveles socioecondmicos, y que se da de manera mas
acentuada en los hombres que en las mujeres®.

Estas expectativas positivas pueden, eventualmente, responder tanto a una constatacion objetiva de
escenarios favorables para el aumento del ingreso y la posibilidad de progreso, como a la voluntad de
las personas de mejorar sus condiciones de vida y, en especial, las de sus hijos. En este sentido, las
expectativas tendrian un significativo componente aspiracional.

Obstdculos a la movilidad social

Ante la pregunta acerca de la probabilidad de que una persona pobre en el pais logre superar su
condicion de pobreza, sélo una minoria responde que ésta es alta o muy alta. En los paises
considerados, entre el 70% y el 80% opina que lo mas probable es que esto no ocurra, encontrandose
las respuestas mas negativas en Brasil y las menos negativas en Guatemala y México. Esto sugiere que
no se percibe que existan los mecanismos para salir de la pobreza, observiandose en cambio
exclusiones y barreras para el logro del progreso y el bienestar para la sociedad como conjunto. En tal
escenario, serian las caracteristicas y acciones especificas de ciertos individuos las que les permitirian
acceder a las oportunidades disponibles y sortear los obstaculos sistémicos para mejorar su condicidn
socioecondmica, ya que la sociedad no estaria proveyendo los recursos para que la mayoria logre ese
resultado.

En cuanto a las posibilidades de acceso a activos, tales como educacién superior o una vivienda
propia, las percepciones contindan siendo pesimistas, como muestra el Grafico 4. Respecto de la
educacion, en casi todos los paises considerados la opinidén que un joven inteligente pero sin recursos
tiene altas probabilidades de acceder a la educacién universitaria es minoritaria, alcanzando el
maximo en México con 40,6% y el minimo en Colombia con 28,4%. En promedio, los paises se sitlan
poco mas arriba del tercio de respuestas positivas.

En cuanto a las expectativas de que cualquier trabajador pueda acceder a la vivienda, los resultados
son relativamente similares. Salvo Chile y México, que alcanzan porcentajes de respuestas positivas
de 44% y 48%, respectivamente, casi todos los demas paises considerados se situan alrededor de un
tercio de percepciones favorables. Los casos mds extremos se dan en Colombia, Argentina y Brasil,

% Este indicador se construye mediante la resta de los posicionamientos promedio de las preguntas “é¢Dénde se
ubicaria econdmicamente usted en esta escala?” y “Dénde ubicaria econdmicamente usted a sus hijos cuando
tengan la edad que usted tiene actualmente?”, para cada pais.

3 Respecto del nivel socioecondmico, no hay evidencia de correlacion con el indicador de expectativa de
movilidad. En cuanto a la variable sexo, se observa que hay diferencia de medias estadisticamente significativa
con un 95% de confianza.
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donde el porcentaje de la poblacidn que estima que existen pocas facilidades para que todo
trabajador obtenga una vivienda propia es sumamente alto.

La respuesta sobre la probabilidad de que cualquier persona inicie un negocio y se establezca
independientemente es la que alcanza respuestas mas positivas en Chile, Colombia, Guatemala y
Perd, mientras que en México se ubica en niveles similares a la pregunta sobre probabilidad de
acceso a la vivienda. Dado que esta pregunta se refiere a un evento que depende en buena medida
de la voluntad y empuje de las personas, refuerza la interpretacién de que las expectativas sobre
progreso social parecen estar construidas mas sobre el esfuerzo individual que en la confianza en las
instituciones econdmicas y sociales.

Grafico 4
éCual es la probabilidad o la chance que tiene en este pais...?

(Porcentaje de respuestas “muy alta” y “alta)
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B Un joven inteligente pero sin recursos ingrese a la universidad
B Cualquier trabajador adquiera su propia vivienda
O Cualquier persona inicie su propio negocio y de establezca independientemente

Fuente: Ecosocial, 2007.

Riesgos y amenazas

La Encuesta ECosociAL permite identificar tres situaciones importantes que afectan la percepcion de
vivir en una sociedad que ofrezca suficientes seguridades ante el riesgo o el infortunio: la
delincuencia, la inseguridad laboral y el costo econdmico de la salud (Grafico 5).

Un porcentaje importante de personas, en todos los paises, cree que es muy probable ser victima de
situaciones de crisis que amenacen con poner en riesgo la normalidad y estabilidad de su vida v,
probablemente, su confianza en el sistema social. Ello ocurre especialmente entre las de menor nivel
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socioecondmico. La inseguridad ante la delincuencia es el mayor temor que manifiestan los
entrevistados en ECosociAL. En promedio, casi el 46% estima que puede ser victima de un robo o
asalto, destacando el caso de Guatemala, con un 56%*. La desestabilizacién econdmica gue seguiria a
una enfermedad y la pérdida del empleo, en promedio, son reportadas por el 30% de los
entrevistados. Sin embargo, hay que notar que entre quienes componen los sectores
socioecondmicos bajos (excluyendo Argentina) los que creen que es muy probable o probable que
pierdan el empleo en el futuro préximo se remontan sobre el promedio, alcanzando a promediar el
35%. Esto significa un nivel de inseguridad importante para estos sectores, si se considera que el
trabajo es el principal mecanismo de integracion social.

Si bien, de acuerdo con los datos de la Encuesta ECosociAL, sélo la inseguridad ante la delincuencia
alcanza un promedio muy alto de menciones, el que un tercio de la poblacién encuestada identifique
el temor ante el desempleo o una enfermedad como temas relevantes para su vida en sociedad es sin
duda una cuestion importante. Ello expresa que una proporcion significativa de la sociedad percibe
desproteccién e incertidumbre en la vida cotidiana.

Grafico 5
¢Qué tan probable o improbable es que a usted le suceda...?

(Porcentaje de respuestas “muy probable” y “probable”)
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B Ser victima de un robo o asalto
O Perder el empleo
B Tener una enfermedad que desestabilice el presupuesto del hogar

Fuente: Ecosocial 2007.

32 . ; . . . , . .

La encuesta Latinobarémetro 2005 indica que, en promedio, en los 18 paises incluidos, el 83 % de los
entrevistados considera que la delincuencia ha aumentado en los Ultimos doce meses y que, en el mismo
periodo, en promedio, el 47 % declara haber sido victimizado.
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Estas tres situaciones -delincuencia, temor a quedar desempleado y enfermedad- aparecen como los
temores mas fuertes que las personas sienten y que pueden desestructurar la manera en que los
individuos participan en la sociedad. La Encuesta ECosociAL parece mostrar, entonces, un fuerte
contraste entre la expectativa de progresar sobre la base del esfuerzo personal y la constatacién de
que ello no es una posibilidad ni extendida ni menos garantizada, sino que sélo puede realizarse a
costa de vencer obstdculos que impone el propio orden social. Por lo tanto, junto a la expectativa de
mayor bienestar existe la amenaza que determinadas contingencias puedan reducir las condiciones
de vida por debajo de las condiciones materiales y subjetivas minimas (por discriminacién, exclusion o
desproteccidn ante el riesgo) para participar de la vida social. De este modo, la integracién social y la
gobernabilidad de los procesos de cambio no parecen suficientemente aseguradas.

Reglas del juego social

La encuesta ECosociAL muestra que en la mayoria de los paises considerados, poco mas de la mitad
las personas consultadas tienden a concordar con la idea de que elementos adscritos, como el
apellido de la familia de origen, la riqueza o las influencias, son importantes para determinar las
oportunidades que las personas encontraran en su vida (Grafico 6).

Grafico 6

Razones por las cuales las personas ganan mucho dinero en el pais
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B Iniciativa, trabajo duro y habilidad O Dinero heredado e influencias B Mezcla

Fuente: Ecosocial, 2007.
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Sin embargo, casi el 60% manifiesta, al mismo tiempo, que en su pais “si se trabaja duro” se puede
salir adelante. Esto es, pesa fuerte la “situacién patrimonial de origen”, pero también, e incluso mas,
en cinco de los siete paises observados, la capacidad de emprendimiento tiene una fuerza relevante.

De esta manera, segun los entrevistados, las diferencias que provienen de las condiciones familiares
iniciales de las personas pueden ser superadas si se accede a herramientas que, de ser adquiridas en
el transcurso de la vida, mejoran las posibilidades de un individuo de alcanzar los objetivos que se
proponga. El principal mecanismo habilitador mencionado es la educacién. En todos los paises
considerados, mas del 75% de la poblacidn consultada cree que lo que un individuo logra en la vida
depende de la educacién que haya alcanzado.

Asimismo, la idea de que la situacidn de pobreza no se debe exclusivamente a condiciones
estructurales, sino que depende del esfuerzo de las personas, es una percepcidon fuerte. Los
entrevistados asignan importancia a los modos de vida como caminos para mejorar la condicidon
socioecondmica. Esta idea es particularmente formulada por las mujeres y los sectores
socioecondmicos bajos (con excepcion de Brasil), por lo que no puede decirse que la opinién de que
la situacidon econdmica depende del esfuerzo individual sea caracteristica sélo de los llamados
“ganadores” del sistema.

Hay, en consecuencia, una percepcion hibrida entre el peso de unay otra légica o principio ordenador
de las reglas del juego. Si bien podria interpretarse que, en términos gruesos, aparentemente el
“esfuerzo y trabajo duro” podria aparecer como una ldégica relativamente mas predominante que
aquella de los factores adscriptivos o patrimoniales, puede haber aqui, mds bien, una cierta
sobreposicidn entre constatacion y aspiracidén, argumento que se refuerza con el pesimismo respecto
de las oportunidades que tiene en general una persona pobre de salir de esa condicion o de alcanzar
un alto nivel educacional.

Igualdad versus movilidad

En la busqueda del bienestar y del progreso para las personas y para la comunidad social se ha
planteado histéricamente la cuestidon de cuanta prioridad se asigna a la igualdad y cudnta a los
intereses individuales, como fuentes que gobiernen el desarrollo y la democracia. La Encuesta
ECosociAL provee algunas indicaciones interesantes al respecto. Los hallazgos de la encuesta
muestran que en todos los paises considerados hay una importante valoracién de la igualdad. Como
se observa en el Grafico 7, las personas en los distintos paises muestran una tendencia relativamente
mayor a favor de la igualdad, por sobre las recompensas al esfuerzo individual, como objetivo hacia el
cual avanzar. Llama la atencidn, sin embargo, que en los paises con peor distribucion del ingreso,
Colombia y Brasil, el criterio de igualdad encuentra mayor valoracion entre los sectores
socioecondmicos altos que en los bajos.

El sentido mas preciso del papel que juega la igualdad en la perspectiva de los entrevistados surge
cuando se los enfrenta a opciones mas polarizadas. En efecto, si la opcidn por mas igualdad se
plantea de manera que ésta implique limitar el logro de los mas capaces buscando una suerte de
igualitarismo, dicha preferencia se reduce drdsticamente, alin cuando el progreso individual pueda
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implicar la creaciéon de desigualdades (Grafico 8). En esta alternativa mds polarizada, la opcién
igualitarista disminuye en 18 puntos porcentuales -desde 40% a 22%- para el conjunto de los paises.
En tanto, la opcién que prioriza la accion individual aumenta su adhesidn. De esto se desprenderia
que, si bien la igualdad es un ideal valorado por la mayoria de las personas, no se espera que sea el
eje ordenador de la distribucién de las recompensas bajo cualquier condicion. Estos resultados
pueden interpretarse en el sentido de que la igualdad es percibida como un valor y un criterio
ordenador de la vida social, que permite o garantiza la posibilidad del emprendimiento y el esfuerzo
individual. No es entonces percibida como un absoluto, sino como una condicidn.

Grafico 7

Posicionamiento segun grado de acuerdo con las frases: “1= En este pais debiera haber mayor
igualdad social”; “5= En este pais deberia haber mayores recompensas al esfuerzo individual”
(Promedios por paises)

Argentina  Brasil Chile Colombia Guatemala México Peru

Fuente: Ecosocial, 2007.
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Grafico 8

éCon cudl de estas dos frases esta Ud. mas de acuerdo?

(Todos los paises)

“1 = En este pais debiera haber mayor igualdad
social”;

“5 = En este pais debieran haber mayores
recompensas al esfuerzo individual”

“1= Una sociedad es mejor cuanto mas igualitaria,
aunque esto frene el impulso de los mas capaces”;
“5= Una sociedad es mejor cuanto mas pueda
progresar cada individuo, no importa si ello crea
desigualdades”

Fuente: Ecosocial, 2007.

Rol del Estado

Los entrevistados por la Encuesta ECosociAL asignan una responsabilidad compartida al Estado y al
individuo en la busqueda de oportunidades para tener éxito en la vida. La valoracién de la busqueda
individual de oportunidades va de la mano con la creencia en la necesidad de un Estado orientado a
mejorar las condiciones de vida de quienes no logran insertarse adecuadamente en el sistema. El rol
del Estado no seria, entonces, ayudar por igual a todas las personas, sino reparar los problemas de

desigualdad y desproteccién (Grafico 9).

m;m
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Grafico 9

éCon cudl de estas dos frases esta ud. mas de acuerdo; 1= “Todos los ciudadanos deben recibir la
misma ayuda”; 5= “La ayuda del Estado debe destinarse sélo a los mas pobres y vulnerables”?

(Promedios por paises)

5 -
4 -
34
3 -
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1
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Fuente: Ecosocial, 2007.

De este modo, la idea sobre el nivel de igualdad que debe ser asegurado, no corresponde a un ideal
de igualdad de resultados en las condiciones de vida entre los miembros de la colectividad. Mas bien,
se opera en torno a la nocidon de minimos sociales que debieran ser garantizados. Si esto es asi,
entonces la tarea demandada al Estado no seria tanto articular las condiciones para la inclusién social,
sino que, sobre todo, prevenir la exclusidn.

En este contexto, é{Cudnto estan dispuestas las personas a contribuir a que el Estado cumpla este
papel? De acuerdo con la encuesta ECosociAL, no hay una mala disposicion a pagar impuestos que
resulten en gasto social (Grafico 10). Es decir, pese a la desconfianza hacia las instituciones estatales,
parece ser que existe alguna voluntad de financiar su papel social.
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Grafico 10

éCon cuadl de estas dos frases esta Ud. mas de acuerdo: 1= “Es mejor reducir los impuestos, aunque
ello signifique gastar menos en salud, educacion y beneficios sociales”; 5= “Es mejor subir los
impuestos y gastar mads en salud, educacion y beneficios sociales”?

(Promedios por paises)
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Fuente: Ecosocial, 2007.

Hay que destacar que en general son los sectores socioecondmicos altos y los mas educados quienes
tienen la mejor actitud hacia un alza de impuestos que permitiera un aumento del gasto social. No
ocurre lo mismo, sin embargo, con quienes serian sus beneficiarios, que son también los que
muestran mayor desconfianza hacia las instituciones publicas.

Que las personas con bajos ingresos o con menor nivel educacional presenten una actitud menos
favorable al pago de impuestos, puede estar asociado con la escasez de recursos para satisfacer sus
necesidades bdasicas, pero también a que su condicién social debilita el vinculo con el conjunto de la

sociedad. De acuerdo con la CEPAL*?, esta actitud puede deberse a la situacidn de exclusidn de la cual
son objeto, es decir, responder a no sentirse realmente beneficiario de los mecanismos de solidaridad

institucional, de movilidad social y de deliberacién publica y politica.

111.3. Inconsistencias temporales y amenazas a la cohesion social

Los resultados de la Encuesta ECosociAL confirman que la movilidad ocupa un papel central en la
formacién de percepciones de bienestar en América Latina. Los resultados de la encuesta en siete

3 CEPAL (2007).
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paises de la region revelan positivas aspiraciones de mejoramiento futuro, considerablemente por
encima de las percepciones de mejoramiento respecto de pasadas generaciones. Estas aspiraciones
estdn construidas sobre la base de la potencialidad de logro de los esfuerzos individuales o familiares
de estudio, trabajo y emprendimiento, mas que sobre la base de la pertenencia a una sociedad justa.

Es poca la gente que cree que la pobreza se deba exclusivamente a razones como la condiciéon
socioecondmica de los padres o a la exclusion. En su lugar, esta bastante introducida la idea de que
los modos de vida influyen significativamente en las posibilidades de superar la pobreza. Nuestras
sociedades parecieran estar incorporando, mas que en el pasado, concepciones asociadas al valor del
emprendimiento personal, alin cuando se tenga que convivir con la persistencia del patrimonialismo,
las influencias y el clientelismo.

La importancia otorgada al emprendimiento individual, el esfuerzo personal, el estudio y el “trabajo
duro” para el logro del éxito, parecieran mostrar que el tema de la exclusién, aunque siendo un tema
fuerte, no es necesariamente percibido de manera general como estructural. La existencia de
positivas expectativas también revela la conviccion de que existen oportunidades de progreso y éxito.
De aqui surge la demanda al Estado para que corrija desbalances y no para que genere un orden
social de tipo igualitarista. Asi, las aspiraciones de movilidad tienden a imponerse por sobre los
ideales de igualdad, sobre todo cuando éstos son expresados de modo mas absoluto.

Dado que al mismo tiempo la Encuesta ECosociAL revela que las personas identifican una serie de
factores que obstaculizan el progreso econdmico y las posibilidades de superacién personal, como el
peso de los apellidos y las influencias, debemos entender que las aspiraciones de movilidad
corresponden predominantemente a movilidad relativa, de aquellos que son capaces de vencer
dichos obstaculos y salir adelante.

No obstante, en las percepciones de los latinoamericanos no sélo se identifican barreras impuestas
por la exclusidn y los privilegios, sino también importantes amenazas provenientes de contingencias
econdmico-sociales, como la pérdida del empleo, una enfermedad catastrofica o ser victima de un
delito. Frente a todas estas amenazas los latinoamericanos encuestados expresan altos niveles de
preocupacioén. El que estas amenazas estén tan presentes entre los latinoamericanos es indicativo de
una situacién de desproteccidén personal, ya sea por una limitada capacidad para acumular activos, o
de recurrir a mecanismos de mercado, contar con el apoyo de otros o del Estado en caso de que ellas
se produzcan

En sintesis, las aspiraciones de progreso intra e intergeneracional de los latinoamericanos pueden
contribuir a la cohesion social, al apoyo a reformas econdmicas y a la tolerancia a la desigualdad y al
peso de los privilegios. No obstante, la fuerza y persistencia de estas aspiraciones como fuerza
integradora y movilizadora no es ilimitada. Al contrario, esta es una motivacion que es puesta a
prueba crecientemente en el contraste entre aspiraciones y realidad.

En particular, la movilidad social como mecanismo de cohesién en América Latina depende en buena
medida de que: i) las aspiraciones se expresen en movilidad social efectiva, y, ii) que no sean
frustradas por contingencias fuera del control individual y del alcance del apoyo estatal. La existencia
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de estas dos condicionantes constituye, en consecuencia, un elemento de fragilidad en el actual
modelo de cohesidn social latinoamericana y un importante factor de riesgo futuro.

La realizacién de las expectativas de movilidad enfrenta tres problemas fundamentales. El primero es
uno de composicidn y se refiere a la imposibilidad légica de que la mayoria de la poblacién pueda
experimentar una mejora relativa en su posicion econdémica y social respecto de sus grupos de
referencia. En tanto las aspiraciones estén ligadas a la nocién de éxito personal respecto de los pares
y a las barreras impuestas por la propia sociedad, éstas estardn necesariamente vinculadas a un
punto de referencia movil, imposible de alcanzar simultaneamente por todos.

El segundo problema tiene que ver con la efectividad de los mecanismos de movilidad social en los
que las personas depositan su confianza. Como ya se discutid en la seccidn anterior, existe una serie
de razones por las cuales la educacién puede ofrecer resultados que no alcancen las expectativas de
las personas. En particular, un proceso masivo de ampliacidon de las oportunidades educativas puede
reducir el rendimiento de la educacion en términos de oportunidades de empleo en la medida que
traslada las exigencias minimas para acceder a mejores puestos de trabajo o no garantiza estdndares
similares de calidad.

El tercer problema se refiere a la brecha entre las elites sociales y econdmicas y el resto de la
poblacién. En sociedades como las latinoamericanas, la alta desigualdad no es sélo producto de que
los pobres sean muy pobres, sino también de que los ricos son muy ricos. Como se observo en el
capitulo anterior, esta distancia de las elites no sélo es grande, sino persistente, con escasa movilidad
de entrada y salida desde los estratos de mayores ingresos. Es posible esperar que en la medida que
los paises se desarrollan, la democracia se profundiza y se amplia el acceso a la informacién, la
distancia respecto de las elites se haga mas evidente para una parte importante de la poblacién -
especialmente para los sectores medios- lo que constituye un factor adicional de frustracién de las
aspiraciones de movilidad.

Por su parte, la frecuencia y magnitud de las contingencias econdmico-sociales no tiene una relacion
univoca con el proceso de desarrollo, pues éste dificilmente evitara que existan ciclos econémicos,
que las personas enfermen y mueran, o que se produzcan desastres naturales. La delincuencia, por su
parte, se nutre de ambientes en que prima la informalidad, el patrimonialismo y la busqueda de éxito
facil.

Con todo, la capacidad de estas contingencias de dafar efectivamente a las personas depende de los
mecanismos de mitigacion con los que ellas cuentan. En tanto una parte importante de la poblacion
no cuente con mecanismos de proteccion efectivos debido a restricciones de liquidez, falta de acceso
al mercado financiero y de seguros, o débil desarrollo de los sistemas publicos de proteccién, la
percepcién de vulnerabilidad no sélo se mantendra, sino que incluso puede aumentar.

En efecto, el acceso a mejores condiciones de vida, expresadas en mayores ingresos, el acceso a la
vivienda propia y a bienes de consumo durable en un ambiente de inseguridad, puede elevar el grado
de ansiedad respecto de los riesgos que representa ser victima de una contingencia econdmica
insalvable. En términos de gestion de riesgo, puede decirse que mientras mayores sean los activos
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personales o familiares, mayor puede ser el costo de una contingencia. Este tipo de ansiedad puede
ser la razén de que en varios de los paises de América Latina se expresen grados de temor que
superan largamente la incidencia objetiva del desempleo, la delincuencia, la enfermedad o la
discapacidad.

Los factores anotados pueden ayudar a explicar por qué en los paises de mas rdpido crecimiento,
como Chile y Perd, se observan mayores niveles de insatisfaccion con las condiciones de vida. En
estos paises la mejora individual en las condiciones de vida se contrasta con la situacidn de grupos de
pares y de referencia que también estan experimentando avances y, por lo tanto, dificilmente pueden
ser alcanzados, causando frustracion. De otro lado el acceso a mayores ingresos y estandares de vida
se transforma en el simbolo de lo que se puede llegar a perder en caso de ser victima de una
contingencia.

De este modo, la frustracién y la inseguridad pueden ser el desenlace de un modelo social construido
sobre la base de las aspiraciones de movilidad social en sociedades caracterizadas por la desigualdad
y la volatilidad. En el capitulo siguiente veremos qué espacio existe para que las politicas publicas
puedan evitar tal desenlace.
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IV. MOVILIDAD Y ESTRATEGIAS DE INTERVENCION SOCIAL
IV.1. ¢Qué aporta el enfoque de movilidad social al disefo de politicas sociales?

Tradicionalmente, las politicas sociales en América Latina han sido concebidas desde una perspectiva
estatica. Sea en su vertiente desarrollista, bajo la influencia del consenso de Washington, o en los
enfoques mas proactivos orientados a la igualdad de oportunidades (Cuadro 5), las politicas sociales
han respondido a hipdtesis de causalidad construidas a partir de un analisis estatico de la estructura
social.

Cuadro 5

Enfoques de politica social

Problematica Perspectiva Relacidn con Disciplina Prioridades de Modalidades
central crecimient lominant politica operativas
Desarrollista Segmentacidn Estatica Escasa Sociologia Seguridad social Estado,
Flujos y stocks Economia del ocupacional programas
desarrollo Redistribucidn de ocupacionales
activos, educacian
Washington Pobreza Estatica Crecimiento Macroeconomia Crecimiento, Focalizacion
CONSensus Educacidn y salud Subsidios
Pobreza primaria manetarios
Fondos de
Inversidn social
Modernista Igualdad de Estatica Crecimiento Microeconomia Educacian, Focalizacidn
proactivo oportunidades Enfoques de capacitacidn Publico-privado-
Pobreza y capital humana municipal can
equidad cuasimercados

Fuente: elaboracion propia.

Asi, mientras el enfoque desarrollista buscaba vencer el dualismo y la segmentacién de los mercados
del trabajo y de bienes, y mientras el consenso de Washington prometia reducir la pobreza sobre la
base del derrame del crecimiento sobre los mas pobres en la forma de mas y mejores empleos, en la
actualidad tiende a imponerse una visién centrada en la igualdad de oportunidades deducida de
analisis probabilisticos condicionados de la estructura social.

De esta manera, la mayor parte de las hipdtesis que sustentan las politicas sociales son producto de
analisis probabilisticos o estudios de incidencia obtenidos de encuestas de hogares asi como de analisis
de estatica comparada entre paises. Estos analisis pueden ayudar a explicar por qué los hogares
alcanzan diversos niveles de bienestar o por qué los paises difieren entre si en sus niveles de pobreza y
equidad, pero no necesariamente proveen una guia util para orientar el desarrollo de una familia o el
progreso social de un pais. Esto ocurre porque mientras la evidencia indica que la pobreza y la
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desigualdad son fendmenos multidimensionales, las politicas sociales se han basado en modelos de
equilibrio parcial, que vinculan intervenciones puntuales con resultados esperados, suponiendo que
todo lo demds permanece constante. Esta forma de concebir las politicas sociales ha alentado el
fraccionamiento de las mismas, al punto que en la realidad de muchos paises los objetivos de las
politicas de educacién, salud, seguridad social, reduccidon de la pobreza y vivienda pueden ser muy
diferentes entre si.

Cuando un enfoque estatico sobre la estructura social y una légica de equilibrio parcial se combinan
con escasez en los recursos publicos para el financiamiento de politicas sociales, el resultado puede
ser particularmente inefectivo. Como se ha argumentado en Marcel y Rivera (2008), en tales
circunstancias la implementacidn de politicas sociales tiende a estar marcada por la discrecionalidad y
la falta de persistencia, de tal modo que los recursos rotan de una politica de moda a otra, buscando
a los beneficiarios con mayor probabilidad de beneficiarse de ellas.

En principio, una perspectiva dindmica puede ayudar a vencer estas limitaciones y contribuir al
desarrollo de politicas sociales mas efectivas. Entender cémo las personas en la realidad entran o
salen de la pobreza, cdmo se aprovechan las oportunidades para acceder a mejores empleos y cémo
se materializan en la realidad los riesgos sociales puede ayudar a entender mejor cdmo otros pueden
seguir el camino del progreso social y evitar los retrocesos. Este enfoque se asemeja al de estudios
gue han tratado de entender cémo se forman las politicas sociales y cdmo en la practica éstas se
articulan en regimenes de bienestar que difieren de un pais a otro™.

No obstante, para que el enfoque dindmico sea una guia mas util para el disefio de politicas sociales,
es necesario que éste cumpla dos condiciones: i) que sea capaz de aportar un eje integrador para las
intervenciones sociales, y ii) que se traduzca en propuestas concretas para dichas intervenciones. Las
dos secciones siguientes pretenden dar respuesta a ambos requerimientos.

IV.2. Tres areas de intervencion de la politica social

El andlisis contenido en los capitulos Il y lll de este trabajo ayuda a caracterizar ciertos segmentos de
la estructura social identificando elementos dindmicos y rasgos subjetivos que proveen una base
solida para revisar la racionalidad de las politicas sociales. En particular, dicho andlisis permite
identificar tres segmentos especificos con dindmicas y sensibilidades subjetivas diferentes:

— Un segmento de “pobreza dura”, constituido por hogares que se mantienen
persistentemente en condiciones de pobreza, incluso a pesar del crecimiento econdmico y de
la intervencién del Estado a través de politicas sociales. La persistencia de la pobreza en este
grupo puede deberse tanto a una carencia critica de capital humano, financiero y social,
como a comportamientos disfuncionales, a mecanismos de discriminacién social o a carencias
en el disefio e implementacion de politicas sociales.

** Véase Esping-Andersen (1999) y Lindert (2004). Para una aplicacién de este enfoque a América Latina, véase
Marcel y Rivera (2008).
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— Un segmento intermedio de mayor movilidad, tanto ascendente como descendente,
integrado por hogares que transitan por la estructura social sobre la base del acceso o
pérdida de empleos, el aprovechamiento de oportunidades de progreso o el impacto de
contingencias sociales. Este es un segmento que no se limita al concepto tradicional de clase
media, sino que incluye a hogares que pueden encontrarse transitoriamente en situaciones
de pobreza, pero con altas probabilidades de superarla debido a la juventud de los jefes de
familia o a situaciones transitorias de desempleo o informalidad. Del mismo modo, este
segmento puede extenderse a pequeios y medianos emprendedores, que pueden obtener
altos niveles de ingreso y ubicarse en tramos altos de la estructura distributiva en condiciones
de bonanza, para perderlos luego en periodos de recesion.

— Una elite econémica y social, aislada del resto en virtud de grandes diferencias en la
acumulacién de activos financieros y capital humano, en la segregacién de sus espacios
sociales y aun fisicos, y/o en la existencia de mecanismos de discriminacion a favor de sus
integrantes.

Pobreza dura

Para los fines de este trabajo, se entiende como “pobreza dura” o “estructural” a la que afecta a
grupos cuyos ingresos no sélo son inferiores a los requeridos para garantizar condiciones de vida
minimas, sino que se mantienen en tal condicidn durante largos periodos de tiempo. Estudios de
panel en paises de Sudamérica han estimado que entre 10% y 20% de la poblacién podria encontrarse
en esta condicidn®, proporcién que podria aumentar en los paises mas pobres de Centroamérica y el
Caribe.

El concepto de “pobreza dura” ha rondado en los estudios del fendmeno de la pobreza y la
desigualdad en América Latina por muchos afios. Aunque estos estudios no son coincidentes en la
definicion de esta condicidn y sus causas, si son claros en sus manifestaciones. En particular, la
“pobreza dura” en América Latina se puede caracterizar como: i) integrada en mayor proporcién por
miembros de grupos indigenas, afrodescendientes y discapacitados, por hogares liderados por
mujeres solas y localizados en zonas rurales; ii) afectados en mayor proporcidn por el desempleo y la
informalidad laboral, con una fuerte alternancia entre empleos de baja remuneracion, desempleo e
inactividad; iii) afectada por fendmenos de marginalidad espacial y social, con escaso acceso a redes
sociales de apoyo, bajos niveles educativos y bajo acceso a servicios sociales, incluyendo programas
de apoyo estatal; y iv) con un alto riesgo de reproduccion intergeneracional, debido a un mayor
riesgo de fracaso y desercidn escolar de los hijos™.

% Contreras et.al. (2005) estiman la pobreza estructural en Chile en 10% de la poblacion. Para Peru, Herrera
(2007) obtiene una estimacion cercana al 15%.

*® paes de Barros et.al. (2009) vinculan la desigualdad de resultados con la desigualdad de oportunidades,
concluyendo que el origen étnico tiene incidencia especialmente alta entre los hogares del 10% mas pobre,
mientras que factores familiares, como la educacién de la madre, inciden sobre la desigualdad a lo largo de toda
la estructura distributiva.
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De esta manera, la persistencia que caracteriza a la “pobreza dura” parece resultar de la combinacidn
de carencias basicas de capital humano, social y fisico, con comportamientos de los afectados y su
entorno que perpetian y reproducen dicha condicién.

Cabe preguntarse por qué la “pobreza dura” se mantiene aldn en paises que destinan recursos
importantes a las politicas sociales y que han hecho de la focalizacién de estos recursos un principio
operativo fundamental. Aparentemente, ello ocurre porque por lo general los programas sociales han
sido disefiados para condiciones que no se dan en estos grupos, como el operar en el medio urbano,
contar con beneficiarios capaces de informarse, concurrir a oficinas publicas y documentar su
situacion. La realidad imperante en los sectores de pobreza estructural es de un grado de
marginalidad superior a lo que suponen estas politicas De esta manera, la racionalidad bdsica de los
programas sociales, cual es generar una oferta publica para responder a una demanda social, no se
cumple cuando esta ultima no tiene una expresién convencional.

Sectores moviles intermedios

Entre los estratos de “pobreza dura” y las elites de América Latina se ubica un amplio segmento de la
poblacién que se caracteriza por un alto grado de movilidad social. En este grupo se ubican no sélo
guienes tienen ingresos que los ubican en la “clase media estadistica”, sino también hogares de bajos
ingresos con probabilidades de ascender en la escala social, asi como segmentos de mayores ingresos
gue aun son vulnerables a los embates del ciclo econdmico y el desempleo.

No obstante su heterogeneidad y amplitud, este grupo esta dominado por dos dindmicas centrales,
de sentido opuesto: i) las oportunidades vy ii) la vulnerabilidad. El alto peso relativo de este segmento
hace que el balance que resulte del juego de estas dos dindmicas determine en buena medida la
direccion en que se mueva la distribucién del ingreso en el largo plazo. Es el peso de estas dos fuerzas
centrales lo que une a este amplio segmento de la poblacidn y lo puede llevar a compartir valores y
preocupaciones similares, formando lo que se puede denominar una “clase media sociolégica”. Al
mismo tiempo, el peso econdmico y politico de estos segmentos hace que la interaccidn entre
oportunidades y vulnerabilidad tenga un impacto relevante sobre el dinamismo de la economia y la
orientacién de los proyectos politicos.

En el corto plazo, las oportunidades estdn en buena medida determinadas por la dindmica del
mercado del trabajo. La posibilidad de acceder a empleos formales, de salarios altos y estables
depende tanto de caracteristicas personales como del funcionamiento del mercado del trabajo y sus
instituciones. En América Latina, un elemento central en la dindmica del mercado del trabajo es el
peso del sector informal y la medida en que éste estd compuesto de individuos que han llegado a él
por eleccién o por desplazamiento®. En el largo plazo, las oportunidades se forjan a través de la
inversidn en capital humano, particularmente el acceso a la educacién y a condiciones saludables de
vida.

%7 Véase De Ferranti et.al. (2004).
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El andlisis de la igualdad de oportunidades en América Latina ha sido vitalizado recientemente por un
estudio del Banco Mundial (Paes de Barros et. al., 2009) que ha elaborado una serie de medidas de
igualdad de oportunidades y metodologias para identificar su contribucion especifica a la inequidad,
en contraste con aquella fraccién enddgena derivada de capacidades, talento, elecciones personales y
factores aleatorios. No obstante, para las personas distinguir entre los factores exdgenos
(desigualdad de oportunidades) y los factores enddgenos (diferencias de capacidad) de la desigualdad
no es tan claro, de modo que la nocidn de oportunidades aparece inevitablemente ligada a
aspiraciones, las que son mayores cuanto mads crezca la economia y cuanto mayor sea el acceso a la
educacion.

La fuerza opuesta a las oportunidades es la vulnerabilidad, pues representa la probabilidad de ser
victima de contingencias que reduzcan los recursos econdmicos y empobrezcan las condiciones de
vida de los hogares, revirtiendo los logros de afios de esfuerzo. La vulnerabilidad, como ya hemos
discutido en el capitulo anterior, es la probabilidad de ocurrencia de contingencias catastroéficas, neta
de los mecanismos de mitigacion a que pueden acceder los hogares.

En el plano de las percepciones, la vulnerabilidad se traduce en inseguridad, y ésta afecta las
decisiones de las personas. El fenédmeno de la inseguridad es especialmente relevante para los
hogares de estratos medios, especialmente los que han logrado superar recientemente la pobreza
pero que aun enfrentan situaciones econémicas estrechas y altos niveles de endeudamiento, sin
alcanzar adn niveles de ahorro o acceso a mercados que les permitan estructurar estrategias de
mitigacion.

Aunque representan fuerzas opuestas desde el punto de vista de sus efectos sobre la movilidad
social, las oportunidades y la vulnerabilidad estan lejos de operar independientemente. Algunos
mecanismos que permiten aprovechar las oportunidades -como el endeudamiento- aumentan la
vulnerabilidad a determinados eventos, en tanto que la inseguridad que genera la vulnerabilidad
puede condicionar la disposicién de las personas a tomar otros riesgos —como el cambio de empleo o
el desarrollar un emprendimiento- que a su vez permiten aprovechar las oportunidades que ofrece el
mercado. Mds aun, buena parte de la literatura y los trabajos empiricos sobre igualdad de
oportunidades en la practica se basan en metodologias que miden oportunidades netas de los efectos
de la vulnerabilidad, aun cuando sus recomendaciones de politica lamentablemente ignoren este
factor.

La elite econémica y social

Al contrario de lo que ocurre con los pobres y la clase media, las elites latinoamericanas han sido
objeto de poca atencidn y estudio. Esto limita la capacidad para entender los mecanismos a través de
los cuales estos sectores son capaces de acumular recursos, aislarse del resto de la sociedad y
proteger sus intereses, como lo revelan las encuestas de hogares y los estudios de panel.

Las encuestas de hogares en los paises de la regién permiten tomar conciencia de la disparidad
econdmica que favorece a estos grupos. El Cuadro 6 presenta los coeficientes de Gini para una serie
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de paises latinoamericanos. Como puede apreciarse, cuando este indicador se calcula para el
conjunto de la poblacién, su valor es indicativo de alta desigualdad, con un valor de 0,52 para el
promedio de la regidn, comparado con 0,44 para los paises de la OCDE. No obstante, cuando el
mismo coeficiente se calcula excluyendo al 1% mas rico, el Gini promedio para los paises
latinoamericanos se reduce a 0,47, muy similar al de la OCDE. Esto ratifica la afirmacién del capitulo
anterior en el sentido de que la alta desiguadad de los paises de la regién es tanto producto de la
extrema pobreza como de la extrema riqueza.

Cuadro 6

Coeficiente de Gini para paises de América Latina y la OCDE

Total Top 1%
Argentina 25 0,502 0,464
Bolivia iz 0,601 0,552
Brasil 23 0,564 0,515
Chile oz 0,346 0,424
Colombia o 0,562 0,512
Costa Rica 2 0,479 0,445
Ecuador 2z 0,518 0,467
El Salvadar m;a 0,484 0,450
Guatemala 234 0,494 0,454
Honduras s 0,566 0,519
Mexico 4 0,499 0,447
Micaragua 2L 0,504 0,457
Panama - 0,248 0,516
Paraguay Gt 0,539 0,421
Peru ;e 0,309 0,458
Uruguay mas 0,450 0,420
Yenezuela s 0,454 0,423
Promedio simple 0,519 0,474
Paises OCDE 0,44

Fuente: SEDLAS y Banco Mundial.

Esta distancia no se expresa sélo en diferencias de ingresos, sino también en modos de vida y
espacios de sociabilizacién distintos. Es asi como los grupos acomodados de los paises de América
Latina recurren a la educacion y la salud privada, en lugar de los servicios publicos, en tanto que
tienden a localizarse en barrios aislados del resto de la ciudad, muchas veces protegidos por sistemas
privados de seguridad. En tales circunstancias no es de extrafiar que la sociabilidad de estos grupos
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también se desarrolle en espacios aislados y protegidos. Una buena expresion de ello es el fenémeno
de la endogamia, detectado en los estudios sobre movilidad social en América Latina*®,

El aislamiento de las elites tiene también su expresidn en el funcionamiento de las economias de la
region, caracterizadas por la desmesurada influencia de conglomerados econémicos y empresas
monopdlicas, protegidas de la competencia por barreras a la entrada y economias de escala.
Asimismo, se ha aportado alguna evidencia que apunta hacia la discriminacién en el acceso a cargos
profesionales y ejecutivos sobre la base de los apellidos, el colegio de origen o el barrio en que
viven®.

En sintesis, el fendmeno del aislamiento de las elites puede ser interpretado como la combinacion de
un alto diferencial de ingresos, con importantes barreras a la entrada y a la salida de este grupo.
Cémo se conforman estas barreras, su efectividad y persistencia en el tiempo, merece ser objeto de
estudios que, para efectos de la movilidad social y la equidad en América Latina, deberian ser de
profundidad similar a la que requiere el estudio de la “pobreza dura”.

De este modo, la aplicacidn de un enfoque dindmico al analisis de la estructura social involucra
cambios importantes respecto de la literatura tradicional sobre pobreza y distribucién en lo que a
politicas publicas se refiere. Por un lado, conduce el analisis hacia fendmenos distintos —la pobreza
estructural, las oportunidades, la vulnerabilidad, el aislamiento de las elites-, para los cuales las
respuestas de politica pueden ser muy diferentes a las que surgen de la busqueda de eficiencia en
analisis estaticos de equilibrio parcial. Y por otro lado, el enfoque dindmico permite visualizar grupos
objetivo distintos, con problemdticas y desafios diferentes para la politica publica. Una perspectiva
dindmica permite integrar estas problemdticas en una estrategia integrada, entre sectores de la
poblacién y areas diferentes de la politica social. Tal estrategia no se detiene en la situacién de los
mas pobres, sino que se extiende a toda la estructura social, permitiendo asi que la politica social se
vaya adecuando a los cambios que genera el crecimiento.

IV.3. Politicas para la movilidad social

El gran propdsito en torno al cual se han ido ordenando las politicas publicas en la mayoria de los
paises de América Latina en los ultimos afios ha sido conciliar crecimiento y equidad. Adoptar una
perspectiva dindmica para analizar la estructura social y orientar la politica social no requiere
abandonar este propdsito, sino perseguirlo con una visién y medios diferentes.

En particular, al identificar las tres areas de intervencién propuestas en la seccion anterior, cada area
puede asociarse a objetivos particulares, los que en conjunto contribuyen al propdsito central de
crecer con equidad. De este modo, las politicas orientadas al segmento de pobreza estructural deben
estar orientadas por el objetivo de inclusidn; el aislamiento de las elites debe combatirse
promoviendo una efectiva meritocracia; y las politicas dirigidas al segmento intermedio deben

%% Véase por ejemplo, Torche y Wormald (2004).
2 Al respecto, ver el estudio para Chile de Nufiez y Gutiérrez (2004).
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procurar ampliar y equilibrar las oportunidades, asi como generar sistemas efectivos de proteccién
contra contingencias.

A continuacion revisaremos algunos ejemplos de politicas que pueden servir a los objetivos
propuestos, con la prevencién de que no se trata de elaborar una lista exhaustiva, sino de ilustrar
como puede llegar a cambiar el instrumental y la perspectiva de la politica social cuando se adopta la
perspectiva dindmica propuesta.

Pobreza estructural e inclusion

Si la “pobreza dura” o estructural esta caracterizada por una brecha sustancial en materia de capital
humano, una estrategia de inclusién debe considerar como elemento central una inversién en
cantidad y calidad suficiente como para cerrar esta brecha. Una fuerte inversidén en capital humano es
particularmente importante para romper el circulo vicioso de la marginalidad y la reproduccién
intergeneracional de ésta, por lo que los nifios, desde la edad mas temprana, deben ser sujeto
especial de intervencién de las politicas sociales.

Para esto es necesario ir mas alld de una simple ampliacidn de cobertura en educacion y salud, pues
es necesario que dicha cobertura se exprese en un acceso preferente de estos sectores™’, de manera
gue la calidad y cantidad de las prestaciones recibidas por estos grupos compense las inequidades de
origen que los afectan y que se modifiquen las conductas que impiden o debilitan el desarrollo
humano.

En particular, es posible observar que entre los grupos afectados por situaciones de pobreza dura o
estructural existe una baja valoracién o simplemente desconocimiento de los beneficios del acceso a
la educacidn y de un estilo de vida saludable. Del mismo modo, con frecuencia las personas que se
encuentran en esta situacidn no cuentan con registros de identidad o con fichas de caracterizacidn
socioecondmica, lo que los deja fuera de los programas publicos por motivos administrativos.

Modificar estas conductas requiere metodologias especiales de intervencidon. En particular, las
multiples ramificaciones de la “pobreza dura” y su reproduccién a través de las conductas de los
afectados, requieren reducir la distancia que habitualmente se establece entre los potenciales
beneficiarios y los agentes de la politica social. En su lugar, se debe recurrir a un trato personalizado,
una integraciéon de intervenciones sectoriales y a la generacién de compromisos mutuos entre
agentes y beneficiarios.

En buena medida, estas metodologias de intervencién se hacen cargo de otra carencia importante de
este sector: la de capital social. En efecto, diversos estudios sobre grupos en condiciones de pobreza
extrema o marginalidad indican que éstos, o bien tienen un acceso muy limitado a redes sociales, o
bien éstas corresponden a redes fuertes, orientadas a la supervivencia, que pueden actuar como

0 E| énfasis en el acceso de los sectores mas pobres a la educacion, la salud y condiciones materiales de vida
basicas se refleja en la construccidn del indice de igualdad de oportunidades propuesto por Paes de Barros et.al.
(2009), el cual “corrige” los indicadores generales de cobertura en base al acceso de ciertos sectores
marginados.
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trampas de pobreza. En estas circunstancias, el que la intervencion social integre a las personas en
situacién de “pobreza dura” a redes, a través de las cuales puedan cubrir carencias fundamentales y
contar con apoyo para progresar, puede compensar la debilidad o los riesgos de redes espontdneas
de capital social.

Una dimensidn adicional de una estrategia orientada a acercar a los agentes del Estado a las personas
en situacion de “pobreza dura”, es adecuar los programas publicos para operar en el medio rural.
Esto significa no sélo extender la red publica, sino integrar la dimensidn territorial de la marginalidad.
En particular, una efectiva estrategia de inclusién social de grupos de extrema pobreza rural deberia
considerar el acceso de éstos a infraestructura y servicios de utilidad publica bdsicos, como agua,
saneamiento, electricidad y telecomunicaciones.

Los programas de transferencias condicionadas que actualmente se aplican en muchos paises de
América Latina cumplen con varios de los requisitos aqui propuestos y representan un instrumento
promisorio para la inclusion social*’. Con todo, debe hacerse presente que estos programas difieren
entre si en la diversidad de sus prestaciones y condiciones, asi como en las metodologias de
intervencidn, las que varian desde un condicionamiento mecanico a acciones muy limitadas, hasta a
verdaderos contratos directos entre los beneficiarios y el Estado. Otro elemento a observar en las
experiencias latinoamericanas en esta materia es la diferencia y persistencia de la cobertura de sus
beneficios. A este respecto se observan experiencias en las cuales la poblacion objetivo ha excedido
sustancialmente a los grupos de pobreza estructural, a la vez que condiciones relativamente laxas han
transformado estos programas en mecanismos de subsidio monetario permanente. Estos sesgos
limitan la eficacia de estos programas para lograr el objetivo de incluir a grupos marginales.

Oportunidades y proteccion social

Para ampliar e igualar el acceso a las oportunidades del amplio segmento intermedio de la estructura
econdmico-social, es importante adoptar una vision amplia y dindmica de las mismas.

En materia de educacidn resulta clave que las oportunidades se forjen desde el comienzo de la vida, a
través del acceso al cuidado infantil, se extiendan a lo largo de todo el ciclo escolar, y se proyecten a
la educacién superior y la educacidn continua. Esta aproximacidon se sustenta en dos elementos.
Primero, que la mayor relacién costo-efectividad en los paises de América Latina se encuentra en los
extremos del ciclo educativo, esto es, en la educacién preescolar y en la educacion post-secundaria.
En el primer caso, estd demostrado que el acceso a la estimulacion y la socializaciéon desde los
primeros anos de vida es la base de la capacidad para aprender y adaptarse a lo largo del resto del
ciclo educativo. En el segundo caso, la rentabilidad privada y social de la educacidn superior excede
significativamente las de la educacion primaria y secundaria.

El segundo elemento que justifica promover el acceso a las oportunidades a lo largo de todo el
proceso educativo tiene que ver con la dindmica de las aspiraciones educativas. En efecto, las
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Para un analisis de los programas de transferencias condicionadas en comparacion con otras intervenciones
sociales, véase Bouillon y Tejerina (2006).
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experiencias concretas de desarrollo educativo en los paises indican que a medida que se amplia el
acceso a la educacién en sus niveles basicos, esto va generando una presién para acceder a los niveles
medios y superiores. Si en estos niveles se restringe la oferta, es probable que se produzca no sélo
frustracién, sino una discontinuidad en los retornos econdmicos en la medida que se elevan las
exigencias educativas en el mercado del trabajo.

Por ultimo, los sistemas de educacién continua y capacitacién son esenciales para ofrecer alternativas
de mejora educativa a las personas que, por razones econdmicas o familiares no pudieron continuar
sus estudios formales. Particularmente relevantes en este sentido son los sistemas de competencias,
gue permiten que la capacitacidon y la experiencia sean reconocidas para la obtencién de grados
profesionales.

No obstante, como sefiala Behrman (2006), es importante no limitar la formacion de capital humano
a la educacion. Una vida saludable es también esencial para acceder a las oportunidades que ofrece el
desarrollo. En este sentido, a la salud preventiva tradicional y el acceso a la salud primaria se ha ido
agregando la importancia de la promocién de un estilo de vida saludable asi como la nutricién y la
estimulacién en los primeros afios de vida, como intervenciones extraordinariamente rentables desde
el punto de vista social.

Un componente esencial de la igualdad de oportunidades en América Latina hoy es la equidad de
género, especialmente en el acceso a la educacion y al empleo remunerado. En efecto, la mayoria de
los paises de la regidn se inscribe en una tradicién cultural que ha sobreexplotado a la mujer en su rol
doméstico, a costa de sus oportunidades de acceder a empleos de calidad y remuneracion
equivalentes a los de los hombres*. La posibilidad de que las mujeres accedan a este tipo de empleos
es una exigencia no sélo del propio proceso de emancipacion de la mujer, sino de la superacion de la
pobreza, por el impacto que tiene sobre los ingresos familiares el contar con un mayor ndmero de
integrantes con ingresos remunerados.

Para promover la igualdad de oportunidades laborales de las mujeres es esencial revisar las
regulaciones laborales que las afectan, asegurando que las normas de proteccién de la maternidad y
cuidado infantil no se traduzcan en fuentes de discriminacién de los empleadores en su contra. Para
ello es esencial que los beneficios que favorecen a las mujeres en estas materias sean financiados por
el conjunto de los trabajadores.

El acceso a la vivienda adquiere especial relevancia para los segmentos intermedios de la poblacidn,
no solo porque ello implica mejores condiciones de vida, sino también porque la posesion de un
activo puede ser utilizado como colateral o como fuente de reserva para enfrentar contingencias. En
particular, Solimano (2006) ha sugerido que la acumulacion de activos -entre los cuales se encuentran
las viviendas- puede ser una de las estrategias mas efectivas de apoyo a la movilidad de sectores
medios. Para que la vivienda cumpla este propdsito, sin embargo, es fundamental que la propiedad
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Para un andlisis de las proyecciones que para los regimenes de bienestar y la cohesién social tiene la
emancipacién econdmica de las mujeres en América Latina, véase Marcel y Rivera (2008).
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esté acreditada y que pueda ser transada, cuestiones que muchas veces estan limitadas por las
politicas de vivienda social en los paises de América Latina.

De acuerdo al analisis de los capitulos anteriores, la proteccién social es esencial para limitar la
movilidad descendente y elevar los niveles de seguridad de los segmentos intermedios de la
estructura econdmico-social. Para lograr estos objetivos es necesario que la proteccién social: i) se
articule como sistema; ii) abarque las contingencias de mayor impacto potencial sobre la situacion
econdmica de estos sectores; iii) tenga una cobertura lo mds amplia posible, evitando
discriminaciones entre sectores, ya sea en sus beneficios como contribuciones, y iv) se aplique
considerando las necesidades de los individuos, de manera de asegurar la autonomia econdmica de
éstos.

En lo que se refiere a las contingencias factibles de cubrir por un sistema de proteccion social, el
estudio de la incidencia de contingencias y la sensibilidad de las personas a éstas indica que el
desempleo, la enfermedad, la discapacidad y la vejez desprotegida deberian recibir atencion
prioritaria.

Para que la proteccion social contra contingencias se articule como sistema de amplia cobertura, es
esencial combinar regimenes contributivos y no contributivos de financiamiento, lo que significa que
parte de su financiamiento debe provenir de impuestos generales y no de cotizaciones salariales. Este
principio es esencial para que el sistema de proteccidn social no incentive la informalidad.

Junto a las contingencias recién sefialadas, una estrategia de proteccidon social debe también
reconocer otro tipo de contingencias que amenazan a sectores importantes de la poblacién. Entre
ellas se cuentan los riesgos asociados a desastres naturales, de particular relevancia en
Centroamérica y el Caribe, y las contingencias de caracter familiar. Este tipo de contingencias deben
ser abordadas desde las politicas publicas (inversion en prevencién y sistemas de proteccion civil) y
desde el desarrollo del ordenamiento juridico (legislacion sobre quiebres familiares vy filiacion), con
externalidades sociales de enorme envergadura.

El gran desafio para el desarrollo de sistemas de protecciéon social en América Latina es su
sostenibilidad financiera. No obstante, cuando el desarrollo de estos sistemas esta focalizado en un
segmento tan amplio como el que aqui se propone, este es un desafio mas abordable. Esto ocurre por
tres razones: i) porque al incorporar a sectores medios, los sistemas de proteccidn social pueden
combinar recursos fiscales con aportes de los beneficiarios y administracion privada; ii) porque al
integrar la cobertura contra diversas contingencias, estos sistemas pueden elevar los incentivos a
aportar; y iii) porque al tener una cobertura amplia, la disposicion de los sectores medios a aportar a
su financiamiento a través del pago de impuestos puede ser mayor.

Aun asi, el disefio de sistemas de proteccidon social debe calibrar cuidadosamente beneficios y
financiamiento, graduando los primeros en virtud de las posibilidades en lo segundo. En otras
palabras, para que un sistema de proteccién social en paises como los de América Latina cumpla sus
propdsitos, no es esencial que éste parta con una cobertura plena de beneficios, sino que puede
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considerar coberturas basicas o parciales. Esta el la esencia del enfoque de “universalismo basico”
que han promovido la CEPAL y el BID®.

Meritocracia

La operacidn de una efectiva meritocracia, que extienda la movilidad social hasta los segmentos mas
altos de la estructura econdmico-social, es un desafio que estd aun lejos de ser asumido por las
politicas publicas en América Latina. No obstante, como se ha argumentado mas arriba, ello es
esencial para lograr mayores niveles de equidad y responder a la dindmica de las expectativas y
aspiraciones ciudadanas.

El desarrollo de una meritocracia en los paises de América Latina tiene tres campos privilegiados de
accion: i) la educacién superior, ii) el mercado del trabajo v iii) el sistema productivo.

En materia de educacidn resulta esencial asegurar oportunidad de acceso a la educacién superior y de
postgrado a todos los jévenes talentosos, independientemente de su origen socioeconémico. Dada la
alta rentabilidad privada del acceso a estos niveles educativos, este es un objetivo que puede ser
abordado sin comprometer grandes recursos publicos.

En el mercado del trabajo, el desarrollo de una meritocracia requiere identificar y neutralizar las
fuentes de discriminacion y favoritismo. A este respecto, las regulaciones sobre el mercado laboral
pueden ser un ambito efectivo de accién, asi como la promocidn y el reconocimiento de las practicas
de igualdad de oportunidades por parte de los empleadores.

Como parte importante de la posibilidad de acceder a mayores ingresos descansa sobre el
emprendimiento, el desarrollo de una sociedad meritocratica requiere democratizar el acceso al
crédito, a los servicios financieros, a los seguros y a la proveeduria estatal, fortaleciendo con ello la
competencia y el funcionamiento transparente de los mercados.

La ampliacion de oportunidades en el campo laboral y productivo en América Latina no debe limitarse
al empleo remunerado dependiente, dado el peso que la informalidad tiene en la mayoria de los
paises de la regidn. Una estrategia de ampliacion de oportunidades debe considerar en este sentido
intervenciones y regulaciones que faciliten el transito a la formalidad, incluyendo la titulacién de
propiedades, el acceso al crédito y el desarrollo de sistemas de tributacion simplificada para
pequefios emprendedores. En términos de los conceptos propuestos por De Ferranti et.al. (2004), las
intervenciones en este campo deben apuntar a reducir los costos y a elevar los beneficios de la
formalizacién econdmica.

Finalmente, para asegurar la permeabilidad social, la politica publica debe tomar en cuenta la
estructura de los espacios urbanos, evitando la segregacion espacial de las ciudades. Este fendmeno,
especialmente marcado en América Latina, ha sido muchas veces promovido por el propio Estado a
través de sus politicas de vivienda, con consecuencias nefastas sobre la socializacién, integracién y
cohesion social. Una combinacién de ajustes regulatorios, de la tributacion a las propiedades,

2 Al respecto, véase Molina (2006).
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cambios en la politica habitacional y organizacién institucional de las ciudades, puede ayudar a
revertir estos procesos.

V. REFLEXIONES FINALES

A lo largo de este trabajo se ha tratado de demostrar que el adoptar un enfoque dindmico sobre la
estructura social puede mejorar la comprension de los fendmenos sociales asi como el disefio de las
politicas publicas.

El capitulo IV ha tratado de ilustrar esta ultima afirmacidn con una caracterizacion distinta de areas de
intervencidén social y con un catdlogo de politicas que pueden articularse en una estrategia coherente
de promocion del crecimiento y la equidad, que difiere significativamente de la coleccion de
intervenciones fraccionadas que caracteriza a muchos paises de la regién. No obstante, como alli se
enfatizd, las politicas propuestas se han adelantado con un caracter esencialmente ilustrativo y
exploratorio. Esta prevencion es especialmente importante dado lo limitado de la evidencia empirica
sobre movilidad social en América Latina. En efecto, como se mostrd en el capitulo I, esta evidencia
estd actualmente disponible sélo para algunos paises y para algunas dimensiones de la movilidad
social, y en muchos casos proviene de metodologias de medicién indirecta.

De este modo, para que un enfoque dinamico de la estructura socioeconémica pueda cumplir con las
expectativas aqui generadas, es necesario intensificar la generacion de informacion, bases de datos e
investigaciones en la materia en América Latina. Este es un desafio fundamental para la renovacion
de nuestra comprensién de la dindmica social y la articulacién de estrategias de desarrollo.

Auln asi, nuestra exploracion de estas materias deja una importante conclusién. Esta es que la
adopcidon de un enfoque dindmico no sélo puede mejorar la calidad técnica del andlisis de la
estructura social y el disefio de politicas publicas. Por sobre todo, este enfoque permite conectarse
con las historias reales de las personas, sus percepciones, expectativas y aspiraciones. Desarrollar
este enfoque puede ser, en consecuencia, un paso significativo en la perspectiva de humanizar el
analisis econdmico y social y la forma de hacer politica publica.
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