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América Latina ante dos grandes desafios post pandemia: crecer mas y distribuir mejor?!

América Latina (AL) se encuentra con dos problemas estructurales. A pesar de varias décadas de
progreso, dos caracteristicas se han mantenido en gran medida inalteradas: la elevada desigualdad y
el bajo crecimiento. Existen muchas investigaciones que muestran que ambas se refuerzan

mutuamente.

Varios son los motivos de este comportamiento, pero en esta oportunidad se concentrara el analisis
en solo tres cuestiones que son criticas: la concentracion de poder, la violencia en todas sus formas, y
el disefio de las politicas de proteccidn social y de los marcos regulatorios de los mercados laborales

que introducen distorsiones en la economia.

Las percepciones de desigualdad y justicia también juegan un papel fundamental, porque contribuyen
a moldear las posturas politicas de las personas frente a diferentes medidas, y pueden ser cruciales
para respaldar reformas deseables. Por cierto, las formas en que interactuan los diferentes factores

estan determinadas por la efectividad de la gobernanza en cada contexto.
Desigualdad y crecimiento

La desigualdad puede ser vertical, al interior de cada grupo (diferencias de ingresos o riqueza),
horizontal, entre grupos (diferencias de género, etnia o raza, ubicacion geografica, vulnerabilidad al
cambio climdtico, orientacidon sexual, etc), y en el acceso a una variedad de bienes y servicios publicos

como también en las posibilidades de poder expresar sus reclamos y ser escuchados.

La reduccidn de la desigualdad de ingresos iniciada a principios de la década de 2000 fue muy
relevante. Ello se debid al aumento del crecimiento econdmico, incentivado por el fuerte ascenso de
los términos del intercambio, a la reduccién de la brecha salarial entre el trabajo calificado y no
calificado debido al efecto a los menores retornos de la educacidn superior, y al aumento de
transferencias monetarias. Pero ese positivo proceso se estancd a partir de 2014 porque los factores

que le dieron origen se revirtieron.

! Los datos fueron tomados del PNUD Informe Regional de Desarrollo Humano, 2021. Para conocer mas informacion sobre
el tema, ver UNSAM-OEM, Boletin ver Bol N° 68, Comportamiento tendencial de América Latina: 1980-2019, Febrero 2020
https://www.unsam.edu.ar/escuelas/economia/oem/boletin.asp
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Grafico N°1

Cambios en la desigualdad de ingresos en América Latina
fndice de Gini 1992-2018
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A pesar de ese progreso, AL sigue siendo la segunda regiéon mas desigual del mundo, y los paises de la
region tienen niveles de desigualdad mas altos que los de otras regiones con niveles de desarrollo

econdmico similares.

Grafico N°2
indices de Gini
Distribucicén del consumo per cdpita. Ultimo dato disponible desde 2017
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Pero mas alld del ingreso, existen otras formas de desigualdad. Las brechas de género en la
participacion laboral y horas de trabajo no remunerado siguen poniendo a las mujeres en un campo
de juego desigual. Las personas LGBT+ contindan sufriendo discriminacion en el colegio y en el

mercado laboral, y son victimas de violencia mas frecuentemente que personas de otros grupos. Las
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minorias étnicas siguen sin reconocimiento como agentes econdmicos y politicos activos. Estas

desigualdades contribuyen tanto a la desigualdad de ingresos como a la baja productividad y al bajo
crecimiento econdémico. Si el talento se distribuye indiscriminadamente al nacer, las sociedades
desiguales desperdician las posibilidades de una parte relevante de la sociedad cuando excluyen una
parte del capital humano del mercado laboral o sentencian a algunos grupos a una menor acumulacidn

de capital.

La crisis del COVID-19 ha pesado mas sobre los que ya se habian quedado atras, exacerbando ain mas
las desigualdades a lo largo de 2020 y 2021. Los impactos desiguales de la pandemia sobre los
estudiantes son uno de los mas preocupantes en relacidn con las tendencias de desigualdad a largo
plazo. Los cambios hacia métodos remotos de ensefianza han estado marcados por las disparidades
preexistentes en el acceso a herramientas tecnoldgicas y académicas en el hogar, asi como por
disparidades en el apoyo al aprendizaje por parte de los padres, incluidas las disparidades en sus
niveles educativos. Antes de la pandemia, AL ya era la regién con menor movilidad educativa
intergeneracional. Después de considerar el progreso de la expansién educativa a lo largo del tiempo,
gracias al cual las cohortes mas jovenes tienen mds escolaridad que las antiguas, el nivel de escolaridad
de las personas adultas sigue estando fuertemente determinado por el nivel de escolaridad de los

padres. Es probable que el COVID-19 refuerce alin mas este patron.

Grafico N°3
Acceso desigual a herramientas y apoyo para el aprendizaje
Estudiantes que tienenun escritorioenel Estudiantes con al menos una computadora
hogar, En porcentajes por hogar, En porcentajes
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El crecimiento por habitante de AL es bajo; se asemeja mas a los paises desarrollados que a los paises

en desarrollo. Ademas, es muy volatil, lo cual atenta contra las inversiones y el propio crecimiento.

Grafico N°4
Crecimiento del PIB per capita: América Latina
Promedio de los paises, variacién anual
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El desempefio de la productividad, que comprende la innovacidn tecnoldgica y la asignacion eficiente
de factores productivos, explica gran parte del lento crecimiento. El aumento de la productividad total
de los factores hizo una contribucién nula e incluso negativa al crecimiento en el largo plazo de la
region. Laacumulacion de factores (inversiéon, mano de obra, recursos naturales), por el contrario, tuvo
una contribucién positiva en todos los paises. Cierto es que sin aumento de la productividad es mucho

mas dificil aumentar los salarios reales.
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Grafico N°5
Productividad en América Latina
Crecimiento del PIB per capita, en porcentajes. 1962-2017
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Qué piensa la gente de la desigualdad y como creen que deberia ser la respuesta de politicas

Las medidas objetivas de desigualdad (como el indice de Gini o la concentracidn de ingresos en la parte
superior) solo revelan una parte del andlisis. También es importante considerar las medidas subjetivas
de desigualdad que muestran cdmo las percibe la sociedad. Esto es esencial, porque sus percepciones
moldean tanto sus posturas politicas como sus aspiraciones. Ademas, es crucial en el momento actual,

dada la ola de malestar social que azotd la regidn a fines de 2019 y principios de 2020.

En 2020 un estudio de Latinobarémetro? muestra que la gente es muy consciente de lo desigual que

es la regidn, a lo cual se suma la percepcidn generalizada de injusticia, no solo en la distribucion del

ingreso sino también en el acceso a los servicios publicos y con respecto a las garantias legales.
Grafico N°6

Distribucion del ingreso objetiva, subjetiva y deseada
% del ingreso capturado por cada grupo
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En América Latina la poblacién sabe qué tan desigual es la sociedad y desea un mundo mas igualitario.
La gente se siente frustrada no solo por la injusticia en los resultados sino también en los procesos, en
particular por la actitud de los dirigentes politicos y la influencia de unos pocos grupos poderosos. En
2020, el 77 % de la poblacién creia que sus paises son gobernados en interés de unos pocos y no por

el bien de todos.

2 Pyede visitar la web completa https://www.latinobarometro.org/lat.jsp o revisar el informe:

https://www.latinobarometro.org/latdocs/INFORME LATINOBAROMETRO CHILE 1995 2020.pdf
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Las percepciones de injusticia y desigualdad son importantes porque determinan las posturas politicas

y sus preferencias por determinadas medidas del gobierno. La mayoria coincide en que los hogares
dentro del 20 % mas pobre deberian recibir apoyo del gobierno. También, una mayoria coincide en
que la responsabilidad de pagar impuestos aumenta con los ingresos y que la tasa impositiva deberia

ser mas alta para quienes ganan mas.

Grafico N°7
Sociedades injustas

Proporcién que piensa que los siguientes elementos son injustos, por
ubicacién percibida en la distribucién del ingreso
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Concentracion del poder econémico y politico

Un efecto directo de la alta desigualdad es la concentracién del poder econédmico en manos de unos
pocos, y el acceso que tienen a las maximas esferas del gobierno para lograr medidas que favorezcan
las actividades que realizan, mas alld de que no beneficien al conjunto de la sociedad, al contrario,
pueden ser contraproducentes. Esto genera una doble desigualdad, econdémica y politica. Una
abrumadora mayoria de personas en AL piensa que esto es lo que sucede cotidianamente. Hay familias
muy ricas y muchos mercados dominados por unas pocas grandes empresas; ambos grupos tienen

influencia en las decisiones politicas.
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Grafico N2 8
Pocas firmas muy grandes dominan los mercados en América Latina
Ingresos de las 50 firmas mds grandes (como % el PIB), 2019. Paises seleccionados
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Los monopolios contribuyen a la elevada desigualdad y al bajo crecimiento de la productividad, porque
determina que los consumidores paguen precios mds altos por bienes y servicios de lo que pagarian
en condiciones de competencia, y porque se crean incentivos para operar con tecnologias ineficientes

y desincentivos para la inversién en innovacion.

GraficoN° 9
Margenes de rentabilidad
Rentabilidad promedio anual. Por grupos de paises.
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La politica de competencia o “antimonopolio” es un instrumento que todos los paises pueden utilizar;

a pesar de algunos avances, queda un largo camino por recorrer. Porque las agencias de competencia
a menudo carecen de los poderes necesarios para investigar y no pueden ofrecer acuerdos atractivos
para promover la denuncia de irregularidades entre los miembros de los carteles u oligopolios.
Tampoco pueden contener los abusos de poder de mercado y la cartelizacion mediante multas y
sanciones. Ademas, la mayoria de ellas carecen del personal adecuado en nimero y experticia. Cuando
existen vinculos estrechos entre las élites politicas y empresariales, la independencia de las agencias o
la existencia de mecanismos que aseguren una discrecionalidad limitada en la toma de decisiones, son
esenciales para garantizar el direccionamiento y la eficacia de las politicas que posibiliten mejorar la

distribucién del ingreso.

El poder de los ricos y de los grupos concentrados también afecta el disefio de las politicas tributarias,
qgue en general tienen un débil poder redistributivo. Lamentablemente, tampoco el gasto, que también
depende de las decisiones politicas, es lo suficientemente redistributivo; en este caso la presion de los
grupos empresariales tiene muy poca relevancia, sino que pesan mas los intereses politicos de quienes
gobiernan y el de los sindicatos estatales. Por esos motivos, los indices de Gini en AL, en general,
mejoran muy poco después de que las familias pagan sus impuestos y reciben las transferencias y

servicios del Estado.

Los sindicatos también tienen el poder de distorsionar el funcionamiento del mercado. Sin embargo,
su impacto sobre la eficiencia y la igualdad es ambiguo, porque tienen efectos positivos y otros
negativos. Los gremios pueden aliarse con las grandes empresas y defender sus intereses, pero
también pueden usar su poder para introducir regulaciones de proteccidn generales (salarios minimos
y pagos por despido), o que los dirigentes busquen mantenerse en el poder del sindicato para

acrecentar sus beneficios personales.
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Grafico N° 10

Hay poca redistribucidon a través del sistema fiscal en América Latina
indices de Gini antes y despues de impuestos y transferencias, 2014
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En la regidn, todos estos comportamientos inciden en el disefo de las politicas. Como resultado, los
sistemas fiscales, la politica de competenciay las regulaciones del mercado a menudo se han modelado

en beneficio de un pequefio grupo de ciudadanos mds que pensando en el bien comun.
Los vinculos entre violencia, desigualdad y productividad

La violencia es un hecho comun para muchos. La regidn alberga solo al 9 % de la poblacién mundial,
pero representa el 34 % del total de muertes violentas. Pero también hay otras formas de violencia no

letales, incluida la violencia sexual, los robos, el abuso policial y la trata de personas.

La mayor desigualdad puede fomentar las condiciones para mayores niveles de violencia a través de
tres canales: 1) es probable que mayores disparidades introduzcan incentivos que hagan que los
ingresos por las actividades ilegales sean comparativamente mas atractivos que los ingresos por las
alternativas legales; 2) la desigualdad engendra frustracion y alienacién entre los desposeidos a través
de las percepciones de desventaja, falta de oportunidades e injusticia, que, en conjunto, estimulan la
violencia; 3) las desigualdades en el poder y en los ingresos hacen que algunos grupos de poblacidn,
como las mujeres y las minorias étnicas y de género, sean particularmente vulnerables a la violencia.
AL enfrenta la violencia asociada con cada uno de estos tres canales. En ausencia de mecanismos de
gobernanza efectivos para procesarlas pacificamente, las tensiones creadas por las percepciones de
injusticia, que debilitan el tejido social, a menudo terminan en violencia o la amenaza de violencia
como medio de “salida”. Como resultado, la violencia es un factor comun subyacente, que impulsa y

es impulsado por la trampa de la alta desigualdad y el bajo crecimiento de la region.

10
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Grafico N° 11
Tasa de homicidios
Cada 100.000 habitantes. Regiones seleccionadas
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Si bien la mayor desigualdad puede estimular la violencia, la violencia también puede aumentar la
desigualdad a través de su efecto sobre los resultados del desarrollo. Debido a que, con frecuencia,
afecta de manera desproporcionada a las poblaciones que ya enfrentan problemas socioeconémicos,
contribuye a amplificar o perpetuar su estado de necesidad. La violencia, a menudo conduce al
deterioro de los derechos y libertades, empeora la salud fisica y mental, reduce los resultados
educativos y de insercidn laboral, y disminuye la participacidn politica entre las personas victimizadas.
La violencia también puede fracturar el capital social, amenazar las instituciones democraticas y

obstruir la provision de bienes publicos en las comunidades victimizadas.

La violencia también esta vinculada a un menor crecimiento econémico. Puede reducir y distorsionar
lainversion al generar incertidumbre sobre los derechos de propiedad, afectar la formacién de capital
humano 'y, por tanto, la productividad, y destruir el capital fisico y natural. AL es la regiéon mds violenta
del mundo. Ademas, sus paises exhiben tasas de victimizacidn por delitos y homicidio mucho mas altas

gue otros paises con niveles similares de desigualdad.

El Informe del PNUD distingue tres tipos de violencia: criminal (interpersonal o colectiva vinculada a
actividades delictivas), politica (interpersonal y colectiva que se da en relacién con agendas

sociopoliticas), y social y doméstica (interpersonal y ocasionalmente colectiva).

11
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Si bien el siglo XX se caracterizé en gran medida por patrones de violencia politica, a principios del siglo

XXI la tendencia se inclind mas hacia el crimen organizado (principalmente asociado con grupos
involucrados en actividades ilicitas o ilegales, como el trafico de drogas). Sin embargo, la regién aln
lucha con la violencia politica, que incluye protestas violentas, actos de violencia estatal (brutalidad
policial, ejecuciones extrajudiciales y represion violenta de protestas), y violencia contra defensores
de derechos humanos, activistas ambientales, politicos y periodistas. La violencia social y doméstica
también estd muy extendida y afecta especialmente a las mujeres: el 26 %, entre 2003-2017, ha sido
abusada fisica o sexualmente por alguna pareja, y en la mayoria de los paises, mas del 10 % de las

mujeres ha sido abusada sexual o fisicamente por su pareja mas reciente.

Este tipo de violencia a menudo se manifiesta de diferentes formas, incluido el abuso fisico, sexual y
psicoldgico, y puede estar motivada por el género, la identidad de género o la orientacidon sexual de la
victima. Tanto la violencia social como la doméstica son problemas graves en AL. De hecho, la region
tiene algunas de las tasas mas altas del mundo de violencia sexual y violencia contra las poblaciones
LGBT+, y el femicidio es un tema critico en muchos paises de la region. La tasa promedio de femicidio
por cada 100.000 habitantes es 2 en AL (2000-2019). La violencia social y doméstica también afecta a
los nifios y adultos mayores dentro del hogar y ha sido un area de creciente preocupacion durante los

confinamientos a raiz del COVID-19.

El progreso es posible, aunque solo se lograra si las politicas adoptadas abordan los desequilibrios de
poder econdmico y politico subyacentes entre actores para fomentar condiciones en las que los
conflictos puedan resolverse mediante mecanismos pacificos. No existe una Unica solucién, pero si se
abordan con éxito, los avances en la lucha contra la violencia pueden allanar el camino hacia

sociedades mads equitativas, mas productivas y mas pacificas.
¢Qué tan eficaces son las politicas de proteccion social en AL?

Se han implementado muchas politicas para abordar la desigualdad y la productividad, pero con éxito
limitado. Los gobernantes tienden a enfocarse en soluciones de corto plazo para enfrentar estos
desafios, y las respuestas tienden a ser fragmentadas e ineficaces y, en algunos casos, terminan
profundizando, en el largo plazo, las distorsiones existentes, provocando un agravamiento de las

desigualdades y un estancamiento de la productividad.

El PNUD plantea que para romper la trampa de la alta desigualdad y el bajo crecimiento se necesitan,

ademads de las cuestiones vinculadas especificamente con la economia, como la necesidad de

12
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aumentar el ahorro y la inversidn, sistemas de proteccién social universales. Tienen que ser mds

inclusivos y redistributivos, fiscalmente sostenibles y mas favorables al crecimiento.

La estructura actual de proteccidn social (que comprende la seguridad social y los programas de
asistencia social) sigue estando fragmentada. Muchos trabajadores se quedan afuera porque la fuerza
laboral esta dividida en trabajadores formales, cubiertos por programas de seguridad social
contributiva, estabilidad laboral y regulaciones de salario minimo, y trabajadores informales, que

reciben los beneficios que ofrecen los programas de seguridad social no contributiva.

Los mercados laborales segmentados no solo son una fuente de desigualdad, sino también uno de los
factores que contribuyen al bajo crecimiento de la productividad. Paralelamente, los ingresos de
algunos trabajadores pueden ser tan bajos que los sitdan en la pobreza, lo cual requiere programas

adicionales para aumentar su consumo (programas de asistencia social).

En la mayoria de los paises de AL gran parte de la poblacidn activa esta excluida de los programas de
proteccion social importantes; la mayoria de los trabajadores pobres son informales, y muchos pasan,

con frecuencia, entre la formalidad y la informalidad.

Debido a la naturaleza fragmentada de este sistema, los hogares (en particular los de bajos ingresos)
asumen muchos mas riesgos que en los paises desarrollados. La combinacion de programas de salud y
pensiones contributivas y no contributivas, junto con las transiciones entre el estatus formal e
informal, y las asimetrias en el tiempo de formalidad entre los trabajadores con salarios bajos y altos,
genera dos resultados: menor eficacia del aseguramiento e impactos contradictorios sobre la
desigualdad. La seguridad social y |a asistencia social son complementos y no sustitutos en un sistema
de proteccidn social. Los hogares pobres necesitan transferencias de ingresos y seguridad social, no
uno u otro. Y, para los hogares que no son pobres, la seguridad social es clave, especialmente cuando
se encuentran en una posicién vulnerable. En lugar de actuar ex ante para prevenir la pobreza, las
politicas reaccionan ex post para mitigarla una vez que estd presente. En AL, las tasas de pobreza han
disminuido en gran parte porque los hogares reciben transferencias de ingresos y no tanto porque los
ingresos de los hogares pobres hayan aumentado. La region no debe esperar que las transferencias
focalizadas por si solas eliminen la pobreza. Estas transferencias deben integrarse mejor con las
politicas de seguridad social, cubriendo a todos los pobres y no pobres en las mismas condiciones y

con la misma calidad.

Es importante destacar que el sistema de proteccion social no solo debe asegurar el bienestar de los

hogares, sino también incentivar a los trabajadores y las empresas para que mejoren la productividad.

13
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La seguridad social y los programas de pobreza impactan las decisiones de los trabajadores y las

empresas de ser formales o informales, y los sistemas de proteccién social de la regidn tienden a gravar
la formalidad mientras subsidian la informalidad. En muchos paises los costos para los empresarios y

trabajadores de la formalidad son tan elevados que los incentiva a la informalidad.

En toda la regién, y con variaciones entre paises, las politicas de proteccién social segmentan el
mercado laboral, brindan proteccidn erratica a los hogares, no redistribuyen los ingresos lo suficiente
hacia los grupos de menores ingresos y, a veces, lo hacen en la direccidn opuesta, y sesgan la asignacion
de recursos de manera que castigan la productividad y el crecimiento de largo plazo. Esta situacion es
preocupante porque la proteccion social es una de las herramientas clave para mitigar las
desigualdades y fomentar la inclusion social. Es dificil pensar en un contrato social fuerte en cualquier
sociedad sin un sistema de proteccidn social que funcione bien. No se puede esperar inclusidn social

de instituciones y politicas que las segmentan.

De cara al futuro, un principio rector clave de la proteccién social debe ser la universalidad, entendida
en tres dimensiones complementarias: (1) toda la poblacidon expuesta a un determinado riesgo debe
ser cubierta a través de un mismo programa; (2) la fuente de financiamiento debe ser la misma para
cada programa, en funcion del tipo de riesgo cubierto; y (3) si los programas brindan beneficios en
especie, la calidad debe ser la misma para todos. Un sistema de proteccién social construido en torno
a estos principios ofrece una ruta para aumentar el gasto en proteccién social al tiempo que fortalece

las bases del crecimiento de largo plazo y un camino para mejorar la inclusién social.
La ruta hacia adelante

A finales de 2019, AL volvid, después de varias décadas, a enfrentar un contexto de malestar social con
crecientes protestas y demandas de cambio. A lo largo de 2020 y 2021, la region se convirtié en un
epicentro del COVID-19; a pesar de las acciones y medidas de confinamiento, los paises sufrieron una
carga enorme de casos y muertes. Esto trajo consigo multiples crisis econdmicas y sociales, incluida
una economia en contraccidon con un espacio fiscal limitado, junto con el aumento de la pobreza. La
combinacidn sostenida de alta desigualdad y bajo crecimiento genera un equilibrio fragil, porque los
gobiernos no consiguen financiar sus necesidades fiscales ni los ciudadanos satisfacer sus aspiraciones

de alcanzar una vida digna.

A pesar de los avances en las ultimas décadas para convertirse en una regién de ingreso medio, la
dindmica ha determinado que ese progreso sea inestable; y las crisis recientes han demostrado la

rapidez con la que se pueden producir retrocesos. A raiz de esta crisis actual, reconstruir lo que se
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habia ganado puede llevar mucho tiempo. Para que el desarrollo futuro sea mas sostenible, se deben

abordar los desafios estructurales vinculados a la reduccidn de la desigualdad y al aumento de la

productividad.
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