
塑breza y ho坦錐eneizaci6n social：

Tareas paral08　90

Victor E．曹Okman＊

1．坐唾壇Cedentes sobrela D°breを室

田l objetivo de este trabajo es analizarlas perspectivas futuras en

materia de pobreza enAmerica Latina・Para ello resulta conveniente revisar

aunque de manera someralla evoluci6nhist6rica delamismaya que se requiere

conocer el punto de partida・A este aspecto dedicarem。Sla presente secci6n・

p。Steriormente abordaremos tresinterrogantes．En primerlugar，Sila

erradicaci6n dela pobreza es tarea posible・En segundo t缶minoI C6m。

enfrentarla y por dltimol Cuales sonlos condicionantes de una estrategia

Los dat°S disponibles sobre p。breZa enla regidn pemiten observar su

evCluci6n desde1960・I・。S mismo竿eStまn contenidos en el cuadro siguientel el

que registralas siguientes tendenclas・En primerlugar，eXiste un claro

quiebre enla evoluci6n antes y despues de1980que hace necesario analizar

por separado ambos sub－Periodos・El periodo pre－Crlsis se caracterlza por

avances sostenidos en materia de p°breza ya quela misma disminuye de afectar

a151por∴Ciento delos hogareslatinoamericanos en1960a35por ciento en

1980．Este fen6meno se registra tanto paralos pobres en general como para

aquell。S que Se enCuentran en eStado deindigencial eS decir coningresos

insuficientes para cubrir∴SuS neCeSidades de alimentaci6n・Ello no obstantel

este progreso relativo no es suflciente como para deteminar ma disminuci6n

en el ndmero abseluto de pobresl°S que hacia1980ascendian a144millones．

Esinteresante observar que dicha tendencia muestra una desaceleraci6n en

los setentas，en particular a par龍r del primer shock petrolero ya que el

grues°dela reducci6n se concentra enloS a充os sesenta・Por otrolado existe

una asimetria en el proceso pues mientrasla p°breza en zonas rurales se

contrae，la existente enlas ciudades semantlene casi constante en t五minos

relativos．Esta asimetria es en gran medida el resultado del rapldo proceso
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de migraciones y delas caracteristicas dela absorcidn de empleo enlas zonas

urbanas．Asi，mlentras disminuye el empleo agric。la de bajosingresos，la

ocupaci6ninfomal urbana se convlerte en el sector de mas rapido crecimiento

llegando en1980a representar el16por∴Ciento dela fuerza de trabajo，

magnitud slmilar ala ocupaci6n agric。la tradlcional・Debe notarse sin

embargol que eStainformalizaci6n creciente noimplica que el empleo moderno

no haya crecidol Sin。que pOr el contrariola misma se produce en un contexto

de r和ido crecimient°dela ocupaci6n y con salarios reales en expansi6n，

particularmente enlalndustria y enlos servicios modernos・

Cuadr01．　AmericaI．atina：　Evolucion

hist6rica dela Dobreza

1960　　1970　　1980　　　1986　　19891

1．　HogareS

Pobreza

Urbana

Rural

Indigencia

Urbana

Rural

II．　Personas

Pobreza

Ndmero（en mlllQneS）

Urbana

Rural

工II．エndigencia

Urbana

Rural

圭土　　　　生色　　　　主星

n．d．　　　　26　　　　　2S

n．d．　　　　62　　　　　54

益　　　　土皇∴∴∴∴］壁

n．d．　　　　10　　　　　　9

n．d．　　　　34　　　　　28

n．d．　　　生乙∴∴∴∴∃吐

110．0　　129．8　　143．8

n．d．　　　n．d．　　　　30

n．d．　　　n．d．　　　　60

m．d．　　n．d．　　　エ2

m．d．　　　n．d．　　　ll

n．d．　　　n．d．　　　　33

l Estlmaci6n．

Fuentes．CEPAL（1990）；0．Altimir（1979）・

重【∴∴∴∴三遭

30　　　　　31

53　　　　　54

立．∴∴　一韮

11　　　　12

30　　　　　31

坐し∴∴　‥坐

175．1　　183．2

36　　　　　36

60　　　　　61

之±∴∴∴∴壬生

14　　　　n．d．

3e n．d．
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La∴Crisis delos a五〇S ochenta ylas politicas de ajuste seguldas

lnterrumpenla tendencia yla pobreZa no S61o no c。ntinda dismlnuyendo sino

que sellega al fin dela dきcada con nlveles de pobreza eindlgencia

superiores alos del a五01980．Enla actualidad，alrededor de144por ciento

dela poblaci6nlatinoamericana（183millones de personas）tleneingresos por

debajo delalinea de p。brezalo que significa que e137por ciento delas

familias son pobres．El17por ciento delas mismas estまen condiciones de

indigencia．

La crisis se muestra con mayorintensidad durante el primer qulnquenlo de

la dScada，perQlas estimaciones mas recientes（estadisticamente mas d幻iles）

reflejan quela regi6nnologra todavia superarla．I・a aSimetria de

comportamiento rural y urban。Se mantiene pues el deterior。Se COnCentra en

las ciudades！aunque no Se registran pr。greSoS Significativos enlas z。naS

rurales．Mas adn，1°S niveles deindigencia rurales muestran unligero

aumento sugiriend°un efecto diferenciado dela politica de ajuste que

beneficia alos campesinos con tierra a traves dela mejora de preclos

agricolas，perO Perjudica alos que dependen de su trabaj°PueSl°S Salarios

en el sector se deterioran．

El aumento dela pobreza enlas zonas urbanas da orlgen alo que el PREALC

（1988・）ha denominado，deuda social．La misma se refiere alimpacto dela

crisis tant°SObrelos niveles de pobreza como sobrela distribuci6n delos

c°StOS del ajuste．窮l efect°principal se genera p°rlos cambios registrad°S

en el mercado de trabajolos que pueden agruparse en tres．

EI primero esla perdida de dinamismo en el proceso de creaci6n de empleo，

lo que ante el crecimiento acelerado dela poblaci6n resulta en una expansi6n

del desempleo particularmente enlos a五〇siniciales del ajuste．EI segundo es

m deterioro enla calidad delos puestos de trabajo generados ya que se

produce unainformalizaci6n dela estructura del empleo，pueS eS eSte SeCtor

el que compensala queda delas empresas medianas y grandes y en algunos

paises，la dlsminuci6n del empleo pbblico como resultad。dela p。litica

seguida．EstainformaliZaCi6n，al concentrarse enlos serviclos，prOfundiza

las∴tendenclas hist6ricas de terciarizaci6m registradas enla regi6m．por

dltim°，Se prOduce un deterioro generalizado delosingresos del trabajo，

tanto enl°S aSalariados como con mayorintensidad，enlos trabajos

infomales．Este dltimo factor afectala distribuci6n funcional delingreso，
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de manera que el costo del ajuste termina recayendo con may°rintensidad en

aquellos cuyosingresos dependende su trabajo y enlos de menoresingresos，

tanto pobres como grupos deingresos medios（Veまse，Cuadro2）・

En sintesis sellega a ma situaci6n de una deuda social acrecentada

durantela decada pasadala que afectalos niveles de pobreza y deteriorala

distribuci6n delosingres°S．Ello ademas quiebra ma sostenlda aunque

insuficiente，tendencia ala disminuc16ndela p。breza durante el period。

prevlo ala crisis・Laintensidad dela crisis es sin embargo de tal

envergadura que el efecto combinado del quiebre de tendencla y dela

percepci6n de desigualdadl no Se traduce en presiones∴S。Ciales exageradas・

Por el contrario，la aperturademocratica coincide c。nuna mOderaci6n enlas

demandas que por ello mismo requiere de atenc16n urgente・La pregunta es

entoncesl Si esta tarea es posible・

Cuadr0　2．重出ericaIJatina：EmDleo y

in負reSOSlaborales．∴1950－89

1950　　　　　　1980

1．EmpleQ

Grad。de urbanizaci6nl

Desemple。abierto urbano2

SubocupaciSn3

Empleo rural tradiciona14

Inf。malizaci6n5

嘗erciarizaci6n6

II．工ngresos del trabajQ

Salarlos

－　Minimo8

－Agricolas

－Industria manufactur8

－Sector pもblico

＿　Construcc16n

Ingresos medios sectorinformal

Participaci6n delosingresos

del trabajo en elingreso total

de PEA．2Tasa de desempleourbana・3

tradlcional einfomal urbano sobre PEA

45 42

l porcentaje de poblac16n econ6mica aCtiva（PEA）no agricola en el total

器；華ep霊器荒誌謹∴霊。r
rural tradlcional sobre PEA total．5Porcentaje de PEA en sectorinfomal

urbano sobre PEA total．6porcentaje de PEA en servIcios∴SObre PEA total．

Fuente．PRl私心C（1990）．
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2．Superaci6n dela pobre＿za＿三

高area∴DOSibleZ＿

Hemos visto quela pobreza afecta a137por clento delos hogares

latinoamericanos y que17por ciento de ellos esta en condlciones de

indigencia．La pregunta relevante es sila erradicaci6n dela misma es tarea

posible．Para ello es necesario estimarlos recursos que serian necesarios

para que todoslos hogares°btuvieraningresos superiores alalinea de

pobreza．En el cuadro slguiente se recoge una estimaci6n para el a五01986que

establecela brecha de pobreza en relacidn al producto geografico bruto．En

promedio se requeriria”transferir alrededor de14，8por clento del producto

para erradicarla pobreza y s6lo ell por∴Ciento para terminar c°nla

indigencia．

I．a estimaci6n efectuada por el Banco mmdial（1990）se五ala que para

erradlcarla pobreza enla Regi6n se requeriria transferir el O，7por∴Ciento

del producto，lo que seria equivalente a mimpuest°de12por clento sobre

las rentas de120por ciento mまs rico dela p°blac16m．La magnitud del

esfuerzo a reallzar es slgnificativamente men°r al requerldo en otras regi°neS

en desarrello c°mO Asla del Sur donde se requeriria transferir ellO por

Ciento del product°o en Afrlca d°nde el porcentaje se eleva alll por

cientc．Debe notarse que elingres°minimo utiliZado por el Banco para

efectuar esta estimaci6n se asemeja alalinea deindigencia del calculo de

Cepal．

Ambas estimaciones sugieren entonces quela tarea de erradlcaci6n dela

pobreza en AmericaI．atina no s6lo es p°Sible，Sino que relativamente

marginal．Cabe sin embargo efectuarl°S Siguientes comentarlos．En primer

lugarla situaci6n es variable por paises．Si bienla erradicaci6n dela

indigencia demandaria menos de12por ciento del producto enla gran mayoria

delos paises c°nSiderados，los p°rCentajes se elevan a13y a18，6por cient°

enlos∴CaS°S del Perd y Guatemala respectivamente．I．os requerimientos de

recursos para elimlnarla pobreza presentan una variabilidad adn mayor．por

unlado，en paises como Argentina y Uruguay seria necesario transferir menos

dell por∴Ciento del producto，nientras que al otro extremo en Guatemala se

requiere transferir e129por ciento．I・a tarea pareCe menOS∴factible en

algmos paises que en otros．
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Cuadro　3．America Latina：　Brechas de DObreza en1986

豊急呈or Pobreza∴Seg血Indigencianecesidades por

bまsicasl ingres°Sl

Brecha de pobreza Brechaindigencia Relaci6n entre brecha
de pobreZa yimpuestos

aloslngreSoS y

Ingreso Ingreso de　工ngreso　工ngres。de utilidades

total n°pobres t°tal no p°bres

America Latina

Argentina

Brasil

Colembia

－8°gOta

－　Resto area urbano

Costa Rica

Guatemala

MeⅩico

Panama

Uruguay

Venezuela

全章旦　　　n．d．　　　　虹 n．d．

47，0

88，0

160，0

m．d．

n．d．

140，0

1800，0

94，0

80，0

47，0

22，0

l porcentaje de hogares．2porcentaje de personas．

Fuentes．CEPAL（1990）；Pobreza segもn necesidades basic°S de PNUD（19908）i Impuestos alosingres°S y utilidades de Banc°

Mundlal（1990）．
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En segundolugar，la relaci6n de brecha deingresos∴COn el producto tlende

a dlsminuirla magnitud del esfuerzo requerldo．En el cuadro se agregala

brecha en relaci6n alosingres°S delos no pobresla que muestra un aumento

significativo en el coeficiente en varios casos・Mas adecuado adn es

relacionarlos recursos necesarlos con por ejemp10，1as recaudaciones flscales

por∴C°nCePt。deimpuestos directos alosingresosl alas utilidades y alas

ganancias de capital・En este caso el monto a transferir anualmente alcanza

a150por ciento de dichas recaudaciones enlos casos de Argentina y Uruguayl

es equivalente casi ala totalidad en鵬Ⅹico，Panama y BraZil，los supera en

50por ciento en Colombia y Costa Rica y representaria entre8y18veces

dichas recaudacionesimpositivas en Perもy Guatemala．El esfuerzo asi medido

deja entonces de aparecer como marginal・

En tercerlugarlla brecha utilizada se refiere aingresos faltantes para

alcanzarlalinea de pobreza．Ella noincluyela pobreza resultante por falta

de acceso alos servicios basicos como educaci6n，Salud y vivienda．（．a

exclusi6n en este caso no es de caracter monetario，porque generalmente son

bienes pdblicos．Se estima que alrededor de118por ciento dela poblac16n

latinoamericana que no se considera como pobre de acuerdo al metodo del

ingreso，lo seria porinsatisfacci6n de necesidades esenciales（PNUD，1990a）．

Deberian asimismo considerarselas filtraclones as°Ciadas alos programas

de transferencias deingresoslos que enla practicaindican que menos de140

por ciento delingreso transferidollega en definitiva alos grupos

objetivos．Elloimplicaria multiplicar por2，510s recursos requeridos．Por

dltlmo，el aspecto de mayorimportancia es quela tarea de erradicaci6n dela

pobreza no puede enfrentarse s610mediante transferencias deingreso

corriente，ya que Seria necesario mantenerlas a traves del tiempo．

Dado que el aument°dela p°breza durante el periodo mまs reciente se

as°Cia al ament°del desempleo，al deterioro enla calidad dela ocupaci6n y

enlas menores∴remuneraCiones，pueden estimarselos requerlmlentos de

inversi6n y delngresos corrientes que habria que asignaでpara al menos

retomar ala situaci6n existente a comienZeS dela decada pasada．EI PREAI．C

（1988）estim6que para amortizarla deuda soclal de corto plazo se requlere

asignaでen promedio para AmericaI．atina recursos equivalentes a un4，5por

ciento del product°．Delos mismos，un treS por Ciento deberia destinarse a

la generaci6n de empleos estables y bien remmerados que permitala∴reducci6n
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dela extensi6n dela pobreZa．Ellos deberian complementarse con un aument°

del gasto soclal equivalente a unl15por ciento del producto para c°mpenSar

el aumento enintensidad dela pobreZa・Asimismol sl se qulere establecer una

distribuci6n equitativa del costo del ajuste entrelos sectores n°pObres，

habria que transferir alrededor del Ol5por∴Ciento del producto en favor de

los asalariad°S．En definitiva el mencionado estudl。eStima necesidades de

recursos de alrededor de15p°r Ciento del producto para amortizar el aumento

dela deuda social enla decada pasada．Si el objetivo es erradicarla

pobreza existente en1980yn。S610su expansi6ny se tiene en cuenta el ritmo

hist6rico de reduccidn dela pobreza enlas decadas anteriores ala crisis，

seria necesario destinar un29por ciento del producto・

LaS magnitudes referidas calificanla envergadura dela tarea a enfrentar

yla ponen anuestro juiciol enuna perSpeCtivamas adecuada・I・a erradicac16n

dela pobreza en AmaricaI・atina y en particularllaindigencia aparecen como

metas alcanzables pero en ningdn caso marginales ni porla magnitudlos

recursos necesariosl ni p。rlaintensidad delos cambios que significan dichas

transferencias．

3．　C6mo combatirla pobreza

I．a erradicac16n．dela pobreza es tarea posible pero no marginal・Se

requleren recursos considerables y politicas destinadas a tal objetivo・C6mo

hacerlo ha sido tema de debate continuo en Am缶icaI．atina．En esta secci6n

revisaremos algmos delos eJeS de ese debate）pOniendo el enfasis en el

estado actual dela discusi6n．Comenzaremos con el an云lisis dela relaci6n

entre crecimiento y pobreza para continuar con el acuerdo convencional

（conventional wisdom）que existe en el presente sobrela manera de enfrentar

la pobreza en un marco de ajuste estructural・Examinaremos∴COn poSterioridad

laslineas estrat窮icas delos programas antl－pObreza y finalmente，dejaremos

planteadas dosinterrogantes que anuestro juiciol requierende un analisis

mas profmdo que el que podemos otorgarle en este trabajo・

（i）錐ecimiento，distribuci6n

delingres°y pobreza

Las decadas anteriores ala crlsis delos ochenta pemitieron aprender

ciertaslecciones sobrela relac16n entre crecimiento y pobreza・I・a primera
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fue que el creclmlento por sI solo no fue suficiente para disminulrlos

niveles de pobreza．A五日uando el efecto del crecimiento econ6mico fue

posltivcl Suintensidad result6debilylos niveles de pobreza s6lo se

redujeronlevemente a pesar del alto crecimiento registrado・Asi，durante el

periodo1960－77el producto se expandi6en161por ciento，mientras quela

reducc16n dela pobreza fue de sol°18pmtos de porciento（PREAI・C，1988）・

Esta observaci6n sobre el restrlngido efecto derrame del crecimlent°Se aS°Cia

estrechamente ala relaci6n entre crecimiento y canbios enla distribuc16n del

ingres。●　Una economia con alta concentraci6n de riqueza eingresos tiende a

reproducir elmismo patr6n al distribuirlos frutos del crecimiento ec。n6micoI

siendolimitadoslos beneflcios que se trasladan alos grup°S mas pobres．

Tres ejemplos permitenilustrarlainteracci6n existente entre crecimiento

y dlstribuc16n deingresosl ya que en aquell。S paises dondela expansi6n

econ6mica se produce simultaneamente con ma mejora enla distribuci6n，la

pobreza disminuye mas del。que hubiera sido p°Sible por el efecto

crecimiento．Colombia en el periodo1971－88muestra c6mola p°breza disminuye

mas rapidamente debido alameJ。ra enla distribuci6n delosingres。S・De

haberse mantenid°ConStantela distribuci6n，la p°breza deberia haberse

reducido en8puntos de porciento；mientras que el resultado efectivo fue una

reducci6n dell puntos de porciento．EI caso opuesto se reglstra en Brasll

durante el period°1960－80，dondela alta tasa de crecimiento alcanzada se

compensa por el deterioro enla distribuci6n deingresos produciendo una

reducci6n efectiva dela pobreza de29punt°S de porciento en comparaci6n a

l°S34puntos de porciento que se deberia haber reducido de no haber medlado

cambios distributiv°S regreSiv°S．C°Sta Rica muestra durante el period0

1971－861a neutralidad dela distribuci6n，al trasladar el crecimiento de

manera proporcional ala disminuci6n enla p°breza（Banco Mundlal，1990）・

Una segundalecci6n que se desprende del periodo previo ala crisIs es que

un may°r nivel deingresos no asegura mejores nlveles de desarr°llo humano・

SriIJanka reglstra ma esperanza de vida de71a五〇s y una tasa de alfabetismo

de87por∴Ciento conmnivel delngreso per capita de400d61ares・Brasill

con unlngreso5veces superiorl registra una esperanza de vida de s61065

議os y∴una taSa de alfabetizaci6n de78por ciento（PNUD，1990b）・Asimismo，

el crecimiento no se asocia estrechamente con el nivel y estructura del gasto

social．Existen ejemplos de paises∴COn alto crecimiento y bajo nivel de gasto

sociall mlentras que en otrosl ellento crecimlento se ve compensado por el
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mantenlmiento de m alto nivel de gasto soclal debldamente focalizado que

resulta en progres°SOStenldo enlos niveles de desarrelle humano．

La terceralecci6n que emerge dela experiencia es quelas politicas

antipobreza basadas exclusivamente enla redistribuci6m deingresos y／o

activos，no SOn SOStenibles en ellargo plazo．Las politicas seguidas en

varios paiseslatinoamerlcanos particularmente enla primera mitad delos a五〇S

setenta muestranla transitoriedad dela redistribuci6n si n°Va aCOmpa五ada de

una expansi6n econ6mica y de un manejo adecuado delos equilibrios

macroecon6micos．Argentina，Chile，Bolivia，Colombia y Perb registran

experiencias de politicas redistributivas basadas enla expansi6n del empleo y

los salarios en un contexto macroecon6mic°COn eXistencia de capacidad ociosa

einsuficiente demanda efectiva．Estas experiencias fueron de c°rta duraci6n

debido a sus efectos econ6micos y politlcos．Enlo ec°n6mico，la expansi6n

generd desequilibrios macr°eCon6micos no antlcipados c°nola escacez de oferta

ylainflaci6n y enlo pQlitlco，introdujo una altainestabllidad dado su

impacto sobre el equilibrio de poder prevaleciente（Tokman，1988）．

Por otrolado，alin en ausencia de politicas redistributivas，leS

desequilibrios macroecon6micos cualquiera sea su orlgen afectan en may°r

medlda alos pobres porque sonlos que poseen menos mecanismos de defensa．

Tal es el caso delainflaci6n o delas politicas de c°ntraCCi6n que slguen a

las fases de sobreexpansi6n．

La cuartalecci6n se desprende dela experiencia recesiva mas reciente，

d°ndela c°ntraCCi6n o estancamiento del producto fueron acompa孟ad°S pOriun

agravamiento enlas condiciones de pobreza（Ⅴease，SeCCiSnl）．Sin expansi6n

ec°n6mica，las posibilidades de enfrentarla pobreza son muylimitadas．Rll°

a pesar de que es posible continuar protegiendo el gasto sociallo que al

menos c°ntribuye a compensar el efecto negativo dela recesi6n y abn en

algunos∴CaSoS，permite continuar mejorand°durante un cierto peri°dolos

indicadores de necesidades basicas．

En conclusi6n，la experiencialndica que el crecimlent°eCon61nlco

constituye condic16n necesaria para enfrentarla pobreza．El mismo sin

embaI・8°，no eS∴Suflciente ylogra mayor efectividad cuando se acompaaa de ma

mejora enla distribuci6n delingreso．El gasto social puede por sulado

tambien contribuir ala disminuci6n dela pobreza，preSentando como ventaja su

autonomia relativa tanto del nivel como del ritn°de expansi6n del pr°ducto．
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（il）Politica macroecondmlca

y＿pObre乙a

EI segmdo tema queinteresa analizar es el grado de consenso

relativamente generalizado que se registra en torno a c°mo enfrentarla

pobreza en el marco dela politica macroec。n6mica de ajuste・Existe hoy

coincidencia acerca dela necesidad deincorporar el°bjetlvo de disminuci6n

dela pobreza tanto en ellar8°Plaz°COm°durantela transici6n．Esta

necesidad fueignorada hasta muy reciente ya que se sostenia que el

crecimiento yla mejora enlas∴COndiciones de pobreza se encontraban positiva

ylinealmente relacionados・La pOSici6n oficial de organismos c。mO el Fondo

Monetario工nternacional reconoce enla actualidad que el objetivo debe ser

alcanZar　●●m crecimiento de alta calidad一●lo queimplica creceでde manera que

sea sostenible enlo econ6mico y enlo ambiental y que enlo social resulte en

beneficio delos pobresiy delos grupos mas vulnerables．Se reconoce tambien

a diferencia del pasado reciente，que enla transici6n de una economia con

desequilibrios y rigideces a un patr6n de crecimiento de alta calidad，los

pobres pueden verse afectados negativamente・Elloimplica aceptar dentro del

paquete de ajuste convenclonal p°liticas compensatorias y redes de pr。teCCidn，

tales como，prOteger el nivel de gasto social，mantenerlos subsidi°S

especiflc°S paralos grupos mas vulnerables，poStergaでalzas deimpuestos

sobr、e alimentos y otr°S（Camdessus，1990）．

El planteo anterior asigna carまcter temporal al efecto negativo del ajuste

y destaca dos premisas fundamentales．La Primera es que no hay altematlva a

una fuerte disciplina macroecon6mica que reduzcalos deficits fiscales y

controlela expansi6m monetaria paralograrla estabilidad de precios y tasas

de cambio realistas．La segmda es que pasado el periodo de transici6n esta

politica macroecon6mica asegura el crecimiento de alta calidad buscado y

constituyela altemativa mas eficaZ para enfrentar exitosamentela pobreza en

ellargo plazo．De hecho，Se poStula que el crecimiento es condici6n necesaria

y suficiente para eliminarla pobreza excepto durante el periodo de transici6n．

（iii）Politicas anti－DObreza：

Lineamient°S einterrogantes

Los plante°S SObre pQlitlcas para combatlrla pobreza son sin embarg0，mas

complejos．Si bien se aceptala necesidad de cuidarlos equilibrios

macroecon6micos y de recuperarla capacidad de crecimiento，Se agregan
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instrumentos adiclonales．Se busca p°r unlado，uSar de manera eficiente el

activo mas abundante delos pobres，eSto eS，Su fuerza de trabajo・Ellolleva

a definlr una serie de politlcas deincentlv。S，institucionales，de

infraestructura y teCnoldgicas．I・aS mismas se complementan∴Con politicas

tendientes a mejorar el acceso delos pobres alos recursos productivos・Por

otr°ladol Se pr。mueVela capacidad delos p。bres mediante politicas de gasto

s°Cial en educaci6n，Salud y vivienda．

La primeralineade acc16n enfatizala creaci6nde empleo seamediante el

crecimiento acelerado y mas balanceado o bien mediantela creaci6n directa de

empleo ola elevaci6n dela productividad delas actividadesinformales y

rurales tradicionales．IJa Segunda destacalaimportancia deinvertir en

capitalhumano pormedio dela expansi6n delos servicios basIcos・Sobre

estos dltimos existe ma dlscusi6n n°reSuelta acerca de sil°S mismos deben

focalizarse enlos pobres o bien ot°rgarSe de maneraindiscriminada entre

grupos sociales・La respuesta no es血ica porque depende entre。traS COSaS de

las caracteristicas de cada pais ya que por ejemplo，en paises deingresos

bajos pero equitativamente dlstrlbuidos，las politicaslndlscriminadas sonmas

efectlvas．Por el contrario，en Situaciones deingresos mas altos y

crecientes pero con desigualdad enla distribuci6n dellngresosllas politicas

de focalizac16n del gast°Serian necesarias para complementarlas politicas

mas generales．EI P珊D（1990b）Concluye sin embargo que ain en situaciones

comQlas mencionadas，pOlitlcas generales de gasto junto a cambios en el

pr°CeSO de creclmiento serianlas de mas alto rendimiento social en ellargo

plazo．

El aparente consenso sobrela manera de fomular politicas contrala

p°breza no esta por cierto exento deinterrogantes tanto operativas cono sobre

la capacidad para alcanzarlos objetivos buscados・A estos血timos volveremos

enla pr6Ⅹima secci6n．Sobrelos pでimeros cabe destacar al menos tres

aspectos．Elprimero se refiere ala tensi6n entrela acci6m a nivel

macroecon6mico ylasintervenciones microecon6micas．Lasintervenciones

directas en favor delos grupos mas pobres han probado ser efectlvas，pero de

efectolimitado．La dificultad es pasar de beneficiar m n血ero reducido de

personas a convertirlas en sistさmicas・Ello se debe tanto al hecho de que se

conciben como mecanismos ad hoc sin alterar enlo fmdamentallas politicas

macrol COmo porque SuiCaPaCldad para convertirse en programas de mayor

significaci6n se ve acotado porlas restriccionesimpuestas por el marco de
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equllibrios macroecon6micos・Asil nientras programas cuyo costo eslnferior

a13porcient°del producto son aceptables（PNUD，1990b）i OtrOS COmO el de

Rgiptol eS Criticado porquellega a18porclento conlo cual requlere de

recursos significativos y altera algmos parametros fmdamentales comolos

precios∴relatlvos（Banco Mundial，1990）・La posici6n del Fondo Monetarlo

sobre este aspecto es todavia mまs restrictlva ya que s6108dmitelos programas

de apoyo directo com。eXCePCi6my siempre que no sean financiados contra

mayores deficlts fiscales o expansi6nmonetarial COndicionandolaintroducci6n

del°S mismos ala posibilldad de aumentarlas recaudaclones tributarias o de

restructurar el gasto desde campos no productivosI COmO defensal hacialos

sociales（Camdessus，1990）．

Un segundo tema que requlere de mayor analisis se desprende en cierta

medida del anterior y se refiere a cuan rigldo es el marco macroecon6mico para

acomodarlas politicas contrala pobreza de manera masintegral．Resulta

°bvio quelos resultados a alcanzar enmateria de pobreza dependenmas dela

pQlitlca macro que delasintervenciones directasi aSi comolo es elhecho de

que grandes desequilibrios resultan perjudiciales parala misma・Per°Si el

paquete es rigido y no admite flexibilidadlas posibilidades de cambio en el

median°plaz°Son reducidas．阻entras en general seinsiste quelos ajustes

deben efectuarse de maneralntegral y en el periodo de tiempo mas corto

posible，Se reCOnOCe tambien que elimpacto distributivo esta estrechamente

vinculado ala mezcla y tiemp°S delas medidas de ajuste．EI Banco Mundial

（1990）llegaincluso a apartarse dela pr°PueSta del FMI en este campo

sugiriend°COmbinar dos elementos・Por unladol aCCi6ninmediata sobre

ciertas p°liticas fundamentales que proveen el contexto para el crecinient°

futur°，Como el deficit fiscall el rezago cambiario ylos precios agricolas・

P°r OtrO，politlcas macroecon6micas que moderenla reducci6n en el consumo

privado durante el periodo de transici6m，COmola postergaci6n dela

inversi6n．Esta mezcla puede segもn el Banco，permitlr alcanzar simultaneamente

un ajuste efectivo y un res櫨ltado relativamente favorable paralos pobres．

Rl analisis sobre este aspecto puede profundizarse examinando que debe

c°nSiderarse como componente fmdamental del paquete de politicas y en

particular，Cuales precios relatlvos son claves dejando fuera aquellos como el

tipo de cambio que afecta el equilibrio extemo y tiene un efecto generalizado

sobrela ec°nOmia．Dos casos tiplcoslo constltuyenlos precios agricolas y

el salario minimo．Ambos∴Se C°nSideran ajustesllamados fundamentales ya que
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el prlmero，reStableceincentivos ala producci6n de alimentos y el segundol a

la creaci6n de empleos．Los efectos en ambos cas°S no SOn Claros y el s6lo

manej°dela politica de precios resultainsuficiente・El alza de preci°S

agricolas puede restablecerlosincentivos buscados pero para quelos mismos

beneficien alos campeslnos pobres∴Se requiere quelos mismos sean productores

de alimentos，quelo sean de maneraimportante y quelas mejoras de precios n°

se filtren en el proces°de comercialiZaCi6n．Asimismo，el alza de precios de

alimentos afecta alos p°bres urbanoslos que ven disminuir∴Suingreso real．

Ello requiere entonces，pOliticas complementarias en campos comola

comercializaci6n pero ademas exige m afinamiento del manejo delos precios

agricolas queincorporelas especificidades de producci6ny que haga posible

al men°s durante el periodo de transicidnla absorci6n paulatina del aument°

de precios paralos pobres urbanos mediante subsidios especificos．

La dlsminuci6n o adn eliminaci6n delos salarios minim°S eS Otra reforma

fundamental propuesta con el°bjetivo de aumentarla creacidn de emplee．Su

efecto es sin embargo，dud°So pOrquelos salarios minimos se encuentran muy

deprlmid°S y han estado disminuyendo de manera generalizada enla decada

pasada．A pesar de ellola creaci6n de empleo se desaceler6，10que pone en

evidencia quela restricci6n fue mas de demanda que de costos．Asimlsm°，dada

la reducci6n registrada，los nlveles de salarlos minimos estan enla mayoria

delos casos debaj°del nivel de subsistencia conlo cual sonineficientes

para cumplir su papel social，perO ademaslo son para generarlosincentivos

adecuados para trabajar y aumentarla productividad．Se puede argumentar que

contrariamente alo prescrito，la situaci6n actual es deineficacia social e

ineficiencia econ6mica y dentro delo admisible porlas restricclones

macroec°n6mlcas，deberian ser amentados y no disminuidos．

El tercer∴tema que requiere mayor analisIs es el efecto delargo plazo ya

que prescindiendo delasimpuでesas que se registren enla transIci6n，la

expectativa es que el restableclmiento del crecimiento sostenido en ellargo

plazo esla meJor politica para resolver el problema de pobreza．RI

crecimiento contribuye a tal objetivo pero tambienlo hacenlas posibilidades

O rigideees enfrentadas para transferir recursos delos grup°S nO pobres hacia

los pobres．Al ellminarselas reformas estructurales por su falta de

oportunidad politica，Se descansa enlos cambi°S enlos precios relativ°S y en

la expansi6n econ6mlca parala redistribuci6n．Los primeros estan

condicionados por el modelo de acumulaci6nlo que establece una rigideZ
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fundamental a todo cambio que alterela rentabilidad privada ola propiedad・

La segunda via tiende a reproducirla distribuc16n exIstentel COnlo cual no

pueden alcanzarmas que efectoslimitados・Cabe aqui cuestionar porque se

excluyenlas reformas de tipo estructurallas que justamente constituyen el

instrumento m云S主d6neo para asegurarlas bases de un crecimiento equitativo・

Ello se refiere en particular alas∴reformas tributarias que vayanmaS allま

quela bdsqueda dela reducci6n del d缶icit fiscall COmOlaimplementada en

Chile recientementel y OtraS reformas que sin violentar el princlpio de

propiedadl generen Canales de acceso mas difundidos y menos excluyentes para

llegar a dicha propledad．

4．壁土＿futuro dela DObreza

（i）fipbz・elos escenarios Dr°yeCtad°S

Tratar de anticiparla ev°lucldn esperada dela pobreza en el futuro en un

mundoinestable y∴Cambiante resulta dificil，Sinoimposible・Ello pasa p°r

imaginar escenarios dela economiaintemacl。nal y delas posibilidades de

crecimiento ec°n6mico de cada pais．Rn condic1°neS nOrmales，eStO COnStituye

tarea aleatoria pero en el presente，COnlaincertidumbreligada ala crlsis

del Golfo y alas politlcas macroecon6micas del°S paises centrales，el

ejercicio se convierte en altamente especulatlv〇・No obstante，dado que se

dispone de al men。S treS eStudios recientes que se aventuran en este campo su

revisi6n podria proporcionar un marco mまs cuantitativo alos alcances

c°nCeptuales que se haran con posterioridad en esta secci6n・

Dos delos trabajos proyectanla situaci6n de pobreza enAm料ica Latina

hasta el a五02000（Banco Mundial，1990y PNUD，1990a）y el tercero se

concentra en determinarla evoluci6n del mercado de trabajo durante el mismo

periodo（PREAI．C，1990）．I．as metodologias utilizadas difierenylas

publicaciones referidas no contienen detalle suflciente sobrelas mismas・Sin

embargollas tres utilizanmodelos de proyecci6n dondela variable clavela

constituye el ritmo de crecimiento del producto esperadol el que a su vez

depende de ma serle de supuestos sobrela economiaintemacional・Elmodelo

del Banco Mtmdial es el mas explicito en cuant°a eSte aSpeCto，mientras que

el utilizado por el P随ALC aparece como mas completo en cuanto a proyectarlos

cambioslntemos debido al cambio estructural esperad°．IJa prOyeCCi6n

efectuada por el PNUD aparece como m eJerCiclo de mayor simplicidad de

conparaci6n entre hip6tesis de crecimiento econ6mico y poblacl。nal・
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Sln entrar en el detalle delos numerosos supuestoslntroducidos en cada

trabajo resulta deinteres observar el escenario previsto en materla de

crecimiento．Debe rec°rdarse quela AmericaI．atlna solo registr6un

crecimiento del producto del．2por clento anual durantela decada de180．

Los tres trabajos se ubican en escenarios mまs favorables que°SCilan entrelas

dos proyecci。neS del PNUD de un crecimlento entrel・9y3・2por ciento anuall

la del Banco Mundial que asigna un crecimient°　eSperado de14．2por clento

anual yla del PREALC que efectda una primera proyecci6m con una tasa slmilar

ala utilizada por el Banco y ma segunda de5．3por ciento anual．Enlos

limiteslas proyecciones oscilan entre estancamiento del pr°ducto por

habitante y un crecimiento de13．4p°r∴Ciento anuali l°que debe compararse

conla c°ntraCCi6n registrada durantela decada pasada de O．7por ciento anual

y conla expansi6n del periodo pre－Crisis de2．4p。r Ciento anual．EI Banc°

Mundial supone ademas una continuaci6n del crecimiento dela economia mundlal

de13por clento anual，bajas enla tasa deinteres reales，mejora enlos

preclos del°S prOductos basicos，Soluci6n alos problemas relacionados conla

deuda extema yla conclusi6n exitosa delas negociaciones en el GAH．

Precaviendose antela posibilidad，pOr∴Cierto no demasiado remota，de que el

escenario no resulte tan favorable se efectもa una proyecci6n altematlva de

men°r dinamismo，peOreS termlnos deintercambio y mayores problemas de deuda

extema．En sintesIs，y a peSar delas diferenclas，pareCe Claro quel°S

escenari°simplican un quiebre delas tendencias receslvas registradas enla

dきcada pasada aceptandose（o qulzas，decretando）quela crisislatinoamericana

lleg6a su fin．

Los resultados proyectados para el fin del siglo que seincluyen en el

Cuadro siguiente，SOn bastante consistentes y permiten efectuarlos slguientes

comentarios．En primerlugar，Se eSpera quela pobreza disminuya cuando esta

se expresa en porcentaje de pobres sobrela poblaci6n total，pero el n血ero de

personas que estaran en esa condici6n continuara amentando hastallegar a

alrededor de240millones de personas en el a五02000．1a reducci6n no es sin

embargo de gran magnitud y s0lo se produce en relaci6n al mまⅩimo registrado

hacia mediados dela decada pasada．De acuerdo al cまlculo efectuado por el

P珊JD se volveria ala situaci6n prevaleciente a mediados delos70．Ello

impllcaria quela decada perdida se convierte en una generaci6m en t minos de

pobreza．Debe se電alarse sin embargo que el Banco mndial presentala

situaci6n esperada mas favorable ya que hacia el a孟020008010elll por

clento dela poblaci6nlatinoamericana seria pobre，ComParada con el19por
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ciento en1985（nlvel que p°r∴Cierto es menos dela mltad del reglstrado por

el PNUD yla Cepal en el mismo a五〇）．En su escenar1°menoS∴favorablela

reducci6n solo se haria hasta el16．4por ciento y el nもmero abs°luto de

pobres aumentaria enlO millones de personas．

Cuadro　4．　AmericaI．atina：Indicadores de

DObreza hacia el a孟0　2000

19901　　20002

I．Pobreza DOringresos（P珊D）

Extensi6n dela pobreZa（porcientos）

Ⅳ血ero de p°bres（millones）

Rxtensidn dela pobreza

（Banco Mundial）porclentos

Nhero de pobres（millones）

II．　PobreZa DOrinsatisfacci6n de

necesidades basicas（PNUD）

Extensi6n dela pobreza（porcientos）

蜘hero de pobres（millones）

HI．Indlcadores sociales＿（Banc°Mundial）

、Matricula primaria neta

Ⅲ°rtalidad antes de　5　a五〇s de edad

IV．EmDleo ein撮eSoS del trabalo（PREAI．C）

Desempleo abierto（porcient°S）

Sect°rinfomal urbano

－　empleo（porcient°S de PEA no agricola）

－　ingreso medio（tasa de crecimento）

Sect°r fomal urbano

－　empleo（tasa de crecimento）

－　SalariOS∴reales（tasa de crecimento）

Ingresos sector campesino（tasa de creclmento）

47　　　　　　　44－43

204　　　　　　232－245

19　　　　　　11－16

33　　　　　　18－25

48　　　　　　40－43

209　　　　　　207－226

92　　　　　　100

72　　　　　　　52

5．4　　　　　　5．9－5．5

31．4　　　　　36－33

－0．4－0．3

2．3－2．8

1．5－2．1

2．3

l Las cifras del Banco Mundial se referien a1985ylas de P随AIJC a

1991．2Se refieren alos escedarios altemativos∴Segun eXplicados en el

texto．

Fuentes．PⅣD（1990a）i Banco Mundial（1990）i PREAI．C（1990）．
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Un segmdo comentario que se desprende del。S eStudios es que se espera

ma reducci6n mayor enlas c°ndiclones de pobreza cuando esta se mide en

relaci6n a algunosindicadores claves en campos comola educaci6n yla salud．

La reducci6n proyectada constituye una continuaci6n delas mej。raS reglstradas

en ellargo pla20，1a que se mantuvoincluso durante el periodo de crisis．

Este comportamiento esperado conflrmalo ya destacado en otros estudios

（Viase，Banco Mundial，1990y PⅢJD，1990b），en el sentido de quela politica

social no necesariamente esta vinculada al nivel o al cambio en elingreso ni

tampoco depende estrechamente del nivel del gasto en esos sectores・

Las mejoras previstas en relaci6n alosindicadores soclales reenforzarian

entonceslas tendencias esperadas en materia deingresos．EI PNUD（1990）

presenta un calculointegrad°que registra una reducci6n el el porcentaje de

pobres de162por ciento en1989a entre56y59por ciento hacia el a五0

2000．La poblaci6n en condiciones de pobreza sigue aumentando en teminos

absolutos alcanzando alreded°r de　310millones en ese a電0．

El estudio del PREAI．C aunque n°　Calculalos efectos sobrela pobreza

aporta tres elementos adicionales que emergen de analizar el c°mpOrtamiento

esperado dela estructura del empleo ylosingresos del trabajo．El primer°

es quela pobreza sera crecientemente m problema urbano．Ello obedece tanto

al traslado de poblaci6n del camp°ala ciudad como al mayor crecimlento en el

ingreso per capita esperado enlos sectores∴CampeSinos．De hech°ya en1986

e160p°r∴Ciento delos pobres∴Se enCOntraba en zonas urbanas．EI segund°

elemento eg qtae c°ntrariamente ala evoluci6n favorable del mercado de trabajo

y por ende，dela pobreZa en el campo，1as ciudades registrarまn un aument°de

la ocup冠Ci6ninformal en terminos relativos y mucho mas aceleradamente en

valores absolutos．EI PREALC estima quela participaci6n del sect°rinformal

enla fuerza de trabajo urbana fluctuara entre e133y e136por∴Clento en el

a五02000ccmparado con31por∴Ciento enla actualidad．）．a expans16n del

sectorinfomal serainvolutiva，dado que el crecimiento de empleo sera

acompaaad°pOr un eStanCamiento o adn，ContraCC16n dellngreso medio delos

informales．Dada su estrecha asociacl6n conlas condiciones de p°breza en

America Latina，eSta eVOluci6n sugiere m deterloro enlos niveles de p°breZa

urbana．Ello a pesar de que como se se五a16al comienzo，las hip6tesis de

crecimiento son altas．
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Las proyecciones deldesempleoylos salarios reales permitlrian sin

embargo algunas mejoras enla situaci6n de p。breza・Ya quela primerano

aumenta yl°S Segundoslo hacen entre ell・5y2p。r Ciento acumulativo

anual．Si elle eS aSi deberia esperarse m efecto positivo sobrela pobreza

ya quelos salariosl particularmentelos minim。S han mostrado estar

estrechamente correlaclonados∴Conla extensi6n dela pobreza urbana．Queda

por verse si el escenario de rapido crecimiento，COnmejoras enla

pr°ductividad en una situaci6nde creclente privatizaci6ny de restricci6nde

recursos es compatible con el crecimiento salarial previsto・Teniend。en

cuentala dinamica de acumulaci6m prevaleciente，la tendencla enla realidad

ha sido de restringirlos salarios para amentar tant。lainversi6n com。la

COmpetitividadintemacional・

Por dltimo，eSte trabajo proporciona algunos elementos que permiten

inferirlos cambios esperados enla distribuci6n delingreso・Al parecer se

espera un cambio enla distribuci6n fmcional en contra delosingresos del

trabajo，pueSla expansi6n dela masa salarial（a pesar del supuesto de

crecimiento delos salarlos reales）eslnferior al crecimiento del producto，

mientras que el mayor empleolnfomal sera compenSado porla caida en el

ingreso medio・P。r。trOladoI Se eSperan dos c。mpOrtamlentos diferentes en

las dlferencias deingreso．Losingresos bajos tienden a homogeneiZarSe ya

quelosingresos delos campeslnos crecen ylos delosinformales∴Se eStanCan

o abn caeni mientras quela dispersi6ndelos salarios tendera a amentar

dad°la may°r eXpanS16n esperada enlos sect。reS de mayor productivldad y

salarios mまs altos．EI cuadro sugerido es en definitiva uno dondela mejora

enlas∴C°ndiclones de pobreza va acompa五ada por m deterioro enla equldad．

Sobre este aspecto volveremos mas adelante．

（ii）Dela solidaridad ala

堕OdemiZaCi6n para todos

LeS eSCenarios futuros se五alan quela pobreza continuara siendo aguda a

fines del siglo，aunque COn Ciertas mejoras∴Si selogra reactivarlas

economiaslatin°americanas siguiendo el modelointemacionalmente aceptado de

ajuste estructural．Este futuro poco alentador se me a una decada dondele

deuda social alcanza niveles altos y crecientes y dondelas expectativas de

progreso ec6nomico y socialde grandes grupos de poblaci6nsehanvisto

postergados・I・a Situaci6nhacenecesario reflexionar enprofundldad sobrelas
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articulaciones basicas del sistema ylos∴Cambios previsibles，maS que SObre

ritmos o magnitudes de ajuste．

La preocupaci6n porla∴pObreza y por ende，p°rlas politlcas para

combatirla se asoclan creclentemente ala concepc16n de solidaridad．Este

Principio de origen eticoimplica compartir conlos semejantes y su actual

p°pularidad en este c°nteXtO Se deriva de dos fen6menos relativamente

recientes．Por unlado，lcS eStudios efectuados sobre el efecto dela crisis

revelaronla existencla de difundldas redes de solidaridad entrelos pobres

C°mO meCanismo de sobrevivencla y de defensa ante el aumento del desemple°y

la perdida de poder adquisitivo delosingresos．I・aS formas asociativas de

producci6n y de c°nSmO Se eXPandieron como medio de autocreaci6n de empleo y

de abaratamiento del consumo．Por otrolado，el reconocimlento de quelas

p°liticas de ajuste conllevan un costo social，al menos durante el period°de

transici6n，trae aParejadalalegitimaci6n y hasta el fomento de esquemas

redistributivos de alcancelimitado que generalmente se justifican p°r raZOneS

de solidaridad．En esta concepci6n，la sclidaridad es del resto del sistema

c°nlos grupos pobres y suilustraci6n clara es el nbmero creciente de－lFondos

Naci°nales de Solidaridad●●　flnanciad°S COn reCurSoS eXternoS y naCionales．

Este aumento delas relaciones de solidaridad enla base y de manera mas

●一ad hoc一●a nivel global，Se COntrap°ne ala pardida de s°lidaridad del sistema

en su conjunto debido alos cambios estructurals que en particular afectanlos

mecanismos de regulaci6m．Se registran cambios enla organizaci6n del proceso

de producc16n hacia ma mayor descentralizac16n，los que a su veZ generan

camblos en el proceso de trabajo y en el sistema de regulaci6n．cuatro

ejemplos permitenilustrar como estos cambios afectanloslntereses comunes y

porl°tanto，dlsminuyenlos vinculos de solidaridad．Un primer ejempl°Se

relaciona conla expansi6n dela ocupaci6n en actividadesinformales，las que

funcionan de manera altamente competitiva y porlo general，no reguladas．Mas

abn，las politicas∴uSualmente sugeridas para el desarrollo del sect°r tienden

a p°tenclarla competitividad a costa de ma desregulaci6n creclentela que va

desdelo comercial alolaboral（Tokman，1990）．Un segmdo ejemplo que en

Cierta medida se relaciona al anterior，Se refiere al amento dela

subcontrataci6n y de fomas precarias de ocupaci6n，lo que permiteintroducir

mayor flexibllidad．Ellolleva aparejadola desregulac16n en materia de

protecci6n ala estabilidadlaboral，lo que resulta en mayor competltlvidad

entrelos trabajadores porlos puest°S（o adn，horas）de trabajo disponibles．
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Un tercer ejemplo se reflere alos camblos enlas∴formas de negociaci6n

Colectiva，las que crecientemente tambien se descentraliZan al nivel de

empresa para hacerlas consistentes∴COn el nlvel de flexlbilldad productiva

buscado en el ajuste．El resultadoindirecto esla pSrdida de solidaridad

entrelos trabajadores，ya que al negoclarse de manera fragmentada∴Se Pierde

elinteres de ap°yO mutuO para Obtener salarios mas altos（Standing，1990）．

Este quiebre enla relac16n se profundiza al modificarsela regulaci6n dela

huelga y admitirse por ejemplo en algmos casos，la contrataci6n de

trabajadores reemplazantes．

EIcuarto ejemplc Se reflere alis politlcas sociales，Camp。enquela

SOlidaridad adqulria condiciones∴sistemicas．（．as tendencias modernas en areas

ComOla salud yla segurldad soclalilustranla situac16n・En ambos casos，

exIstenlniciativas y en algunos palses，reformas puestas en vigencia como en

Chile，Para privatizar el sistema．Rllolleva en el primer caso aintroducir

Sistemas de seguros∴COmerCiales o simplemente dejarla atenci6n dela salud en

un campo exclusivamente privad°．Enla seguridad social，el reemplaZo del

Sistema de reparto por un°de capitalizaci6n produce un efecto slmilar，ya que

Cadaindividu°reCibira en el futur°penSiones segun su contribuc16n sin

establocerse criterios∴C°muneS para todoslos contribuyentes．

El problema consiste en c6mo superar este antagonismo entre quiebre

Sistemico delos vinculas de solidaridady potenciar aquellos que surgieron

principalmente como estrategia defensiva ante situaciones de extrema

necesidad．Pero ello se presenta ademas en m contexto de creclente

modemidad delos paiseslatlnoamericanos，lo queintr°duce m escenario

COntradictorio cuyo resultado puede ser el aumento dela diferenciaci6n

econ6mica y social．

Los paiseslatinoamerican°S ya Se enCuentran en un eStado de modernizaci6n

avanzada y si bienlas politicas de ajustellevan a redefinirla foma de

inserci6nintemacional y de organizaci6n delas economias，lo hacen con el

objetivo explicito de maintegraci6n mayor y mas eficiente ala economia

mmdial・Esto a su vez∴Signiflca optar por una acelerac16n del proceso de

m°demlzaci6n en oposIci6n a estrategias altematlvas de autosuficlencla．

Estas血timOS Por Ciertol nO fueron aceptadas hist6ricamente enla reg16nya

que adn el modelo de desarrollo desde dentro（Sunkel，1990），perSeguiala

bdsqueda de autonomia y no dela autarquia del proceso de desarrollo．（．a
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contradicc16n basica sera entoncesl entre eConomias cada vez mas modernas y un

todaria alto nivel de pobreza．Este modelo se haceins°Stenible en m

contexto democratico，pOrquelas p。litlcas de cambio estructural son delargo

plazo y requlerendel apoyo soclalpara ser viables・La respuesta esta enla

bbsqueda de mmodelo de modemiZaCi6n para todos・

Esta blisqueda no puedeignorarlos requerimientos que emanan delas

mutaciones estructurales que estan°Curriendo，y debe explorar nuevas formas

de regulaci6n del sistema・I・a neCeSldad de flexibilidad nolleva

necesariamente ala desregulaci6n，Sino que por el contrario debeimplicar

reformarlos sistemas de protecci6n social de manera de alcanzar

simultaneamente una may°r equidad y seguridad．Los sistemas vigentes que

vinculala protecci6n al puesto de trabaj。O al empleo en general，introducen

rigidecez que habria que revisar・I・a garantia de uningreso minimo

independiente dela situaci6n ocupaci。nal constituye quizas un camino a

explcrar Para COmpatibiliZarla flexibilidad conla protecci6n social・Ello

ademas convertiria en responsabilidad socialla disminuci6n dela pobreza y

redefinirialos mecanism°S de distribuci6n delingreso．Las soluciones

depender壷Ide cada paisl pueSlas divers。S CaPaCidades flnancieras condicionan

la factibilldad deimplementaci6m，perOlaslineas a seguir presentam raZgoS

（iii）La economia politica de

lalucha contrela Dobreza

IJa eStrategla a seguir para enfrentarla pobreza trasclende al gobiemo y

presenta desafios para el sistema en su c°njmto・LaS VerSiones simplificadas

prevalecientes hoy dia proyectanla1m養ende quela elimlnaci6n dela p。breza

puede alcanZarSe de manera v。luntarlsta si el gobiemo poseela volmtad

politica de hacer mas eficientela economia y simultaneamente pone enpractica

medldas de ap°yo directo haclalos pobres・De esta manera se planteanlos

eventuales∴COnflictos paraimplementarla estrategia fuera delas bases mismas

del funciona態iento del modelo econ6mico，radicandolos fmdamentalmente enla

necesidad de volmtad politica y enla eliminaci6n dela resistencia delos

grupos no－p。bres a perder sus privileglos・

La estrategia asi planteada resulta dificil deimplementar dadala

realidad prevaleciente enAJnをica Latinal maS alla de algunas medidas
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compensat°rias de caracter∴temp。ral・P。riunladolla polarlzaci6n entre

modemlzaci6n ylucha contrala pobrezalleva a m amento del grado de

dualismol ya que Se adoptaiuna manera dlferenclada de acceso alos frutos del

progreso．AI ponerse el血fasis dela acumlaci6n en el sector privado，la

tasa de gananclas adquiere caracteristicas delntocabilidadlo quelimitalos

JuegOS distributivos hacialeS grupoS demenoresingresos・Esta restricci6n

se traslada hacia otr°S eStratOS，ya que pOr ejemplo，1a movilidad ocupacional

se asocia ala ampliac16n dela diferenciaci6n salarlallo que contribuye

tambian a aumentar el grado de deslgualdad．Mientras tantolas medidas en

favor delos pobres tienden a preservar unnivel de sobrevivenciaminimo・

Ello resulta en definitiva en un modelo de exclusi6n y p°rlo tanto，eS

altamenteinestable．

Por°trOlado，el conflicto pobre－nO pobre resulta enla practica entre

pobres y grupos medios・Ello es asi porque se descartanl POr falta de

viabilidad politicalas reformas estructurales que afectanla propiedad delos

activos，y pOrquela16gica econ6mica se五alada anteriomenteimpide afectar

l°Singresos delos grupos mas altos．En este contexto，de ser exitosaslas

propuestas usualmente efectuadas para c。mbatirla pobrezalla transferencia de

ingresos se efectda delos grupos medios alos mas bajos contribuyendo a

profundizarlas diferenclas∴COnlos grupos de mas altoslngresos・

Existe entonces necesidad de repensar el modelo de funci°namiento para

asegurar－una mayor equidad enlos resultados y una tendencia creciente ala

h°m°geneizaci6n●　Estoimplica tambien asegurar mminimo de subsIstencia para

todosタConlo cual se ataca al problema de pobrezal pero nO Selimita a ese

°bjetivo．La estrategia debe tambien sentarlas bases para que exIsta

movilidad ascendente disminuyendol°S Obstaculosinfranqueables entre grupos

sociales．Al respecto me pemltlre efectuar dos reflexiones・I・a primera de

tipo econ6mico yla∴Segunda de orden politico・

En el campo econ6mico el objetivo debe ser acercarse alaigualdad de

°pOrtunidades para todos・Ello pasa por eliminarla pobreza en sus formasmas

extremas，pero nO Se queda alli・Hay almenOS treSlineas estrategicas que

pueden contribuir a este objetivo・La primera Opera SObre elindividuo a fin

de crearlas condiciones basicas de sobrevivencia．Se trata en este caso de

proveerla satisfacci6ndelasnecesidadesbasicas de salud，educaci6ny

vivienda．Este camino de aumento del capital hmano ha sldo promoVido con
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intensidad variable alolargo dela historia dela regi6ny se asocia enla

actualidad conlas prescrlpciones por focalizar el gasto s。Cial en fav。r de

los grupos mas pobres・Con ello selogra hom。genelzar enla baselas

posibilidades de competir・Pero ah desde esta perspectlvaindividualy

prescindiend。delas∴Condiciones de acceso determinadas por。trOS factores

ajenos alindlviduel SOlo se piensa en el acceso alnivelminim。・

EIprop6sito deberia sermas ambicioso y dotar ademas delas c。ndiciones

para ascender・Esto puedeverse por eJempl。en elcasodela educaci6n，donde

la propuesta aCtual es el enfasis en elnivel primarioy enla erradicaci6n

del analfabetismQ．Ambos objetivos son de primera pri°ridad pero resultan

insuficientes puesla competencia por trabajos mej°r relmunerados demanda mayor

con°Cimiento que saberlas funciones elementales・Requiere para comenzarl

estudios que superan el nlvel primario pues el grado de escolaridad casi

universal alcanzado enla regi6n ya excede ese tmbral．Requiere aslmismo，

conocimientos que pemitan operar en ummmdo tecno16gico diferente que va

desdela familiarizaci6n conl°S∴COmputadores al trabajo especiallzado con

flexibilidad de conocimiento．L°mismo ocurre en el campO dela vivienda

dondela satisfacci6n dela necesidad de habitac16m，nO puede hacerse teniendo

en cuenta s°lo ese objetivo basic0．Proveer vivienda en zonas apartadas de

los centros urbanos que marginan alos beneficiarios delas oportmldades

ocupacionales°a SuS hijos del sistema educaclonal，nO COntribuyen a

integrarl。S ala sociedad sino todolo c。ntrariol a PeSar de suloable

objetivo．Ellolleva a pensar simultまneamente en otras din弧Siones∴COmo pOr

ejemplo，la ubicaci6n geogr缶ica y el sistema de transporte・

Una segundalinea estrat宛ica esla∴CreaC16n de emple〇・的basta generar

el capital humano capaz de competir si simultaneamente no se creanmayores

oportmidades de trabajo．Pero aligual que en el caso anterlor，Si bienla

prioridad absoluta es dar ocupac16n al que carezca de ella，eStO no basta・La

hlstoria recienteilustra c°mo Se puede disminuir el desempleo creando

trabajos precarios，mal remmerados y sin futuro・Esta soluci6n es mejor que

la cesantia鞍ero no aSegura el transito ascendente en el sistema・Para ello

se requiere el traslado a puestos mejores ola poslbilidad de quelos trabajos

actuales evolucionen．Debe notarsel que a diferencia del pasado existe

conciencia creciente quelas posibllidades de movilidad ocupaclonalno esth

necesariamente vinculadas al caracter de dependencia del empleol Sino mas bien

al tipo de°CupaCi6n．Se puede progresar cono asalariado o como trabajador

independiente．
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La terceralinea estrataglca muy comh enlas discusioneslatinoamericanas

delas decadas anteriores ala crlsis parece h°y dia olvidada・Se trata de

asegurar quelos frutos delprogreso se traduzcan enmamejora dela cantidad

y calidad del consumo delos pobres・Ello se relaciona c。nla estructura de

producci6ny el sIstema de precioslya quelam。demlzac16m que solo resulta

en producci6n para consumo sofisticado a altos precios，Solo contrlbuye a

hacer mas estructural el modelo de exclusidn・De hechola evoluc16n econ6mica

delos paiseshoy dia desarrollad。S mueStra COn Claridad que es estalavia

necesarial Sinolamasimportantel paでahomogeneizarla sociedad・El acceso

creciente delos estratos mas bajos alos bienes y servicios modem°S eXCede

la∴COnCepCi6nmlnimalista de satisfacci6n alimentaria′pueSlas demandas

sociales no puede distlngulr entrelas necesidades bio16gicas y aquellas que

reflejanla participac16n en el estilo de consmo vigente・Basta reflexionar

sobre como se hanidoincorporandolos bienes que antes eran c。nSiderados∴COmO

suntuarios（radios，televisores y otros artefactos）enlas canastas de consumo

popular y como est。S disputanlas prioridades faniliares con aquellos bienes

considerados como bisicos．Adn mas，no debe perderse de vista que es enlos

proplOS bienes de consm。habitualdondelamodernizaci6nha tenido efectos

mayOreS●

La desaparici6n de estos temas dela agenda es producto dela aceptac16n

acritica del modelo de mercado eimplicitamente supone que si se evitanlas

anomalias mas extremas（la pobreza，entre ellas）la homogeneizaci6n del

consumo se producira de manera automatlca・Ello no es asi en unmercado con

alta desigualdad distributiva y con estructuras de producci6n concentradas y

requieでe volver a pensar enlas politicasindustrlalesI COmerClales y fiscales

desde esta perspeetiva．Este repensar en areas claves de politicas debe

reconocer tambien que el modelo ec°n6mico ha camblado y que si algo，el futuro

augura una consolidaci6n del mayor grado de apertura comerclal y de mamenor

intervenci6n directa por parte del Estado．

EI segundo tema es de caracter politico y se refiere alas alianzas

requeridas paraimplementar politlcas antlpobreza・Si se descartalaopci6n

autoritarla en favor delos pobres（y delos ricos）a costa delos grupos

medios，Se requiere buscarlos consensos en base alosintereses commes entre

grupos mediosypobres・Elproblemapasaa serl aligual que enlo econ6mico，

de distribuci6n y no exclusivamente de pobreza（J・Nelson，1989y1990）・
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Varlos factores sustentanla necesldad de esta bbsqueda de allanzas．Por

unladolya argumentam。S quela propuesta convencional antlpobrezaimplica un

conflicto grup°S medios－pobres antela necesidad de pr°teCC16n delos grupos

de mayoreslngresos parala acumulac16n．por otrolado，la decada pasada

llustra con claridad quelos grupos medios fueron fuertemente afectados porla

crisis ylas politlcas de ajuste．En muchos casos，重電n mまs quelos pobres．

Su grado de organizaci6n y capacidad de pres16n politica es mayor quela de

los p°bres，COnlo cuallaimplementaci6n de politicas que no cuenten con su

acuerdo tienenlimitadas p°Sibilidades de exito．La percepci6n del conflicto

dlstributivo por parte del°S grupOS medios no eslaimpuesta porla

estrategia antipobreza，Sino mas bienla que se deriva dela distribuci6n

inequitativa del c°Sto del ajuste ola demanda desproporcionada delos

banquerosinternacionales．La pobreza se visualiZa COmo m prOblema delargo

pla2°，mientras que sus perdidas deingresos y de status social se asocian a

lainequidad distributiva．

En este contexto resultallusorio pensar que el proyecto antipobreza puede

reunir el apoyo p°pular mayoritario．Se requiereidentlficarl°Sintereses

c°muneS entre pObres y grupos medios y promover aquellas politicas que

beneflcian a ambos．Ejemplos de este tipo de acciones se pueden ver en el

Campo SOCial o en el delainfraestructura de transporte，COmunicaciones o de

regadio en zonar agricolas．La focalizaci6n extrema ademas de ser

tecnicamente dificil deimplementar，puede en muchos∴CaSOS reSultar

pQliticamente nO aConSejable．Esta altemativa estrategica puede resultar

tecnicamente menos eficiente y requerir mas tiempo enlalucha antipobreza．

Pero ello no es necesariamente asi si se acompana conla bもsqueda de recurs°S

Sea p°rla redistribuc16n mas ambiclosa deingreSoS（reformas tributarias o de

OtrO tlpo），O bien porque el acceso a mayores recursos externos o m mejor

manejo delos compromisos dela deuda extema pemlten un crecimiento mas

acelerado．

cuanto m誌rapido se reconozca que el camino sugerido enla actualldad no

es consistente con m proceso de modemiZaC16n para todos，mayor∴Serala

flexibilidad adicional con que se podra contar tanto en el campo nacional como

intemacional．Enlointernacional，Porque obligara a repensarla

Condicionalidad，el monto de recursos disponibles ylos mecanismos para

enfrentar el problema dela deuda．Enlo nacional，la velocidad para avanzar

en democracia dependera tambien dela capacldad deincorporar alos grupos de
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mayoresingresos que constituyenlos sectores empresariales al proyecto

redistrlbutivo．De hecho para estos sectores el desafio mayOr eS t。mar

conciencia que elllegar a unnivel superior de desarrollo tlene beneficios

pero tambiencostosly que ambos deben ser compartidos・S610asi elmodelo

sera viable．
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