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1. INTRODUCCION

L A DESIGUALDAD ECONOMICA ES UNA DE LAS
caracteristicas mas controversiales de una socie-
dad. ;Cudl es el problema moral de la desigualdad?,
;como afecta al desarrollo econémico?, jcudles son
los factores que determinan su nivel y cambios en el
tiempo?, ;qué politicas aplicar para reducir su inciden-
cia? Estas son preguntas que han atrapado la atencién
de cientificos sociales, pensadores y politicos durante
siglos y contintian siendo el centro de numerosos deba-
tes actuales. Su relevancia es ain mayor en América
Latina. Los paises de nuestra regién estin entre los
mas desiguales del mundo en todas las dimensiones
econdmicas: el ingreso, el consumo, la riqueza, las
oportunidades. Una lista corta de caracteristicas de
América Latina estaria incompleta sin una mencién
a su alta desigualdad.

Esta nota hace una contribucién al debate sobre desi-
gualdad de ingresos en América Latina, documentando
sus tendencias en las ultimas décadas, resumiendo la
evidencia sobre sus principales determinantes y dis-
cutiendo las perspectivas de transitar un camino de
reduccién progresiva de las inequidades econdémicas.
El trabajo contribuye en parte con evidencia empirica
novedosa, y en parte con una sistematizacién y discu-
si6n de la creciente literatura sobre el tema.

El articulo se ordena en funcién de un hecho cen-
tral: luego de una década de reduccién sostenida de
la desigualdad de ingresos, la evidencia en la presen-
te década sugiere una marcada desaceleracién de ese
patrén, con episodios de estancamiento y reversién
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en algunos paises. ;Cuales son las razones detras de
ese contraste? Responder a esta pregunta no sélo es
un desafio formidable desde el punto de vista acadé-
mico, sino que es un insumo central para el debate
de politica que atraviesa toda la regién. El trabajo
repasa las principales conjeturas sobre los cambios
distributivos en América Latina y ofrece argumen-
tos y evidencia para evaluar su potencial relevancia.

El resto del documento se organiza de la siguiente
forma. La seccién 2 introduce la evidencia basica: los
niveles de desigualdad en América Latina en el con-
texto mundial y su evolucién en el tiempo, poniendo
énfasis en la reciente desaceleracién de la reduccién de
la desigualdad de ingresos. En la seccion 3 se discuten
varias hipétesis sobre los cambios distributivos y se
comenta la evidencia empirica que las apoya o pone
en duda. Finalmente, a la luz de estos resultados, en
la seccion 4 se examinan las perspectivas que tiene
la regién para reducir los niveles de desigualdad de
ingresos en los préximos afios.
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2. LA DESIGUALDAD EN AMERICA LATINA

En el andlisis distributivo actual se distinguen tres
enfoques con tradiciones diferentes y apoyados en
fuentes de datos alternativas: (i) el de la distribucién
funcional, (ii) el enfoque de ricos vs. resto (o top inco-
mes) y (iii) el de la distribucién personal. El primero
pone el foco en la desigualdad entre los distintos fac-
tores de produccidn, en especial entre el capital y el
trabajo. La medida tipica de desigualdad es la partici-
pacioén del trabajo en el ingreso nacional, medida por
Cuentas Nacionales. El segundo enfoque se centra en
el contraste de ingresos entre los mds ricos y el resto
dela poblacién (con independencia de la fuente de esos
ingresos). La medida de desigualdad mas extendida
dentro de esta corriente es la participacién de los mas
ricos (€. 1% mas rico) en el ingreso nacional, computa-
da a partir de registros administrativos, tipicamente
tributarios. El tercer enfoque es el conceptualmente
mas ambicioso: busca medir las disparidades entre
toda la poblacién proveniente de todas las fuentes
de ingreso, para lo cual se nutre de informacién de
encuestas de hogares. El grado de desigualdad se mide
con indicadores-resumen; el mas popular es el coefi-
ciente de Gini.

En esta nota se sigue el tercer enfoque en base a las
siguientes razones: (i) El enfoque de la distribucién
personal es conceptualmente mas ambicioso, pudien-
do en teoria englobar al resto, (ii) los datos necesarios
para implementar los dos primeros enfoques son atn
muy escasos y fragiles en América Latina, hasta el
momento sélo puede hacerse una evaluacién extensa
y ambiciosa de la desigualdad en nuestra regién con
informacién de encuestas de hogares, (iii) cuando es
posible calcular estadisticas independientes de més
de un enfoque, las correlaciones son en general altas.*

El enfoque de la distribucién personal tiene una
debilidad central heredada de su fuente principal
de informacién: las encuestas de hogares no cap-
tan debidamente los ingresos de capital, ni incluyen
generalmente a los grandes millonarios. Esas falen-

[ 1] BOURGUIGNON (2017).
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cias implican una clara subestimacién del grado de
desigualdad en una sociedad. Actualmente se estan
haciendo esfuerzos para complementar las encuestas
con registros administrativos y Cuentas Nacionales
para aliviar este problema, pero todavia los avances
en América Latina son escasos.

Un segundo problema proviene de la heterogeneidad
delas encuestas de hogares entre paises, lo que afecta
la comparabilidad de los resultados. En particular, el
uso de estadisticas oficiales de cada pais no es reco-
mendable ya que cada gobierno define con sus propias
metodologias el concepto de ingreso a utilizar en las
estadisticas distributivas. Debido a este problema,
en el presente trabajo utilizamos las estadisticas de
SEDLAC, un proyecto conjunto entre CEDLAS-UNLP
y el Banco Mundial, destinado a homogeneizar los
indicadores distributivos, laborales y sociales en la
regién (SEDLAC, 2019).

Los cambios de la desigualdad

En las recientes décadas los niveles de desigualdad de
ingresos han cambiado significativamente en todas
las economias de la regién. El patrén ha sido claro:
aumento en los 90, reduccién sostenida en los 2000
y desaceleracién a partir del 2010. El Grdfico 1 docu-
menta esta dindmica.? El coeficiente de Gini promedio
para las economias latinoamericanas crecié de 50,1 en
1992 a 52,7 en 2002. El aumento de la desigualdad en

[ 2 1 El Grdfico 1 muestra el promedio no ponderado de los
coeficientes de Gini en todos los paises de Ameérica Latina,
con excepcién de Guatemala, El Salvador y Nicaragua, que se
excluyen por problemas de datos. En Guatemala y Nicaragua
las encuestas de hogares son muy esporadicas, mientras que
en El Salvador las estadisticas revelan un patrén de caida

de la desigualdad muy fuerte poco verosimil, que habria
convertido a ese pais en el menos desigual de la regién en
apenas una década. En cuatro paises atin no hay datos para
2017; en estos casos se proyecta el Gini con el cambio del
periodo anterior.

[ 3] CEPAL (2018) registra cambios semejantes: una fuerte
caida del Gini promedio regional de 52,7 a 47,3 entre 2002y
2012, y una desaceleracién posterior (46,7 en 2016).
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los 9o fue extendido, aunque no universal: en algunas
pocas economias latinoamericanas la desigualdad se
redujo o0 no aumento (gj. Brasil). El comportamiento
fue mas homogéneo en los 2000: con la Gnica excep-
ci6én de Costa Rica, la desigualdad se redujo en todos
los paises de América Latina, en muchos a un ritmo
sostenido. En promedio, el coeficiente de Gini cay6
de 52,7a 47,1 enla década entre 2002 y 2012. La reduc-
cién ha sido lo suficientemente notable como para
que algunos se refieran a este periodo como la década
dorada: un decenio de estabilidad, crecimiento eco-
némico y reduccién de las desigualdades de ingresos.
Esa dinamica parece haber cambiado en los tltimos
anos. La evidencia sugiere una clara desaceleracién
en la reduccién de la desigualdad: en el lustro entre
2012y 2017 el Gini promedio cay6 sélo un punto.3 Las
diferencias entre los tres periodos estan ilustradas
en el Cuadro 1, que reporta los cambios anualizados
del Gini. Mientras que en los 2000 ese coeficiente se
redujo en promedio 0,56 puntos por afio, en los 2010
el ritmo de caida se desaceleré a casi un tercio (0,18).

Es interesante notar las diferencias regionales en la
dindmica distributiva. La desaceleracién de la reduc-
cién de la desigualdad es mas evidente en el Cono
Sur extendido (Argentina, Brasil, Chile, Paraguay,
Uruguay): el Gini se redujo 0,71 puntos por afio en
los 2000 y sélo 0,04 en los 2010. La desaceleracién
también ocurrié en los paises andinos y en América
Central (que incluye México), aunque en magnitud
menor (Gridfico 2).

Con frecuencia se ubica al fuerte descenso de la desigual-
dad en los 2000 como una excepcionalidad de América
Latina. De hecho, lo vivido en la regién contrasta con
la experiencia de los paises desarrollados y de algunos
en desarrollo, en especial China. Pero los patrones de
desigualdad de América Latina dejan de ser excepciona-
les al compararlos con el resto del mundo en desarrollo
(GASPARINI, et al., 2018). De hecho, la direccién de los
cambios ha sido semejante en casi todo el mundo con
excepci6n de las economias industrializadas: aumento
en los 9o, caida en los 2000, desaceleracién y estanca-
miento en los 2010. A semejanza del patrén en América

25



GRAFICO 1

Desigualdad en América Latina
Coeficiente de Gini. Promedio ponderado, 1992-2017
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CUADRO 1
Desigualdad en América Latina
Cambios anualizados en el Gini por regiones por periodo
América Cono SUR Andinos Central
Latina
1992-2002 0,26 0,35 0,37 0,05 Fuente: Elaboracién propia
bre la base de datos de
2002-2012 -0,56 -0,71 -0,75 -0,22| %
SEDLAC (CEDLAS y Banco
2012-2017 -0,18 -0,04 -0,32 -0,18|  Mundial).
GRAFICO 2
Desigualdad en América Latina
Coeficiente de Gini por regiones, 1992-2017
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Latina, en casi el 65% de los paises del mundo en desa-
rrollo la desigualdad cay6 de manera significativa en los
2000. En contraste, en los 2010 sélo un tercio experi-
ment6 descensos. Sibien hay semejanzas en la direccién
de los cambios, existen contrastes en las magnitudes.
En particular, la reduccién del Gini en los 2000 en Amé-
rica Latina fue significativamente mayor a la del resto
del mundo, y también fue mas marcado el aumento
en los 9o: entre 1995 y 2002 el Gini aumenté en Amé-
rica Latina el doble de lo que aument6 en el mundo en
desarrollo.

La comparacién con el resto del mundo implica dos
corolarios. En primer lugar, la semejanza de los patro-
nes de cambio sugiere la relevancia de fenémenos
globales, que trasciendan las particularidades de una
regiéon. En ese sentido, el auge de los precios de las
commodities y la expansién de la economia mundial
son dos candidatos para considerar como potenciales
determinantes explicativos de los cambios distribu-
tivos. En segundo lugar, los cambios mas intensos
en América Latina requieren alguna explicacién adi-
cional idiosincratica. La siguiente seccién considera
estas alternativas.

[ 4 ] Algunas de estas razones son también discutidas en
GASPARINI et al. (2016). En esta seccién se extienden esas
discusiones con informacién actualizada y a la luz de la nueva
literatura.

[ 5] En este sentido, por ejemplo, ignora la dindmica de los
ingresos de capital, de las rentas de los recursos naturales
y de las grandes fortunas —esencialmente porque la
informacién sobre estos factores es todavia muy fragil-y
centra el foco en el mercado laboral, las transferencias y los
factores demograficos.
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3. TRES ACTORES PARA UNA HISTORIA%

La desigualdad es un fenémeno enormemente com-
plejo, que depende de un amplio conjunto de factores,
a menudo dificiles de medir, interconectados y que
usualmente cambian al mismo tiempo. En este con-
texto las explicaciones sobre la dindmica distributiva
son necesariamente fragmentarias, incompletas y
controversiales. En esta seccién se discuten tres fac-
tores que parecen haber jugado un papel importante
en la dindmica distributiva de América Latina en las
ultimas décadas, y en particular en la reduccién de la
desigualdad en los 2000 y la reciente desaceleracién:
(i) el rebote natural después de los shocks desigualado-
res en la década previa, (ii) el escenario internacional
muy favorable que posibilité un episodio inédito de
crecimiento econémico y (iii) la intensificacién de
politicas publicas con impacto redistributivo. Este
listado tiene varias falencias: no es exhaustivo, no
incluye un orden de importancia, comprende facto-
res interconectados en relaciones causales complejas
y estd sesgado por la informacién disponible.> Pese
a estas limitaciones inevitables, creemos que la dis-
cusién de estos tres factores (y sus componentes)
igualmente puede contribuir a construir una crénica
verosimil de la dindmica de un fenémeno agregado
tan complejo, como es el de la distribucién del ingreso
en América Latina.

3.1. Shocks y rebote

Entre principios de la década del 9o y comienzos de la
siguiente, las economias latinoamericanas experimen-
taron dos tipos de shocks de naturaleza diferente, pero
con consecuencias distributivas semejantes: reformas
estructurales y crisis macroeconémicas. No es posi-
ble comprender enteramente la fuerte reduccién de la
desigualdad en la década dorada de los 2000 sin hacer
referencia a estos shocks previos.
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Las reformas estructurales

La gran mayoria de los paises latinoamericanos impul-
saron un conjunto de profundas reformas estructurales
tendientes a aumentar la participacién de los mercados,
intensificar la insercién internacional y modernizar la
produccién. Esas reformas, iniciadas por algunos paises
en los setenta (Chile) y ochenta (México), fueron una
clara marca de la década del noventa. Las reformas
incluyeron, entre otros cambios, apertura al comercio
internacional y a los flujos de capitales internacionales,
privatizaciones y desregulaciones, que estimularon la
inversién extranjera directa y la incorporacién y moder-
nizacién de los bienes de capital. En varios paises estos
cambios ocurrieron en un marco muy particular: (i) de
forma abrupta, luego de al menos una década de eco-
nomias cerradas y poco dindmicas; (ii) en un contexto
internacional de fuerte cambio tecnoldgico a favor de
la mecanizacién y robotizacién de la produccién, en
especial de la industria manufacturera, y (iii) en con-
textos politicos de poca sensibilidad a la implicancias
sociales de los cambios.

GRAFICO 3

La vasta mayoria de la evidencia empirica obtenida
durante afios en los paises de la regién apunta a un
mismo resultado: al menos en el corto/mediano plazo
estas transformaciones implicaron un fuerte deterio-
ro de la demanda de mano de obra no calificada.® En
algunos casos ese deterioro fue sélo en términos rela-
tivos al trabajo calificado, con consecuencias sobre la
desigualdad; en otros también en términos absolutos,
con implicancias sobre la pobreza.

La evidencia también sugiere otro punto que ha sido
menos discutido: el impacto desigualador de las refor-
mas suele ser particularmente fuerte en el corto plazo,
pero tiende a diluirse, al menos en parte, con el tiem-
po.7 El shock (la introduccién de una nueva tecnologia,
la privatizacién de una empresa estatal) golpea de
lleno alos trabajadores no calificados en el corto plazo.

[ 6 ] MESSINA y SILVA (2018), GALIANI et al. (2019).

[ 7] P1SSARIDES (1997), HELPMAN y TRAJTENBERG (1998),
CARD y DI NARDO (2006), SAMANO et al. (2012).

Sobrerreaccion en el impacto de las reformas sobre la desigualdad
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TIEMPO Fuente: Reproducido de

GASPARINI et al. (2016).
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Sin embargo, el fuerte impacto inicial se va diluyendo
con el tiempo, al menos parcialmente, a medida que
la economia se ajusta a la nueva situacién y los traba-
jadores desplazados se relocalizan en otros sectores y
ocupaciones. El Grdfico 3 muestra un diagrama simple
del patrén de sobrerreaccién en la desigualdad luego
de un shock desigualador. En esta historia, los afios
noventa son la década en la que las reformas tienen
lugar y se produce el impacto sobre la desigualdad,
mientras que en los 2000 las economias se ajustan al
shock y la desigualdad cae en relacién con su pico. El
efecto rebote se extingue mayormente en la década de
2010y en consecuencia la reduccién de la desigualdad
se desacelera. Naturalmente, nada asegura que al ter-
minar el ciclo se vuelva al nivel de desigualdad inicial;
de cualquier forma, para el argumento lo relevante
es la dindmica: fuerte aumento inicial (overshooting),
caida posterior y desaceleracién.

Las reformas han implicado un shock fuerte con efec-
tos distributivos no lineales. Varios paises de América
Latina experimentaron otro tipo de shock con efectos
distributivos semejantes: las crisis macroeconémicas.

Las crisis

Sibien la evidencia no es concluyente a nivel mundial
(ATKINSON y MORELLL, 2011; ALVAREDO y GASPARINI,
2015) en América Latina las crisis macroeconémicas
fuertes han estado sisteméaticamente asociadas a saltos

en los niveles de desigualdad. Los colapsos financieros,
las escaladas inflacionarias y el derrumbe en el PIB
son eventos con consecuencias fuertes sobre la distri-
bucién del ingreso. Motivadas por diversas razones,
varios paises latinoamericanos sufrieron severas crisis
macroecondmicas alrededor del afio 2000 (Argentina,
Colombia, Ecuador, Paraguay, Uruguay y Venezuela).
En todos estos casos, las abruptas caidas del PIB fueron
acompariadas por fuertes aumentos de la desigualdad
(Cuadro 2). Estos eventos, sin embargo, fueron de corta
duracion: las crisis fueron superadas en poco tiempo,
y los niveles de desigualdad comenzaron a bajar desde
su pico. En estos paises, el sostenido descenso de la
desigualdad experimentado en la primera mitad de los
2000 es en parte el producto de un efecto rebote de los

altos niveles alcanzados durante las crisis.?

Los argumentos expuestos en esta seccién y la ante-
rior tienen una légica semejante. Existe un shock —las
reformas, las crisis macro- cuyo efecto sobre la desi-
gualdad es no-lineal: primero la desigualdad aumenta
fuertemente y luego comienza a caer, convergiendo
hacia un nuevo equilibrio. Ahora bien, la evidencia
de la seccién anterior sugiere que la desigualdad en
América Latina no cay6 alos niveles pre-reformas/cri-
sis, sino que se redujo atin més. ;Qué factores pueden
haber contribuido a esa caida adicional?

[ 8] Naturalmente, este efecto rebote fue posible gracias a un
escenario macroeconémico mads estable.

CUADRO 2
La desigualdad en las crisis
Durante la crisis En el afio posterior
PIB (%) Gini PIB (%) Gini
Argentina 2001-2002 -16,5 2,7 7,8 -2,8
Colombia 1999 -5,4 2,1 1,4 -3,6
Ecuador 1999 -6,5 1,7 1,7 0,6
Paraguay 2001-2002 -4.5 2,6 2,5 -1,7
Uruguay 2001-2002 -10,2 2,6 2,6 -0,5
Venezuela 2001-2003 -17,2 2,0 16,4 -0,8
Fuente: Elaboracién propia.
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3.2. El contexto internacional

El contexto internacional es un determinante central
para economias pequerias y relativamente abiertas como
las latinoamericanas. Ese contexto ha ido cambiando
con el tiempo. En particular, la regién se benefici6 de
condiciones internacionales muy favorables durante la
década pasada, que incluyé demanda creciente para sus
productos, mejores precios para sus productos de expor-
tacidén, bajas tasas de interés, aumento de la inversién
extranjera directa, entrada de capitales y remesas cre-
cientes. Algunos de estos factores se desaceleraron en
los 2010 y otros directamente se revirtieron. Comenza-
mos por analizar el efecto del fenémeno posiblemente
maés caracteristico delos 2000: el fuerte aumento de los
términos de intercambio.

[ 91 En esta seccién se calcula el nivel de TI de América
Latina como un promedio ponderado de las 15 economias
latinoamericanas incluidas en el analisis de desigualdad.

[ 10 ] La correlacién lineal entre ambas series es muy alta: -0,88.

GRAFICO 4

Los términos de intercambio

Las economias de América Latina disfrutaron extraor-
dinarias condiciones externas favorables en la década
pasada. Los términos de intercambio (TI), que habian
fluctuado en los noventa, subieron fuertemente en la
década siguiente, aumentando en un 52 por ciento,
en promedio, entre 2001 y 2011.9 A partir de ese afio
se produjo una reversién de la tendencia: en 2017 el
nivel promedio de TI habia caido 14% respecto de su
pico a comienzo de la década.

El patrén de cambio de los términos de intercambio es
semejante al de la desigualdad de ingresos (Grdfico 4).*°
El milagro latinoamericano de crecimiento con marca-
da caida de la desigualdad coincide casi perfectamente
con el episodio de extraordinario aumento de los TI.
La desaceleracién de la desigualdad también comienza
cuando las condiciones externas empeoran. El resto
de esta seccién discute argumentos que sugieren que
esta correlacién temporal estrecha no es casual.

Términos de intercambio y desigualdad en América Latina
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CUADRO 3

Términos de intercambio y desigualdad en América Latina

América Latina Exportadores No-exportadores

TI Gini TI Gini TI Gini

1992-2002 -0,4% 0,26 -0,2% 0,31 -0,7% 0,12
2002-2012 3,7% -0,56 4,2% -0,68 2,6% -0,24
2012-2017 -2,6% -0,18 -2,9% -0,17 -1,7% -0,19

Fuente: Célculos propios basados en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial) y CEPAL.
Nota: se incluyen todos los paises de América Latina con excepcién de El Salvador, Guatemala y Nicaragua. TI registra la tasa de
cambio anual de los términos de intercambio promedio. Gini registra el cambio por afio del coeficiente de Gini promedio.

Silos términos de intercambio juegan un papel sobre
la distribucién del ingreso, éste debiera ser mas visi-
ble en los paises exportadores de commodities que en
el resto. Como el Cuadro 3 sugiere, son estos paises
los que se beneficiaron de un aumento mads intenso
de los TI en los 2000 y los que soportaron una caida
mucho mds pronunciada en los 2010; son también
estos paises los que experimentaron caidas mds fuer-
tes de la desigualdad en los 2000 y desaceleraciones
mads pronunciadas en la década actual.

Varios autores han incluido a los TI en regresiones
del nivel de desigualdad con datos de panel (paises/
afios) en América Latina, controlando por una varie-
dad de factores (MCLEOD y LUSTIG, 2011; CORNIA,
2014; MARULL MAITA y ROSERO, 2015; CIASCHI et al.,
2019). Sistematicamente estos estudios encuentran
una relacién negativa, estadisticamente significati-
va y econémicamente relevante entre los TI del pais
y el nivel de desigualdad. Si bien estas regresiones
no permiten establecer relaciones de causalidad con
certeza, sus resultados son sugestivos del potencial
papel relevante que los TT han tenido en la dindmica
distributiva reciente.

[ 11 ] Laliteratura en este punto es vasta. Ver, por ejemplo,
THIRLWALL (2011).

[ 12 ] Para un modelo formal con tres sectores, relevante para
el caso latinoaericano, ver GALIANI et al. (2017).

[ 13 ] PELLANDRA (2015), por ejemplo, explora variaciones
de salarios en mercados locales en Chile y encuentra que
los shocks de precios de commodities favorecieron més a los
trabajadores no calificados.
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Mas dificil ha sido establecer los mecanismos preci-
sos por los cuales TI mas altos favorecen una caida de
la desigualdad. Los canales mas discutidos son tres:
(i) el del crecimiento, (ii) el fiscal y (iii) el de los pre-
cios relativos. En primer lugar, condiciones externas
favorables (que incluyen, pero no se agotan en solo
buenos términos de intercambio) permiten relajar la
restriccién externa al crecimiento y eso alimenta la
demanda agregada y el empleo en general.** Muchos
han serialado el papel central que las mejores condicio-
nes externas han tenido para la expansién econémica
de laregién. La préxima subseccién se extiende sobre
este punto. El segundo canal es fiscal: 1a mejora en los
precios internacionales contribuye a relajar la restric-
cién fiscal, y permite expandir el gasto social y con
éste reducir la desigualdad. La seccion 3.3 elabora mas
sobre este punto.

Cambios en los precios relativos internacionales pue-
den haber afectado la desigualdad también a partir de
un tercer canal, méas alla de alimentar el crecimiento
econdémico y expandir el gasto social. Los cambios en
los precios relativos de los bienes afectan la estructura
productiva de una economia, y con ésta la demanda
de factores productivos y la estructura de remune-
raciones.*? La literatura ha estudiado al menos tres
canales de este vinculo:

1. El boom en el precio de las materias primas aumenté
la produccién de commodities no procesados con mayor
contenido de trabajo no calificado.’3 En particular, el
cambio en los términos de intercambio favoreci6 alas
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GRAFICO 5

Brecha urbano-rural en América Latina
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I Salario horario

Ingreso laboral

Fuente: Célculos propios
basados en SEDLAC
(CEDLAS y Banco Mundial)
y CEPAL.

Fuente: calculos propios en
base a CIASCHI et al. (2019).

Nota: En cada pais, este
indicador es un promedio
ponderado de la participacién
de cada sector en el valor
agregado nacional, donde el
ponderador de cada sector
es igual a su intensidad de
uso de trabajo calificado. El
grafico muestra el promedio
de este indicador para 16
paises de Ameérica Latina. El
indicador aumenta a medida
que crece la participacién en
el valor agregado nacional
de los sectores intensivos en
trabajo calificado.
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actividades rurales, que en muchos paises de América
Latina son més intensivas en trabajo no calificado. La
evidencia indica que la brecha salarial urbano/rural,
tradicionalmente alta en América Latina, se redujo
con intensidad en los 2000, y se desaceleré en los 2010
(Grdfico 5). La brecha urbano/rural de ingresos labora-
les creci6 de 1,78 21,83 en los 90, se redujo a 1,58 en los
2000y se mantuvo en ese nivel hacia fines de los 2010.

2. Un mecanismo adicional habria operado de forma
mas indirecta: el boom de las commodities en los 2000
produjo una apreciacién del tipo de cambio real que
foment6 la expansion de bienes y servicios no tran-
sables, caracterizados por un contenido de trabajo
no calificado superior.*4 Consistente con esta hip6-
tesis la evidencia indica una marcada reduccién en
la participacién en el valor agregado nacional de los
sectores mds intensivos en trabajo de alta califica-
cién en los 2000, luego de un moderado aumento en
la década previa (Grdfico 6). En un panel de 16 paises
para el periodo 1991-2015 CIASCHI et al. (2019) encuen-
tran que cuando se reduce la participacién en el valor
agregado de los sectores mds intensivos en trabajo
calificado, se achican significativamente las primas
salariales por educacién. Segun las estimaciones, el
cambio estructural puede dar cuenta de entre el 12%
y el 16% de la variacion total en las brechas salariales
por calificacién en promedio para América Latina.

3. Otros autores subrayan un mecanismo alternati-
vo que opera sobre la desigualdad intrasectorial (ej.
MESSINA y SILVA, 2018). La apreciacién real reduce la
competitividad de las exportaciones; en particular
disminuye los salarios en firmas exportadoras mas
productivas con respecto a firmas menos producti-
vas del mismo sector, lo que contribuye a la caida de
la heterogeneidad salarial entre firmas, y con ella la
desigualdad laboral. MESSINA y SILVA (2018) mues-
tran evidencia que sugiere que este efecto podria ser
cuantitativamente importante.’
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Existen dos canales adicionales escasamente estudia-
dos por debilidades informativas que podrian haber
operado en direccién contraria a las discutidas en esta
seccién. En primer lugar, el auge del precio de las com-
modities podria haber aumentado la renta de la tierra
y los recursos naturales, y con ellos la desigualdad de
ingresos. En la practica este efecto no ha podido ser
debidamente estudiado, por debilidad en los datos
sobre rentas. Adicionalmente, buena parte de la rique-
za en recursos naturales es propiedad estatal o esta
fuertemente gravada, lo que implicé mayores recur-
sos publicos que en parte fueron destinados a gasto
social redistributivo (seccién 3.3). El segundo canal
opera a través del consumo: el aumento del precio de
los alimentos tiene un efecto mayor sobre el presu-
puesto de los mds pobres, con el consiguiente efecto
desigualador. En BANCO MUNDIAL (2014) se encuen-
tra que este efecto modera en algo la evaluacién de
las ganancias distributivas en los 2000.

La expansién econémica

A principios de los 2000 todas las economias lati-
noamericanas comenzaron a crecer vigorosamente:
la tasa de aumento del PIB per cépita se aceleré a
un inédito 3,5% anual en el decenio 2002-2012, con
varios afios de tasas cercanas al 5%. Este periodo de
repentino, fuerte y extendido crecimiento econémico
coincide temporalmente con el evento de sostenida
caida de la desigualdad (Grdfico 7). Las razones de la
expansiéon econdmica estdn probablemente vincu-
ladas con el boom de las commodities discutido en la
subseccién anterior, pero también con otros factores:
la expansién de la demanda mundial, la entrada de
capitales, el aumento de la inversién extranjera direc-
taylas remesas, y posiblemente también a un manejo
fiscal, monetario y cambiario mds prudente. En esta

[14 ] DE LA TORRE et al. (2012).

[ 15 ] Adicionalmente, debido a que las diferencias salariales
entre firmas son inferiores en el sector no transable, el
aumento de la importancia de este sector luego del commodity
boom puede haber reducido la dispersién salarial entre firmas
y, por ende, la desigualdad salarial general.
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seccién se discute el impacto distributivo de la stbita
expansién econdémica en los 2000, con independen-
cia de su origen. La fuerte expansién no se prolongéd
indefinidamente: a comienzos de los 2010 la bonanza
se desaceler6 notoriamente. El quinquenio 2012-2017
acabd con un crecimiento del 1,1%, un tercio del valor
de la década anterior. Curiosamente, también la caida
de la desigualdad en ese periodo fue de un tercio de
la experimentada en la década previa.

GRAFICO 7

PIB per capita y desigualdad en América Latina

El Cuadro 4 extiende el analisis desagregando alos pai-
ses en grupos. El primer panel divide alas economias
de acuerdo con su contraste de crecimiento entre los
90y los 2000. Las economias del grupo 1 aceleraron su
crecimiento de 0,6% en la primera década a 3,6% en la
segunda, mientras que las del grupo 2 lo mantuvieron
aproximadamente constante. El contraste en térmi-
nos del desempertio distributivo es elocuente: en los
paises del grupo 1 el Gini pasé de aumentar 0,4 puntos

e Gini (eje izquierdo)
54 15.000 === PIB per cdpita (eje
derecho)
53 14.000
52 13.000
51 12.000
50 / 11.000
49 10.000 Fuente: Célculos propios
basados en SEDLAC
48 9.000 (CEDLAS y Banco Mundial)
y CEPAL.
47 8.000
Nota: se incluyen todos los
46 7.000 paises de América Latina con
excepcion de El Salvador,
45 6.000 Guatemala y Nicaragua.
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CUADRO 4
PIB per capita y desigualdad en América Latina
PIB per capita Gini
Grupo 1 Grupo 2 Grupo 1 Grupo 2
1992-2002 0,6% 2,7% 0,4 -0,0
2002-2012 3,6% 2,8% -0,7 -0,2
Grupo 3 Grupo 4 Grupo 3 Grupo 4 Fuente: Célculos propios
basados en SEDLAC
2002-2012 3,8 3,0 -0,7 -0,4
8% 0% ’ : (CEDLAS y Banco Mundial)
2012-2017 -0,7% 3,1% -0,1 -0,2 y CEPAL.
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por afio en los 9o a caer 0,7 en los 2000. El cambio fue
mucho menor en el caso de las economias del grupo
2. En el segundo panel de la tabla se divide a los pai-
ses segun el grado de desaceleracién del crecimiento
en los 2010: fuerte en el grupo 3 y nulo en el grupo 4.
El desemperio distributivo contrasta entre estos dos
grupos: la desaceleracién se manifiesta en ambos, pero
la magnitud es mucho mayor en el primero.

La correlacién negativa PIB-Gini es notablemente
alta tanto en niveles (-0,99) como en cambios (-0,54),
pero sélo a partir de 2002: en la década anterior la
desigualdad aumenté en un contexto de crecimiento
moderado. ;Por qué entonces la desigualdad cayé en
los 2000 durante la fase expansiva del ciclo en América
Latina? Un escenario de fuerte y repentino crecimien-
to econémico puede haber contribuido a la reduccién
dela desigualdad a través de distintos canales. En esta
seccién se pone énfasis en el mercado laboral y se deja
para la préxima seccién el canal fiscal. El crecimien-

[ 16 ] Esto es asi siempre que el desempleo caiga por aumento
del empleo y no por reduccién de la participacién laboral.

GRAFICO 8

Tasa de desempleo, América Latina

to econémico supuso una expansién en la demanda
agregada de trabajo, que se encontraba deprimida en
muchos paises luego de afios turbulentos de reformas
estructurales y crisis macroeconémicas. Esa expansion
puede haber tenido efectos asimétricos, contribuyendo
ala reduccién de la desigualdad por varias vias.

1. Desempleo. La reduccién del desempleo contribuye
tipicamente a la caida en la desigualdad a través de dos
canales: directamente, a partir del aumento de los ingre-
sos de personas desempleadas?®, e indirectamente, al
poner presiones alcistas sobre los salarios, en particular
de los trabajadores no calificados. Luego de un fuerte
aumento enlos 90, el desempleo en América Latina hizo
pico en 2002, cuando comenzé a caer sostenidamente
como resultado de la expansién econémica (Grdfico 8).
Es interesante notar que esa caida se detuvo hacia fines
dela década (interrumpida por el salto en 2009 debido
a la crisis financiera internacional), presumiblemente
por dos razones: la desaceleracién del crecimiento y el
acercamiento a una tasa natural de desempleo, punto a
partir del cual se vuelve dificil avanzar en reducciones
adicionales, pese a que el crecimiento continge.

Fuente: Calculos propios
basados en SEDLAC (CEDLAS

y Banco Mundial).

Nota: se incluyen todos los

paises de América Latina con
excepcién de El Salvador,
Guatemala y Nicaragua.
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2. Elasticidades de oferta: Una expansién de la deman-
da de trabajo generalizada y simétrica entre sectores y
empleos puede tener efectos salariales asimétricos silas
elasticidades de oferta difieren entre tipos de trabajado-
res.”” Por ejemplo, sila oferta de trabajo no calificado es
mas ineldstica, una expansiéon econémica podria estar
asociada a una caida de la brecha salarial y en conse-
cuencia una disminucién de la desigualdad laboral.

3. Expansidén asimétrica: La expansion, sin embargo,
puede no haber sido simétrica, sino mas sesgada hacia
la demanda de no transables, en particular de bienes
y servicios intensivos en trabajo de poca calificacién.
De hecho, la evidencia indica que la expansién a prin-
cipios de los 2000 vino asociada a una reactivacién
de ciertos consumos en servicios no calificados (ej.
vivienda, servicio doméstico), méas deprimidos en los
afios previos de estancamiento. Por ejemplo, en una
regresion de efectos fijos en un panel de 18 paises de
América Latina en el periodo 1992-2017, el share del
sector construccién en el empleo es significativamente
creciente en el componente ciclico del PIB per cépita,
sugiriendo un comportamiento pro-ciclico de ese sec-
tor intensivo en trabajo no calificado. La dindmica de
la Figura 6 puede, en parte, reflejar estos comporta-
mientos asimétricos a lo largo del ciclo.

4. Instituciones laborales: Una demanda laboral vigo-
rosa permite activar ciertas instituciones laborales (gj.
sindicatos) méas relevantes para los trabajadores de
menores ingresos, e implementar politicas laborales
mas ambiciosas (gj. salario minimo), que pueden con-
tribuir a la caida de la desigualdad laboral. Ese punto
se amplia en la préxima seccién.

La evidencia disponible sobre el efecto de la fase expan-
siva del ciclo sobre la desigualdad en América Latina
es sorprendentemente escasa. En un trabajo reciente
para Argentina, DE LA VEGA (2019) divide al crecimien-
to en tendencia y ciclo y encuentra que mientras que
la tendencia no esta asociada a la desigualdad, el ciclo
tuvo una vinculacién muy fuerte: las expansiones estin
asociadas a reducciones de las disparidades de ingreso.
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¢Por qué estos efectos no se manifestaron en el epi-
sodio de crecimiento de los 9o? Como discutimos, las
economias de la regién también crecieron durante los
afios 1990 pero con menor intensidad y con una dife-
rencia fundamental: el crecimiento fue acompafiado
(y alimentado por) reformas que cambiaron la estruc-
tura productiva, reduciendo la demanda relativa de
trabajo no calificado. De hecho, en muchos paises, el
PIB creci6 al mismo tiempo que subieron el desem-
pleo, la informalidad y la desigualdad. La situacién
fue diferente en los 2000, dado que el crecimiento
liderado por mejores condiciones externas fue mas

generalizado y menos disruptivo.*8

3.3. Las politicas

Las intervenciones de politica pueden afectar a la
desigualdad por muchos canales. En esta seccién repa-
samos algunas politicas generalizadas entre los paises
de la regién. Comenzamos por un usual sospechoso
detras de toda caida de la desigualdad salarial: la
expansion educativa.

Educacién

La evidencia sugiere que un factor central detras de
los cambios en la desigualdad de ingresos es la evo-
lucién de la brecha salarial entre distintos tipos de
trabajadores identificados por su nivel de educacién
(AZEVEDO et al. 2013; TORNAROLLI et al., 2018). De
hecho, la evolucién de la brecha salarial en Améri-
ca Latina es semejante a la de la desigualdad global.
GALIANI et al. (2019) estiman que la brecha prome-
dio creci6 al 1,6% anual en los 9o, cay6 a una ritmo
anual de 3,2% en los 2000 y desaceleré su caida a un
1,4% anual en los 2010. El modelo cldsico de habilida-

[ 17 ] DE LA TORRE e IZE (2016) y BARGAIN y SILVA (2017).

[ 18 ] Si bien la desigualdad desaceler6 su caida, no

aument6 durante la crisis de 2008-09, como seria de

esperar de una relacién negativa entre ciclo y desigualdad.

La explicacién puede residir en las caracteristicas de este
evento: la contraccién econémica fue muy corta, sin impacto
significativo sobre el desempleo. Adicionalmente, la caida fue
mitigada con fuertes politicas de gasto contraciclicas.
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GRAFICO 9

Afios de educaciéon
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des remarca que las brechas salariales se determinan
fundamentalmente por el movimiento de las ofertas
y demandas por distintos tipos de calificacién (TIN-
BERGEN, 1974). Una expansién educativa aumenta
la disponibilidad de empleo calificado y genera una
presién hacia la baja de su salario relativo, lo que
tiende a reducir la desigualdad laboral. De hecho,
muchos autores han enfatizado el papel de la expan-
sién de la educaciéon formal como un factor central en
la reduccién de la desigualdad en la regién en los 2000
(LOpEZ CALVA y LUSTIG, 2010; AZEVEDO et al. 2013).*9
Sin embargo, si bien hay evidencia de un incremento
en el nivel de calificacién de la poblacién trabajadora
en los 2000, la magnitud del aumento no fue signi-
ficativamente diferente al de la década anterior o la
posterior. El promedio en América Latina de los afios
de educacién de la poblacién adulta crecié de manera
notable (de 6,9 en 1992 a 9,5 en 2017), pero lo hizo a un
ritmo aproximadamente semejante a lo largo de todo el
periodo (Grdfico 9).2° Los afios promedio de educacién
formal aumentaron a un ritmo de 0,105 por afio en los
‘90, 0,108 en los 2000 y 0,094 en los 2010. GALIANI et
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Guatemala y Nicaragua.

2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017

[ 19 ] No sélo la brecha salarial por calificacién se redujo en
los 2000, también lo hizo la brecha salarial por edad (una
proxy de la experiencia laboral del trabajador). FERREIRA et
al. (2014), de hecho, reportan que la caida en los retornos

a la experiencia fue mas importante en el caso de Brasil
que el impacto de la reduccién de la brecha por calificacién.
FERNANDEZ y MESSINA (2017) encuentran que, si bien los
cambios en la oferta laboral contribuyeron a la caida en

el premio a la experiencia, no pueden dar cuenta de todo

el cambio observado, lo que sugiere una reduccién de la
demanda relativa de trabajadores mas experimentados.
Otros investigadores coinciden en la creciente preferencia
por trabajadores mds jovenes, presuntamente por su mayor
adaptacion a las nuevas tecnologias.

[ 20 ] Los valores corresponden a un promedio simple, entre
los 15 paises incluidos en el anélisis de este trabajo, de los
afos de educacién formal de la poblacién entre 25 y 65 afios.
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al. (2019) remarcan este punto: el aumento de la oferta
relativa de trabajo calificado se produjo a una veloci-
dad aproximadamente uniforme en las tres tltimas
décadas, por lo que es dificil considerar a la educacién
como el principal factor detras del cambio en el patrén
de desigualdad.®* No existen cambios claros en las ten-
dencias educativas que puedan explicar el punto de
quiebre en la desigualdad de ingresos a comienzos de
los 2000, 0 su desaceleracién a principios de los 2010.
Seguramente, la educacién es un factor clave para la
distribucién del ingreso, pero su influencia se ha man-
tenido mdas o menos constante a lo largo del tiempo.??

Las politicas laborales

Las politicas laborales comprenden intervenciones
destinadas a alterar el equilibrio natural en los mer-
cados de trabajo, con el objeto de beneficiar a grupos
mads vulnerables. Los ejemplos mas tipicos son el sala-
rio minimo, las regulaciones sobre negociaciones de

[ 21 ] MESSINA y SILVA (2018) encuentran que las tendencias
en la oferta laboral relativa de calificaciones no se diferencian
mucho en América del Sur con respecto a América Central

y México, por lo que no pueden explicar la reduccién mucho
maés pronunciada de la desigualdad en la primera regién.
Adicionalmente, la brecha de ingresos laborales por nivel de
educacién disminuy6 en los 2000 en magnitudes semejantes
para jévenes y para mayores, pese a que la expansion
educativa deberia haber impactado mas sobre los trabajadores
jovenes (sino hay perfecta sustituibilidad etaria).

[ 22 ] Una explicacién alternativa enfatiza el cambio en

la composicién socioeconémica de un sistema educativo

en expansion. Silos salarios de jévenes provenientes de
sectores mas vulnerables que acceden a educacién terciaria
son menores, la expansién educativa podria estar asociada
a una caida en las brechas salariales (CORD et al, 2015). Este
argumento, sin embargo, enfrenta el mismo problema que
el anterior: es dificil argumentar un cambio brusco en este
proceso a principios de los 2000.

[ 23] MESSINA y SILVA (2018) destacan un canal adicional:
si las politicas salariales entre las firmas se vuelven menos
heterogéneas (debido a que, por ejemplo, se distribuye un
porcentaje mayor pero mas similar de los beneficios de la
relacion laboral a los trabajadores) la desigualdad salarial
podria disminuir.
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trabajo y las politicas que afectan el poder de nego-
ciacién de los sindicatos. La evidencia empirica en
general sugiere que politicas laborales mas intensas
contribuyen a aumentar el salario de los menos cali-
ficadosy, en consecuencia, reducen las desigualdades
laborales (y la desigualdad trabajo-capital), al menos
en el corto plazo. La contribucién de esos instrumen-
tos es mas evidente en periodos de expansion del
mercado laboral, cuando el potencial efecto negativo
sobre el empleo se minimiza o enmascara.?3

Muchos paises en América Latina expandieron las
politicas laborales en los afios 2000, en parte como
resultado de un enfoque de politica mds intervencio-
nista, pero también como consecuencia de mercados
laborales més fuertes que en la década anterior. En
particular, el valor real del salario minimo se incre-
ment6 en la mayoria de los paises, contribuyendo a la
reduccién de la desigualdad de ingresos (ARCIDIACO-
MO, 2015; MAURIZIO y VAZQUEZ, 2016, CEPAL, 2018).

El aumento del valor real del salario minimo encuentra
algunos limites naturales, incluso bajo mercados labo-
rales fuertes, ya que posteriores incrementos desde
cierto nivel pueden comprometer objetivos de empleo.
El caso de Argentina, uno de los paises con politicas
laborales mas ambiciosas durante los afios 2000, es
revelador (Grdfico 5). Luego de una década —los go-
de salario minimo estancado, el gobierno propici6é un
fuerte aumento en términos reales en los 2000. Ese
aumento coincide con un mercado laboral en plena
expansion. Entre 2002y 2006 la tasa de empleo crecié
5 puntos; en ese marco el salario minimo aumenté un
190%. El aumento se redujo a mediados de la década,
cuando la economia argentina seguia en auge, pero las
tasas de empleo comenzaban a alcanzar una meseta.
Probablemente la falta de lugar para aumentar el sala-
rio minimo sin consecuencias serias sobre el empleo
motivé a las mismas autoridades que habian alentado
los grandes aumentos en los afios previos a frenar el
crecimiento del salario minimo. De hecho, entre 2011
y 2015, con el mercado laboral en retraccién, el salario
minimo se ajusté menos que la inflacién, cayendo un
12% en términos reales.
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FERREIRA et al. (2014) estudian el caso de Brasil, y
encuentran que durante los afios de expansién econé-
mica (2003-2012) el efecto del salario minimo creciente
fue claramente igualador. Sin embargo, en el periodo
previo 1995-2002, en el marco de una demanda labo-
ral estatica, el incremento del salario minimo estuvo
asociado a un aumento de la informalidad, lo que con-
tribuyé al aumento de la desigualdad. Los autores
concluyen que la efectividad del salario minimo es
muy especifica del contexto: incluso dentro del mismo
pais, su impacto en el empleo y en la desigualdad de
ingresos varia a lo largo del ciclo econémico.

CUADRO 5

Salario minimo real y tasa de empleo en Argentina

En resumen, el aumento del salario minimo (y de otras
instituciones laborales como los sindicatos) posible-
mente contribuyd a que el trabajo no calificado se
apropiara de parte de las rentas econémicas en un
contexto de expansién como el de los 2000. La reciente
desaceleracién econdmica seguramente puso limites
a ese instrumento.

Cambio en
Tasa de empleo Salario minimo
1993-2000 -1,3 -4% Fuente: Calculos propios
2002-2006 51 190% basados en el salario minimo
20062011 0.9 1% oficial y el IPC de INI?EC
(hasta 2007) y Estudio GB
2011-2015 -1,5 -12% (desde 2007).
GRAFICO 10
Gasto publico social
1.200
1.000
800
600
Fuente: CEPAL (2019)
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Impuestos y gasto publico

El gasto publico social (GPS) es un instrumento cen-
tral de la politica redistributiva de un pais. Si bien ha
seguido una tendencia creciente, el ritmo de creci-
miento del GPS ha variado en América Latina: crecid
al 3,4% anual entre 1993 y 2003, se acelerd a 6,4% entre
2003 y 2012, para luego reducir su velocidad a 3,5% en
los 2010 (Grdfico 10).

Esta evolucién del gasto social sigue de cerca el patrén
delarecaudacion tributaria real, la que a su vez respon-
de en gran parte al ritmo de la actividad econémica y
los precios internacionales (CEPAL, 2018). Muchos han
argumentado que el fuerte aumento en el gasto social
en la década del 2000 fue principalmente resultado de
windfalls en la recaudacién, vinculados con los precios
de los productos bésicos, en lugar de la consecuencia
de reformas fiscales (ej. JIMENEZ y LOPEZ AZCUNAGA,
2015). Aunque posiblemente la mayor disponibilidad de
recursos tributarios por el ciclo econémico fue el factor
mas relevante, existen cuatro elementos adicionales
que es importante mencionat.

1. Voluntad politica. En la gran mayoria de los paises
delaregion hubo voluntad politica de usar los fondos
adicionales generados en la fase ascendente del ciclo
en aumentar el gasto publico, y en particular el gasto
social: la participacién del GPS en el gasto publico
total (y en el PIB) aument6 significativamente en
los 2000 en la regién (CEPAL, 2018). Las razones de
estas decisiones de politica econémica son controver-
siales. Algunos las vinculan con la llegada al poder
de gobiernos de centro-izquierda (CORNIA, 2017). En
base a un panel de datos de shares en el ingreso por
deciles antes y después de transferencias, MILANOVIC
(2019) encuentra que en Ameérica Latina un cambio
en la orientacién politica de la legislatura nacional
(no asi del poder ejecutivo) hacia la izquierda esta
asociado con una mayor intensidad redistributiva a
través de transferencias de ingreso. Otros, en cambio,
sostienen que el aumento del GPS fue generaliza-
do, independiente de orientaciones politicas, y mas
vinculado a la mayor disponibilidad de recursos y a
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responder demandas sociales luego de una década de
poco progreso y aumento de la desigualdad (McLEOD
y LUSTIG, 2011).24 Frente a esto, algunos argumentan
que las victorias de la nueva izquierda generaron un
temor en gobiernos con otra orientacién politica, que
se vieron forzados a imitar su comportamiento fiscal
y redistributivo (BOGLIACINO et al., 2017).

2. Evasién. Si bien el crecimiento del PIB explica la
mayor parte del aumento de la recaudacién en los 2000,
parte provino de una mejora en la administracion tri-
butaria y una significativa reduccién de la evasién,
apoyada por el desarrollo de nuevas tecnologias que
facilitaron el cumplimiento de las obligaciones imposi-
tivas tanto como su fiscalizacién por parte del Estado.

3. Progresividad. Los paises de América Latina tipica-
mente han basado sus sistemas tributarios en instru-
mentos de recaudacién regresivos o de baja progresi-
vidad (impuestos al consumo, al trabajo y al comercio
exterior), lo que limita el potencial redistributivo de
la politica fiscal y, en algunos casos, exacerba las dis-
paridades de ingreso del mercado.?> Esta estructura,
sin embargo, ha ido cambiando lentamente hacia
una mayor participacién de impuestos al ingreso y la
propiedad, y la reduccién de exenciones regresivas,
dotando al sistema de algo més de progresividad e

impacto redistributivo.?

[ 24 ] En base a datos de Latinobarémetro, REYES y GASPARINI
(2017) reportan un significativo aumento de la percepcién

por parte de la poblacién de la distribucién del ingreso como
injusta a fines de los 9o: de 28,8% en 1997 a 37,4% en 2001. En
los 2000 esa percepcién comienza a bajar.

[ 25 ] Por ejemplo, Lustig (2012) encuentra que, en algunos
paises de América Latina, cuando se toman en consideracién
los impuestos indirectos, el efecto neto sobre el ingreso de
los pobres y los casi pobres puede ser menor que antes de
impuestos y transferencias en dinero.

[ 26 ] CORNIA (2017) reporta un aumento del impacto
redistributivo de 2 puntos del Gini producto del aumento de
la progresividad en los 2000.
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4. Composicién del gasto. Una de las innovaciones
fundamentales en politica fiscal/social en los 2000 fue
la introduccién o expansién de masivos programas de
transferencias. Este cambio eslo suficientemente rele-
vante como para merecer una secciéon independiente.

Elimpulso fiscal a la reduccién de la desigualdad pare-
ce haber perdido fuerzas recientemente. Por un lado,
el gasto social se ha desacelerado medido en precios
constantes y como porcentaje del PIB, limitado por
un contexto econémico general mas desfavorable,
por precios internacionales mas bajos que reducen la
recaudacién sobre los recursos naturales, y en algunos
paises debido a dificultades en aumentar la presién
tributaria desde niveles ya altos.?” Adicionalmente, el
gasto social como proporcién del gasto total también
parece haber alcanzado una meseta. CEPAL (2018)
reporta que, luego de subir de 53% a 66% entre 1997
y 2007, esa proporcién se estancé en la region.

[ 27] En Argentina y Brasil la recaudacién alcanza un tercio
del PIB, un valor semejante al de economias industrializadas.

[ 28 ] También se expandieron otras politicas laborales/
sociales de transferencias de ingresos; en particular,

los programas de empleo temporario y los subsidios al
empleo formal. Las familias también recibieron un flujo

de transferencias monetarias provenientes del creciente
volumen de remesas internacionales en los 2000. Ese
volumen se desacelerd en la década siguiente, en parte como
consecuencia de la crisis financiera internacional.

[ 29 ] SOARES et al. (2007) por ejemplo encuentran que los
PTI dan cuenta de entre el 15% y el 21% de la reduccién de la
desigualdad en Brasil, México y Chile.

[ 30 ] Segin resultados del CEQ, en Argentina, Brasil, México,
Perti y Uruguay, entre 80% y 90% del gasto en este tipo de
transferencias se adjudica al 40% inferior de la distribucién
del ingreso.
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Las transferencias monetarias

Durante los 2000 los paises de América Latina expan-
dieron sus sistemas de proteccién social; en particular,
se generalizé laimplementacién de programas de trans-
ferencias de ingreso (PTI) no contributivos.?® Una ola
inicial de programas estuvo dirigida tipicamente a gru-
pos vulnerables con nifios; més tarde, muchos de los
paises de la regién implementaron programas de pen-
siones sociales para su poblacién de adultos mayores
fuera del sistema formal de proteccién social. Estos
programas tuvieron un impacto redistributivo consi-
derable por tres razones:*9 (i) implicaron un aumento
significativo del gasto social; (ii) son programas alta-
mente focalizados, con un grado de concentracién de
los beneficios en la poblacién vulnerable mucho mas
elevado que el promedio del gasto social3®; y (iii) se trata
de transferencias en dinero, que son contabilizadas en
las estadisticas de desigualdad de ingresos, a diferencia
de otras transferencias en especie (¢j. vivienda, alimen-
tos, educacién) que no se incluyen regularmente por
dificultades en su valuacién.

El Gridfico 11 es elocuente tanto del fuerte aumento de
la cobertura de los programas de transferencias de
ingreso condicionadas en la regién en los 2000, como
de su posterior desaceleracién. Las razones de este
contraste son variadas. Por un lado, una vez que gran
parte de la poblacién pobre estd cubierta, las ganancias
en cobertura son necesariamente limitadas. Ademas,
en algin punto se vuelve dificil incrementar el valor
real del beneficio, dado que puede amenazar la res-
triccién presupuestaria fiscal, y generar temores sobre
los potenciales efectos negativos sobre el mercado
laboral (LEVY, 2008). Por estos motivos, luego de una
expansion inicial es natural que el tamafio de estos
programas alcance cierto equilibrio y, por ende, su
impacto distributivo se estanque en ese punto (CORD
et al. 2014; GASPARINI et al., 2016).
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GRAFICO 1

Beneficiarios de programas de transferencias de ingreso condicionadas
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4. COMENTARIOS FINALES

América Latina ha experimentado cambios distributi-
vos significativos en las ultimas décadas. En promedio,
la desigualdad de ingresos aumentd en los 9o, se redu-
jo en los 2000 y se desaceler6 en los 2010. Entender
las razones profundas detras de estos cambios es una
tarea importante pero compleja. Este trabajo contri-
buye a ese objetivo con evidencia empirica novedosa
y una evaluacién critica de una serie de argumentos
habituales en el debate.

La crénica que surge de esa evaluacién, incompleta y
debatible pero consistente con la evidencia existente,
es la siguiente. La fuerte reduccién de la desigualdad
en los 2000 en América Latina se puede explicar en
funcién de tres grandes razones: (i) el rebote natu-
ral después de algunos shocks desigualadores en la
década previa, (ii) el contexto internacional favorable
que propicié un episodio de alto crecimiento econé-
mico y (iii) el apoyo de politicas publicas con impacto
redistributivo.

En los afios previos a la década dorada la desigualdad
aument6 en muchos paises de América Latina a una
tasa mayor a la del resto del mundo en desarrollo,
en gran parte debido a dos tipos de shocks: reformas
estructurales (apertura, inversién extranjera directa,
cambio tecnolégico, privatizaciones) y fuertes crisis
macroecondmicas. Pese a su naturaleza diferente,
ambos shocks tienen un efecto parecido sobre la dina-
mica distributiva: fuerte impacto desigualador inicial
con overshooting y progresivo rebote a niveles mas
bajos, no necesariamente inferiores a los iniciales. La
conjetura es que por este solo efecto la desigualdad
deberia haber descendido, aunque sea moderadamen-
te, en los 2000.

Pero la caida fue mucho mas relevante debido a un
segundo actor: el extraordinario contexto econémi-
co internacional. Ese contexto contribuyé por varios
canales a una reduccién de la desigualdad de ingresos:
la subita expansion redujo el desempleo y activé la
demanda por trabajo no calificado, y el boom de pre-
cios de las commodities benefici6 a sectores intensivos
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en el uso de trabajo no calificado, ya sea directamente
(¢j. el agro) o indirectamente a través de una aprecia-
cién del tipo de cambio real. La bonanza econémica
ademds permitié que un tercer actor tomara un papel
protagénico: las politicas redistributivas.

Con una situacién fiscal mucho mas holgada, mercados
laborales en expansién y con presiones por politicas
sociales méas activas luego del desempefio frustran-
te de la década anterior, todos los paises de la regiéon
reactivaron sus politicas redistributivas. La llegada al
poder de gobiernos de centro-izquierda en la mayoria
de los paises probablemente aument¢ la intensidad
de los cambios de politica. En los 2000 se crearon y/o
expandieron programas de transferencias monetarias
masivos, pensiones sociales y programas de empleo, se
reactivo el salario minimo y se potenci6 el papel de las
convenciones colectivas y los sindicatos. Estos cambios
ocurrieron mientras se mantuvo la intensidad de la
expansion educativa iniciada décadas atras; un factor
que presiona la desigualdad salarial ala baja, al aumen-
tar la oferta relativa de trabajo calificado.

Los tres actores parecen haber perdido fuerza, o directa-
mente desaparecido, en la nueva década. Naturalmente,
el efecto rebote termina diluyéndose y ya no aporta a
la caida de la desigualdad. La influencia del segundo
actor —el contexto internacional- también se ha ago-
tado, como resultado de una demanda mundial mucho
menos dindmica, menores remesas e inversiones y una
reversion de los términos de intercambio. Ese contex-
to le ha quitado energia al tercer actor. Las politicas
redistributivas se han mantenido en los 2010, pero se
ha limitado notoriamente el margen para ampliarlas:
yano abundan los recursos fiscales, ya no queda mucha
poblacién sin cobertura para expandir los programas
de transferencias, ya el mercado laboral no resiste pre-
siones salariales sin costos de empleo significativos. En
ese marco, la desaceleracién observada dela caidadela
desigualdad es un resultado esperable.
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