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LA POBREZA EN AMERICA LATINA.

PERSPECTIVAS Y MARCO GLOBAL DE POLITICAS

RESUMEN
Aprovechando el renovado interés en circulos aca-
démicos e internacionales sobre el tema de la pobreza,

este articulo pretende tanto llamar la atencion sobre la
evolucion probable de esta ultima en América Latina co-
mo reseiiar las principales conclusiones en materia de po-
liticas contra la pobreza a que se llego en el Proyecto
Interinstitucional de Pobreza Critica en América Latina,
de la CEPAL. El objetivo bdasico del autor es contribuir
a la toma de conciencia de que la gravedad del problema
de la pobreza no es, como muchas veces se ha sostenido,
una muestra del fracaso de aiios de dedicacion a su and-
lisis, sino mds bien un indicador de la necesidad inesca-
pable de seguir consagrando recursos y esfuerzos a su es-
tudio y combate.

INTRODUCCION

Alrededor de dos décadas atras, la
comunidad académica e internacional "re-
descubri6" el tema de la pobreza,' su
importancia y la perentoria necesidad de
la erradicaciéon de sus manifestaciones.
Ello se debidé en gran parte al abierto fra-
caso que las estrategias de desarrollo en-
tonces vigentes habian tenido en solucio-
nar los problemas de los grupos pobres.
En efecto, tales estrategias, que se basa-
ban en la maximizaciéon del crecimiento
econémico agregado y en el posterior "de-
rrame" (trickle-down) de sus beneficios
hacia los grupos mas desfavoiecidos de la
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ABSTRACT

academia and
thisarticle

interest in
subject of poverty,

Profitting from renewed
international circles on the

pretends  both to cali the attention on the probable
evolution of poverty in Latin America as well as to out-
line the principal conclusions relevant to antipoverty

policy design developed in the Interinstitucional Profect
on Critical Poverty in Latin America, of ECLAC. The
author's basic aim is to contribute towards the realization
that the present seriousness of the problem of poverty s
not, as has often been held, a measure of the failure of
years of dedication to its analysis, but rather an indicator
of the inescapable need to continué devoting resources
and efforts to its study and combat.

poblacion, a través del crecimiento de la
demanda por trabajo, del alza de los sala-
rios, del aumento de la productividad
de los factores de produccién y de la baja
de los precios, no rindieron los frutos es-
perados. Mas bien, y a pesar de haberse
logrado un notable y sostenido ritmo de
crecimiento economico en los paises de
América Latina, el numero de pobres no
se redujo, la distribucion del ingreso no se
alter6 y la subutilizacion de la mano de
obra permaneciod practicamente sin varia-
ciones.

Surgieron asi numerosas institu-
ciones dedicadas al estudio del tema de la
pobreza, a la vez que los organismos inter-
nacionales comenzaron a consagrar parte

*) (jran parte de las ideas presentadas en este articulo son el fruto del trabajo en comun en el Proyecto Interins-
titucional de Pobreza Critica en América Latina, de la CEPAL. Quiero por ello expresar mi gran deuda con

Sergio Molina y Fernando Galofrc, coordinador y colega en el Proyecto, respectivamente.

No obstante, la

responsabilidad del contenido y la forma de este trabajo son s6lo mias.



70

importante de sus recursos al mismo.’
Sin embargo, ante el resurgir de antiguas
concepciones que suponen que el desarro-
llo social sera una consecuencia automati-
ca del proceso de crecimiento —vestidas
con el nuevo traje del neoliberalismo eco-
némico— y ante el aparente fracaso para
aminorar la presencia de la pobreza que
tuvieron los esfuerzos comprometidos en
su estudio, el interés en el tema comenzd,
lenta pero perceptiblemente, a decaer.
Asi, por ejemplo, los organismos interna-
cionales y los gobiernos redujeron sustan-
cialmente los fondos de investigacion des-
tinados a esta area.” No obstante, puede
percibirse un renovado interés en el
tema: fracas6 el nuevo intento de re-
formular la estrategia de desarrollo —al
menos en América Latina—, lo cual se unio
a la grave crisis internacional y a sus efectos
sobre la seriedad y visibilidad de las situa-
ciones de pobreza.

Este articulo pretende aprovechar
esta renovada preocupacion por el tema
para llamar la atencidon sobre la probable
evolucion del problema de la pobreza en
América Latina hasta fin de siglo, y para
divulgar en lineas generales las principales
conclusiones en materia de recomenda-
ciones de politica para superarlo a que se
llegdb en el Proyecto Interinstitucional de
Pobreza Critica en América Latina, lle-
vado a cabo en el seno de la CEPAL. El
objetivo es contribuir a la toma de concien-
cia de que la gravedad del problema de la
pobreza es, mas que una muestra del fra-
caso de afios de dedicacion a su analisis,
un indicador de la necesidad inescapable
de seguir consagrando recursos y esfuerzos
a su estudio y combate.

El resto de este articulo estd divi-
dido en tres partes. En primer lugar, a
partir de los calculos hechos en la CEPAL
sobre la extension de la pobreza en Améri-
ca Latina en 1970,* se proyecté su magni-
tud al afio 1981 y luego su probable evo-
luciéon, dadas ciertas hipotesis, hasta el
ano 2 000. Se eligi6 1981 como afio de
referencia ante la necesidad de trabajar
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con un método comun a todos los paises
considerados y por el deseo de presentar
una idea de la tendencia general mas que
de la situacion precisa prevaleciente. Di-
cho afio fue el ultimo en el cual se registrd
una evolucion positiva del producto interno
global de América Latina, antes de la débil
recuperacién de 1984°. De haber utiliza-
do los afios 1983 6 1984 como punto de
referencia para las proyecciones, se hubiera
dado excesiva importancia a un hecho —a
crisis— que si bien ha originado efectos de
proporciones mayusculas, representa mas
un acentuamiento temporal en la tenden-
cia general que un cambio permanente en
ésta; a ello se aflade que lo subito de la cri-
sis y lo desordenado de la respuesta a que
ha dado lugar en los diferentes paises im-
pide trabajar todos los casos nacionales con
un mismo enfoque.

Sin embargo, no puede dejar de
reconocerse la gravedad de la crisis actual,
y por eso la seccidon subsiguiente resefia, en
forma sucinta, sus aspectos mas saltantes y
sus efectos generales sobre la situacion de
los pobres.®

Por ultimo hay que resaltar que to-
do estudio sobre la pobreza que no tenga
como fin la acciéon destinada a superarla,
si bien puede resultar interesante es en gran
medida irrelevante.” Por ello este articulo
termina con una breve sintesis de los linca-
mientos generales de politica publica para
erradicar el problema de la pobreza cuya

magnitud se ha calculado previamente.

1. EXTENSION Y EVOLUCION DE
LA POBREZA EN AMERICA
LATINA

Como cualquier proyeccidon econo-
mica, la que aqui se hace con respecto a la
evolucion del problema de la pobreza no
pretende ser, por ningun motivo, un pro-
nostico de lo que inevitablemente ocurrira
en el futuro. Simplemente se trata de apli-
car a un conjunto inicial de datos, ciertos
supuestos sobre la evolucion futura de algu-
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flas variables basadas en tendencias pasadas
y recientes de éstas.

El criterio adoptado para identifi-
car las situaciones de pobreza es el lla-
mado "absoluto" por contraposicion al en-
foque "relativo". Este ultimo pone hinca-
pié en las diferencias relativas entre los dis-
tintos grupos de poblacion, mientras que
el primero pone el énfasis en las situaciones
de carencias absolutas, sin tener en cuenta
la posicion de los grupos que no sufren
estas ultimas. En efecto, el problema de la
pobreza es tan grave hoy en dia en Améri-
ca Latina, y lo seguird siendo en el futuro,
que lo crucial se halla en la imposibilidad
de grupos importantes de la poblacion para
satisfacer adecuadamente el conjunto de
sus necesidades basicas. Soélo en las situa-
ciones donde practicamente toda la pobla-
cion ya las satisface, sera pertinente referir-
se a la pobreza relativa.®

La forma de separar a los pobres
de los que no lo son es a través de las lla-
madas lineas de pobreza, es decir, la fija-
cion de un nivel de ingreso por debajo del
cual las necesidades basicas no pueden satis-
facerse plenamente. Esto implica usar el
ingreso como medida del bienestar de los
hogares. Si bien para propdsitos mas
especificos que los que animan a este
articulo, tal como el disefio de politicas
determinadas, sera necesario tener un cono-
cimiento detallado del problema (estudian-
do el acceso efectivo a los satisfactores de
necesidades basicas), el uso del ingreso es
aceptable para un analisis general. De he-
cho el ingreso agrega en un solo indicador
las diferentes dimensiones de la satisfac-
cion de las necesidades basicas a través de
la medicion de la capacidad potencial de los
hogares para llevarla a cabo.

Para proyectar la situacion de po-
breza de 1970 a 1981 y al afio 2000, se
supuso un empeoramiento gradual de la
distribucion del ingreso (en términos relati-
vos, mas no absolutos), un crecimiento mo-
derado de las lineas de pobreza’ original-
mente calculadas en la CEPAL para 1970'°
y se tomaron dos hipotesis sobre el creci-
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miento economico entre 1982 y fin de siglo
para cada uno de los paises considera-
dos. La primera de estas ultimas considera
la proyeccion que se manejaba en la
CEPAL antes de conocerse la verdadera
magnitud de la recesion, es decir, una tasa
de 5.9 o/o anual en promedio para Améri-
ca Latina (algo mayor a la tasa media de
5.5 o/o registrada entre 1970 y 1981).
La segunda hipotesis incorpora la actual
caida del producto y los efectos futuros de
la recesion, con lo que se estimo una tasa
de crecimiento media anual de 4.7 o/o
para el periodo 1982-2000. Esto permite
tanto tomar en cuenta el efecto de la crisis
como apreciar su verdadera magnitud al
comparar la proyecciéon que la considera
con aquélla que la excluye. En el caso
de la hipotesis de crecimiento alto, el in-
greso nacional disponible por habitante,
luego de crecer en términos reales de 570 a
780 dolares entre 1970 y 1981'""  como
resultado de un aumento anual de 2.9 o/o,
llegaria a 1,530 dodlares en el afio 2000
(crecimiento promedio anual de 3.5 o/o
en el periodo 1980-2000); en el caso de
crecimiento bajo llegaria a fin de siglo a
1,230 dolares, tras expandirse a una tasa
anual media de so6lo 2.4 o/o.

1.1 Magnitud de la Pobreza

El Cuadro 1 presenta el niimero de
pobres en cada pais en los afios 1970,
1981 y 2000, asi como el porcentaje que
dicho numero representa de la poblacion
total del pais. En todos los casos se apre-
cia que con el pasar de los afios aumenta
el nimero de pobres mientras disminuye
el porcentaje que ellos representan del
total de la poblacion.

Para el conjunto de América Latina,
el total de personas en condicidon de pobre-
za aumentd de 110 millones en 1970 a
130 millones en 1981. Hacia el ano 2000,
de no haberse registrado la recesion de la
primera mitad de la década de los ochen-
ta, ese numero habria subido a 150 millo-
nes de personas. Al incorporar la recesion
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al analisis, es decir, al considerar la hipote-
sis de crecimiento bajo, el efecto es que
dicho numero se incrementa hasta 170
millones de personas. En otras palabras
y en términos muy generales, debido a la
actual crisis econdémica y al retroceso en la
generacion de ingreso que significa, a fines
de siglo habran 20 millones de personas
que en el primer caso habrian dejado de
ser pobres; esto equivale a mas de una déci-
ma parte del total de pobres en el afio
2000.

Cuadro 1
AMERICA LATINA: POBREZA TOTAL

1970 1981 2000
No. de Personas Cree. Cree
(millones) Alto Bajo
Argentina 1.9 2.1 2.2 2.3
Brasil 46.7 53.2 54.2 64.7
Colombia 9.4 11.2 15.0 15.4
Costa Rica 0.4 0.5 0.6 0.6
Chile 1.6 1.8 1.9 2.1
Honduras 1.7 2.5 4.3 4.5
México 17.4 20.6 21.8 24.5
Panama 0.6 0.7 0.9 0.9
Pert 6.7 9.0 14.1 14.6
Venezuela 2.7 39 6.0 6.4
América Latina,
total 110 130 150 170
Porcentajes de la Poblacion
Argentina 8 8 7 7
Brasil 49 43 29 35
Colombia 45 43 40 41
Costa Rica 24 22 17 19
Chile 17 16 13 14
Honduras 65 64 62 64
México 34 29 19 21
Panama 39 37 30 32
Pert 50 49 46 48
Venezuela 25 24 22 23

América Latina,
total 39 35 26 30

Sin embargo, a pesar del aumento
del niimero de personas en situacion de po-
breza, el porcentaje que ellas representan
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de la poblacién total experimentara una
constante disminucion. En efecto, los
pobres pasaron de constituir 39 o/o de la
poblacion en 1970 a 35 o/o en 1981 y
serian 30 o/o a fines de siglo (este porcen-
taje habria sido de 26 o/o en ausencia de
la recesion actual).

Si bien todas las situaciones nacio-
nales que aparecen en el Cuadro 1 evolu-
cionan segin las mismas lineas, se aprecia
la existencia de cuatro tipos de paises que
difieren entre si de acuerdo a la gravedad
del problema. En primer lugar, en Hondu-
ras aun en el afio 2000 mas del 60 o/o de
la poblacion seria pobre. En segundo lu-
gar, en Brasil, Colombia, Panama y Peru,
en los tres afios considerados tienen entre
30 y 50 o/o de su poblacion en pobreza.
En tercer lugar, en Costa Rica, Chile,
México y Venezuela, hay entre 10 y 290/0
de pobres en esos tres afios (excepto Méxi-
co en 1970). Por ultimo, en Argentina ya
en 1970 menos del 10 o/o de la poblacion
era pobre. En lineas generales, hay progre-
sos en los diferentes paises en cuanto a la
reduccion del porcentaje de pobreza, aun-
que en ningin caso impresionante. Costa
Rica, Chile y México son los tres casos en
que mas rapidamente se reduce la pobreza
en términos proporcionales; notese que los
tres paises mencionados pertenecen al ter-
cer grupo. Los paises en los cuales la po-
breza se reduce mas lentamente son Hon-
duras y el Peru, es decir, aquéllos con ma-
yor incidencia de pobreza en 1981, segun
se aprecia en el Cuadro 1. Estas diferentes
situaciones nacionales han de ser tomadas
en cuenta en el disefio de orientaciones
de politica para atacar la pobreza.

Los Cuadros 2 y 3 muestran la evo-
lucion de la pobreza urbana y rural, respec-
tivamente, entre los afios 1970, 1981 vy
2000 (en este ultimo caso sélo consideran-
do la hipotesis de crecimiento que incorpo-
ra el efecto de la crisis actual). La marca-
da urbanizacion del fendémeno de la pobre-
za queda absolutamente clara: no soélo
permanece casi constante el numero de
pobres que habita o habitara en areas ru-
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rales entre 1970 y fin de siglo, sino que el
de aquéllos con residencia en areas urba-
nas mas que se duplicara en dicho periodo,
pasando de ser 42 o/o del total de pobres
en 1970 a 60 o/o en el afio 2000. Esto
significa que del incremento total del nu-
mero de pobres en dicho periodo de 30
afios, 95 o/o se concentrard en las areas
urbanas, como resultado tanto del aumen-
to demografico natural de la poblacion
urbana pobre como de la transformacion
de pobres rurales en pobres urbanos, a tra-
vés del proceso de migracidn interno y de
la reclasificacion de localidades rurales
como urbanas ante el aumento de su pobla-
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cion.'”> A pesar de ello, el porcentaje de
los pobres dentro de las ciudades disminui-
ra lenta pero progresivamente: de 28 o/o
de la poblacion urbana a 27 o/o entre
1970 y 1981 y a 24 o/o en 2000. Por su
parte, los pobres rurales pasaron de ser
53 o/o de la poblacién rural en 1970 a
50 o/o0 en 1981, porcentaje que se manten-
dra constante hasta fin de siglo. Asi a pe-
sar de la rapidez con que crece la participa-
cion de lo urbano en el problema de la
pobreza, la incidencia de ésta seguird sien-
do mucho mas grave en el campo que en las
areas urbanas.

Cuadro 2 Cuadro 3
AMERICA LATINA: POBREZA URBANA AMERICA LATINA: POBREZA RURAL
1970 1981 2000a/ 1970 1981 2000a/
No. de Personas No. de Personas
(millones) (millones)

Argentina 1.0 1.2 1.4 Argentina 0.9 0.9 0.9
Brasil 19.1 25.5 39.5 Brasil 27.6 27.7 25.2
Colombia 5.0 6.7 11.1 Colombia 4.4 4.5 4.3
Costa Rica 0.1 0.2 0.2 Costa Rica 0.3 0.3 0.4
Chile 1.0 1.2 1.6 Chile 0.6 0.6 0.5
Honduras 0.4 0.7 1.5 Honduras 1.3 1.8 3.0
México 6.8 9.5 14.9 México 10.6 11.1 9.6
Panama 0.2 0.3 0.7 Panama 0.4 0.4 0.2
Pert 2.5 3.6 6.3 Pert 4.2 5.4 8.3
Venezuela 1.6 2.4 4.5 Venezuela 1.2 1.5 1.9
América Latina, total 47 64 102 América Latina, total 65 66 68

Porcentajes del Total Porcentajes del Total

de Pobres de Pobres

Argentina 54 57 59 Argentina 46 43 41
Brasil 41 48 61 Brasil 59 52 39
Colombia 53 60 72 Colombia 47 40 28
Costa Rica 26 31 38 Costa Rica 74 69 62
Chile 62 67 76 Chile 38 33 24
Honduras 22 27 33 Honduras 78 73 67
México 39 46 61 México 61 54 39
Panama 36 44 75 Panama 64 56 25
Pera 37 40 43 Pert 63 60 57
Venezuela 57 61 70 Venezuela 43 39 30
América Latina, total 42 49 60 América Latina, total 58 51 40

a/ Considera la hipdtesis de crecimiento bajo.

a/ Considera la hipotesis de crecimiento bajo.
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1.2 El Déficit de Pobreza

El déficit de pobreza es el monto
de recursos corrientes que tedricamente
seria necesario transferir cada aflo, y sin fil-
traciones, a los hogares pobres para permi-
tirles abandonar su situacion de pobreza.
En realidad, sin embargo, las transferen-
cias deberdn ser efectivamente mayores que
dicho monto tedérico por cuatro motivos:
se deben realizar no sélo transferencias
corrientes en favor de los pobres sino tam-
bién gastos de capital (aunque estos haran
que en el futuro las transferencias corrien-
tes sean menores), habra filtraciones de
recursos hacia grupos no pobres, los pobres
no usaran el integro de las transferencias
recibidas para satisfacer sus necesidades
basicas y, por ultimo, las medidas de défi-
cit de pobreza no incluyen el valor de los
servicios publicos provistos en forma gra-
tuita (pues las lineas de pobreza los exclu-
yen). A pesar de estas razones, el déficit
de pobreza proporciona una utilisima me-
dida para comparar las magnitudes de los
esfuerzos que los diferentes paises tienen
que hacer para enfrentar el problema de
erradicar la pobreza.

Expresar el déficit de pobreza co-
mo porcentaje del producto interno bruto
permite observar la capacidad que cada
pais tiene, en principio, para solucionar su
problema de pobreza. En el Cuadro 4 se
aprecia que para el conjunto de paises
considerados dicho porcentaje disminuy6
de 5.3 o/o en 1970 a 3.6 o/o en 1981 y
que seria 2.1 o/o en el afio 2000.

Salvo en los casos de Honduras
y el Pert, ya en 1981 el déficit de pobreza
equivalia a 6 o/o o menos del producto
interno bruto respectivo, siendo de menos
de 3 o/o en cinco paises. A fines de siglo,
en todos los paises excepto en los dos nom-
brados el problema seria de reducidas di-
mensiones (3.3 o/0 o menos); éste se torna-
ria asi bastante manejable, desde el punto
de vista de los recursos necesarios, a pesar
que en dichos paises entre 14 y 41 o/o
de la poblacién seria todavia pobre.
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Cuadro 4
AMERICA LATINA: DEFICIT DE POBREZA
COMO PORCENTAJE DEL PRODUCTO
INTERNO BRUTO

1970 1981 2000

Cree. Cree

Alto  Bajo
Argentina 0.5 0.5 0.3 0.3
Brasil 8.2 4.2 1.4 1.9
Colombia 7.7 5.3 2.6 33
Costa Rica 3.6 2.7 1.2 1.6
Chile 1.9 1.6 0.9 1.0
Honduras 23.1 21.8 180 21.3
México 39 2.6 1.1 1.5
Panama 6.8 5.7 2.6 33
Pert 134 128 9.2 109
Venezuela 2.8 2.6 2.0 2.4

América Latina, total 53 3.6 1.6 2.1

1.3 El Déficit de Pobreza y los

Recursos Publicos.—

Los recursos necesarios para elimi-
nar el déficit de pobreza, esto es, la diferen-
cia entre el ingreso de los pobres y la linea
de pobreza, tienen que provenir de transfe-
rencias en favor de los grupos de menores
ingresos, las cuales son y tendrdn que ser
casi exclusivamente realizadas por el
Estado. Por lo tanto, es necesario comparar
los recursos que éste capta con el monto
teorico de dichas transferencias (el déficit
de pobreza).

El Cuadro 5 muestra que en 1981
hubiera bastado dedicar, en promedio,
19 o/o de la recaudacion tributaria para
cubrir el déficit de pobreza, mientras que
en 1970 dicho porcentaje era igual a
31 o/o. Esta proporcion se reduciria a
11 o/o hacia fines de siglo.”” Otra forma
de interpretar el Cuadro 5 es que el porcen-
taje indicado sefiala en cuéanto habria que
aumentar la recaudacidon tributaria para
solucionar el problema de la pobreza.
Como antes, las diversas situaciones nacio-
nales difieren unas de otras. Asi, en Hon-
duras incluso a fin de siglo habria més que
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duplicar los ingresos tributarios del gobier-
no. Colombia, Panama y PerG son un caso
intermedio, mientras que en los seis paises
restantes habria que haber aumentado la

recaudacion tributaria, en 1981, entre
4 y 19 o/o. En el afio 2000 en el caso de
estos seis paises, la tributacion deberia

aumentar sélo entre 3 y 12 0/0.'*

Cuadro 5
AMERICA LATINA: DEFICIT DE POBREZA
COMO PORCENTAIJE DE LA
RECAUDACION TRIBUTARIA
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Cuadro 6
AMERICA LATINA: DEFICIT DE POBREZA
COMO PORCENTAIJE DEL
GASTO PUBLICO SOCIAL a/

1970 1981 2000

Cree. Cree

Alto Bajo
Argentina 6 5 3 4
Brasil 71 37 12 17
Costa Rica 20 15 7 9
Chile 12 10 5 6
Honduras 300 284 233 276
México 46 32 14 18
Panama 40 33 15 19
Venezuela 28 25 20 24"

América Latina, total 44 30 12 16

1970 1981 2000

Cree. Cree

Alto  Bajo
Argentina 5 4 3 3
Brasil 34 19 6 8
Colombia 78 46 23 29
Costa Rica 24 17 8 10
Chile 7 6 3 4
Honduras 216 155 127 151
México 29 17 7 9
Panama 38 27 12 16
Pert 87 68 49 57
Venezuela 20 13 11 12
América Latina, total 31 19 8 11

Del total de los gastos del Estado,
unicamente los de caracter social se desti-
nan parcialmente a combatir la pobreza
en forma directa. El Cuadro 6 muestra la
relacion entre el déficit de pobreza y tales
gastos. Se desprende que en 1981 habria
que haber aumentado los gastos sociales
en 30 o/o para cubrir el déficit de pobreza,
proporcion que se reduciria a 16 o/o en el
ano 2000.

1.4 El Déficit de Pobreza y el Ingreso
de los Ricos.—

Expresar el déficit de pobreza como
porcentaje del producto interno bruto
(Cuadro 4) equivale a indicar la tasa de im-
puesto adicional con que habria que gravar
el ingreso de las personas para que el Es-

a/  Este cuadro no incluye ni a Colombia ni al
Per porque fue imposible conseguir informa-
cion confiable acerca del tamafio de sus
respectivos sectores de seguridad social.

tado tenga a su disposicion el monto de
recursos tedricamente necesarios para erra-
dicar la pobreza. Sin embargo, en tal calcu-
lo se toma en consideracion tanto el ingre-
so de los que podrian pagar ese impuesto,
como el de los propios pobres. Por esto,
se presenta el Cuadro 7, el cual indica el
déficit de pobreza como porcentaje del in-
greso del 20 o/o mas rico de la poblacion
en cada pais.

En este cuadro se observa, como se
podia prever, que es en los paises con ma-
yor extension de pobreza donde el déficit
de pobreza constituye un porcentaje ma-
yor del ingreso del 20 o/o mas rico de la
poblacion. En 1981, el caso extremo era
Honduras, donde habria que haber trans-
ferido un tercio del ingreso de los ricos a
los pobres para eliminar la pobreza. En el
caso del Pert tal proporcion fue un quinto.
En Brasil, Costa Rica, Chile, México y
Venezuela vari6 entre 3 y 6 o/o mientras
que en Argentina fue de s6lo 1 o/o. Enel
afo 2000 en todos los paises, excepto
Honduras y el Pert, dicha proporcion seria
menor a 6 o/o.
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Cuadro 7
AMERICA LATINA: DEFICIT DE POBREZA
COMO PORCENTAIJE DEL INGRESO
DEL 20 o/o MAS RICO

1970 1981 2000
Cree. Cree
Alto Bajo
Argentina 1.1 1.0 0.6 0.7
Brasil 12.4 6.3 2.0 2.7
Colombia 13.1 8.7 4.2 5.3
Costa Rica 7.0 5.2 2.2 3.0
Chile 39 3.1 1.6 2.0
Honduras 355 337 274 32.8
México 6.4 4.4 1.8 2.4
Panama 12.5 10.3 4.6 5.8
Peru 224 214 150 179
Venezuela 6.1 5.4 4.1 5.0
1I. LA COYUNTURA ECONOMICA

ACTUAL

La situacién economica internacio-
nal por la que el mundo atraviesa hoy en
dia se caracteriza por una aguda y profun-
da crisis que se refleja en un bajo dinamis-
mo de la actividad econdémica por un ya
largo periodo en los paises industriales,
por los altos niveles de desempleo a que se
ha llegado en ellos y por el recrudecimien-
to del fenémeno inflacionario. Los paises
de América Latina, dada su alta interdepen-
dencia con la economia internacional, no
han podido escapar a dicha crisis, mas atin
si se tiene en cuenta la amplificacion de sus
efectos sobre las economias nacionales
a través de los procesos de apertura comer-
cial y financiera que, bajo distintas moda-
lidades, se han venido realizando en gran
parte de ellos.

La insatisfactoria situacion interna-
cional afecta a nuestros paises en diferentes
campos.'’> En primer lugar., ha habido una
reduccion notable de los precios internacio-
nales de los productos basicos, debido a la
deprimida demanda de los paises industria-
les, a la caida de la inversion y a la reduc-
cion de inventarios ocasionada por las muy
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altas tasas de interés. Asi, en el periodo
1981-1984 los términos de intercambio
para América Latina en su conjunto se con-
trajeron 22 o/o. En segundo lugar, la eleva-
cion de las tasas de interés y de otros ele-
mentos del costo del crédito bancario in-
ternacional han provocado un encareci-
miento muy grande del servicio de la deu-
da externa de los paises latinoamerica-
nos.'® En tercer lugar, la crisis de pagos
mexicana y la guerra de las Malvinas en
1982 constituyeron factores detonantes de
la crisis financiera internacional, la cual se
reflejo en la violenta caida de la entrada
de capitales: de 38,000 millones de dolares
en 1981 a solo 5,500 millones en 1983 y a
11,000 millones en 1984. En cuarto lugar,
las politicas fiscales restrictivas de los pai-
ses industriales han llevado a reducciones
importantes en la asistencia financiera al
desarrollo, factor que afecta mas justa-
mente a aquellos paises en que la pobreza
es de mayores proporciones. Por ultimo,
las exportaciones de los paises de la region,
en especial las de manufacturas, encuen-
tran cada vez mas problemas en llegar a
los mercados de los paises industriales —y
de los propios paises latinoamericanos-
debido a la intensificacion de las tenden-
cias proteccionistas. Estos hechos han
desembocado en la gravisima y paradojal
situacion en la cual América Latina —una
region en desarrollo— se ha convertido en
una exportadora neta de capitales. En
efecto, el déficit en cuenta corriente su-
perd al saldo neto del movimiento de ca-
pitales a corto y largo plazo en el periodo
1981-1984 en 21,300 millones de dolares
aproximadamente o, en otros términos, en
30 o/o.

Este conjunto de graves factores
condujo a la necesidad de efectuar rapidos
y profundos ajustes de las economias na-
cionales de los paises en América Latina.
Asi, se comprimieron las importaciones, se
redujo el gasto publico —especialmente el
de inversion—, se permitid6 —o se buscod
abiertamente— la caida del valor real de
los salarios, se diseflaron politicas moneta-
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rias fuertemente contractivas para comba-
tir los intensos procesos inflacionarios,'’
etc. Como consecuencia de todo ello, el
producto interno bruto por habitante en
América Latina fue en 1984 equivalente al
ya alcanzado en 1977; mas aln, en siete
paises de la region'® dicho indicador regis-
tré un valor menor al de 1970.

Nadie anticipa un ciclo expansivo
vigoroso para la economia mundial en el
futuro, ni mucho menos una significativa
recuperacion del financiamiento externo al
desarrollo de la region, asi como nadie
puede estar seguro de la forma que la recu-
peracion tomara cuando efectivamente se
dé, ni del ritmo y la intensidad con que
ella se transmitird a los paises de América
Latina. Mas aun, esta crisis encuentra a
éstos en peor forma que en otras ocasiones,
pues los niveles de precios internacionales
son muy bajos, las tasas de interés real al-
tisimas, el endeudamiento excesivo y la in-
flacion no ha podido ser controlada. Estos
factores no habian coincidido por un tiem-
po tan largo en crisis anteriores.

Diversos aspectos de este proceso
de crisis y ajuste recesivo influyen directa-
mente sobre la situacion de los pobres en
los distintos paises de la region. En térmi-
nos generales, la reduccion del gasto pu-
blico implica tanto el recorte de proyectos
publicos de inversion, que normalmente
generan gran cantidad de empleos en el
area de la construcciéon para los grupos
pobres, como un menor nivel de gasto pu-
blico social, lo cual da lugar a una disminu-
cion de las transferencias hacia la pobla-
cion de menores recursos y a una merma en
la calidad de los servicios prestados. Asi-
mismo, la caida de los salarios reales y el
aumento del subempleo ocasionado por el
menor nivel de actividad econdémica gol-
pean en forma particular a los grupos de
menores ingresos.

Igualmente, los importantes
procesos inflacionarios de los paises de la
region inciden negativamente en forma par-
ticular sobre los pobres: es bien sabido en
este sentido que el "impuesto-inflacion" es
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regresivo. Y, en general, todos los aspectos
que no inciden directamente sobre la situa-
cion de los pobres, lo hacen indirectamen-
te al hacer més inestable y confusa la situa-
cion econdmica general.

Los grupos que mas sufren con
una crisis de esta naturaleza son los grupos
urbanos y aquellos grupos rurales cuyo
ingreso estd intimamente ligado a las con-
diciones de exportacion.  Otros grupos
rurales, al tener un menor contacto con
el mercado y al recibir menores beneficios
del Estado, sufren en términos relativos
menos que los primeros. Esto genera una
explosiva situacién social pues son los pri-
meros justamente .aquellos entre quienes
se encuentran los grupos con mayor poder
de presion.

Ante esta situacion resulta cada vez
mas importante comprender claramente
cuales deben ser las lineas directrices de un
programa de lucha contra la pobreza, de
manera tal de aprovechar plenamente los
escasos recursos disponibles para lograr el
maximo efecto posible.

ni. EL ATAQUE A LA POBREZA"
3.1 Consideraciones Generales.—

En esta seccion se trazaran los gran-
des lincamientos que deben normar el dise-
flo de una politica integrada de lucha con-
tra la pobreza. Si bien las diferencias entre
paises (severidad y extension de la pobre-
za, disponibilidad de recursos, evolucidon
histérica, grado de conflicto social, etc.)
hacen imposible la presentacion de "rece-
tas" de validez universal, las orientaciones
de caracter general presentadas aqui de-
ben formar el marco de analisis en cada
pais. Los detalles relativos a cada situacion
particular se definirdn s6lo luego de un ex-
haustivo estudio de su situacion especifica.

La eliminacion de la pobreza como
tal es un objetivo muy general que requiere
ser operacionalizado para asi poder conver-
tirse en objeto de politicas. Se propone
entonces, que el proposito explicito de las
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politicas antipobreza sea la elevacion, en
forma permanente, del ingreso real de las
familias, monetario y no monetario, hasta
por lo menos un nivel equivalente al de la
linea de pobreza. Ello implica que se debe
actuar en tres frentes diferentes: asegurar
la generacion de oportunidades de ingreso
para los grupos pobres, tanto desde el
punto de vista de la cantidad, calidad y re-
muneracion de los empleos a que tienen
acceso como desde aquel referido a la can-
tidad y productividad de los activos que po-
seen; asegurar una adecuada provision de
los bienes y servicios que satisfacen las
necesidades basicas; y, por ultimo, asegurar
un aumento concominante en la produc-
cion nacional para evitar que los aumentos
de ingreso se esterilicen via inflacion de
precios.

El logro de estos objetivos depende
crucialmente de la presencia de procesos
de crecimiento econdémico dindmicos y efi-
cientes. Solo esto asegurard la generacion
de mayores y mejores oportunidades de
empleo, la mayor produccién necesaria
para satisfacer los crecientes niveles de de-
manda que resultan de la disminucion de la
pobreza y gran parte de los propios recur-
sos requeridos para poner en marcha la
politica antipobreza. Sin embargo, el cre-
cimiento econdémico por si solo es insufi-
ciente pues, dados los sistemas socioeco-
noémicos prevalecientes en los paises lati-
noamericanos, no hay elemento alguno que
automaticamente reoriente los recursos
hacia los grupos pobres; mas bien, existe
la tendencia a una progresiva concentra-
cion del ingreso y la riqueza en términos
tanto de grupos socioeconémicos como
espaciales. Por ello, la naturaleza del pro-
blema de la pobreza exige buscar un nuevo
tipo de crecimiento econdomico, a traveés
de soluciones de fondo que afecten el
actuar del sistema econdmico y social de
tal manera que el ingreso primario de los
pobres aumente en forma permanente
y, en consecuencia, que las transferencias
se reduzcan a un minimo.?’
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Sin embargo, no puede pasar desa-
percibido que tales cambios toman tiempo
en materializarse y, sobre todo, en rendir
frutos, mientras que las angustiosas situa-
ciones de pobreza, agravadas por la crisis
econdmica, seguiran subsistiendo. Asi, un
enfoque global de solucion al problema de
la pobreza indica que es preciso actuar en
dos frentes: primero, dar los pasos condu-
centes a una reforma del sistema econo-
mico y social, y segundo, aliviar a la vez y
desde ahora las situaciones precarias de
un gran numero de familias.

Hay, entonces, dos planos de accidon
claramente diferenciados. En primer lu-
gar, el que se refiere a la distribucién pri-
maria del ingreso, es decir, la que resulta de
la operacion del mercado dadas las dota-
ciones iniciales de recursos entre la pobla-
cion y los precios de éstos y de los bienes
tal como aquél los determina. En segundo
lugar, las acciones al nivel de la distribucion
final del ingreso, es decir, la que resulta
luego de tomar en cuenta las transferen-
cias que existen al interior de la econo-
mia y que modifican la distribucion prima-
ria. Las politicas enmarcadas en el primer
plano reciben el nombre de politicas distri-
butivas y apuntan a la modificacion de fon-
do de las caracteristicas estructurales del
sistema econoémico. Las politicas que corri-
gen la distribucion primaria del ingreso me-
diante transferencias de bienes y servicios
entre los diferentes grupos de la poblacion
son las llamadas politicas redistribuiivas.

En ambos casos es indispensable la
presencia de un factor externo al mercado,
sea para modificar las caracteristicas de las
variables que producen la distribucién pri-
maria del ingreso, sea para corregir esta Ul-
tima, de modo tal de favorecer a los grupos
pobres. Debido a la complejidad y magni-
tud de esta tarea, ella deberd ser responsa-
bilidad del Estado. Sus caracteristicas res-
pecto a los otros agentes de la economia
(su capacidad de movilizar mayores recur-
sos, su poder de '"coaccion legitima",
etc.) asi lo justifican. En otros términos,
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tal como lo sefiala Molina?!, lo que estd
sujeto a discusion es la forma que adopte
la intervencioén estatal y no su necesidad.
Al respecto, es necesario sefalar dos as-
pectos referidos a la actividad publica des-
tinada a superar la pobreza: su relacién con
el crecimiento econdémico y la ineficiencia
actual del gasto publico para llegar a los
grupos pobres.

Tradicionalmente se pensd que los
objetivos de crecimiento y de redistribu-
cion eran incompatibles entre si. Sin em-
bargo, salvo en el caso de los paises con po-
breza estructural y generalizada, caso en
el cual la superacion de la pobreza excede
la capacidad economica y actual del pais
en un horizonte de tiempo razonable,
el dilema entre redistribuciéon y crecimien-
to no es tan grave. Asi, por ejemplo, par-
tiendo de supuestos econdémicos pesi-
mistas en el sentido de que el financiamien-
to de las transferencias en favor de los gru-
pos pobres reduciria en forma equivalente
el ahorro destinado a inversion y que el
gasto que realizarian los beneficiarios de
tales transferencias tendria una productivi-
dad nula, un estudio ha determinado que
el trade-off entre redistribucion y creci-
miento tendria una relacién de diez a uno.
Esto quiere decir que transferencias por
un monto equivalente a 5 o/o del producto
destinadas al consumo reducirian la tasa
de crecimiento econdémico solamente en
medio punto porcentual.’?  Sin embargo,
es necesario afiadir que resulta claro que si
no se minimiza la incertidumbre provoca-
da por un programa como el que se sefiala
mas abajo y no se explicitan las reglas del
juego, el conflicto entre distribucion y cre-
cimiento serd mayor, especialmente porque
la incertidumbre inducird expectativas de
pérdidas de capital fuera de proporcion
con la transferencia de ingreso programa-
da.

La ineficiencia del gasto publico
para llegar a los grupos pobres, por su par-
te, se da a tres niveles. En primer lugar,
hay una importante falta de coordinacion
entre los distintos sectores, pues las politi-

79

cas en las diferentes areas sociales tienden a
ser aisladas, formulandose separadamente
en funcion de objetivos sectoriales. Esto
lleva al desperdicio de recursos, especial-
mente debido a que no se toma en cuenta
el alto grado de interrelaciones existentes
en la satisfaccion de necesidades basicas,
tanto a nivel de insumos como de resulta-
dos. En segundo lugar, ocurre que al inte-
rior de cada area social el énfasis no esta
siempre en los aspectos que benefician a los
pobres. Un ejemplo claro es el caso de la
importante proporcién de recursos desti-
nados a educacién que se gasta en educa-
cion superior en desmedro de la educacion
primaria. Por ultimo cabe sefialar que ade-
mas de aquellos dos problemas subsiste el
de las llamadas filtraciones, es decir, la
recepcion por parte de grupos no pobres
de transferencias destinadas a grupos po-
bres. Todo esto, unido a una estructura
no progresiva de la tributacion, impide
que sean los pobres los mas beneficiados de
la accion estatal. Por lo tanto, se deberan
hacer esfuerzos deliberados tanto para
hacer progresivo el financiamiento de los
programas como para disefiar la politica

social reduciendo las ineficiencias
seflaladas.
3.2 Las Politicas Distributivas.—

Las medidas de fondo destinadas a
modificar el sistema econdmico y social im-
perante de forma tal que resulten en la eli-
minacion progresiva de la pobreza son to-
das aquéllas que hacen que dicho sistema
genere una mayor demanda por trabajo
en la economia, dado que este ultimo es el
factor productivo por excelencia con que
cuentan los pobres.

Asi, se trata de aquellas medidas
que apuntan a modificar los factores que
actualmente impiden que los trabajadores
pobres accedan a empleos productivos que
les permitan obtener una remuneracion
adecuada desde el punto de vista de la sa-
tisfaccion de sus necesidades bésicas. Para
ello es necesario, en primer lugar, reade-
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cuar progresivamente la estructura produc-
tiva, dando énfasis al desarrollo de las acti-
vidades intensivas en trabajo, y, en segundo
lugar, incentivar un mayor uso del trabajo
en relacion al capital en el drea moderna de
la economia, a través de modificar los pre-
cios relativos de los factores productivos
para hacerlos mas acordes con la dotacion
nacional de recursos.

Las medidas destinadas a mejorar
el acceso al empleo deberan ser comple-
mentadas con aquellas que posibilitan que
los pobres accedan a mas y mejores activos
productivos. Se trata, en primer lugar de la
redistribucion de activos, tanto existentes
(en lo que es quiza la politica contra la
pobreza mas directa y a la vez més conflic-
tiva) como de sus futuros incrementos (a
través de redirigir la inversiéon hacia los
grupos pobres) y en segundo lugar, de acre-
centar el acceso de los productores pobres
a la asistencia técnica (en las areas de pro-
duccién, contabilidad y comercializacion)
y al crédito.

En términos concretos, estos objeti-
vos se materializan en tres campos de ac-
cion global: otorgarle renovada importan-
cia al sector rural, promover el desarrollo
del sector informal urbano y adecuar el
sector formal urbano a los objetivos de
la nueva politica. El sector rural debera
ser objeto de una redistribucidon de la pro-
piedad, si es que esta no ha sido aun obje-
to de reforma; asimismo, las actividades de
extension agricola y de apoyo crediticio
deberan recibir un fuerte empuje; por ulti-
mo, se debe terminar con la discriminacién
de que ha sido objeto tradicionalmente
el sector rural en la fijacion de los precios
internos. En cuanto al sector informal ur-
bano, las principales lineas de accién con-
sisten en acelerar su integracion con el res-
to de la economia, en dotarlo de apoyo cre-
diticio y asistencia técnica, en aumentar
su acceso al capital productivo y en identi-
ficar cudles son las actividades informales
que tienen un futuro promisorio dentro de
la economia. Por ultimo, en el sector for-
mal urbano dos son las politicas que desta-
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can: aumentar el grado de demanda por
mano de obra no calificada o poco califi-
cada y modificar progresivamente su estruc-
tura productiva con miras a satisfacer la
mayor demanda de los bienes y servicios
que satisfacen necesidades basicas.

Las 4reas de politica en que se
deberd actuar para conseguir dichos fines se
pueden clasificar en dos: la modificacion
paulatina de los factores estructurales de-
terminantes del tipo de desarrollo de cada
pais y la modificacion de ciertas politicas
puestas en marcha por el Estado que tradi-
cionalmente han inhibido que los grupos
pobres se beneficiasen en mayor grado del
crecimiento econdémico. Dentro del pri-
mer grupo destacan claramente la insercion
en la economia mundial, la distribucion
familiar y espacial de la riqueza y del ingre-
so, la existencia de diversos estratos tecno-
légicos en las 4reas urbana y rural, y la
estructura del poder politico en lo que ata-
file a participaciéon social en la toma de
decisiones y a participacion de base en el
disefio de los proyectos de desarrollo. En-
tre las politicas susceptibles de modificar-
se por su parte, se encuentran las politicas
de precios de bienes (tradicionalmente anti-
rural), las politicas de precios de factores
(tradicionalmente pro-capital), las politicas
de inversion publica (normalmente centra-
lizantes, intensivas en capital y pro-sectores
medios o altos), las politicas externas (que
han resultado en graves cuellos de botella),
y las politicas de estabilizacion y ajuste co-
munmente adoptadas ante las crisis del apa-
rato productivo que al no reconocer el
verdadero cardcter de éstas, golpean excesi-
vamente al grupo pobre tanto a través de
medidas especificas, como a través del
innecesariamente largo periodo de retrac-
cion de la actividad econdmica.

33 Las Politicas Redistributivac.-

Las medidas de fondo destinadas a
modificar el sistema econdémico Yy social
vigente son imprescindibles y mientras no
se pongan en marcha serd imposible deste-



Enrique de la Piedra: La Pobreza en América Latina

rrar definitivamente la pobreza. Sin embar-
go, ecllas son de aplicacion gradual por su
naturaleza y por lo tanto, como ya se dijo
mas arriba, no solucionaran en el corto
plazo las situaciones de pobreza absoluta
prevalecientes. En este sentido, entonces,
ademas de aquellas debera ponerse en mar-
cha un programa de transferencias en bene-
ficio de los grupos pobres cuyos resultados
sean inmediatos.

Por otro lado, dada la actual situa-
cioén seglin se la resefid mas arriba, se hace
mas patente la necesidad de contar con me-
canismos de transferencias en favor de los
grupos pobres para que puedan aliviar una
situacion que, si en tiempos normales es
insostenible, en épocas de crisis econémica
se vuelve desesperante.

Asi, el Estado debera realizar ac-
ciones deliberadas con miras a beneficiar
a un determinado grupo objetivo proveyén-
dolo de ciertos bienes y servicios gratui-
tamente o a precios inferiores a los de
mercado, y transfiriéndole recursos mone-
tarios que no corresponden a retribuciones
de su trabajo o del capital que poseen tal
como son en la actualidad determinadas
por el mercado.

Esta accion del Estado requiere
delimitar claramente cual sera el grupo ob-
jetivo —es decir el grupo beneficiario de las
politicas— asi como especificar claramente
en qué campos se centrard su atencion.
Dada la multitud de carencias que sufren
los grupos pobres y la insuficiencia, en la
mayoria de los casos, de los recursos dispo-
nibles, sera necesario identificar un "nu-
cleo basico" de aquéllas que permita dise-
far las acciones publicas de manera de
tener el maximo efecto posible sobre el
conjunto de necesidades basicas.

En cuanto a la identificacion del
grupo objetivo, ello se hara a partir de la
definicion de pobreza usada, la cual se re-
flejara en un determinado nivel de la linea
de pobreza. Todas aquellas familias cuyo
ingreso sea menor a ésta, forman parte del
grupo objetivo. Una vez dicho esto, sin
embargo, queda la tarea de identificar a fa-
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milias especificas que pertenezcan a dicho
grupo, para convertirlas en beneficiarias
de los programas. Esto plantea enormes
dificultades practicas de control. A ello se
afnade que en la determinacion misma del
valor de la linea de pobreza se suscitaran
normalmente discusiones que significaran
que no habra acuerdo total sobre si ella
representa efectivamente el limite entre
pobreza y no pobreza, y que los recursos
disponibles seran insuficientes para llegar
a todas las familias que pertenecen al gru-
po objetivo. Por todo ello, lo mejor es in-
tentar que tal grupo se defina a si mismo;
el programa sugerido més abajo se inscribe
en esta linea.

En todo caso, es menester contar
con un criterio orientador para identificar
el nucleo basico de carencias sobre las cua-
les el Estado deberd intervenir para obte-
ner el resultado mas eficiente vistas las li-
mitaciones de recursos y las interrelaciones
entre las diversas necesidades. Este criterio
surge del analisis del ciclo vital de las fami-
lias pobres. En efecto, se ha demostrado
que en un periodo de cinco a ocho afios,
dado los comportamientos concretos
de las familias pobres de la region, tipica-
mente se encadenan tres generaciones de
pobreza. Una generacién que no tiene po-
sibilidades reales de controlar y encauzar
el destino de sus adolescentes y jovenes,
jovenes que no tienen posibilidad real de
manejar el paso abrupto de niflo a adulto y
una nifiez engendrada por esta juventud
que probablemente debera crecer con ca-
rencias extremas. En principio, entonces,
este periodo de tiempo puede considerarse
optimo para intentar quebrar el enlace
generacional de la pobreza y para disefar
las estrategias, politicas y programas con
mayor incidencia en la satisfaccion del con-
junto de las necesidades de la familia.”
Dicho periodo de tiempo corresponde basi-
camente a dos tipos de familias: aquéllas
con hijos adolescentes que necesitan entrar
al mercado del trabajo, y aquéllas recién
formadas que necesitan de los medios ade-
cuados para atender a la nifiez que engen-
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dran. Las carencias especificas de estas fa-
milias constituyen el nicleo basico. En tér-
minos generales, éstas son: atencidn
integral al binomio madre-hijo antes, du-
rante y después del embarazo, atencion
integral (nutricion-salud-educacién) a los
nifios, capacitacién laboral a los jovenes y
empleo para jovenes y jefes de hogar.

Es por estos factores que la reco-
mendacién concreta en materia de transfe-
rencias en favor de los grupos pobres con-
siste en la aplicacion conjunta de dos pro-
gramas. En primer lugar, como se ha dicho,
es necesario dotar de empleos adecuados
a los jefes de familia y poner en marcha
acciones destinadas a evitar el desempleo
de los jovenes. Para esto se sugiere que el
Estado ponga en marcha un programa
masivo de empleo, tanto a través de un
programa publico de creacion de empleos
como de subsidios a la contratacién de
mano de obra adicional en el sector priva-
do.** En segundo lugar, se debe instituir
un programa que brinde los servicios y
otorgue los bienes que son esenciales para
el normal desarrollo de la nifiez pobre.
Ambos programas se deberan ofrecer en
forma conjunta y coordinada; es decir, el
programa de empleo proporcionara una
valiosa oportunidad de empadronar a fa-
milias pobres a través de sus miembros que
se acogen a los empleos ofrecidos, regis-
trando las caracteristicas y carencias de
todos sus integrantes. [Este empadrona-
miento se puede utilizar, entonces, como el
medio de asegurar que las familias pobres
reciban los bienes y servicios que son dis-
tribuidos por el programa en favor de la
nifiez. Por otro lado, permite tomar en
cuenta la heterogeneidad de las familias
pobres, pues éstas recibirdn sélo aquello
para lo cual registren carencias. El salario
recibido por el trabajador mas los benefi-
cios obtenidos por su familia deberan cons-
tituir, teniendo en cuenta las otras fuentes
de ingreso del hogar, un ingreso real sufi-
ciente para que la familia supere su situa-
ciéon de pobreza. Por ultimo, hay que se-
flalar que un programa de esta naturaleza
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presenta la gran ventaja de que el grupo
objetivo, en forma automatica, se autode-
fine: el tipo de ocupaciones y el nivel de
remuneraciones ofrecidos por el programa
de creacion de empleos asegurard que los
que acudan a ¢l seran solamente los pobres;
en todo caso, el empadronamiento obliga-
torio de las familias proporciona una util
instancia de verificacion.

Es importante resaltar que el pro-
grama publico de creacién de empleos se
materializard a través de la puesta en
marcha de un vasto plan de ejecucion de
pequefios proyectos a nivel local. El disefio
de éstos debera seguir ciertas pautas genera-
les que aseguren que los grupos pobres re-
ciban la mayor parte de los beneficios.
Estos proyectos son de dos tipos, basica-
mente.

En primer lugar, proyectos produc-
tivos que sean altamente intensivos en
mano de obra en su etapa de construccion
y que otorguen la propiedad de los activos
creados o mejorados a los mismos traba-
jadores que participaron en dicha etapa, o
que se localicen fisicamente en areas habi-
tadas por grupos pobres. Destacan entre
éstos, los proyectos de restauracion de la
capacidad productiva de tierras en manos
de campesinos pobres, o de tierras abando-
nadas para ser distribuidas a campesinos sin
tierra; proyectos de infraestructura agricola
y de caminos rurales; construccion de mer-
cados y talleres en el area urbana; etc.

En segundo lugar, proyectos inten-
sivos en mano de obra para mejorar la in-
fraestructura social en areas urbanas y ru-
rales marginales y colaborar asi en la satis-
faccion de las necesidades basicas de miem-
bros del grupo objetivo; en este sentido,
destacan los proyectos de construcciéon y
mantenimiento de escuelas, viviendas y cen-
tros de salud, asi como de sistemas de agua
potable y alcantarillado; refaccién y mante-
nimiento de vias urbanas, etc.

Para completar esta seccion sefiala-
remos los factores que hacen que la inver-
sion en la nifiez pobre sea no so6lo justifica-
ble, sino aparentemente superior a muchas
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otras formas de inversién.”> En primer
lugar, hay una estrecha relacion entre el
ritmo de crecimiento econdmico y la inver-
sion en capital humano. Las inversiones de
este tipo han demostrado tener una alta
tasa de retorno.”® En segundo lugar, exis-
ten grandes complementariedades en las ac-
ciones que benefician a la niflez, tanto a
nivel de insumos como resultados, lo cual
permite reducir grandemente los costos.
En tercer lugar, dado que los primeros afios
de vida tienen una importancia decisiva en
las posibilidades de desarrollo humano, que
las inversiones en capital humano en eda-
des tempranas alargan el periodo en que
produciran beneficios y que el costo de
oportunidad en términos de tiempo es ma-
yor para los adultos, la inversion en la ni-
fiez es una mejor alternativa respecto de
aquella en otros grupos etareos. Finalmen-
te, la inversion en nifios pobres es superior
a aquélla en la nifiez en general por diversas
razones: los niflos pobres se encuentran
lejos del limite en el cual las inversiones
adicionales en capital humano se tornan
inefectivas; en el caso de los nifios de es-
tratos mas altos el gasto publico en gran
parte solo sustituira al gasto privado; por
ultimo, existe evidencia sobre la influen-
cia que las intervenciones en niflos y jo-
venes tienen sobre la motivacion de sus
familias para iniciar acciones en la direccion
de librarlos de la pobreza absoluta.?’

El programa propuesto es en gran
parte de naturaleza complementaria a la
accion del Estado en las areas que tradicio-
nalmente son de su responsabilidad. Estas
—-educacién, salud, vivienda— deberan ser
sometidas a un proceso de racionalizacion
y de busqueda de mayor eficiencia, de
manera tal que sus logros se presten de me-
jor manera al combate de la pobreza y a
que se reduzcan costos inevitables.

CONCLUSIONES

Las principales conclusiones que se
derivan del analisis presentado son las si-
guientes. Primeramente, que la actual
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crisis econdémica, la mas aguda que ha vi-
vido la regién en su conjunto desde los
afios treinta, tiene efectos que se haran
sentir en el resto del presente siglo, pues se
puede prever que la recuperaciéon serad
lenta, dando lugar asi a un marcado acen-
tuamiento de la tendencia reciente relati-
va a la evolucion de la pobreza. En segun-
do lugar, esta tendencia se manifiesta en
el hecho de que si se mantienen las condi-
ciones econdmicas y sociales vigentes a la
fecha, la reduccion del porcentaje de po-
breza en todos los paises serd lenta y el
numero de personas en esa situacién no
cesara de acrecentarse. En tercer lugar,
con respecto a la situacion de los mas ri-
cos, la distancia que los separa de los po-
bres sera cada vez mayor. Esto se despren-
de de expresar el déficit de pobreza como
porcentaje del ingreso del 20 o/o mas rico
de la poblacién. Tal porcentaje disminui-
ra con regularidad hasta fines de siglo, pero
la razon de ello estard en el rapido incre-
mento del ingreso medio de los ricos.

Las medidas destinadas a modificar
el sistema econdmico y social imperante y
el programa de transferencias que se han su-
gerido conforman una politica global de
ataque a la pobreza que creemos permiti-
ra superarla en un plazo de tiempo razona-
ble, atacando tanto sus causas (con el pri-
mer tipo de politicas) como sus manifes-
taciones (con las politicas de transferen-
cias). Aqui se han resefiado solamente las
lineas de accion generales, las cuales debe-
ran tomar forma concreta en cada caso
nacional segun las caracteristicas del
pais.

La aplicacion de programas globa-
les de lucha contra la pobreza, claro estd,
no carece de dificultades. Todo lo contra-
rio, éstas se presentaran en diversas instan-
cias y momentos. En primer lugar, la gene-
racién de un consenso acerca de la conve-
niencia de su aplicacion pondra a prueba la
voluntad politica del gobierno que lo bus-
que. En segundo lugar, la misma puesta en
marcha del programa, una vez salvado aquel
problema, dard lugar a un sinfin de compli-
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caciones, previstas y no previstas, a las
cuales se debera prestar la debida atencion.

El tema del funcionamiento es un
caso tipico. Si bien en este articulo, dadas
las diferencias entre los diversos casos na-
cionales, no se ha tocado este aspecto en
términos especificos mas alld de haber se-
flalado en la seccion II la magnitud del es-
fuerzo que cada pais debe hacex teorica-
mente, es indudable que la insuficiencia de
recursos es un hecho real. Pero no lo es
menos, y ello es lo que interesa destacar
aqui, que se puede lograr bastante mas de
lo que ahora se hace, con los mismos recur-
sos. Para ello serd necesario un alto grado
de voluntad politica para reasignar los
recursos publicos desde ciertas areas, tales
como defensa, al combate de la pobreza;
y dentro de cada area social hacia sus com-
ponentes que beneficien en mayor medida
a los grupos pobres (atencion primaria de
salud, educacion primaria, etc.) asimismo,
se necesita una fuerte dosis de imaginacion

NOTAS

1. Ya desde el siglo XVIII, e incluso antes, el
tema de la pobreza ha sido preocupacion de
insignes investigadores. Por ejemplo, Gins-
burg (1972) cita fragmentos relativos al
tema publicados por Adam Smith y Paine en
el siglo XVIII y por Malthus, Owen, J.S.
Mili, Marx, George, Engels y Riis en el siglo
XIX.  Asimismo, hay que destacar que a
fines del siglo pasado ya se publicaban inves-
tigaciones referidas especificamente a la po-
breza. Es el caso, por ejemplo, de los traba-
jos sobre la pobreza en Londres de Seebohm
Rowntree, aparecida en 1899, y de la monu-
mental obra de 17 volimenes de Charles
Booth (Life and Labour of the People in
Londori) publicada entre 1891 y 1903.

2. Véanse por ejemplo, Ayres (1983) y de la
Piedra (1984a), quienes describen la accion
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para lograr el mayor grado posible de auto-
financiamiento de los programas de crea-
cion de empleo; en tercer lugar, el area de
reduccion de costos ofrece posibilidades
insospechadas de ahorro de recursos a
través de poner en marcha programas de
coordinacion intersectoriales, de la dismi-
nucién de la ineficiencia de las acciones em-
prendidas y de reducir las filtraciones hacia
grupos no pobres.

Asi, sin dejar de reconocer las difi-
cultades que son reales, el presente articulo
ha pretendido llamar la atencion sobre el
hecho de que una época de crisis como la
actual, en la que las dificultades de los gru-
pos pobres se hacen mas agudas y mas visi-
bles, debe servir para que la toma de con-
ciencia del problema se acreciente, y por
lo tanto, para emprender con renovados
brios las complicadas acciones destinadas a
erradicar la pobreza y aquellas cuyo fin es
generar los recursos que las primeras
demandan.

en este campo del Banco Mundial y de la
CEPAL, respectivamente.

3. En algunos casos esto representd vuelcos
notorios de actitud. Por ejemplo, en julio
de 1982 el Departamento de Salud y Servi-
cios Humanos de los Estados Unidos suspen-
dié por completo el apoyo financiero que
desde 1966 venia brindando al Institute for
Research on Poverty de la Universidad de
Wisconsin ~ (Madison). Este centro de
investigacion se habia establecido por inicia-
tiva del propio gobierno de los Estados Uni-
dos y el Departamento de Salud fue siempre
su principal fuente de fondos. Véase, Insti-
tute for Research on Poverty (1982).

4. Véanse Altimir(1979)y Altimir (1981).

w

Vease Iglesias (1985). Después de crecer a
una tasa media anual de 5.5 o/o entre 1975
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y 1980, el producto interno bruto de Améri-
ca Latina se increment6 s6lo 1.7 o/o en 1981,
cay6 1.0 o/o en 1982 y 3.1 o/o en 1983,
para crecer apenas 2.6 o/o en 1984.

6. Altimir (1984) analiza el efecto de la actual
recesion en América Latina sobre la pobreza
en cinco casos especificos (Chile, Colombia,
Costa Rica, Panama y Venezuela). El lector
interesado podra complementar la informa-
cion general ofrecida aqui con dicho estudio
de situaciones particulares.

7. Véanse Drewnowski (1977) y de la Piedra
(1984b).

8. De la Piedra (1984b) contiene una detallada
discusion respecto a este punto.

9. Se supuso un incremento porcentual anual de
las lineas de pobreza equivalente a la cuarta
parte de aquél del ingreso nacional disponible
de cada pais. Cabe notar que en otros traba-
jos, tal como en OIT-PREALC (1980), por
ejemplo, esta proporcion ha sido igual a la
mitad. Véase de la Piedra (1984b) para una
discusion acerca de por qué deben crecer con
el tiempo las lineas de pobreza.

10. Véase nuevamente Altimir (1979).

11. Todas las magnitudes en esta seccion estan
expresadas en dolares de 1970.

12. Galofré (1981) hace hincapié en este ltimo
factor, importante pero frecuentemente pa-
sado por alto.

13. En estos calculos se ha supuesto que en cada
pais la presion tributaria sera en el afio 2000
la misma que se registro en 1981.

14. Dado que normalmente una parte importante
de los gastos publicos son muy rigidos-defen-
sa, pago de la deuda publica, remuneraciones
de los empleados publicos- una forma alter-
nativa e interesante de este calculo seria con-
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