








































































































































































igualdad de los resultados en toda la 

distribución de los ingresos, aunque es 

posible, comentan, que sea más fácil en 

su lugar formar coaliciones amplias a 

favor del concepto de igualdad de 

oportunidades, aun cuando tal concepto 

no tiene el mismo significado para todos. 

Las consecuencias del alto grado 

de desigualdad 

La misión del Banco Mundial es ayudar a los 

países a eliminar la pobreza; sin embargo, la 

pobreza y la desigualdad, aunque se trata de 

temas relacionados, son diferentes, como ya 

se mencionó. Por tanto, en el estudio se 

señala que el Banco Mundial se preocupa por 

la segunda, en esencia por tres razones: 

• A los pueblos y los gobiernos de los 

países miembro del Banco Mundial les 

disgusta la desigualdad per se, tanto en los 

resultados como en las oportunidades. 

• En un nivel determinado de ingreso 

medio, la mayor desigualdad suele 

significar mayor pobreza. Incluso peor, 

para una tasa de crecimiento determinada 

en los ingresos medios, mayor desigualdad 

por lo general significa una tasa de 

reducción de la pobreza más lenta. 

• Los datos indican que, además de reducir 

la pobreza de manera más lenta por cada 

punto porcentual de la tasa de crecimiento 

de la economía, el alto nivel de desigual

dad en cuanto a oportunidades y resulta

dos dismnuye la propia tasa de crecimien

to. En el límite, la combinación de estos 

dos efectos podría suponer que los países 

con altos grados de desigualdad encuen

tran dificultades o les es imposible escapar 

de la pobreza absolutas También existen 

5. El término pobreza absoluta se emplea cuando 
ésta se determina a partir de un poder adquisitivo 

inferior a determinado nivel absoluto (umbral de 

pobreza, que el Banco Mundial define como un 
dólar por persona al día). Su solución es, por 

tanto, un debate acerca del crecimiento; es decir, 
que la velocidad con que disminuye la pobreza se 

determina de manera conjunta por el ritmo de 
incremento del ingreso medio y las variaciones de 

la distribución del ingreso. Por su parte, la 

pobreza relativa se define en función del ingreso 
o el gasto por persona y las condiciones de 
empleo, aceptación social, etcétera; en este 

punto, los cambios en la desigualdad pasan a ser 

la fuente principal de variaciones en su incidencia 
y las políticas de naturaleza redistributiva la 

prioridad de los gobiernos. Sobre esta conceptua

lización de pobreza y las políticas aplicadas en 
cada caso, se puede revisar, entre otros, Albert 

Berry, "Respuestas de política a los problemas de 
pobreza y desigualdad en el mundo en 

desarrollo", Revista de fa CEPAL, núm. 79, 
Santiago, Chile, abril de 2003, pp. 101-114. 
IN. de la R.] 

pruebas de que la desigualdad está 

asociada a un gran predominio de 

' conflictos sociales y violencia personal, en 

especial cuando las instituciones a cargo de 

manejar los conflictos y el estado de derecho 

son débiles, lo cual, además, restringe la 

capacidad de la economía de responder con 

eficacia a la volatilidad de las variables 

macroeconómicas. 

Vidas diferentes: desigualdad 

en América Latina y el Caribe 

En este segundo capítulo, los autores 

presentan información acerca de la 

distribución de diversas variables 

-ingresos familiares per cápita, salarios 

, por hora, horas trabajadas, acceso al agua 

por tubería y tasas de violencia- entre 

individuos y hogares, clasificadas por 

estratos, desde los más pobres hasta los 

más ricos, sin considerar otras característi

cas como el grupo al que se pertenece en 

términos de raza, etnia o género. 

Tendencias relativas a ingreso 

y acceso a servicios públicos 

1 A partir del análisis de la información 

anterior, los autores encuentran dos 

tendencias; primero, la desigualdad del 

ingreso es alta en América Latina y el 

Caribe y ha aumentado aún más durante 

los tres últimos decenios. Sin embargo, 

durante los años noventa, el ritmo de 

incremento disminuyó un poco y fue menor 

que los aumentos en las economías en 

transición. Sin embargo, durante este 

período surgió en la región una tendencia 

hacia la convergencia de la desigualdad, al 

' disminuir en países como Brasil (la 

economía con la mayor desigualdad) y 

aumentar en Uruguay, Venezuela y 

Argentina (que antes presentaban bajos 

niveles de desigualdad). 

La segunda tendencia tiene que ver con el 

acentuado mejoramiento en el acceso a los 

servicios públicos (como electricidad, 

teléfono y agua), al igual que en algunos 

indicadores no monetarios clave de 

bienestar y capacidades (como la media de 

los años de escolaridad, las tasas de 
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Algunos programas han 

tenido bastante éxito 

en la focalización de los 

pobres, pero en general 

tienen un alcance 

limitado ya que al 

parecer existe una 

disyuntiva entre la 

focalización eficaz y el 

grado de cobertura de los 

p rogramas, incluso entre 

los pobres 
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alfabetismo, la esperanza de vida al nacer y 

la morta lidad infantil). 

A pesar de lo informativo que pueda ser el 

enfoque anónimo implfcito en el análisis de 

las distribuciones de la frecuencia en los 

ind ividuos, la pobreza y la desigualdad en 

América Latina tienen importantes 

ca racterísticas propias de la región, señalan 

los autores . En particular las desigualdades 

raciales y étnicas tienen profundas raíces 

históricas que se remontan a los períodos 

coloniales. 

Desigualdades relacionadas 

con grupos: raza, etnia y género 

El tercer capítulo aborda las desigualda 

des relacionadas con los grupos (raza , 

etnia y género) mediante una evaluación 

de la bi bliografía disponible, concentrán

dose en los casos específicos en que éstos 

se han convertido en factores adicionales 

que acentúan la desigualdad, como Brasil 

y Guyana (raza). Bolivia y Guatema la 

(etnia). 

Raza, etnia y género 

Los autores concluyen que las diferencias 

de raza y origen étnico aún son importan

tes para determinar las diferencias en el 

bienestar y las capacidades, a pesar de 

siglos de mezcla parcial de los grupos. Esta 

tendencia se interpreta como el resultado 

de prácticas de explotación y exclusión 

históricas que siguen vigentes en el 

presente, no obstante la eliminación de las 

fuentes legales de exclusión. 

Con respecto al género, los autores señalan 

que la situación es distinta, ya que las 

diferencias de género en cuanto a 

educación e ingresos en la mayoría de los 

países son menores que las encontradas 

entre los grupos raciales y étnicos. 

En el informe también se distinguen los 

mecanismos mediante los cuales se 

reproducen las formas de desigualdad 

racial, étnica y de género, al revisarse en 

particular el nexo ingreso-educación. Sobre 

este tema en particular, los autores 

identifican tres procesos, a saber: 

1) persist e cierta desigua ldad en la t ransmi

sión intergeneraciona l de la educación (los 

hijos de padres con mayor educación 

formal tienden también a ser más 

instruidos); 2) quienes no son blancos 

permanecen menos tiempo en la escuela, 

obtienen peores calificaciones y encuentran 

peores empleos que la población de raza 

blanca, y 3) los que no son blancos reciben 

menor remuneración que los blancos por 

trabajos comparables. 

Esta tendencia coincide con el pensamiento 

sociológico que sostiene que las desigualda

des basadas en los grupos persisten por 

medio de las prácticas y las estructuras entre 

los grupos dominantes y subordinados, las 

cuales se resisten a los cambios formales o 

legales emprendidos para reducir las fuentes 

explícitas de desigualdad . 

Impuestos, gasto público 

y desigualdad: mitos y realidades 

En el capítulo 4 se afirma que el bienestar 

no depende sólo de los ingresos o la 

propiedad de bienes privados, sino también 

del acceso a los bienes y servicios públicos. 

Ello se aborda en este apartado, en 

particular, la problemática latinoamericana 

de la estructura de ingresos y gastos del 

Estado, la cual se caracteriza por una baja 

tri butación con regímenes fiscales 

proporcionales o levemente progresivos o 

regresivos (lo que significa que los pobres, 

la clase media y los ricos pagan en 

impuestos casi la misma proporción de sus 

ingresos), lo cual a su vez debilita la 

capacidad de los gobiernos de utiliza r el 

gasto con fines redistributivos . 

Sobre este particular, el patrón histórico 

del gasto social no ha sido el óptimo en 

relación con el ciclo económico . De hecho, 

el gasto social por cada persona pobre es 

bastante procíclico en casi todos los países 

de la región, lo que significa que los 

recursos son escasos justo cuando más se 

necesitan, lo cual tampoco es exclusivo de 

América Latina y el Caribe, pero no por ello 

debe permanecer así, ya que es inferior al 

óptimo en térm inos intertemporales. 



Con relación al acceso a los servicios 

públicos, los datos muestran que los ricos 

acceden a ellos antes que los pobres, ya que 

la incidencia histórica promedio de varios 

servicios, como el saneamiento y los 

teléfonos, se mantiene regresiva en la mayor 

parte de los países de la región . Aunque el 

aspecto positivo consiste en que durante los 

años noventa se tornó progresivo, en parte 

porque los ricos ya tenían acceso a ellos y 

no quedaban más que los pobres para 

proporcionarlos. Además de lo anterior se 

destaca que este cambio también fue el 

resultado de la acción pública deliberada; 

América Latina tiene una experiencia 

importante en el uso de mecanismos de 

provisión de servicios focalizados. 6 

Algunos programas han tenido bastante 

éxito en la focalización de los pobres, pero 

en general tienen un alcance limitado, ya 

que al parecer existe una disyuntiva entre 

la focalización eficaz y el grado de 

cobertura de los programas, incluso entre 

los pobres. En parte, dicha disyuntiva 

puede deberse a dificultades administrati

vas, pero también a interacciones entre 

instituciones económicas y políticas . 

Causas y factores determinantes 

Raíces históricas de la desigualdad 

en América Latina y el Caribe 

En el capítulo 5 se buscan las raíces 

históricas de la desigualdad en la 

región . El argumento central señala que no 

se pueden comprender los orígenes del 

problema sin hacer referencia al primer 

período de colonización de los siglos XVI y 

XVII y la evolución subsiguiente de las 

interacciones entre los factores económi

cos, políticos y sociales. 

6. Es abundante la bibl iografla en mater ia de 

fo caliza ción con referen ci a a la errad icación de 

la pobreza ; al respecto , se puede consultar, 
entre otros, Amartya Sen, " La economla pollt ica 

de la local ización", Comercio Exterior, vol. 53, 
núm . 6, México, junio de 2003, pp. 555-562. [N 

de la R.) 

Durante la época de la colonización , la 

dotación de los factores de la mayor 

parte de América Latina permitía la 

producción de bienes de gran valor en los 

mercados internacionales: oro y plata en 

los países ricos en minerales de los Andes y 

en la Nueva España, y azúcar y otros 

cultivos tropicales en Brasil y otras colonias 

con abundantes tierras . Las tecnologías 

predominantes para la extracción de 

minerales y la agricultura de plantaciones 

tenían una gran intensidad de mano de 

obra . Puesto que las tasas de mortalidad 

entre los colonizadores europeos de estas 

tierras conquistadas eran altas, no se 

produjeron grandes flujos de inmigrantes 

libres . La escasez de mano de obra 

asignaba un alto valor a la subyugación y la 

explotación de los trabajadores nativos 

cuando estaban disponibles o a la 

importación de esclavos africanos . Algunos 

países latinoamericanos fueron excepciones 

a estas tendencias, como Argentina, Costa 

Rica y Uruguay. 

En la actualidad , consideran los autores, 

las raíces de la desigualdad en América 

Latina yacen en el duro contraste inicial 

entre un pequeño grupo de dignatarios 

europeos que tenían poder sobre vastas 

extensiones de tierras y enormes recursos 

y una población consistente en trabajado

res empobrecidos y subyugados o 

esclavizados . El hecho de que la desigual

dad persistiera en el tiempo -y permane

ciera luego de la independencia de los 

poderes europeos y de la abolición de la 

esclavitud, al igual que otras formas de 

trabajo forzado- tiene más relación con 

el protagonismo político de las élites y el 

gran poder de recuperación de las 

instituciones jerárquicas y no igualitarias 

sociales, culturales y políticas, que han 

evolucionado y se han adaptado según las 

necesidades de cada época . 

Mecanismos económicos en la persistencia 

de la alta desigualdad 

En el capítulo 6 el informe señala que son 

múltiples los factores explicativos para 

entender la desigualdad excesiva en la 

región, los cuales se pueden agrupar en los 

siguientes mecanismos económicos : 1) la 

distribución de activos por debajo de la 

línea de generación del ingreso; 2) la 

estructura del empleo y la influencia de las 

instituciones laborales (sindicatos); 3) los 

bajos niveles salariales y la alta rentabil idad 

de la educación ; 4) las tendencias sociales 

(como la mayor propensión a establecer 

vínculos familiares con personas del mismo 

nivel educativo o de ingreso similar); 5) la 

acción del Estado, caracterizada por un 

bajo nivel de ingresos, así como el menor 

gasto público en elementos con incidencia 

progresiva como la educación privada, los 

sistemas de pensiones, y 6) transferencias, 

que han resultado ser más regresivas que 

en otras regiones . 

Estado, sociedad y distribución 

En el capítulo 7 se revisan algunos de los 

mecanismos políticos y sociocu lturales que 

explican la subordinación histórica de los 

pobres frente a las élites de la región; al 

respecto, se señala que hay dos explicacio

nes posibles : 1) los factores macroinst itu

cionales que aluden a las formas en que los 

grupos subordinados se han incorporado a 

las políticas locales y nacionales, por lo 

general por medio de estructu ras vert icales 

y relaciones clientelares y corporativistas, y 

2) los procesos socioculturales, que tienen 

que ver con el arraigo de prácticas, dis

posiciones y actitudes entre grupos 

dominantes y dominados que complemen

tan las desigualdades generadas en las 

estructuras económicas y políticas. 

Mecanismos políticos 

y socioculturales 

Los programas contra la pobreza pueden 

ser un buen instrumento para identificar a 

las poblaciones que necesiten ayuda en 

áreas geográficas específicas, siempre y 

cuando sean aportaciones directas que 

eliminen a los intermediarios, los cuales 

han servido de herramienta política de 

algunos gobiernos para obtener votos en 

las elecciones . 

Sobre este tema en particular se menciona 

el caso del Programa Nacional de Solidari-
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dad (Pronasol) de México que, según indica 

el informe, fue influido por criterios 

polít icos y electora les en la determinación 

del monto y el destino de los recursos 

orienta dos en esencia a la creación de 

ob ras de infraestructura pública (caminos, 

puentes, escuelas, dotación de agua, 

etcétera), con muy pocas repercusiones en 

la reducción de la pobreza a largo plazo. 

Dicha situación cambió durante el régimen 

del presidente Zedilla, cuando el Pronasol 

fue sustituido por el Progresa, centrado en 

proyectos de desarrollo humano, es decir, 

educación, salud y programas de nutrición, 

co n mejores resultados que su antecesor. 

Señalan los autores que durante el actua l 

gobierno de Vicente Fox, el principal 

impulso en materia de programas de 

reducción de la pobreza ha recaído en el 

programa Oportunidades, el cual ayuda a 

las familias pobres a financiar los costos de 

educación y salud. Algunos de los 

resultados de este programa indican que a 

f ines de 2002 había beneficiado a cuatro 

millones de familias rurales y urbanas; la 

matrícula de enseñanza media aumentó de 

67% a alrededor de 75% para las niñas y 

73% para los niños. 

Los resultados en materia de salud y 

nutrición son más sorprendentes: el 

crecimiento de estatura de los niños en su 

etapa crucial (de los 12 a los 36 meses) 

aumentó alrededor de un centímetro al 

año, con 44% de incidencia de enanismo o 

crecimiento insuficiente entre la población 

infantil. Además y como resultado del 

aumento de las visitas a los proveedores de 

salud, las enfermedades entre los recién 

nacidos disminuyeron 25%; 19% entre los 

menores de dos años, 22% y los niños de 

tres y cinco años. 

Las opciones 

Mercados e instituciones 

En el capítulo 8 los autores abordan los 

mercados y las instituciones, en particu

lar, las consecuencias distributivas de tres 

aspectos de las reformas normativas 
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aplicadas en la región en el decenio 

pasado, a saber: las reformas estructurales 

de los años noventa (liberación comercial 

y financiera, apertura de la cuenta de 

capital, la reforma tributaria y la priva

tización de empresas estatales); las 

instituciones del mercado laboral, y el 

manejo de las crisis macroeconómicas, con 

especial atención a resolver las crisis 

bancarias. 

Reformas estructurales 

No hay un patrón general asociado con el 

efecto de las reformas estructurales en la 

desigualdad. El resultado de la evaluación 

tal vez sea que las reformas basadas en el 

mercado se han asociado a una mayor 

desigualdad del ingreso, pero sus efectos 

no son importantes ni sólidos en términos 

estadísticos. La situación general es que la 

desigualdad ha sido muy resistente a una 

variedad de experimentos normativos: 

desde la industrialización sustitutiva de 

importaciones hasta experimentos 

populistas y recientemente las reformas 

orientadas al mercado. 

Sin embargo, es posible analizar de 

manera particular algunos aspectos 

propios de estas reformas estructurales; 

el informe señala que cada vez que las 

reformas fiscales han originado una 

estabilización de precios, el resultado ha 

sido una reducción de la desigualdad. La 

privatización, por su parte, ha tenido un 

efecto positivo, por cuanto extiende la 

cobertura del servicio a la gente más 

pobre, y uno negativo, que tiene que ver 

con el aumento de los precios que 

acompaña a este proceso. La liberación 

comercial, además de la distribución 

desigual de la educación, se asoció con 

un aumento en la disparidad de los 

salarios producto de la introducción de 

tecnologías intensivas en mano de obra 

calificada. 

El informe asevera que, al mismo tiempo , 

el financiamiento del gasto público 

empleado para reducir la pobreza, la 

desigualdad y diversas fuentes de 

ineficiencia en América Latina no debe 

generar déficit fiscales, que tienen efectos 

en la inflación, en la balanza de pagos y en 

la banca. En su lugar, el financiamiento 

debe provenir de otras fuentes, como una 

reducción del gasto, parte del cual es casi 

seguro un derroche y gran parte del 

mismo regresivo, y un aumento de los 

impuestos, en los casos de los países con 

bajos niveles tributarios. 



Mercado laboral e instituciones 

de seguridad social 

En casi todos los países de la región , la 

inmensa mayoría de los trabajadores 

pobres se desempeña en el sector informal, 

donde no reciben beneficios formales ni 

están protegid os por las normas del salario 

mínimo ni por sindicatos . Además, los 

trabaj adores organizados a veces practican 

con cierta eficacia una forma de acumula

ción de oportunidades o protecci ón de sus 

privilegios, lo que puede limitar el alcance 

de reformas más equitativas . 

Si bien la formulación de reformas en materia 

laboral rebasa el alcance del presente estudio, 

los autores expresan la conveniencia de 

contar con un marco laboral y de seguridad 

social más integral y menos distorsionado. 

Para tal fin , dicho marco debería intentar 

extender los derechos básicos y la protección 

laboral a todos los trabajadores, así como 

aumentar la flexibilidad laboral, en especial en 

áreas con grupos con privilegios afi anzados y 

significativos. 

Crisis bancarias 

Los autores señalan el carácter regresivo de 

los costos fi sca les implícitos en los 

mecanismos de solución de las cr isi s 

bancarias en Améri ca Lat ina durante los 

años ochenta y noventa . Durante esos dos 

decenios las transferencias públicas a los 

ahorradores y accionistas bancarios, 

apl icadas como mecanismos de rescate de 

las instituciones, se ubicaron en un margen 

de 13 a 55 por ciento del PIB. Estas 

transferencias se financiaron principalmen

te por una com bina ción de aumento de 

impuestos y reducción de beneficios y 

servicios públicos. 

Lo anterior parte del aná lis is que hacen los 

autores con relación a la política macro

económica aplicada en la región, que ha 

provocado que las economías latinoa meri

canas se hayan mantenido en exceso 

vu lnerables a los cambios en los f lujos 

externos de capital debido a la com bina

ción de niveles medios a altos de deuda 

pública; la deuda externa vinculada a 

movimient os del dólar; las razones bajas 

entre las exportacion es y los impuestos; la 

regulación y supervisión prudencial débil, y 

las políticas fiscales procíclicas. 

En este sentido, los autores recomiendan 

que la mejor política macroeconómica para 

la región desde el punto de vista de la 

reducción de la pobreza y la desigualdad 

tiene que ver con el aumento del ahorro 

del sector público; una mayor apertura de 

las economías; un mejor desarrollo de los 

mercados de capital in terno a largo plazo; 

una mejor administ rac ión de la deu da y un 

aumento de los coeficientes tri butarios . Por 

consiguiente, defienden la adopción de 

regulaciones bancarias prudenciales más 

fuert es, junto con una supervisión y un 

marco institucional más eficaces y 

equi t at ivos pa ra la solución de crisis 

bancarias. Dado que éstas nunca se 

evita rán por completo, señalan que es 

necesario establecer mecanismos de 

reso lució n de cr isis ex ante, ef icien tes y 

equitativos a f in de evita r las transferencias 

derrochadoras y regresivas que han 

caracterizado a la mayoría de los progra

mas de rescate bancario aplicados en el 

pasado. 

Distribución de activos 

y acceso a servicios 

En el capít ulo 9 se consideran las políticas 

que podría n reduci r la desigualdad de 

activos for talecien do la base de activos de 

los pobres; en particular, el estudio se 

centra en la educación, la tierra y el acceso 

a los servicios de infraestructura. 

Educación 

La educación es el activo productivo más 

importante que al guna vez conocerá la 

mayoría de la gente. Aparte de su efecto 

económico, ta mbién está muy ligada a 

desigualdades socioculturales. Una 

educación más igualitaria puede tener 

mú ltip les influencias en resultados y 

práct icas más igualitarios, ya que tiene dos 

grandes ventajas: primero, se puede 

mejorar su distribución sin la necesidad de 

redistribuirla quitándosela a otra persona ; 

segundo, las mejoras en su distribución, 

li gadas de forma estrecha a los aumentos 

de los niveles de educación media general, 

son buenas para la eficiencia y el creci

miento . Por tanto, parece evidente que un 

impulso para una mayor escolaridad de 

mejor calidad debería ser una recomenda

ci ón de política clave para reducir la 

pobreza y la desigualdad . 
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Sin embargo, si bien este enfoque es 

aceptado ampliamente por los gobiernos, 

su aplicación ha ocasionado problemas 

como la masificación de la educación, la 

cua l parece estar ligada con nuevas formas 

de desigualdad, como las relacionadas con 

una alta variedad en la calidad y la práctica 

crédito educacional, becas focalizadas 

para estudiantes de familias pobres, exá

menes estatales, programas de certificación 

y observatorios laborales. Con relación al 

presupuesto otorgado a las universidades 

públicas, señalan que éste se debe basar en 

el desempeño y en la recuperación de 

permanente de las élites de salir de los costos y en la adopción de programas de 

sistemas públ icos. En este sentido, debe , discriminación positiva, en especial para los 

encontrarse la fórmula mágica que vincule grupos tradicionalmente excluidos o 

el acceso a la educación con la calidad en subordinados, cuidando que no generen 

la misma. reacciones adversas y estigmatización . 

Las lentas y desequilibradas transiciones • Invertir en planes de estudio adecuados y 

educativas en América Latina y el Caribe en maestros preparados para la educación 

han sido muy perjudiciales para el multicultural, multirracial, multiétnica y bilin-

crecimiento y la desigualdad, dada la güe en el caso de las comunidades indígenas. 

naturaleza del cambio tecnológico que se 

inclina hacia las habilidades. Por otra parte, 

los recientes aumentos en la demanda de 

educación también presentan una 

oportunidad de recuperación más rápida y 

equitativa de los sistemas educativos de la 

región . En este marco, los autores sugieren 

a los países de la región cuatro pol íticas. 

• Equiparar la cobertura y la calidad por 

medio del sistema escolar público primario 

y secundario mediante un impulso cívico 

que incorpore al público y al sector 

empresarial y, aunque no presentan 

medidas específicas, señala el informe que 

deben incluirse mecanismos para aumentar 

la responsabilidad de los maestros y las 

escuelas, como incentivos por resultados, 

fondos especiales para complementar el 

presupuesto escolar o buscar una mayor 

participación de las comunidades. 

• Combinar medidas por el lado de la 

oferta con incentivos por el de la demanda 

para motivar que los niños permanezcan en 

las escuelas; al respecto mencionan el 

programa Oportunidades (anteriormente 

Progresa) de México y Bolsa Escala de 

Brasil. 

• Superar las restricciones de crédito y de 

información que impiden que las familias 

pobres obtengan las altas tasas de 

rentabilidad privadas de la educación 

terciaria. Al respecto se mencionan entre 

otras las siguientes medidas: promover el 
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Al mismo tiempo, los autores señalan que 

la expansión y el mejoramiento de la 

instrucción no deben considerarse una 

panacea distributiva y al respecto ubican 

tres razones para ello. 

a] Aprovechar los beneficios de la educación 

lleva tiempo, puesto que los niños que se 

benefician con más años de escolaridad 

ingresan al mercado laboral en fechas más 

tardías que la población con menores 

niveles de escolaridad. En este sentido, para 

efectuar un cambio sustancial en la 

composición de la fuerza laboral, las 

reformas educacionales deben afectar a 

varios grupos y lleva tiempo para que estos 

grupos jóvenes con mayores niveles 

educativos remplacen a los grupos mayores 

con menores niveles de escolaridad. 

b] La rentabilidad de la educación es 

convexa en cuanto a que los niveles más 

altos de escolaridad producen rentabilidades 

más altas, en especial con respecto a la 

educación terciaria . Esto significa que, a 

medida que los años de escolaridad se 

desplazan de manera gradual hacia la de

recha de la curva de distribución, la 

desigualdad del ingreso podría aumentar 

antes de descender, aun cuando la 

desigualdad educacional disminuyera. 

e] Parte del efecto esperado de una 

educación mayor y mejor sobre la distribu

ción de los ingresos surge de la reducción 

esperada en la rentabilidad producida por los 

niveles más altos de escolaridad (a medida 

que aumenta la oferta) y de un aumento en 

la rentabilidad de la mano de obra menos 

calificada (a medida que disminuye la oferta 

de esos trabajadores). 

La tierra 

El otro activo importante que se analiza 

tiene que ver con la tierra agrícola en las 

áreas rurales y la vivienda en las zonas 

urbanas. Se reflexiona sobre la experiencia 

de las reformas agrarias incompletas de 

América Latina durante el siglo XX, y se con

cluye que se puede mejorar el bienestar con 

la aparición de mercados más eficaces de 

alquiler y de crédito y que a su vez 

dependan de una mejor protección jurídica 

en cuanto a los derechos de propiedad de 

los terratenientes y los acreedores. 

En ambos casos se señala un enorme 

campo de aplicación para la tributación 

progresiva de la propiedad, que se trata de 

tributación del alquiler de t ierras y que esto 

tiene cualidades de eficiencia e igualdad. 

Acceso a los servicios de infraestructura 

El sector de la infraestructura abarca un 

importante conjunto de activos tanto para la 

distribución actual del bienestar como para 

los procesos de crecimiento. En este sentido, 

abordar las desigualdades comprende una 

combinación entre el suministro público y el 

privado, pasando este último, muchas veces, 

por la privatización de empresas públicas 

prestadoras de servicios. Este tema presenta 

una pesada carga política, por lo que se 

requiere un enfoque que reconozca la 

interacción entre la formulación de las 

políticas y el marco institucional. En este 

sentido, se señala que en muchas áreas es 

posible que siga predominando el suministro 

público, por ejemplo, en la dotación de 

agua rural; en otras, hay argumentos 

posibles para la privatización, en específico 

por motivos de equidad, ya que muchos 

servicios públicos han formado parte de 

estructuras clientela res y han resultado ser 

poco equitativos, además de ineficientes. 

La privatización, se argumenta, tiene la 



posibilidad de subsanar esto, pero sólo 

tendrá éxito si el modelo es adecuado, ya 

que la información sobre anteriores 

privatizaciones de los servicios públicos indica 

que la mayoría suele mejorar el acceso y la 

calidad y que los efectos en los precios varían 

según el caso. Por otra parte, se concluye 

que si la regulación no es la adecuada, existe 

el riesgo de que sean los conglomerados 

quienes se lleven los mayores beneficios. 

Estado participativo: 

instrumentos redistributivos 

En el capítulo 1 O el informe refiere que 

existen tres motivos básicos por los cuales 

los gobiernos necesitan preocuparse de los 

flujos de ingreso aun si han logrado mejorar 

sus mercados e instituciones y hacer más 

equitativa la distribución de la educación y 

otros activos. Primero, los gobiernos 

proporcionan servicios que van desde el 

mantenimiento de la ley y el orden hasta los 

servicios de alcantarillado, salud y educa

ción, los cuales se pueden financiar en parte 

mediante tarifas al usuario, pero en la 

mayoría de los casos los ingresos necesarios 

provienen de los impuestos que se cobran 

sobre el ingreso o los flujos de gastos. 

Segundo, la volatilidad agregada en 

términos de la idiosincrasia de la población 

latinoamericana se explica, en parte, a partir 

de episodios históricos de inestabilidad 

macroeconómica, los cuales han repercutido 

en altas tasas de rotación en el mercado 

labora l; lo anterior, dicen los autores, 

proporciona un fundamento para la 

existencia de algunos sistemas de seguros 

públicos, como por ejemplo, el seguro de 

desempleo, las pensiones básicas financia

das por el sector público dentro del sistema 

general de pensiones o algunas redes de 

protección condicionadas al nivel de vida. 

Estas consideraciones se destacan sobre 

todo en los países latinoamericanos que 

tienen lo que los autores llaman estados de 

bienestar truncado. 

Algunos tipos de seguro público son 

productos de las formas parciales y verticales 

de incorporación del segmento formal de las 

clases trabajadoras del siglo xx, y por lo 

general combinan los peores aspectos de los 

estados de bienestar de Europa y Estados 

Unidos; es decir: cobertura incompleta, 

exclusión de la mayoría de los pobres e 

incentivos adversos. Es por ello que con una 

protección social débil fuera del sistema 

formal existen fuertes incentivos para 

quienes luchan por mantener su posición 

relativamente protegida dentro de esos 

estados de bienestar truncados. 

Tercero, la aversión a la desigualdad como 

una preferencia social constituye en sí un 

motivo para entregar transferencias en 

efectivo a los miembros más pobres de la 

sociedad. Es decir, que aun cuando se 

hubieran logrado aplicar todas las reformas 

institucionales recomendadas y las distribu

ciones de activos hubieran llegado a ser más 

igualitarias, ante la presencia del riesgo y la 

incertidumbre, todavía existirían personas 

que incluso de manera temporal sufrirían 

períodos de dificultades que la sociedad 

considera inaceptables. Por tanto, los autores 

subrayan que el desafío es establecer 

transferencias que ayuden a aquellos que se 
encuentran en el extremo inferior de la 

distribución del ingreso, lo cual se debe hacer 

sin retenerlos ahí con disuasivos para trabajar 

o invertir. 

En este punto, los autores consideran que un 

sistema tributario saludable es un ingrediente 

indispensable para un Estado eficaz, y 

recomiendan que si no se ha hecho, se debe 

modificar sus sistemas tributarios indirectos 

hacia la aplicación de impuestos al valor 

agregado (IVA). En este sentido, señalan que 

dicho sistema debería tener una estructura 

simple de tasa y posiblemente exenciones de 

algunos productos (en especial alimentos), 

así como una tasa básica para la mayor parte 

de otros productos y una tasa más alta para 

artículos de lujo. Los impuestos al consumo 

los recomiendan para productos con 

externalidades negativas como el alcohol, el 

tabaco y los vehículos motorizados, aunque 

señalan que éstos pueden ser en ocasiones 

regresivos como en el caso del tabaco. 

El análisis también se refiere a los 

impuestos sobre la renta personal, cuyas 

recaudaciones son bajas en la mayoría de 

La privatización, se 

argumenta, tiene la 

posibilidad de subsanar 

los problemas en el 

suministro público, 

pero sólo tendrd éxito si 

el modelo es adecuado, ya 

que la información sobre 

anteriores 

privatizaciones de los 

servicios públicos indica 

que la mayoría suele 

mejorar el acceso y la 

calidad y que los efectos 

en los precios varían 

según el caso 
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los países de la región. Los autores 

aseveran que los esfuerzos por cobrar un 

poco más de impuestos a los ricos se deben 

concentrar en gran medida en mejorar la 

aplicación y en eliminar los resquicios para 

reducir su evasión, como en el caso de los 

impuestos a la propiedad, además de que 

los esfuerzos de las reformas no se deben 

concentrar sólo en elevar las tasas de estos 

impuestos, sino en el iminar las exenciones 

y en instaurar mecanismos de difus ión para 

mejorar su cobro y aplicación . 

En el tema de las transferencias, el desafío 

es adoptar sistemas más integrales y justos 

de protección social. En particular, los 

autores prevén que varias transferencias 

relacionadas con el empleo (como los 

sistemas de seguro de desempleo de algunos 

países de la zona) seguirán desempeñando 

un papel en el futuro y es probable que 

adquieran mayor importancia las pensiones 

de vejez para los pobres. 

No obstante lo anterior, el informe se 

concentra en las llamadas transferencias 

inteligentes, dirigidas a ciertos grupos 

sobre la base de la necesidad y que sólo se 

entregan cuando los beneficiarios han 

seguido un conjunto de acciones condicio

nadas, con el fin de aumentar más que 

reducir los incentivos para invertir en 

capital humano. 

Por último, el informe considera la formula

ción de otros posibles enfoques para mejorar 

la gestión de riesgos de las transferencias en 

efectivo condicionadas, las que a decir de los 

autores podrían pasar a formar parte de un 

sistema de protección social integral y 

equitativo, ya que unir aquéllas para los 

pobres con la expansión general de los 

servicios de educación básica y salud tiene 

un sentido indiscutible desde el punto de 

vista de la eficacia y la sustentabilidad 

política de los programas focalizados. 

Conclusiones 

E 1 informe concluye con los siguientes 

tres mensajes y cuatro posibles campos 

de acción : 
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Primero, los altos niveles de desigualdad 

tienen importancia para el desarrollo por tres 

motivos: por razones éticas, a las personas les 

disgustan; disminuyen el ritmo de reducción 

de la pobreza, con efectos importantes a largo 

plazo, y puede tener efectos perniciosos en el 

proceso de desarrollo en general, en especial, 

cuando interactúa con instituciones débiles, 

situaciones ambas presentes a lo largo de la 

historia de América Latina y el Caribe. 

Segundo, la región tiene y ha tenido por 

mucho tiempo enormes desigualdades en 

diversos aspectos. tstas se relacionan con 

los ingresos, el acceso a los servicios, la 

influencia y la participación en las decisio

nes, los activos y las oportunidades. Los 

autores señalan que, en conjunto, se han 

logrado avances en cuanto a la desigualdad 

en el acceso a los servicios, pero no tanto en 

relación con los ingresos. Además, existen 

factores adicionales de grupo, como el 

género y, en particular, la raza y el origen 

étnico, que tienen y han tenido una enorme 

importancia en lo que respecta a las opor

tunidades y el bienestar en América Latina . 

Tercero, a pesar de los poderosos mecanis

mos económicos, políticos y sociales para la 

reproducción de la desigualdad, hay 

posibilidades de actuar mediante el 

ejercicio de la influencia política de los 

gobiernos y de los grupos de la sociedad. 

Para ello, señalan, se necesitan liderazgos 

fuertes y coaliciones amplias que podrían 

lograr reformas en varios frentes para 

permitir romper con la larga historia de 

desigualdad en la región . 

Los cuatro campos de posibles acciones 

tienen que ver con lo siguiente. 

1) Instituciones políticas y sociales más 

abiertas, democráticas, transparentes y 

participativas, lo cual supone realizar 

esfuerzos concertados para integrar y 

reconocer a los grupos históricamente 

subordinados, en especial los descendien

tes de africanos e indígenas. 

2) Instituciones y políticas económicas más 

equitativas. En escala macroeconómica, se 

requiere crear instituciones y normas capaces 

de lograr prudencia fiscal y financiera, así 

como mecanismos de solución más transpa

rentes y equitativos cuando se presenten 

crisis, las cuales, como se dijo, tienen efectos 

regresivos. En escala microeconómica se 

precisa, entre otras cosas, evitar la gran 

rigidez de los mercados laborales, además de 

mejorar las bases institucionales y jurídicas 

(como los derechos de propiedad de los 

pequeños accionistas y acreedores, un buen 

manejo de las empresas y una regulación y 

supervisión prudencial eficientes) que 

permitirían la creación de mercados financie

ros profundos y más sólidos, con la intención 

de aumentar el acceso de los pobres a las 

inversiones productivas y facilitarles la 

adquisición de capital humano, tierras, 

vivienda y otros activos. 

3) Ampliación de la propiedad, es decir, 

aumentar el acceso a los servicios públicos, 

en especial en educación, salud e infraestruc

tura, así como combinar la política de tierras 

con diversos servicios rurales, lo cual, dicen 

los autores, es fundamental para cambiar la 

estructura de oportunidades de largo plazo. 

Esto, señalan, junto con la gestión de riesgos 

y las transferencias, requerirá, entre otras 

cosas, un aumento de la recaudación 

tributaria en países con baja captación de 

impuestos, la cual tenderá a ser moderada

mente progresiva, con una mayor atención 

en el IVA en relación con los impuestos 

indirectos, combinado con mayores 

impuestos sobre la renta personal y en los 

que gravan a la propiedad. 

4) Reforma del estado de bienestar truncado 

y elitista a fin de enfrentar los intereses 

creados, de modo que tanto la gestión de 

riesgos como las transferencias redistributivas 

(protección y asistencia social) se extiendan 

de manera generalizada a toda la sociedad, 

en especial a los pobres. 

Un área de especial interés para los 

especial istas consiste en la formulación eficaz 

de las transferencias en efectivo a los pobres, 

las cuales deben estar condicionadas a su 

participación en programas de inversión en 

capital humano y social que pueden servir de 

base para una mayor protección social 

progresiva en la región . (i 
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Desde el estante 

Máximo Cerdio 
<ca 1895@bancomext.gob. mx> 

Acuerdos y desacuerdos 
sobre la educación 
y el comercio de servicios 

Carmen Garcia-Guadilla (ed.}, 

El dificil equilibrio: la educación 
superior como bien público 
y comercio de servicios. 
Implicaciones del AGCS (GATS} 

Universidad de lima-Columbus, 

Documentos Columbus sobre 

Gestión Universitaria, lima 

Perú, 2003, 144 páginas. 

Las múltiples discusiones que suscitó el 

GATI (Acuerdo General de Aranceles 

Aduaneros y Comercio}. reviven con la 

inminente entrada en vigor del AGCS o 

Acuerdo General sobre el Comercio de 

Servicios . 

Para las instituciones de educación pública 

y los académicos de Europa y América 

Latina dicho acuerdo es motivo de 

preocupación, ya que lo consideran (junto 

con sus 29 artículos con todos sus anexos} 

una amenaza para la educación, pues no 

la asume como un derecho humano ni 

su provisión como un bien público sujeto a 

una regulación especial por parte del 

Estado, sino como una mercancia; para 

colmo la academia ha sido excluida de las

negociaciones realizadas por la Organiza

ción Mundial de Comercio (OMC} en 

materia de educación (comercio de 

servicios} . 

1178 COMERCIO EXTERIOR, VOL. 53, NÚM. 8, AGOSTO DE 2003 



( 

Como se sabe, la OMC (que sustituyó al 

GATT en 1995), es la única organización 

multilateral que define las reglas del 

comercio mundial; ella administra el AGCS 

y en ella se discuten los acuerdos 

negociados y firmados por la mayoría de 

las naciones responsables del comercio 

exterior del mundo. El temor de los 

académicos puede estar fundado, pues en 

la actualidad los miembros de la OMC 

(144) participan en el AGCS, incluyendo a 

los países latinoamericanos. 

El difícil equilibrio: la educación superior 

como bien público y comercio de servicios 

aborda en siete ensayos algunos aspectos 

sobre el efecto del AGCS en la educación 

superior en América Latina y Europa . 

En "El Acuerdo General sobre el Comercio 

de Servicios -AGCS- y la educación 

superior", Julio J. Chan Sánchez describe 

las principales características del Acuerdo 

y refiere que éste funciona como una 

agenda donde cada ronda de negociacio

nes redunda en mayor liberalización, 

cubriendo más sectores y eliminando más 

restricciones. Un concepto clave del AGCS 

es el compromiso, con limitaciones o sin 

ellas, que los países firmantes adquieren 

para permitir el acceso a determinadas 

áreas de sus economías. 

Para los defensores del libre comercio, 

plantea Jane Knight en su ponencia 

"Comercialización de servicios de 

educación superior: implicaciones del 

AGCS", en los países menos desarrollados 

el Acuerdo puede resultar benéfico, ya 

que incrementa la cantidad de proveedo

res de educación superior, privados y 

extranjeros, permite más innovación y un 

mayor acceso a la educación a precios más 

económicos . Sin embargo, sus críticos 

destacan la amenaza que representan los 

efectos del Acuerdo para el papel de los 

gobiernos en la educación, aunado a la 

falta de claridad del AGCS, pues algunas 

cláusulas son susceptibles de diferentes 

interpretaciones. 

Por su parte, Andris Barblan en "Presta

ción de servicios de educación superior a 
nivel internacional : ¿Necesitan las 

universidades el AGCS? ", compara dos 

culturas de internacionalización, una que 

es propia de instituciones como la UNESCO 

y que se realiza mediante convenciones, y 

la otra efectuada por la vía de los 

acuerdos, propias de la OMC. Acordar va 

más allá de convenir, señala Barblan, y es 

simple y fácil de aplicar, pero acordar sin 

haber convenido no es nada saludable; lo 

deseable es lograr un equilibrio entre 

ambos. 

Hans de Wit, a su vez, hace referencia 

principalmente al Programa de Coopera

ción Académica entre Universidades 

Europeas y Latinoamericanas y menciona 

el Estudio de lnternacionalización de la 

Educación Superior en América Latina, que 

él mismo coordina para el Banco Mundial, 

en "lnternacionalización de la educación 

superior en Europa y América Latina". 

Wrana Maria Panizzi, en "La educación 

superior como 'servicio comercial' : 

Desafíos o amenaza", critica al AGCS 

argumentando falta de transparencia, 

manipulación en el manejo de los 

acontecimientos y ausencia de la represen

tación de los países menos avanzados en 

el establecimiento de las reglas de juego 

de la OMC. 

En "La comercialización de la educación 

superior", Salvador Malo se pronuncia en 

contra de que los países se marginen de 

las negociaciones del AGCS, ya que a pesar 

de lo que suceda con el Acuerdo, el 

comercio educativo seguirá creciendo. 

"Para lograr que los gobiernos atiendan 

las necesidades educativas actuales y 

anticipen las futuras, al tiempo que 

promuevan la identidad cultural y la 

integración nacional, no sería desatinado 

aceptar que participen actores distintos a 

los tradicionales, si ello fuera necesario", 

afirma . 

El último ensayo "Educación superior y 

AGCS. Interrogantes para el caso de 

América Latina", corre a cargo de 

Carmen García-Guadilla, quien propone 

que en el ámbito internacional se instaure 

un debate que elabore la noción de bien 

público global en la educación, como una 

manera de equilibrar las tendencias de la 

internacionalización mercantil de la 

educación. 

Esta recopilación forma un libro interesan

te tanto porque recoge diversos puntos de 

vista de respetados académicos latinoame

ricanos, como porque hurga en un tema 

actual que directa o indirectamente nos 

compete. Los artfculos que lo integran 

pertenecen a la serie Documentos 

Columbus sobre Gestión Universitaria, 

cuya distribución es gratuita. El amable 

lector interesado puede solicitar el libro a 

Programa Columbus, 1 rue Miollis, 75732, 

París Cedes 15, Francia, Fax (33-1) 

4566 8034 <columbus@unesco.org>. (9 
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Summaries of Articles 

1090 
NAFTA and Economic Growth 
at the North Mexican 
Border 
Alejandro Díaz-Bautísta 

After studying the theoretic and 
conceptual framework of growth 
and in terna t iona l t ra de theori es, 
the author measures the 
effectiveness of trade liberalization 
boosted by NAFTA in order to 
promete commerce. Likewise, he 
assesses the impact of trade on 
economic growth at the northern 
Mexica n states. 

1098 
Are lncomes Converging 
Along the United States
Mexico Border'? 
Jam es Gerber 

While wondering if the integra ti on 
between the United States and 
Mexi co is deeper in t he border 
region , the author presents an 
ana lysis of the economic 
convergence degree in the 
regional output of that area, in 
accordance of which he develops a 
met hodology to calculate t he 
gross municipal output in Mexico. 
The f indings reveal that during t he 
last three decades there was a 
weak income convergence 
between the counties of the north 
and the Mexican municipali ties. 

1106 
El Paso Customs District 
Cross-Border Trade Flows 
Thomas M . Fullerton Jr. 
Richard L. Sprinkle 
Roberto Tinajero 

This paper studies the empírica! 
regularit ies of monthly exports 
and imports through us Customs 
Distr ict 24. Using an econometric 
methodology of temporary series, 
it quant ifies the cross-border trade 
flows between El Paso and Ciudad 
Juárez, with monthly data f rom 
January 1995 to December 2002. 

1112 
Trade Barriers in NAFTA: 

The Case of Cargo Transport 
Jorge Eduardo Mendoza Cota 
Elíseo Díaz 

The trade exchange increase 
between Mexico and the Uni ted 
S tates alter NAFTA is ou t of the 
questi on. However, t hese 
govern ments have not yet so lved 
one of the main issues impeding 
f ree trade of merchandise: the US 
ba rr iers imposed on Mexican 
cargo transport service. The 
authors st udy the asymmetries in 
the regulation pattern s, the costs 
and benef its of liberali zati on, and 
t he economic interests of the 
cargo companies. 
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1122 
Mexico-United States 
Migration in the 
NAFTA Era 
Germán A. Zárate-Hoyos 
Deborah Spencer 

The authors study the migration 
movement from Mexico to the 
United S tates after the North 
American Free Trade Agreement 
came into effect. They present two 
theoretical perspectives prevailing in 
trade and describe the recent trends 
in the agricultura! and manufacturing 
sectors in Mexico. Likewise, they 
propose a new migratory policy 
between the two countries. 

11 32 
NAFTA, Informal Sector, 
and Labor Markets 
at the North Mexican Border 
Jorge Eduardo Mendoza Cota 

lndirectly, NAFTA has hadan impact 
on the Mexica n labor ma rkets, 
particu larly dueto the boost given 
to export activities. The author 
analyzes the prevai ling si tua t ion in 
the most importan! border cities, 
paying special attention to informal 
jobs without a contract. 

1140 
A Profile of the Mexico
United States Border 
Commuting Population 
Catalina Amuedo-Dorantes 
Kusum Mundra 

Many Mexican citizens cross the us 
border on a daily basis in order 
to work . For its contribution both to 
output and to consumption, this 
population holds growing 
importance, hence this artic le offers 
demographic and labor profiles, so 
as statistical data of its acti vities. 
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1148 
Mexico-South Korea Trade 
in the Framework 
of NAFTA 

Nam Kwon Mun 
Luis Quintana Romero 

The free trade area among Canada, 
Mexico, and the United States 
increased the Mexican dependence 
on the latter country since 1994. In 
fact, NAFTA became a barrier 
against its non-member countries; 
nevertheless, South Korea has kept 
trying to raise its presence in 
Mexico and the Un ited States. The 
authors give account of the Korean 
strategy and the characteristics of 
the trade pattern it has created 
with the NAFTA countries . 

1155 
China's Economic 
Transformation 
and lts lmpact on Mexico 
José Luis Romero Hicks 
Humberto Malina Medina 

China's economic boost is often 
seen as a menace for other 
develop ing countries. 
Nevertheless, its market also has 
to be considered appealing, given 
the need for inputs in order to 
sustain its fore ign sa les and the 
increase of its middle class 
purchasing power. The authors 
study this country's performance 
and the requirements to make 
the most of business and 
investment opportunities. 

1166 
World Bank's Perspective 
on lnequality in Latin 
America 
Osear León 

Abstract from the World 
Bank document Different 
Uves: lnequali ty in Latín America 
and the Caribbean, 
October 2003. 


