La Serie La Pobreza en América Latina y el Caribe comprende voltiimenes sobre
paises especificos (Venezuela, Perti, Colombia, Argentina, asi como, en prepa-
racién, México, Costa Rica y Ecuador). Ademas incluye voliimenes tematicos
de carécter regional: a) América Latina: el reto de la pobreza, que complementa los
estudios nacionales al presentar una vision latinoamericana de la pobreza y de
la satisfaccién de necesidades basicas. b) La Economia Popular: una vin para el
desarrollo sin pobreza en América Latina, analiza la dinamica actual de la Econo-
mia Popular en América Latina y propone una estrategia de promocion que
haga realidad su potencial productivo. c) Indice de Progreso Social: Hacia u nuepo
método para evaluar el desarrollo. d) Cultivos sin Tierra. La hidroponta popular, una
opcidn para la superacién de la pobreza. :

En su calidad de Secretaria Técnica, el Proyecto Regional ha preparado y
publicado: a) Las Memorias y declaraciones de la I y la I Conferencias Regio-
nales sobre la Pobreza en América Latina y el Caribe. b) Bases para una Estrategia
Y un Programa de Accion Regional (1988) y <) Desarrollo sin Pobreza (1990) que
presentan estrategias integradas para la superacién de la pobreza. En prepara-
ci6n esta la version en inglés, actualizada y ampliada, del tercero.

VNILLNAODYYV

El presente volumen Politica Social y Pobreza en Argentina contiene una recopi- H
lacién de los principales resultados obtenidos en la medicién de la pobreza a

partir de los Censos y Encuestas del INDEC, un anélisis critico de la politica
social y una serie de propuestas globales y sectoriales para afrontar su proble-
matica. Los autores son conocidos politélogos e investigadores entre los cuales
se destacan: Ernesto Isuani, Eduardo Bustelo, Luis A. Beccaria, Alberto Mi-
nujin y Emilio Tenti.
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PRESENTACION

Este volumen hace parte de la serie de publicaciones La pobreza en América
Latinay el Caribe. Contiene investigaciones y estudios sobre la medicién, el diagnés-
tico y el andlisis critico de la pobreza y las politicas sociales realizados por diversas
instituciones y personas; entre las primeras, organismos gubernamentales, agencias del
Sistema de Naciones Unidas y el Proyecto Regional para la Superacion de la Pobreza
RLA/86/004 del PNUD

Este volumen se inicia con una reflexion metodologica; a partir de un andlisis
conceptual de la pobreza, revisa criticamente los métodos usuales y propone uno nuevo:
La Medicién Integral de la Pobreza (capitulo 1). A continuacion, se presentan los
antecedentes que sobre estudios de la pobreza han sido realizados en Argentina, sus
limitaciones en lo referente a sesgos en la medicitn, cobertura y aspectos o satisfactores
no considerados, asi como también sus avances en cuanto a la profundidad y la
diversidad de los temas investigados (caracterizacion de los diferentes tipos de pobreza
y su incidencia, perfiles comparados de la poblacién pobre, etc.) (capitulo 2).

El tercer capitulo, denominado ; Quiénes son los pobres? intenta describir el impacto
de la crisis en la estructura social a través de un andlisis dindmico que compara la
situacion en el Gran Buenos Aires, entre octubre de 1980 y octubre de 1987. Utilizando
las ventajas metodoldgicas que resultari de superponer los métodos de LP y NBI, se
analiza la composicion del hogar y las caracteristicas del jefe, sus ingresos, edad, sexo,
insercion ocupacional, nivel educativo, efc.

En Las condiciones de vida en las dreas urbanas (capitulo 4), se describen los
objetivos, metodologia y resultados obtenidos en el Proyecto de Indicadores de Pobreza
en Argentina (IPA). Presenta la evolucion de la pobreza, las caracteristicas demogrd-
ficas de la poblacién pobre, las condiciones del mercado de trabajo, sus caracteristicas
educacionales, el acceso a los servicios de atencién médica y las condiciones habitacio-
nales. El Proyecto IPA es una expresion del interés que ha suscitado a nivel de todos
los estamentos el fendmeno de la pobreza reciente y creciente. Como lo sefialan sus
autores, la pobreza urbana en Buenos Aires es una manifestacién especifica de la pobreza
existente en Argentina y una expresion de la quiebra del modelo de desarrollo depen-
diente y distorsionado, comiin a los pafses latinoamericanos (ver capitulo 4). Tal
quiebra, y su incidencia en el crecimiento de la pobreza, es evidente al observar cémo la
demanda de trabajo se deteriora significativamente: el escaso nivel de desempleo abierto
se explica por un crecimiento de la informalidad y de los puestos de trabajo precarios
que conllevan un fuerte deterioro de los ingresos.

Las particularidades que adopta esta situacién en la Argentina son analizadas en
los capitulos 5 y 6. El gobierno constitucional que asumiera a fines de 1983 encontré
una economia tan empobrecida que decidid incorporar la filosofia de la flexibilizacion
al plan de desarrollo iniciado en 1985. Como bien lo expresd el delegado de Argentina



- No hay duda de que existen en el pais situaciones que ofenden Iz
moral de Jos argentinos. En este sentido, el hambre y la subali
anialfabetismo, la enfermedad y Ia muerte evitable, la falta de viv
de un habitat aceptable constituyen situaciones-problema que s pr
mir como sociedad. _ B

- Elejercicio de las libertades civiles y politicas requiere una condid
la propia existencia del individuo como ciudadano. Hay un umbral
cual el individuo pasaa serintégranie de la sociedad. $ino trasponess
es inevitablemente un ser marginal de ella. Se puede decir que, &
esa minima condicion, no es posible establecer siquiera sus responsa
y derechos individuales. Por consiguiente, asegurar ¢} ingreso d
individuos a la condicién de integrantes plenos de la sociedad a &
necen es una primera e ineludible responsabilidad social. .

Asi, la constitucion del ciudadano no se agota en el plano de 'l:a-
formal (por ejemplo, la igualdad ante la ley, el derecho a elegir y
efc.) sino que supone el desarrollo de capacidades bdsicas (bienes
conocimiento, lenguaje, etc.) a través del acceso a bienes materiales.y.
basicos, El mismo ejercicio préctico de los derechos civiles y politico
un nivel determinado de acceso a dichos bienes fundamentales. De este
los derechos civiles, politicos y sociales, aunque distintos analiticams
forman una unidad prictica indisoluble. P

Ahora bien, la satisfaccion de las necesidades socialmente bisicas
interpretarse como un fin en si mismo, sino como unaspectoincorporado
prioridad al interior de las diversas politicas paiblicas. En otras pala
funcion de todas y cada una de las politicas publicas es promoverel b
con equidad, incorporando como prioridad la satisfaccion de las necesi
basicas de toda la poblacion. ' - S

Como ilustracién puede decirse que la universalizacion del ciclo p
debe ser la prioridad de una politica educativa, pero ésta no se limita'a
universalizacién, Por lo tanto; el establecimiento de esta prioridad no de
confundirse con aquellas visiones que reducen el objetivo-de las polil
publicas a cubrir un estado reproductivo minimo. -

~ Asegurar un minimo de bienestar universal que permita ef ejercicio
potencialidades individuales y colectivas no es una accién caritativa o'id
ficable con la beneficencia. Es un reconocimiento de un derecho indivi
integrar la sociedad, la que se vera beneficiada cuando todos sus miem
puedan desarrollar sus capacidades creativas. - -~ - . o

La superacion dela pobreza no es solamente un problema ético, es tafi
un problema’ politico. No se puede pretender la legitimacion de un sish
demorrético ciando un amplio sector de la poblacion no se siente representa
por el supuesto interés social, ni se siente participe de Ia construccién de e
interés social. - I =
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:. SSTRUCTURA Y CONTENIDO DE
“DESARROLLO 5IN POBRSZ&”_.

Tulio Boltvinik’

INTRODUCCION __
1. Desarrollo sin Pobreza es una resultante de tres afios de intens
cién entre el Proyecto Regional para la Superacién de la Pobreza, Ios go-
biernos de la Regidn, las agencias internacionales’ y. NUMErDS05
consultores. Ademds, Desarrollo sin Pobreza se apoya en una vasta }1}g~
ratura sobre e} tema, producto de investigadores, gob;:emos_){_:ﬁg ins
internacionales. Cualesquiera sean sus meritos, se d.e-nva;g_'ﬁig
cunstancias. Sus errores, en cambio, son responisabilidad excl
Proyecto Regional para la Superacion de la P.o.bre;a.__ e
2. La version publicada incorpora, hasta donde ello fue posible.
ciones de tiempo, los. valiosos, comentarios. de Jos d_e_iega_{iq_s
biernos a la Reunion Preparatoria, celebrada en Santiago de.C t
al 19 de octubre de 1990. Aungue es un texto bastante largo, es e
do de una apretada sintesis realizada a partir _da:_ documenta
vasta dela que, ademas, se han eliminado :e_fere__r_}ga_s blbh_ggr_a SyI
tas metodologicas. Es intencidn del __Ifrgy_e_cto_Re_gzqna_iﬁ_.gubl;qar la versi
amplia de Desarrollo sin Pobreza durante 1991. ° . .- '
3. 'El.traba}{)_éomprende una introduccién y diez .f:a.pit_ul_gs:a_dz
tructurados en tres partes. La introduccién empieza ubicando
Latina y el Caribe en el contexto mundial, 1:‘\_}1_1 se destacaq
tiene una participacién més baja en ei_If!B;:mgnéaa_!_ quie en

* Director, Proyecto Regional para fa Superacién de 1&?05@2; gk
- RLA/86 7004, PNUD - T T L R A I



del planeta; que, ademas, estas participaciones evoluciotian e
contrario, mientras aumenta la de la poblacion, decrece: la del P;
tiene més pobreza que otras dreas del mundo con niveles simil

producto por habitante, dada la muy alta desigualdad en la disteib
del ingreso en ALC; que a la crisis de la deuda se suma el pehgm
ALC “se quede sola” ante procesos acelerados de integracién en otras
giones del mundo, se amplfe la brecha tecnoldgica de la Regic’m y "
ven las tendencias en su comercio exterior.

Ante estos enormes desafios, América iatma y. el Canbe §in
cuenta con ventajas y potendialidades que ¢l documento desta
ellas su relativamente alto nivel de educacion y los resultados posi

en algunos paises, del “aprendizaje doloroso” a que obligé ]a' d
perdida”.

4. La Introduccién procede a enumerar importantes antecedentes de
* jo para terminar glosando su estructura y contenido. Se abordan
pos de antecedentes: los de tipo documental y las decisiones polf
nivel regional que reflejan el creciente grado de conciencia sobre el ‘
blema y la cada vez mis firme decision politica de hacerle frente. -

5. Los diez capitulos restantes estin organizados en tres partes: “La pob

y el desarrollo social en la Regién”; “Estrategias de Accion para ; ade

del noventa”; y " Aspectos mstltucaonales, fmanc:eros y de coo
_regl_onal”. ' .

anera Parte' . : :
LAPOBREZAYEL DESARROLLO SOCIAL EN LA REGIO _'

6. la primera parte contiene algunos’ aspectos conceptuales y metcdﬂl'
cos de la pobreza 'y del progreso social. El desarrollo conceptial Hev
proporner la adopcitn en ALC del método Medicion Integrada de

- breza (MIP) y del Indice de Progreso Social. Los enfoques metodsié;
de medicién son posteriormente aplicados para estudiar la evoltcion,
tuaci6n actual y perspectivas de la pobreza en ALC y para presenfar

- gunas estimaciones ilustrativas del Indice de Progreso Social.-

7. En‘el marco conceptial {capliulo 2) se discuteri los Sigu;entes teim
concepto de pobreza y de necesidades basicas; las raices de la’ pobre _

las mletodologaas para Ea medicmn de la pobreza y el md:ce de pm
 socia '

8. En tanto la’ pobreza esla mcapamdad de una persona o un nucleo
no para satisfacer sus necesidades basicas, cualquier discusion’ conce
tual de aquélia remite necesariamente al andlisis de éstas, Por ello'e

~ capitulo 2 se analizan pobreza y necesidades bésicas conjuntamente. Pa
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10.

1L

‘entre fos pobres. Es decir, las necesidadesno e

tiendo de la doble naturaleza de las necesidades humanas como necesi-
dades b;ologacas humanizadas y necesidades sin raiz biologica, se arriba
a una concepcion mixta de la pobreza que resulta de comparar la- itua-
cién de una persona con la suma de normas universales, {absoimas} .
pecificas de cada realidad nacional (relativas) sobre las necesidades
bésicas. Estas normas, que definen las caracteristicas minimas 338
tisfactores de las necesidades, deben revisarse peneé;cameme i,
coherentes con el postulado del cardcter hlstoncﬁ de las necesidades.

Aungue las necesidades pueden agruparse de distintas maneras, en el
texto se utilizan dos criterios de clasificacién. Por una parte, se clasifican
en aqueilas cuya satisfaccion depende principalmente de condiciones
econdmicas y aquellas cuya satisfaccién tiene otros determinantes ba-
se a este criterio se clasifican en el primer grupo las necesidade -
mentacidn; mantenimiento de la salud y mpmducmon bicld _caf.
vivienda y los servicios de agua, eliminacion de excretas y electricidad;

socializacién y educacién; informacion, recreacion y cultura; vestid :
zado y cuidado personal; transporte piblico, comunicaciones b
seguridad. En el segundo grupo se incluyen neces;dades corm
participacion, creacion, identidad y libertad. : :

Puesto que fa pobreza se présenta cuando alguna o varias de la
dades no pueden satisfacerse, podemos clasificar la pobrez:a en
lugar en pobreza total y pobrezas parciales, Adeinés, segiin el crite
lizado para clasificar las necesidades, podnamos distinguir a pohmza-
econémica y la no econdmica; o, utilizando otro criterio, en poi) _ i
logica™ y pobreza “cultural”. Més adelante, al discutir las raices
breza y las metodologias de. medicion, se introduce ung ks
adicional de la pobreza basada en la insuficiencia de las “fuer
nestar” que, a nivel del hogar, determinan su pobreza. Se ¢os
tipos de pobreza segiin la fuente que resulta insuficiente: | it
gresos, pobreza de derechos de acceso, de actlvos de consume

La clasificacion en pobreza econdmica y no econdmica desh_
medida, el campo de andlisis y de:la accién erientada-a la:sup
la pobreza, aunque no del todo. La deslinda porque, por-poner u
plo, no interesa directamente a la estrategia, la: pobreza afectiv
nifia de familia rica o los problemas de creatividad de un tends
nario. Pero no la deslinda del todo porque estas pobrezas
suelen estar asociadas con la pobreza econom e
pobres los que con mayor frecuencia sufren. abandon
también menores las oportunidades para la participacié

pesar de las d:ficultades empmcas para ST ed on. y ias



12 Poe st parte, la clasificacién en pobreza cultural y pobreza b
*sirve de fundamento a la definicion de uno de los'components
* trategia, la politica de desarrollo socio-cultiural. = ¢
13. ' -

14.

i5.

~ falando:

16.

17.
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- ‘estimular su satisfaccion~ son también objeto de una estrategi

racion delapobreza. - - : : :

La clasificacion de la pobreza segin la(s) fuente(s} de bienestar
ciente(s), da lugar a una amplia tipologfa de pobreza, que puede s
‘gregada tanto como se quiera y que permite afinar la orientacion ¢
politicas, incluso la definicién de esfuerzos relativos en 4réas &

de 1a politica econSmica y de la polftica social. Esto se analiza en

tulos3y8. '
Por dltimo, aunque esté més implicita que explicita en “Desa
Pobreza”, s necesario tomar en cuenta la condicién de edad, asf
capacidad-incapacidad de Ia persona, lo que determina Ia medida
puede ser sujeto de la superacién de su condicion de pobreza
to, el grado y tipo de ayuda que requiere. ~ =
La seccién referida a las raices de la pobreza no intenta, ni mucha
un analisis exhaustivo. Empieza por postular ~en el plano conce
tres rafces de la pobreza: Ja insuficiencia del valor agregadb,mss: a
cidn inequitativa y la no disponibilidad de satisfactores por ina
nes de la oferta o de la demanda. En el plano hist6rico, se”senal
carécter estructural de la pobreza y su asociacién con los circulos vi
interno y externo del subdesarrollo de la Regién. La seccién conclu

“Tanto la evolucién estructural de ALC, como el grueso de las polit
. aplicadas, han contribuido a la insuficiencia de las fuentes de bienestar
del ingreso corrienle, porque no se generan suficientes oportunidades de
~ trabajo bien remuneradas; b) de los derechos de acceso, porque el gaste
cial es insuficiente, ineficiente y no plenamente distributivo; <) de los
vos porque se concentra la propiedad de los activas fisicos y se subinvie,
en Zagﬂ{a;}t&mngnc" ; y-d) del tiempo disponible porque la pobreza mismia,
en otro circulo vidoso; im - i i4 oy fas

| bre}amadas.iaborafe? .. pone lé temp.i:ar\.la Vmcu]ac.m:::..a:i traba}oyiasm
La siguiente seccién de este capitulo tiene como propdsito evaluarcrit
mente los métodos usuales de medicion de la pobreza en'la Regidn, sup

rar su fragmentaci6n y deficiencias para proponer el método de Medici
Integrada de Ja Pobreza.’ S ' ' s
La parcialidad de los métodos de linea de pobreza (LP) y de necesidades
basicas insatisfechas (NBI) deriva de que ambos consideran sélo alguna
de las fuentes de bienestar. El método de LP toma s6lo en cuenta fos i
gresos corrientes, Ef de NBI s6lo el acceso a servicios gubernamentalés

18.

19,

20,

“terminar si el-hogar estd en posibilidades de sufragar’el cos

los activos de consumo basico acumulados por los hogares. Es decir; el
método de LP ignora los derechos de acceso y los activos acumulados
(incluyendo la educacion), mientras el de NBI ignora los ingresos corrien-
tes. Ambos ignoran el tiempo disponible. T

Esta critica y otras més que se presentan en ef documento, lleva 2
clusion de que ambos métodos no son aiternativos sino' compie
rios, justamente porque consideran diferentes fuentes de biene
aplicacién simulténea de ambos métodos, pioneramente inidiada par Mi
nujin y Beccaria en Argentina y por Kaziman en Uruguay, ha sido dess
pués aplicada por el Proyecto Regional én Perd, Colombia, Reptblica’
Domiinicana, Costa Rica y Bolivia; y por la OIT en Ecuador. Sin embargo,
en estas aplicaciones no se resolvieron diversos problemas metodolbgicos
que surgen de su aplicacion combinada, ni algunos problemas individua-
tes de cada método. A resolver estos problemas se dedica el restode la
seccion. S _
Suprimir redundancias y lograr'su plena complementariedad —se
documento- supone eliminar un indicador de NB! y agregar o
sobre todo supone definir la satisfaccidn-insatisfaccidn de'cudle
dades habran de verificarse por LP y cudles por'NBL El criteri
texto recomienda para este propdsito esté asociado a cudl fuent
nestar es la que predominantemente determina la satisfaccion de unia ne-
cesidad. Asf, las necesidades ‘- cuya ' satisfaccién - 'dependa
predominantemente del ingreso corriente (como la alimentacion ¢ el ves:
tido), se verificardn por LP y, en principio, las demds por NBL Este erite-
rio se aplica a la lista de necesidades previamente definidas y's -
tres grupos de necesidades: a) las que deben verificarse por LE;
‘deben abordarse por NBI' v; ¢} finalmente; las que’ requiere:
combinados. -+ . T P T TR0
Clasificadas asi las necesidades, la seccién procede a sefalar
cesarios para calcular la linea de pobreza y para obtenerel i
nible ~ del - hogar - para la - satisfaccion® de - las  necesid
especificamente se calculan por esta via. Se sefiala que lalinea d
debe ser calculada para cada hogar no sdlo para tomar en-cuen
mafo y su estructura por edades y sexos; sino también necesida
ciales como realizar consumos alimentarios fuera del hogar
servicios para el cuidado de los menores. Igualmente; par
que no tienen acceso a servicios gratuitos de salud y ‘segu
que constituyen las necesidades cuya satisfaccion se verifi
combinados, se realiza un cdleulo especifico via linea de pobre;

servicios por la via mercantil.



21.'La seccion sobre metodologias de medicion de la pobreza
<+ Jande Ia necesidad de incorporar criterios cualitativos en algy
~dores de NBI, vbgr. en educacidn, e incluir en. éstd n
conocimientos que se adquieren via la educacion formal sino
rocimientos civicos, politicos, de organizacidn comunpitaria

. empresarial. R . A

22. El Capitulo 2 cierra con una seccién dedicada a presentar la
que el Proyecto Regional de Pobreza ha venido impulsande
ce de Progreso Social. En unas cuantas pginas se presenta
sintesis de un documento amplio. La seccién empieza constata
crecimiento del PIB per cipita se ha venido convirtiendo.er
co y criterio universal para evaluar el desarrollo, y que ello it
rar un tipo de desarrollo concentrador y excluyente.. Al
razones de este predominio del PIB per cépita y del fracaso
dores alternativos del desarrollo, se destaca que el primero posee
tos de los cuales carecen los segundos. Entre ellos el uso de
medida iguales a las.de la vida cotidiana y su pertenencia al
ceptual coherente de las cuentas nacionales. De aqui se deri que
dice de progreso social deberia expresarse en unidades de
vida cotidiana y deberia —por lo menos gradualmente- ir int
marco conceptual coherente, si aspira realmente a sustituir al PIB
criterio de evaluacidn del desarrollo. _ I

23. Ademas de procurar cumplir con estos requisitos, el indice p
cuenta de: a) El grado de desarrollo alcanzado sociaimen_te,_ex
por la magnitud de los bienes, servicios y tiempo libre disponibles
satisfaccion de las necesidades humanas, y por la equidad en-

- cion. Esto constituye el marco de oportunidades. b) La calidad y
dad de la vida, sintéticamente medidas, conforman el m
realizaciones. o . . .

24. El conjunto de oportunidades para el bienestar humano se construy
partir de dos grupos de indicadores. Por una parte los que hacerr¢ fere
cia a la capacidad humana para apropiarse de la naturaleza, med
satisfaccién (dimension hombre-naturaleza). Por otra parte, los Qué=-ha'

.. referencia-a la equidad en la distribucién social de tales medios de sa
- faccién. Los indicadores de la dimensién hombre-naturaleza pm ues
en “Desarrollo sin Pobreza” son: 1) El PIB expresado por “unidad de ns
cesidades”, o PIB por adulto equivalente, corregido adicionalme
eliminar sus sesgos como el de no tomar en cuenta los bienes ¥y se
que no se venden en el mercado, las distorsiones de sus precios;: etc.

+-+ El tiempo libre disponible. En la dimensién hombre-hombre se p'
d(_)S indicadores de equidad, ambos basados en el conocido coeficiente
Gini, aplicado uno a los medios disponibles (bienes y servicios} y ef ot
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aplicado al tiempo libre. Los cuatro indicadores utilizados se combinan
- multiplicativamente, obteniendo al final una expresion en unidades mo-
netarias que puede ser interpretada como el equivalente igualitario de
medios disponibles y de tiempo libre. . L :
‘5% En cuanto al marco de realizaciones, la medicidn de la canti
dad de la vida se acomete de la siguiente manera: En primeria
tidad de la vida se expresa como la proporcidn del pot
realizado. Es decir, qué proporcidn representan los afios gue

. 05 qué viver las per-
sonas en relacion con los que deberian vivir, o longevidad obser adaco .
mo proporcidn de la longevidad normativa. El niimero de afi elag .
personas viven se corrige adicionaimente eliminando los afios que viven .
sin uso de sus facultades. Es decir, el indicador final adoptadoesia
dad de la vida en condiciones de capacidad, expresada en relacién

** longevidad normativa. - o R

76. La calidad de 1a vida se aproxima conceptualmente con el grado de
faccitn de las necesidades bésicas. Para su medicién se usa un ef
milar al def Método Integrado de Medicién de la Pobreza.
grado de satisfaccién-insatisfaccion de algunas necesidades hum
aborda por la via de la linea de pobreza, mientras otras se a
una via similar a la de NBI. En este caso, sin embargo, no sélc
poblacién pobre sino la total, por ello es necesario construir escal
do lo largo del espectro poblacional. Esto se hace con' una furicid
nestar que, debajo de las normas minimas resulta en privacién’-b
negativo— y por arriba en un bienestar que crece menos que
nalmente al acceso a medios de satisfaccién, otorgando ast
una unidad adicional de medios de bienestar para una persana

© - que para una pobre. Esta funci6n de bienestar s¢ construye:
indicador global del grado de satisfaccion de las necesidades.
es el resuliado de combinar la situacién del consumo priva:
- respecto a la linea de pobreza y la situacion de satisfaccion
des basicas especificas que se coteja por el método directo (i
27. El filtimo paso es combinar los indicadores de cantidad y calida
da. Para los pobres, Ia combinacién resulta en el concepto de priva
vital, que expresa en forma combinada sus caréncias eri ambas
nes. La suma de las privaciones vitales de los pobres puede int
‘como Ja deuda de pobreza y expresarse como proporcion del

deuda externa, Para Jos no pobres, la combinacién da luga
vital. La diferencia entre el bienestar vital y la privacidn vital
- social, la cantidad y la calidad de la vida, expresion de las
alcanzadas. La férmula final del indice del objetivo-del'desa
presada en unidades monetarias, cumpliendo asf el requisit

al principio. R




28. Esta seccitn termina sefialando: “Tenemos pues un indice. d'

_ oportunidades ro se transforman autométicamente en bienes

29.

- mediante un convenio con la CEPAL y otra mediante asistencia.

30.
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que su grado de error es menor a cualquier otra estimacién dlspomb

-desarrollo y un indice de la calidad-cantidad de la vida. B}
Hado de ambos componentes definird las relaciones entre el <onj
oportunidades para el bienestar soclal que expresa el prime

realizacion efectiva del mismo que expresa el segundo”. Dad

ra una tipologia de paises segiin la eficiencia de transformacién
tunidades a bienestar. El texto argumenta que la variable
fundamental de esta eficiencia es la proporcion de recursos
dedica a bienes y servicios basicos. De aqui se deriva un corol
sefialado en el capitulc 5 al abordar los fundamentos gener
trateg:aa “La manera mas rap:da de aumentar ¢l bienestar socia
vés del crecimiento econémico acompaiado de  efici
transformacién de oportunidades en bienestar, lo cual SUpo:
proporciones crecientes de los recursos socialmente dxspomhies :
tisfactores basicos. Dadas las altas incidencias de la pobreza
gion, ello supone un estilo de crecimiento por el cual los in
pobres aumentan més rap1d0 que el ingreso medio”. Ademis de
necesario orientar proporciones crecientes del gasto pubhco e
de Ia poblacion pobre.

En Ios capitulos 3 y 4 se presentan ios resuitados empmcos
aplicacién de los métodos de medicion de la pobreza y del indice
greso social han sido obtenidos hasta la fecha. La mayor parte de la
diciones de. pobreza presentadas son fruto de investigach

Proyecto Regional para la Superacion de la Pobreza, realizadas u

del Proyecto a diversos gobiemnos de la Region. También se han.
algunas otras investigaciones realizadas por mshtutos de estadlst:ca
Region y agencias de Naciones Unidas..

Una estimacion de la pobreza para América Latma (capxtuio 3) con

en el' método MIP, desarrollado en el capitulo anterior, arroja un total.
270 millones de pobres en 1990 (250 millones en 1986) equlvalen
62% de la poblacién de AL (61% en 1986). Debe aclararse que se trg
una estimacién gruesa aunque basada en: a) informacién amplia y.solida
de estimaciones mdependlentes por LP y por NBI para numerosos' 'p

de la Region; b) informacién mas restringida en su cobertura pero igual
. mente solida del método MIP aplicado en 8 paises; y ¢) cilculos muy 2

plios de brechas de satisfaccion. de necesidades basicas. para la.m
parte de los paises de AL. Aunque es una estimacion, puede afirma

31. La composicién de la poblacion latinoamericana quedaria de ia siguiente
manera: pobres por. amboes métodos, la tercera parte; pobres pama%es el
29%, 14% stle por Lr y 15% solo por NBL y 38% 0o pobres‘ e

32. La apimatmn del método MIP, ademés de permahmos SOROCEE
tud y composicién de la pobreza en AL, hace posible conocer el
subestimacion de la pobreza por cualquiera de los métodos parci
- LP o NBL En efecto, las mediciones realizadas en las 4reas urbanas de &
" paises, vy en las rurales de 4 de elios, con el método MIF; muestra -qﬂe;
cuando se usa solamente el método de LP, se subestima 1 pobreza en
proporciones que van dei 10 al 60% segin los paises y las dreas- geografi-
cas. La subestimacién por el metodo de NBI tiene un mng@ de sramamén

similar.

Las tendencias observadas en la evolucion de los diferentes %;pes _
breza y la asociacion entre pobreza por ingresos y el comporiamien ée*
PIB per cdpita, permitieron proyectar la evolucion de Ia pobre -
escenarios macroecondmicos. El primero de elflos, que Supone una’
crecimiento del PIB per cépita de 1.3% promedio en el periodo
se obtuvo de las previsiones econdmicas realizadas en el Proyec
naly que se presentan en el capitulo 6. El segundo supone quee
to crecera al mismo ritmo que la poblacién, manteniéndose el :
cépita, por tanto, sin cambios. La tendencia histérica de reduccion de la
pobreza por NBI, sirvi6 de base para prever su gradual reduccién a lo
largo de la década. Se tuvieron en cuenta, ademds, las previsions
cimiento poblacional y del grado de urbanizacién pmpormon&é
CELADE. La proyeccidn con ef primer escenario resulta‘en 25
de pobres (56% de la poblacién), mientras que enel segumic}
Hega a una cifra de 312 millones (59.3% de la poblamcm} B
. La evoluci6n dé la pobreza por LP entre 1970'y 1986, que se
1a seccion C del capitulo 3, se basa en el estudio pioriero d
~ permitié conocer la magnitud de la pobreza en AL alrededor
y en el estudio que, para 1980 y 1986, llevarona ¢abo conju
CEPAL y el Proyecto Regonai con el apoyo de FNUAP. Con'a
baps ha sido posible, por primera vez en la Regién, conoce
precisa la evolucnén de la pobreza por mgresos en uh_ riod
largo. '
Entre 1970 y 1986 la pobreza de mgresos en Amémca
aumentando en niimeros absolutos desde 130 millone
1980, v a 175 en 1986. Las estimaciones realazad_a& pama 1
total de 204 mlllones Es decir, mientras en la déca
14 miilones el nimero de pobres la eshmacmn pa.

33.

35.




+-arroja una cifra de 60 miliones de pobres adicionales, mis decua

~ ochenta, representa el doble de la de los setenta. La proyeccidn .

36.

37.

~de la Argentina en su conjunto debe ser similar a la de Brasil (48%). '.

~ * pobreza en Per( es ahora mayor que en 1970. Ademds, en el conjunito’

_' Vo la excepcitn de Costa Rica, que tiene la mas baja intensidad observad
de la pobreza en América Latina —y una de las incidencias mas bajas de ]

la'cifra de los setenta. La proyeccién con el escenario de crecimiento
PIB per capita para el 2000 arroja un total de 232 millones, esto ¢,
llones de pobres adicionales que si bien es menos de la mitad dé'la de

“miento arrojarfa una cifra de 245 miliones de pobres, 41 millones
Esta evolucidn, mirada en nimeros relativos, resalta todavia mas las
rencias entre las décadas del 80 y del 90. En efecto, entre 1970
porcentaje de pobreza disminuye del 47% al 41% mientras gue ent
y 1986 aumenta del 41 al 43% y se proyecta que en 1990 haya pric
te “recuperado” el nivel de 1970 con 46.6%. Es decir, el terreno
ganado en los setenta se perdio totalmente en los ochenta. Auan .
per cépita en 1990 estd muy por arriba del de 1970, el porcentaje
breza es el mismo. Mientras en los periodos de crecimiento répids
breza disminuye lentamente, en los perfodos de crisis a
rdpidamente. Las previsiones muestran, ademds, que de continuar
minucion del PIB per cipita en los noventa al mismo ritm'o'q'-ﬂ
los achenta, el porcentaje de pobreza por LP alcanzarfa el que se es
tenia la Region en 1960. De ocurrir asf se habria perdide no una dé
sino casi medio siglo, ' o o R
El documento continiia presentando la evolucién de las brechas.d
breza. Estas muestran qué tan intensa es la pobreza. Las brechas:de |
breza se miden como la insuficiencia del ingreso de los pobres respec
la linea de pobreza. De cinco pafses para los cuales es posible compara
insuficiencia de ingresos a nivel nacional entre 1970 y 1986, en |
ellos {que representan un porcentaje muy importante de la poblacién
noamericana) aumentd la intensidad de la pobreza (Brasil, México y
nezuela). Ademds, la intensidad de la pobreza parece haber aumenta
sustancialmente en Argentina que en 1970 tenfa una insuficiencia n:
nal promedio de 255% y que muestra en 1986 unia insuficiencia para
Gran Buenos Aires de 39.1%. Dado que el ingreso medio por habita
Bs.As. es muy superior al promedio nacional, la insuficiencia de ingre

qu__e' en Costa Rica y Peru Ia int_enSidad de la pobreza disminuyé en
1970 y 1986, Perti ha visto radicalmente alterados los niveles de ingresos
entre 1986 y 1990, por lo cual puede asegurarse que la intensidad de

la Regidn, entre 1986 y 1990 el PIB per cépita siguid bajando, por Io cu
laintensidad de la pobreza debe haber aumentado atin mas. Es decir; sal

38.

39.

40.

. tas dreas geograficas se ven enormemente reducidas

-mia popular evitara un aumento dramaético de los niveles dedess

 la distribuci6n del ingreso) para 35 paises de diferentes areas d

Region- puede aftrmarse que entre 1970 y 1986 no s6lo aumentd el ngme-
1o de pobres por ingresos en 35%, sino que los pobres de hoy son;en pro-
medio, mas pobres que los de hace veinte afios. Lo g
La seccién procede a analizar la pobreza por NBI en once paises de laRe-
gién y la pobreza por MIP en ocho. En el primer caso se analiza también
la evolucién de la pobreza en 5 paises; y se presenta el andlis zona
urbanas, rurales y ciudades capitales. . e B o
La seccion termina con un répido recuento de los factores condicionantes

de la pobreza en los ochienta. Se analizan el crecimiento de la economia;

la evolucion del corisumo y la evolucién de los salarios minimos'y el em- -
plec. En todos ellos se encuentra un comportamiento negativo qu

e expli-

ca el notable aumento de la pobreza en el periodo analizado: eif--'ﬂ’ﬁ'-g}e_r
chpita disminuy6 en 10.1%; el consumo privado era ya para 1988, 113% -
inferior al de 1980; en todes los paises de AL {con la excepcion de dosjel
salario minimo disminuyé en el periodo; ignal comportamiento muess
tran los salarios promedio con tres excepciones; en el terrenordel emplen,
las estrategias de sobrevivencia de los pobres permitieron-que e

El capitulo 4 preserita iina cuantificacion preliminar def Indice
30 Social. En cuanto al conjunto de oportunidades, se calcul6 &i
compuesto del PIB por unidad equivalente y el indicador de'eq

En base al indicador compuesto se formaron tres grupos de paises: '
con’ oportunidades bajas (POB), oportunidades medias (POX
(POA). Por otra parte se hizo el mismo ejercicio para 94 paise
servaciones pero usando el PIB per capita. De estos analis
dos conclusiones: a) En general, los grupos de pafses muest
consistente de igualdad creciente a medida que aumenta e
dad equivalente. b) El analisis por paises individuales mues
cias importantes entre la ordenacién con el PIB por unidad
la que resulta al combinarlo con el indicador de equidad. Lo
noamericanos, en general, empeoran su ubicacién en la orde
segundo caso, Brasil y Venezuela bajan ocho puestos y Ecua
once piestos. En tercer lugar se hicieron mediciones del «
oportunidades para las dreas rurales, restos urbanos y.n i
paises de América Latina alrededor de 1986. Las conclt
antes se mantienen aungue en este universo se encont
fluencia del indicador de equidad, explicable por el pe
variacién observado.. Aun asi, se encontrd que Bo
del Brasil descienden 5 y 4 puestos en la ordenacion a
cador de equidad. Igualmente, se encontrd. que las




41. Como fue previsto en el analisis conceptual, las 'Gpoﬂ.ﬁ#ié.
- transforman automéaticamente en bienestar y aunque s& enco

42,

a3,

- el consumo que realmente tiene durante los afios que realmente v

- indicador aumenta entre 1980 y 1986 en todos los paises estudiados

SegundaParte: oo
ESTRATEGIAS DE ACCION PARA LA DECADADEL %0

44.

N <itn de necesidades basicas espeificas o politica social; d) la polftica
o dgs_aym]_lp'socia—cu-lh}ral; y e} la reforma y modernizacion del Estado.
*esta seguinda parte se desarrollan los tres primeros comporientes. La’
forma del Estado se presenta en la tercera parte y la politica de desarrolio

- veces-el de Venezuela rural; pero su conjunto de oportunidade

~dicho indicador. Por ejemplo, el ingreso medio de Rio de Jane

1.18 veces mayor.

- fuerte tendencia a que a mayores niveles del conjunto de opor
menores fueran los niveles de pobreza (ftomados como agzmﬁd 3
versa del nivel de bienestar), también se encontraron fuertes de:
de lfii tendencia. Un gjemplo es el contraste entre Caracas-y'sa'n
ta Rica. Mientras la primera tiene un conjunto de opdﬂufﬁdéiéié
mayor que San José, mantiene un porcentaje de poblacién poh
milar, . B
Las‘imi'cas mediciones realizadas a la fecha sobre Ia cantidéd-.y la
de la vida son la proporcién del potendial vital realizada:yi:}é de
pobreza (suma de privaciones vitales de los pobres) como pmp@
PIB. Estas mediciones las realizé la Division de Estadistica de lag
pedido del Proyecto Regional y comprenden 10 paises para log
1970, 1980 y 1986. La proporcitn del potencial vital realizado se'pe
promedio de Ia poblacién y no, como seria deseable, para los p
tre 1970 y 1986 €l potencial vital realizado aumenta en los diez paf;
tudndose en un rango de 0.83 en Guatemala hasta 0.95 en Argenti
La deuda de pobreza calculada es una expresion ligeramente: dife
la antes presentada. Intuitivamente puede ser explicada como el con

‘mo que la gente deberia-tener durante los afos que deberia vivi

decir,--es--un'? 'brecha ado largo de toda la vida. Calculada esta brecha
mo proporcién del PIB resulta en valores que van, en 1986, de 0.8 'en
gentina: a 194 para- Guatemala. Salve Colombia y Costa Rig

Con. esto termina la primera parte de Desarrollo sin Pobreza.

La segunda parte del trabajo presenta la parte medular de la estmtegx
para la superaci6n de la pobreza. Estd integrada por cinco componen .
sus Interrelaciones: a) reactivacion econdmica y transformacion prdkiﬁ&:tf
va; b} el desarrollo de la'economia popular; ¢) la politica para-la satist

E

45,

~ precisar el objetivo se aclara que si bien la estrategia debe cenir

 de bienestar de los hogares derivan los siguientes requerimi

46.

' prestar atenci6n a necesidades no econdmicas. Otra aclaracion

socio-cultural estd expuesta a lo largo de los capitulos 7 2 16, en forma
mas implicita que explicita. SRR CHTRERGE

La segunda parte arranca en el capitulo 5, con una presentacio
fundamentos y componentes de la estrategia, destacandosus i
nes. En este mismo capitulo se analiza Ia dimension de géneroe
tegia dé¢ superacién de la pobreza. El texto presenia doy _
fundamenios, los generales y los especificos de cada componerde. Los
fundamentos generales se derivan de Ja discasién concepiual, m: oAG-
gica y empirica realizada en la primera parte. Bf texto define, en primer
lugar, el objetivo comiin a todos los paises de la Region: satisfacerelcom-
ponente universalista de las necesidades basicas para toda la poblacidn, :
aclarando que en algunos paises el nivel del objetivo puede estar potarri-
ba de la norma general como producto del componente relativo de las -
necesidades basicas. Otra diferencia importante entre paises es el distinto -
énfasis relativo que en ellos debe darse al ataque a las tres rajicesdelapo-
breza segin la fuerza relativa de cada una: insuficiencia del excedente,”
apropiacion inequitativa del mismo e inadecuaciones de la ofe;

necesidades que conforman la dimensitn econdmica de la pobrezs, debe . '

es que se debe considerar no solamente el acceso a ingresos, bienes, servi o
cios y activos bdsicos, sino también el desarrolio de habilidades v ia dis-

ponibilidad de tiempo libre, de los que depende igua:iiﬁeme”f'f%z.:

satisfaccion de necesidades. Del andlisis de la insuficiencia de las
una estrategia de superacion de la pobreza: mayores oport
trabajo e ingresos; mejor distribucion de los activos product
tar la cobertura, suficiencia, eficiencia y eficacia del gasto pt
una estrategia legal, crediticia y de apoyo para los active
bésicos, en especial_la_viv_ienda; mejoramiex_}to dela _s:';iud_deﬁ
y aumento de sus conocimientos y habilidades; y, por 1lti

-

diciones que hagan innecesarios el trabajo infantil, las sobrejo
borales y las dobles y triples jornadag de lamujer. .
Concebido el desarrollo como la elevacion de la cantidad. y.Ié- >
fa vida, y dada la alta incidencia de la pobrezaenla Regidn,
to concluye que la pobreza no puede seguirse viendo.como
o como una tarea parcial a cargo de la politica social, sino.gu
vertirse en el objetivo central del desarrolloy, por tanto, er
de las politicas econdmicas y de las politicas sociales. Para.
miento se traduzca en aumentos rapidos del bienestar socic
orientar proporciones crecientes de los recursos. socialmen
a los satisfactores basicos, lo que supone que los ingreso



47. La seccién de fundamentos generales termina esta%aieéi_eﬁdé ia.

48,
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- erezcan més aceleradamente que ef ingreso medio y que el gasto p
se oriente crecientemente a bienes y servicios basicos. Por esta razd
cluye este razonamiento en el texto, @l gran refo para jos paises sen
ciliar Ios incentivos al crecimiento en i sector empresarial mods
el crecimiento mds rdpido en los ingresos de los pobres.

positiva que se establece entre la superacitn de la pobrezs de ingreso
la pobreza de conocimientos, que deben concebirse como procesos si
tdneos, destacando =l papel creciente de los conodimientos en el des
Hlo econdmico.- : o - T
En cuanto a los fundamentos especificos de cada componente, ‘¢l capi
5 destaca lo siguiente: i

a) Para lograr la reactivaci6n econGmica es necesario e retorn
tenimiento) de la estabilidad macroecondmica, la recuperacion d
niveles de ahorro e inversién y el desarrollo de un sector export

s6lido. Pero el crecimiento sostenido a large plazo dependerd de
transformacién productiva en la que el aumento de la competi
deberd recaer sobre la incorporacitn de progreso técnico y no sob
compresion deé los salarios réales. Esto es, ademds, condicidn necess
ria para que la transformacion productiva no se contraponga
equidad. Aqui el documento sigue muy de cerca los planteamien
de la CEPAL. Desarrollo sin Pobreza amplia el componente de ey
dad de Transformacidn Productiva con Equidad. Por ello, e segun
do componente de la estrategia esta constituido por el désarrofie’
la economia popular ya que como dice el referido documents de
CEPAL “para lograr el crecimiento econdmico con mejoras fazona-
bles en materia de equidad, cada pafs deberd desplegar esfierzos
sélo para dotar de mayor capacidad productiva a sus sectores moder.
nos, sino también para elevar los niveles de productividad y de ingre
s0s de los mas rezagados”. Los caminos para lograr esto fltimo so
explorados en el segundo componente de la éstrategia, ~ * ©

b} Ei texto sefiala cuatro fundamentos al desarrollo de la economia
pular como elemento clave en la estrategia de superacitn de fa pobre-

~ za: 1) El papel central def aumento de los ingresos en Ia superacié
de la pobreza. 2) La imposibilidad prictica de que las empresas gran-
des y el sector piblico ofrezcan la cantidad de empleos necesarios P
ra absorber el crecimiento de Ia fuerza del trabajo y mucho menos

- disminuir el subempleo acumulade en la década del noventa, Esto

- supone que la economia popular seguird siendo en los noventa, como:
lo fue en fos ochenta, el principal generador de empleo, pero si no re-

. cibe apoyo lo'hard a niveles cada vez més bajos de productividad e

 ingresos. 3y Los cambios tecnoldgicos mundiales que hacen viable la

a)

‘1a necesidad alimentaria. Para que £sta poiitica se convierta sul <

- del Estado necesarias para logrario.

competitividad de las pequefias unidades de produccién han creado
las bases para revalorizar la economia popular. 4) Los ingresos gene-
rados via la economia popular no requieren redistribulrse, estds va
en manos de la poblacion objetive que, ademds, tiene o0mg
pacién central el bienestar familiar, S
La polftica social para la satisfaccion de necesidades bésicas
¢as esté orientada a modificar Ia insuficiencia de jos derechos

Esta politica tiene dos componentes: el de compensacion sodial ~disy-
gido a2 paliav los efectos de la crisis- y el de transformacion esbructu-
ral. El primerc estd orientado a las urgencias inmediatis la
poblacion y tiende a compensar con servicios v bienes gratultos o in-
suficiencia de ingresos de'la poblacidn: por elio debe dar prioridad a -

mente en una pieza importante para Ia superacion de'le pobregs, de. 0
ben resolverse la insuficiencia, ineficacia, ineficiencia ¢ ineq: A

gasto piblico social y de las politicas de erédito a 1z vivien %
pitulos 8, 9 v 10 abordan los criterios generales, las metas y

L4 politica de desarrollo socio-cultural estd imbricada estre
con los demds componentes de la éstrategia, En efecto, fanto para la
transformacion productiva, como para el desarrollo de ld ecohiomia
popular, la satisfaccion de necesidades bésicas especificas v =t
éxito de una reforma del Estado como la gue aguf se plan =
esencial la apropiacidn por Ia poblacidn de conocimienics s
te relevantes, ya que el propésito de este componenie’
los pobres en los protagonistas centrales de las tareas de
de la pobreza. Este componente no es materia de un capit
©o ya que, porsu naturaleza, cruza horizontalmente tod
Bl quinto componente, la reforma del Estado; tiene tamb:
ter horizontal. Su sentido fundamental es dar respuesta
zacién del Estado se requiere para llevar a cabo la ¢sh
superacion de la pobreza y qué tipo de interaccion entre Est
ciedad Civil es la mds adecuada para alcanzéar tal firs La ref
Estado estd orientada a superar la desarticulacién entre
econdmica v la politica social; la. desarticulacion inters
la debilidad politica y decisoria del sector social enel-con
tado; ¢l cardcier atrasado de sus organizaciones; la &t
ganizaciones del sector social al juego de todo Hpo de
cardcter antipariicipativo derivado de su centralism

¥ su estructura piramidal; su debilidad para concertar ¢
civil; su gerencia inflexible y no adaptativa; la ca




49,

50.

- sinergias derivadas de un apoyo a la economia popular en un entorno b
-rritorial de barrio o de comunidad, ya que las actividades productivas s
- convierten en un pivote para el mejoramiento radical de las comuni
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-ha sido adoptada en Desarrollo sin Pobreza como un principio rech

- sociaies especializados; v el escaso y mal uso de la evaiuaczo

. sector social. :
Aungue no estd concebido como un sexm mmpaneme de ia estmt
bisqueda de la equidad de género constituye uno de sus pﬁnc:xpai: :
jetivos. Una sociedad equilativa no puede construirse solamente a pa
de la equidad entre clases sociales, es necesario también alcanzarla
dad en ias relaciones entre hombres v mujeres. La perspectwa de' ‘génerw

la egtrategia. Por ello se empieza sefialando que la perspectiva de géne,
no considera aisladamente a las mujeres, ni las concibe como seres viid
rables. En cambio plantea la necesidad de reestructurar 2 fondo las rel
ciones entre hombres v mujeres, relaciones de género, para c{mstmzr
sociedades mas equitativas. La incorporacién de la perspectiva de
en el proceso de desarrollo sin pobreza supone, en primer lugar, rep
los conceptos econbmicos basicos, que tradicionalmente han excluido el
ambito del hogar, lo que conlleva, entre otras consecuencias, redefin
mo trabajo productivo el trabajo doméstico y €l no remunerado e indl
los como tales en las cuentas nacionales y en las estadisticas laborale
segundo lugar, la reestructuracién de las relaciones de género.req
dos niveles de intervencidn. Las acciones estratégicas que tienen impl
ciones de largo plazo y que buscan nuevas alternativas para las rela
nes laborales, la ]egasiaczon y las responsabilidades en. las ta
reproduciivaa, y las acciones practicas con implicaciones mas inmedia!
orientadas a satisfacer requerimientos que se derivan de situacione
tuales; por e}emplo, guardenas y otros servicios comunitarios para m
dres que trabajan. Esta seccién estd basada en una contribucion especifica
de UNIFEM.

El capitule 5, fundamentos y com ponentes de Ia estrategta, termma e
lando las interacciones entre los componentes. Se destacan las interace
nes entre la recuperacién econdmica y la transformacion productWa con
la economia popular y la politica social, conc}uyendm que las dos dltima
tendran mayores posibilidades de accién si el primer componente tiene
éxito. Se hacen notar también algunos efectos del desarrollo de la ecom
mia popular y la politica social en la reactivacion econdmica. A continu
cién: el documento apunta dos tipos de sinergia posmva entre fa
promocion de la economia popuiar y la politica social. En primer lugar,
que ocurre a nivel de Ia organizacion comunitaria que aun cuando se de:
sarrolla normalmente alrededor de un objetivo, el recurso organizacion
creado permite atender otros objetivos; en segundo lugar, se anotan la

53.

‘reducei6n de sus pasivos externos en el marco del ?ian Bra

de endeudamzento o tasas de ahorm e mversxon "uy"_i‘)aga

dades. Por tiltimo se hace notar la importancia de la politica de desarm%iﬂ
socio-cultural y de la reforma dei Estado para impulsar sinérgicamente la’
participacion comunitaria tanto para ¢! desarrollo de la econom :
lar como para la pohtica social. La pﬂhtica de desarmolio sociorn
desarrollar e] saber qué y el saber como de las comunidades las pre
para esa participacion. La reforma del Estado, enla medida en ; -
ya logrando estructurar organizaciones descentralizadas, flex iﬁ:s y

adaptatwas favorecerdla autentzca paﬁac;pacum cméaéam. '

conjuncidn del comportamiento de Ias expgrtacmnes yia magmt_ & las o
transferencias netas de recursos al exterior son los dos factores externos -+

que mejor exphcan el desempefic econémico diferencial de los paises é%ﬁ« :
rante la década. En cuanto a los factores mtemos, k}s niveles. mﬁ

el ﬁ'ente externo se hace notar la carga excesiva de pasivos. en
los paises el cierre del financiamiento privado voluntario como.
ristica casi permanente, y el hecho de que muchos passes 16 hat
todavia establecer un dinamismo exportador sostenido o resolver
mas recientes de balanza de pagos. En el frente interno se lia
cion al hecho de que varias economias de la Regm
coniraccxones violentas rec1entes en su actmdad econOmi
incapaces de estabilizar el ritmo de crecimienio en niveles o
Otros problemas en este frente son la gran, susceptxblhdad
de inflacién, producto de la indexaci6n generalizada, a chog
narios de origen fiscal o cambiario, y las tasas de ahorro ¢ |
sosteniblemente ba]as ‘Entre los avances logrados se. sena}a
interna alcanzada por varios paises, procesos de crecimient
nos sostenidos en algunos de ellos, la mtermpuon del crecimic
sivo de la deuda y en unos pocos paises la adopc;on d

los éxitos en el frente exportador de varios paises. La seccion §
racterizando las perspectwas de crecimiento de Jos paises

de acuerdo con su situacién presente. Un grupo peqt
diciories para un proceso sostenido de crecimients, Un gru
que si bien ha abatido los niveles de inflacion, pm'




- un grupo grande de paises enfrentan problemas mucho més 3@#&
- todo tipo pero sobre todo de orden interno, particularmente fa hi
SZ;.

53.

54.

'América Latina y el Caribe”, ha sido publicado en una version prelim

~ productivas de la poblacidn pobre, propone que a los innovativos pro-

55.

_Ia Regi6n. A pesar que las empresas medianas'y grandes constitayero

«<a muy alta. En el medio rural, segiin datos de la CEPAL, absorbe el 57%

508

' 1.3% en el PIB per cpita. Esto implica que el retroceso de la prod

Este corte de situacién sirve de base para estimar el crecimients eco
o chbahie de la Region en la década del noventa. Se pronosti
cimiento regional promedic para la década de 32% anual en

por habitante experimentado por la Regién en los ochenta slo se
ria p]e:_iamente hacia fines de siglo. Esto lleva a concluir que en té
de crecimiento, no es una la década perdida sino dos. . .

El capitulo 6 termina con un planteamiento breve de las politicas re
das para la reactivacién econémica y la transformaciGn productiv:
noventa. $i el mantenimiento de los desequilibrios macroecondni
niveles moderados es una condicién necesaria para la reactivacion
condiciones suficientes minimas son elevar las tasas de ahorro ¢ if
sién'y desarrollar un sector exportador sélido. El documento anatiza
gunos factores clave para recuperar los niveles de ahorro ¢ inversion
para desarrollar el sector exportador. En cuanto a éste sefiala, basdndc
e.n’ CEPAL, que las politicas cambiarias estables constituyen unia
cion necesaria pero que se requieren ademads politicas de oferta de'm
largo aliento, entre ellas una politica tenolégica, una apertura comerci
gradual y selectiva, incentivos tributarios durante la fase de mode
Zacion; que permitan que la competitividad internacional se base en una
auténtica transformacién productiva y no en la reduccién de los silari
El'segundo componente de la estrategia, el desarrollo de la economia
pular es la materia def capitulo 7, Se trata de una apretada sintesis de v
rios documentos de fondo, uno de los cuales, “La Economia Popiilar

nar, por €l Proyecto Regional, El capitulo, partiendo de las caracterfsticas
€ importancia que en la Regién han alcanzado las diversas expresiones
gramas _q;.ig hbj{' se estdn desarrollando en diversos paises de [a Region
para apoyar y dinamizar las formas productivas de la economia popula
se les otorgue una nueva dimension capaz de convertirlos en auténtica a
ternativa de desarrollo. o - ' R

El capitulo empieza sefialando la importancia de la economia pdpﬁlér en
durante muf:l}as décadas, los “agentes oficiales” del crecimiento econdm
<o de la Regi6n, la economia popular tiene una importancia sociceconém

de la fuerza de trabajo y, segfin los dltimos datos disponibles generaba el

' portaciones agricolas. En el medio urbano, los datos de PREALC muestran -

~ceso al crédito, y en los aspectos legales que. fuero

57.

- crisis. Dos rasgos merecen destacaise. Por una parte, generamaei? % ¢

. El texto pasa a discutir someramente algunos rasgos de la ecor

41% de la produckion agricola para consumo intemo y el 2% de fas ex-

que los trabajadores por cuenta propia y las pequefias unidades
vas de hasta 10 trabajadores représentaban el 49% de Ia fuerza

La productividad media por trabajador es, sin embargg, sustan
mis baja que en empresas agricolas y urbanas mayores: En el ;
tio ese 49% de la fuerza de trabajo genera sdlo ef 24% del valor
ert las dudades. Esto nos da ina idea de su importaricia actual
mento explora también su comportamiento y papel durante fa @

los nuievos empleos creados en fa Region durante estos afios, pero p
parte, los ingresos miedios por trabajador disminuyeron abrup
{41% en las unidades de menos de cinco trabajadores). La explic
estas dos tendencias divergentes deriva de una mayor afluenda
jadores a la economia popular, simultineamente 2 una menor d
por sus productos. El documento resalta la “dependencia” de la
popular de la masa de ingresos, particularmente salarios, genera
economia moderna. De aqui se deriva como corolario que la:
o)

4

onde

econdmica crearia condiciones para que el fomento de la
lar tuviera mayores posibilidades de éxito. -

pular. En el medio rural, la economia campesina esté asociada
piedad o posesién de una parcela que se cultiva aprovechando
de obra familiar. Sir-embargo, una proporcién importante de
campesinas complementan sus ingresos trabajando’ fuera d
En el medio urbano, la economia popular suele también «

la utilizacion de la mano de obra familiar. En‘ambos casos, la
de las necesidades familiares es el objetivo central del pr
vo: En ambos casos suelen ser unidades pequenas, co:
nancieras severas, y con dificultades institucionales m
medio urbano, lo que limita su acceso al sistema instituci na
de compras. La economia popular tiene ventajas competiti
productos como resultado de su flexibilidad y bajos <o
‘bargo, también tiene desventajas importantes en la com

unidades econdmicas de otro tamaho. .. ;

Sin pretender ser exhaustivo, el trabajo menciona algt
teresantes para el desarrollo de la economia campesi
Para las primeras se mencionan la diversificacion
des buscando desestacionalizar los requerimientc
alternativa pequefio-empresarial con empleo e
mano de obra en productos como frutales, verduras



. .mento agroindustrial. Para el medio urbano se plantea una doble v
. 1a el desarrollo de fa economia popular: por una parte la “reconvers

- bien disefiadas. Aungue no se desarrolla, se hace mencién a la esteat
. de desarrollo productivo y mejoramiento de fas condiciones de v
- ¢l Proyecto Regional ha venido impulsando v que estd ampliamente

58.

- Fas :

59,

~ pectos técnicos del proceso productivo, en el disefio y control de calida

60.

- produccidn’en el mercado; asesorar & los productores sobre las calidades.

510

_vienda..

Nertecomosocio,. L

de actividades existentes y, por otra, la creacién de empresas popu

sarroliada en otro documento publicado por el proyecto, denomina
Comunidad Urbana y Vivienda Productivas que ahora se ha enri

do con la presentacion de experiencias en Villa El Salvador y un barric
Bogotd. Esta estrategia, que plantea la optimizacitn de la fuerza de tral
jo y la utilizacién de la vivienda y el barrio popular para la produc
asociativa de bienes y servicios, ha sido recibida con entusiasmo. por
institutos de vivienda de varios paises de la Regién y por HABITA
dos paises (Colombia y Venezuela) ya forma parte de la legislacién. di

A continuacién el capitulo identifica actividades v agentes fundamenita-
les para un programa masivo de apoyo a la economia popular. Entre las
actividades iniciales se sugiere identificar y evaluar los programas quie en
cada pais vienen impulsando la Economia Popular, (EP), comparatl:
con los de otros paises y, a partir de este- analisis plantear vias para
desarrollo y masificacién. Recomienda una labor de identificacién de
productos y servicios ajustados al perfil de la EP en los que puedarn ser
altamente competitivos. Para resolver los frecuentes problemas de merca:
do de las unidades econdmicas populares se plantea come necesario ca
ficar su oferta, crear canales de comercializacién y superar los obsticulos
legales, para que el producto pueda llegar a mercados dindmicos.y exi-
gentes. Como elementos claves para apoyar al productor popular en sus
procesos de gestion empresarial, productivo.y comerdalizador se identi-
fican dos tipos de agentes: los promotores y las empresas comercializado-

Los ‘promotores impulsan y asesoran a los productores pﬁpu]ares-"enzla
evaluacion de sus oportunidades; en el disefio de sus plantas; en fos 4

de’sus productos-y en la dindmica organizativa, apoyandose e centros
tecnologicos, universidades y consultores independientes. El promotor
puede ser una ONG, una empresa de consultoria, un instituto universita-
rio, o un ente gubernamental, La vinculacién del agente promotor a fa.
unidad econdmica popular puede adoptar también formas variadas, des-
de un.consultor que simplemente cobra sus servicios hasta la de quien in-

Las comercializadoras deben apoyar todo el proceso de colocacitn de Ta

62,

63.

. optar por comercializadoras gubernamentales..
&1,

_ que las ministraciones se hagan directamernt

requeridas por el mercado y las tendencias de la moda, e Incluse actuar -~
como canal de intermediacién para lineas de capilal de trabaje. Tas oo
mercializadoras pueden ser entidades de tipo privado con aslonomia
presupuestal; pueden ser propiedad parcial o tolal de grupos de mﬁuc«
tores populares. $6lo en casos de productores muy precarios sg oe

En cuanto a las formas de organizacion de la economia p@pa}ag‘;}
lio sin Pobreza postula que debe ser el dinamismo de las propids

nidades, la identificacién de sus problemas, sus suellos de botella, -Zﬁi e
vaya guiando su proceso organizativo. Aunqgue se parte de fa mﬁe%xdaé
de unificar fuerzas a través de la asociacion, se rechazan la imposicion _gie__j
formas de asociaci6n por ineficientes y porque suponen falta de respeto a
los productores, _ o ey .

El apoyo a la economia popular —continia sefialando el trabajo- tambi
requiere de una estrategia juridica e institucional. Como via pard
procedimientos sencillos de formalizacion se sugiere un registro.
til Gnico que surtiria efectos legales en todas las instancias: Enmater
butaria se sugieren exenciones temporales, bonificaciones al ny
puestos de trabajo, y pisos minimos debajo de los cuales se esia
de cualquier tributacion. e SR
El capitulo de Desarrolic de la Econiomia Popular concluye abord:
tema del crédito. Se parte de experiencias exitosas en otras part
mundo, una buena. parte de ellas recogidas en un trabajo rech
PNUD Hamado “Crédito a los pobres”. Ahi se muestra que los
tosos programas de financiacion a la economia popular son &
han logrado disefiar mecanismos y procedimientos ajustados.
teristicas y dinamismo de aquélla; bajo concepciones que se
llamar banca popular. Estas concepciones partervde la pren
posible trasladar al crédito popular las normas y costumbr
raciones tradicionales de crédito y suelen adoptar las siguis
de operaci6n: a) se requiere una gran cercania’y copocimi
cliente; b) las mejores garantias son su insercién en la com
labra y su proyecto; ) los préstamos deben amoldarsea
ritmos propios del cliente; d) la _opera;:_ién_,dgbg_ C__t_ibrit".'_ s
do o justo al usuario y sobre todo aumentandol

Para el manejo del crédito a la economia popular se disting
de ministraciones: las que requieren apoyo especializado
fas que no requieren de ninguna asistencia. En es

de pequefias oficinas barriates o de comunidad. Ex
dose de créditos de inversion nieva o ampliaciones




. ministraciones a través del agente promotor y las ministraciones pa

1. -costos de colocacidn.

65:
“eomo complemento a las garantias directas de la economia popul

67.

. vestigacion en tres grupos segiin la magnitud de la incidencia.de: la el

- pablados-EBrasii ¥ Meéxico) asf como tres paises andinos (Colombia, Ecua-
- dor y Perii). Por iiltimo, en el grupo I se ubican tres paises del cono sur

md y Costa Rica de América Central, y Cuba del Caribe. Este grupo de

68.

¢~ no.mas bien describir, interpretar y fijar limites observables a las pres-
~ - cripeiones  existentes. . Estas- se. derivaron. de - declaraciones d
- organizaciones y conferencias internacionales y, sobre todo, regionales.:
-+ 'kas normas que sirven de pauta pretenden tener un alcance universal:
-+ Postulan que es derecho de todos los seres humanos el acceso a un mini

512

. El capitulo 8 y el capitulo 9 presentan la politica social pax‘é-iﬁz"i-mpe:

pital de trabajo a través de las comercializadoras. Esto permitivd a
“Por Gltimo, se aborda la creaci6n o fortalecimiento de fondos de &
rantias solidarias, de palabra) procurando mecanismos que Ie pe

tener una amplia capacidad de accion sin elevar desmesuradamen

<i6n de la pobreza o politica de satisfaccidn de necesidades basicas e
cificas. En el primer capitulo se aborda el céleulo de las brechas actial
en materia de satisfaccién de necesidades basicas especificas en Améric
Latina y el Caribe, se proponen metas para su abatimiento total np :
al fin del siglo, y se calcula el costo del esfuerzo adicional para alcanz
dichas metas. Esto ocupa el primer inciso del capitulo. El material qu
presenta Desarrollo sin Pobreza es una sintesis de los resultados prm
pales de una amplia investigacion realizada por el Proyecto Regional
el decidido apoyo de UNICEF, CELADE, CEPAL, unidad conjunta ¢
PAL/FAQ, HABITAT, OIT/PREALC, OMS/OPS y UNESCO. Los resu
tados completos de la investigacién estdn siendo actualmente prepara; '

para su publicacién por el Proyecto Regional. e

Este primer inciso empieza clasificando los 20 pafses incluidos -én-'fa i

breza y de la insatisfaccién de necesidades basicas. En el grupo UL con
las mayores carencias, quedaron ubicades dos paises de Sudamérica (
livia y Paraguay), cuatro de centroamérica (El Salvador, Guatemala; Hor
duras y Nicaragua) y dos del Caribe (Hait{ y Repiblica Dominicana). E
el grupo 11, con una situacién intermedia, quedaron los dos pases mas

(Argentina, Chile y Uruguay) asi como Venezuela del 4rea andina, Pana

paises presenta la situacion social mas favorable. o
Las brechas en la satisfaccién de las necesidades basicas las define e tra
bajo como el némero de unidades (personas, viviendas, hogares) que n

Las normas adoptadas no implican hacer formulaciones prescriptivas si

69,

- gxtrenas, : : :
70.

mo de condiciones, con las cuales pueden tener una existencia humana.

En el documento se supone que para ¢l conjunto de América Latina exis-
fen un sustrato comn normativo, un marce valorative semeianie: que

permite evaluar sus déficit sociales con la misma medida. as, ef.
cambio, que expresan el objetivo de la norma colocado en e tiempo, enla o
medida que reflejan las posibilidades, la limitacion de recursps ¥ la conigl-. -
Jacion de intereses, son diferenciales por grupos de palses, . o
En general los indicadores seleccionados expresan niveles agudosde prie - 1
vacidn, por lo cual pueden ser interpretados como expresidndecarencias

Las metas que para e decenio de los noventa, a ser alcanzadas enel afio.
2000, plantea el documento son las siguientes: -~ o R
a) Reducir la pobreza del 62% actiial al 40% en el anc2000. =~ o
b) Aumentar el promedio regional de la esperanza de vida al nacer de

68a73afios, R S ~
cJ Abatimiento total del déficit habitacional y de los servicic
" agua potable, eliminacion de excretas y electricidad. Es
ne abatir fos déficit actuales promedio de la Region que
en lo que hace a materiales inadecuados o hacinamien!
en agua potable, 34% en eliminacién de excretas y 19%
eléctrica. El esfuerzo adicional, entendido como las accion;
~ les, por arriba de la tendencia historica, requeridas para
meta, supone la construccion de 13.7 millones de unida
da equivalente para la meta de eliminar el hacinam
~ los materiales inadecuados en las viviendas, lo que repr
to aproximado de 97 mil millones de dolares. Para eli
chas en materia de servicios el esfuerzo adicional su
al agua sana a 27.7 millones de viviendas (16 mil mill
res), sistemas adecuados de eliminacion de excretas
(13 mil millones de délares) y ampliar la cobertura dela

18.6 millones (21 mil millones de dolares). En conju
esfuerzo adicional para abatir las tres brechas de servic
50 mil millones de dolares durante ef decenio. El costo total
nar los déficit habitacionales ascenderia a 147 m

fos. . S T

d) Escolarizacidh universal de nifios y nifias en edades
" ‘maria. Esta meta supone atender al 14% de m
no asisten a ld escuela y a quienes, de acuerd
© poco asistirdn. El esfuerzo adicional representaa
" nes los alumnos regulares, con un costo'de 19 mil mill
€} Alfabetizacién'y educacién primaria {equis
“*" dos los analfabetas de 15 a 19 afios; de todos los d




la ordenaci6n de los paises. En ambos casos los rangos varian fuerte
“te ubicindose Perd y Ecuador con los mas bajos niveles.
més altos se ubica Venezuela con délares de tipe de cambio
paridades de poder adquisitive. La evolucién de este in
para el agregado de los paises un aumento importanie ent
 y, a partir de ahi, una tendencia fuerte a 1a baja que lleva
pita de 1986 a 148 d6lares, por debajo. del nivel inicial
mento analiza la evolucién de estos md;cadoreg por pa;s
ellos. : :

73. El gasto social como porcenta;e dei PIB es una expresié :
lativo, dados los recursos de que dxspone cada pais. E
hay también grandes diferencias entre paises. Mientras
y-Panamd destinan a este concepto porcentajes que vat
Uruguay el 14%, €l resto de los paises analizados est
y tres de elios, Perd, Ecuador y México destinan cifr
riores al 5%. En general no hay una fuerte asociacion
y el nivel del PIB per cépita de los paises, Es‘t__fc}f aj}{u :

paises de los grupos 1y 1T y del 80% de los def grupo I1I; para los

yores de 40 afios, 85% en los paises del grupo 1y el 50% en los otrog

~ dos grupos. Eslas metas se complementan con las de educacién pri

maria completa (equivalente) para los aduiltos en situacion de'ana

betismo funcional que, en promedic para ‘el conjunic de fa Regi

son: 100% para los de 15 a 24 afos; 65% para los de 25239 ¥ 47% pa

ra los de' 40 y mas. Estas metas se dan'a partir de una situacién’actual

en la cual el 17% de los adulios son analfabetas y 25% adicionales s

analfabetas funcionales. Para alcanzar las metas se z'eqmere un

fuerzo adicional consistente en alfabetizar y dar educacién pamam& :

34.4 millones de adultos asi como permitir completar la primaria s

61.5 millones de adultos adicionales a Jos anteriores. El costo de tale

esfuerzos adicionales es de 10 mil y 12 mil mlllones de do!aves __msu

pectivamente. '

fy Actualmente los servicics de salud no tienen capaadad para atende

al 21% de la poblacion regional. La meta de cobertura total’ requiere

ampiiar la capacidad y los derechos de acceso a 99.5 millones de; ‘per

sonas que, de acuerdo a las tendencias, quedarfan fuera de fos servi

cios en el 2000. El costo de este esfuerzo ad:monal es de 93 mi

" millones de pesos. .

71 Los costos totales de los esfuerzos admmna}es para ‘alcanzar las metas de

vivienda y sus servicios, educacién para menores y adultos y para salud,

son estimados en Desarrollo sin Pobréza en un monto aproximado de

282 mil millones de délares, que representa alrededor del 70% de la deu

da externa acumulada de la Regidn. En términos per cipita, tomando fa
pob]acron total pmyectada a 1995, representa 585 délares o 58.5 por per-

sona-afio. Es necesario aclarar que, como sefiala el decumento que ven

mos resefiando, este costa no corresponde exclusivamente al sector

~ pdblico. De hecho, la construccién de vivienda, que representa un tercio

de esa cifra, suele ser inversion pnvada

72. la segunda seccién del capltulc 8 presenta un anahsls de Ia evoluczon
. del gasto social entre 1980y 1986, en 9 paises de América Latina que rep-
. resentan una proporcién significativa de la poblacién regional. Se anali-
- zan tres indicadores, el gasto social per cdpita, el gasto social como’
porcentaje del PIB y el gasto social como porcentaje del gasto total del 8o
bierno central. Para la elaboracién de estos datos se contd con el apoyo .
. entusiasta del ILPES. La fuente de la informaci6n fue, en todos los casos, -
. los anuarios del Fondo Monetario Internacional. Las cifras se refieren al
.. gasto consohdado del gobierno central. Los niveles de gasto social perca-
pita se muestran en délares de tipo de cambio de mercado y en dolares
de. pandades de poder adqu;s:two (ppa) para 1986. Uno y otro calculo
. arrojan resultados diversos en cuanto a los mveies de gastoyen cuanto a

cuanto a la Evoiucmn de este mdscador, el mvei
paises en 1986, 8.4%, es supenor al de 1980, 7.9%

realizado por los paises para que el gasto socxaé T
que el PIB.

muy por deba;o del nivel de 1980. El caso ma_ dmm
que ve reducido este porcentaje a la mitad en
parte de la explicacion de este descenso en Méxi
mente endeudados, radica en las crecientes prog
. co destinadas al servicio de la deuda, provocan
.l porcentaje del PIB destinado al gasto pibl
75. La seccién termina mostrando la composicién difs
por sectores entre los pafses analizados: Mientras
. guay los gastos en seguridad social represen
partes del gasto social, en Ecuadory Peri
sorben esta proporcion. En los demds paises
muestran un sector absolutamente predom

76. Elanalisis de-esta informaciones toda
cesario ampliar el niimero de pafses anal
otra parte es necesario abordar aspectos‘técmcm
mo el deflactor apropiado para las series de

st




+ahondar en los andlisis del impacio distributivo del .g‘as{g SO

78.

79.

~internacionales de cooperacion téenica). De esta’ presiisa ef ‘docun
deriva varios corolarios, entre los que conviene destacariin
(1 omisidn) piiblica produce una reacci6n en'los otros subsistem
- plos sirven en el texto para ilustrar esta tesis; de los cuales men

- un aumento en la desnutricién de muchos de ellos. Cuando se

- social en particular, es hacer. confluir los cuatro subsistemas h
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. El capitulo cierra con una propuesta de criterios genérales de

misma de lo.que constituye el gasto social. Por-otra parte es

ble ahora s6lo para uncs cuantos pafses. .-

cial desde la perspectiva de la superacion de la pobreza
parte del reconocimiento que la superacitn de la pobre
vo dnico de las politicas sociales, que estdn ligadas tasmbi
ciém nacional, a la creacidn de una identidad nacionisl ya .
personal altamente calificado para la transformacién prod

supuesios estos otros objetivos y se concentra en el de sup
P()bi'em- ) - e A i
Para postular los criterios generales de la politica social
dos premisas. La primera de ellas es que todas las perso
hecho de existir, tienen derecho a una vida digna. De aqui s
corolarios: a) La poblacion beneficiaria de un programa so
cibiendo un favor, sino un servicio al que tiene derecho. Este
pondria acabar con e paternalismo y €l clientelismo. b} Asf
sistemas democrdticos no hay ciudadanos “de segunda”, niy
tos que cuenten menos, en la politica social no hay “beneficiario
gunda” a los que corresponda proveer “servicios de sé
corolario implica la no aceptabilidad, en prinei’f;ﬁo,i de :
atencién inferiores para ciertos grupos en razén de su pobreza
de otro modo, se rechaza la discriminacion negativa,
La segunda premisa consiste en que el nivel de desarrollo,
de pobreza, asi como el proceso econémico-social en'si:
pueden comprenderse como el résultado de la intéraccion de
sistemas socicecondmicos: e piblico, el privado lucrativo,’
(familia y comunidad) v el no lucrativo (fundaciones, ONi

necesario prever para evitar e} fracaso de las politicas piablicas

uno: un programa de complementacion alimentaria a escolares res

sobre las razones de efecto tan perverso, se encontr6 que sus fam
bian dejado de alimentarlos puesto que el “gobierno se estaba en
do de hacerlo”. Una consecuencia inmediata de este corolari

reto principal de la politica de superacion de la pabre__za,:::y. 'd_él

mismos objetivos. .

A partir de estas premisas y corolarios, la seccion postula los siguientes -
criterios en lo que Hlama el “estilo de las politicas sociales”: papel orienta-
dor del Estado para lograr la confluencia de los subsistemas; convertirla.
politica social en una auténtica politica de Estado que rebase la tempora- -~~~
lidad de ios gobiernos; cardcter conjunto y participativo de las acciones SR
sobre todo entre el subsistema solidario y el piblico, o que s fam-
bién la concertacién y la corresponsabilidad; control de los procescs en
manos de la poblacién beneficiaria; respeto 2 las tradiciones, ¢
nes y opiniones de la comunidad; transparencia informative; descentra
zacibn y gerencia publica flexible para que el sector pibii
proparticipativo; e intersectorialidad en la gerencia puiblica. . ..
Ademads de los criterios de estilo, el texto postula criterios que podrian
Hlamarse sustantivos. El primero de ellos es que la politica social gebees- . .
tar orientada centralmente a la biisqueda de mayor equidad social y de.
género, lo que supone reconocer la diversidad de necesidades y- :
~ verdadera igualdad de oportunidades se alcanza solamente med
“trato desigual a desiguales”. El segundo criterio es que la efic
eficiencia de la politica deben ser evaluadas por el objetivo. de ¢
la pobreza, de tal manera que resultan eficaces las que Io logra
mente y eficientes las que la disminuyen a bajos costos. Para la
es indispensable la focalizacion, entendida como la minimizac
filtraciones fuera de una poblacion objetivo concebida come un.
ci6n de poblaciones objetivo de acuerdo con la relacién entre sus
y sus necesidades, lo que supone también una gradacién de s
apoyos que les permitan a todas satisfacer sus necesidades b
Gltimo se postula la necesidad de la suficiencia de la politis
¢l desaliento y el desperdicio de recursos. . ..
Las premisas, corolarios y criterios enumerados en los parrafos4n
deben ser visualizados como un todo integral. =
Asf, porejemplo, al aplicar el criterio de focalizacion, debe ent
ello se hace a partir de fa participacién y el control social.
83. En el capitulo 9 se abordan las politicas sociales en campo
Los campos abordados son alimentacion y nutricion, educacio
da, salud, saneamiento ambiental, energia, e infancia y mujer.
cién inicia con un analisis de la situacién actual, prosigu
melas y costos como complemento del capitulo anterior
se estudian distintas orientaciones de politica que tienden
lidad del servicio y/o a abatir costos de s’ satisfaccion
viable la consecusion de las metas. Para ello se discub
" atenicion y tecnologias alternativas que logran tal propésito.
cas planteadas en cada tema son una reflexion sobre los ¢
mis rapido abatimiento a la luz de las barreras de acceso.

80,

81.

82.




“los pobres 'y las dificultades financieras de los gobiernos. Las seccione
“terminian con una propuesia de programas que los gobiernos puedenem
- prender-en cada campo. - Ent general, se trata de programas puestos e
*mércha en algiin lugar de la Region y que han mostrado ser exitosos pe
 sus‘modalidades organizativas v sus bajos costos. Los programas en

- rados son un frute incipiente de un esfuerzo de mayor aliento, empt

- los paises de la Region, un amplio universo de experiencias exitosas, =
. Este capitulo se apoya ampliamente en trabajos muy diversos de la

85.

también dé la desnutricién infantil, que en paises como Bolivia, Brasil,
+ Ecuador, El Salvador y Hailf afecta a mas de una tercera parte de los me-

*y conveniente de autosuficiencia alimentaria, asf como la necesidad de

_educacibn nutricional para mejorar la dieta prevaieciente, Al abordar el

. estos programas, orientados a evitar las filtraciones, independizar las ac-

~ ellos la participacién y el control comunitario aparecen como elemento

... programas alimentarios exitosos en la Region. Uno asistencial, uno pro-
- ductivo, y dos de comerdializacién, I B

518

do por €l Proyecto Regional de Pobreza para documentar y transferir

agencias de Naciones Unidas, algunos preparados en forma especial pars
este documento, como la seccidn de Infancia y Mujer que constituye un:
apretado resumen de un documento preparado por UNICEF. :
La seccién de alimentacin y nutricién sigue muy de cerca un trabajo re
cienie de FAO y de la unidad conjunta CEPAL/FAOQ sobre seguridad ali:
mentaria. En ella se presentan tres tipos de brechas alimentarias. Para
diez paises de América Latina (Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Guate- -
mala, Honduras, México, Panama4, Perii y Venezuela) se analizan brechas -
de desnutricidn (ingestas alimentarias por debajo del gasto energético re-
querido con 1.4 veces la Tasa de Metabolismo Basal) y el subconsumo ali-
mentario (relacionado con los requerimientos reales de las personas dada
su actividad, sexo y peso). Aproximadamente el 44% de la poblacion de
tales paises se encuentra en esta iiltima situacion. Se presenta evidencia

nores de un aiio. En los elementos de politica se discute el grado posible

promover la produccion de alimentos autéctonos que han quedado mar-
ginados de apoyo gubernamental y desplazados por otros productos re-
cibidos en el pasado sobre bases concesionales. Se apunta la necesidad de

problema principal de la desnutricion y el subconsumo, el acceso insufi-
ciente a los alimentos, se plantea la necesidad de programas asistenciales
en tanio no se resueivan las causas que lo originan. El resto de este inciso
discute, a partir de experiencias reales, algunos criterios para el disefio de

ciones de los intereses de tipo sectario, a fortalecer el papel de la mujer y
a transformar estos programas asistenciales en productivos. En todos

clave. La seccidn termina enumerando y analizando brevemente cuatro

86.

a7.

88.

89,

- para el calculo de costos segiin modalidades de atencidn tanka p
“nizacidn como para construccién de la vivienda. Esta seccidnid
. ramente uno de los propésitos de este capitulo:. abatir los o

nuirse hasta Iz cuarta parte con modalidades de autoconstruce

. esie capituio se basaron en cifras proporcionadas por las agencia

. atenci6n a la salud en sustres vi;efies_{meﬁt_i na ge

En vivienda, campo en el que el Proyecto Regional ha venido confando -
con ¢} aporte permanente de HABITAT; se desarrolia un enfoque nove-
doso en un doble sentido, por una parte promoviendo las comim
urbanas productivas y por la otra, construyendo mairices progra

alcanzar las metas. As, el costo del esfuerzo adicional para eliinl rias
brechas por materiales y hacinamiento presentado antes podria disi

empiezan por niicleas basicos de vivienda. Algunos célculos de cost ; fiﬂ?" L
el 5is-

tema de Naciones Unidas y otros fueron tomados de la serie Nee
Esenciales en México realizada por el gobierno de este pais a prin
dela décadadelochenta. .. - ... ... ¢ e

La seccién de saneamiento ambiental no pretende abordar todes io
mas de medio ambiente ni proponer una politica sistematicaene
po. Se concentra en los servicios de agua, eliminacidn de. exore
manejo de basuras, donde los pobres tienen importantes breg
ademas los temas de erositn de la tierra vegetal de los pobre
truccién de bosques, ambos muy relacionados con ia pobreza i -
En la seccién de energia, tema que no suele ser tratado endas politicas so
ciales, se abordan las dificultades de los pobres para satisfacer sus pecesi-~ -
dades energéticas y se sugieren medidas de polilica para
térmica y para la electricidad; que van desde tecrologfas pa
energético en la coccion de alimentos hasta el manejo deta
vas en la electricidad de uso doméstico. La seccidn de Infa
presenta metas de salud y educacién complementarias a
sentan en las secciones respectivas. - b :

La seccion de salud desarrolla el cilculo de brechas ¢
atencion a la salud a partir del analisis de la-existencia de me
meras y camas. Afiade metas de cobertira en segurid
tar que las todavia bajas esperanzas de vida en la R
mil muertes anuales evitables que réprésentan el 21% de
También se ahaden metas de vacunacion y de n

de las cifras actuales de cobertura. En:los elemed
de tres condiciones necesarias para mejoral 1
satisfaccién de necesidades basicas, las medi
lud y de prevencidn de dafios, 'y'_..I& ex

cialidades y subespecialidades) enlazados con
de pacientes. Laseeaén ﬁ25§3§35=-la_3'ng¢§si§ de



ante la hipertrofia relativa del Zo. y 3er. nivel, asf como elitinar
fanice entre el nimerc de médicos y enfermeras. La seccién de
pel dlave y prioritaric de los servicios del primer nivel. ¥ de fo
. locales de salud, enlazados adecuadamente con los otios nivels
+ legar toda la atencidn primaria en personal paramédi :
- miento estd desarroliado en el contexto- de un perfil epids
z*egmna% que combina las patologias propias del subldesar
ymsenma cada vez mayor de las mmco»d@generatwas E

jas transformaciones tecro}oglcas mundxa%es para- {iemﬁaf lag
metas educativas antes presentadas, asf como sus costos. Destaca
mas cualitatives de la oferta educativa, particularments en’l
rales, y el cardcter desigual de las oportunidades educativas real
tienden a acentuar las diferencias de clase. Aborda la descentrali
educativa y discute las ventajas y desventajas de la uniformiic
lar, destacando entre éstas la desvalorizacion del mundo-cultural d
nifios rurales, especialmente de los md;genas En los elementos de
ca plantea el im portante papel de la educacién preescolararticulad
dedor de la organizacion comunitaria, Desarrolla una concepd
educacién primaria derivada de la Escuela Nueva de Colombia
cila la escuela estrechamente a la comunidad, que transforma
mente la relacién maes%m-alumno, los métodos de: aprendiza
mecanismos de: ?mmmxors, vinculandose también a la edu
adulios. La seccién termina enumerando y analizando somera
tm g)mgramas y una medida de pohtlca en esta linea de pensa' ;

Tegeem Parle:
ABFECTOS H@Sﬁ?ﬁﬂ@?@ﬁ&ﬁﬁ FENANGERGS Y
DE QG@?ER&CK@N REGIONAL

51. Podemos pasar aham ala i;ercera parte del documemo a:apmzi_
donde se abordan los temas de Reforma del Esiadc}, y aigunas
financieras v de cooperacion externa. :

2. En cuanto 3 1a Reforma del Estado, e} ca?zm}@ 10 es una smteszs o
tica de dos contribuciones especiaimente recibidas para este trabajo.
una parte la muy valiosa contribucitn del Proyecto Regional de Maders
zacion de la Orgamzacson ¥ Gestion del Estado, del PNUD, que.
do de las corrientes més avanzadas de las ciencias gerenciales pla

- una nueva manera de concebir la organizacién y la gestidn de las poli
- cag piblicas, en particular las relacionadas con lo social y la supera
de la pobreza para, a partir de ahi, proponer las lineas directrices de
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93,

94,

55,

Hl ¢ cap:!uiﬁ de Ia Reforma del Estado par&e de mnsiaiar un mito seg

'mmepm{m de que, en generai las organizaciones pu‘b&sc&sﬁé

del corte planteado supone un gran: esfui

reforma a fondo del Estado. Por otra patte una contribucion muy solida
éeE }LPES que abﬁrda 305 temas det E}ecuiwa social y! Ea (Eesceﬁ&rahza m*g

cual ef problema critico de las politicas pubhca& se circunscribe ai CAEDO
de la planificacion y el disefic de las mismas. Este es un milo porg

llamada implementacién es de una altisima complejfidad y sus };»'m _
han biaqueadn fos disefios més estructurados de poizima sacial,

Las lecturas tradicionales del sector social, exiremadamente fomaizsiag .
ponen énfasis en la proliferacién de organismos, organigiamas globales
difusos, efc., que si bien son pmbiemas reales, no corresponden a la cues-
tién central, puesto que las clencias gerenciales modernas han demosira-
do que la productividad y excelencia de las organizaciones péblicas y
privadas dependen muy poco de estos aspecios formales. La baja produc. -
tividad del sector social se asocia en el capituio a los siguientes elemen-
tos: 2) su debilidad politica y decisoria en el conjunio del Estad
organizaciones atrasadas o intermedias; ¢} se mueve en un campo. si ==
flicto v estd abierto a todo tipo de “Iobbies” que tratan de decidic *
rresponderd a quién”; d) su. centralismo, su_formalismo y est
piramidal excluyen la participacion comunitaria; e) no Hene mecani
eficientes para concertar con la sociedad <ivik v g) u%aiam poco y
evaluacién como instrumento gerencial, L .

De este diagnodstico el texto desprende las sxgu:entes Emeaz» fizres:
ra la Reforma del Sector Social. En primer lugar, para encaray }
culacién actual def sector social, se sugzere pasar del concepio d
aislada de organismos al de gerencia m%ergubemamentai A

sus objetivos a;siaéamenie sme que necesitaﬁ que oimﬂ

espacms orgamzacmnaies v mpamdades apm
Un requisito destacadd para ello es 1a imificacion de
dicién disimiles, que constituye propdsito ce
Social desarroliado en'el capitulo 2. En tercer In
poder al interior del sector social (¥ 10 el rias
rarlas orgamzacaones a tal fin. Eﬁ cuarid Eaga:f;
170 de ¢
dizaje continuo, de apertiira hacia 1a ‘experienc




. .sumamente beneficiada con la cooperacion regional. En quinto lugar, ia-'_
. profesionalizacitn de la gerencia social, preparando el tipo de gerenie so-
cial que debe reunir una serie de capacidades estmtegxcas que el texto
_enumera. En sexto lugar, se requiere una rejerarquizacion en pm%undt
dad del actual posicionamiento organizative del sector social en éf apars
 to piiblico. En séptimo lugar, la descentralizacién y municipalizacion que
‘conlleva un gran potencial de mejoras en la productividad. La gerenci
' adaptahva proparticipativa y flexible, en efecto, encuentra su habitat
propicio en modelos de gestion descentralizados, En octavo higar, el
cuantioso potencial de colaboracion de Ia sociedad civil en los objetivos :

- planteados al sector social requiere, para su movilizacion, de reformas.
significativas que favorezcan la concertacidn con los sectores privados, -
con fas comunidades, las ONG's y otras unidades asociativas. La concer-
tacién entre partidos politicos que leven a acuerdos nacionales puede ser.
la base para convertir las politicas de superacién de la pobreza en politi-.
cas de Estado, base para una transformacion sustancial en la estabilidad -
de las politicas y para eliminar sus rasgos clientelistas. En noveno lugar, -
la evaluacién debe cambiar drdsticamente su enfoque y su estrategia, de- .
be estar disefiada para captar las sefiales difusas de una realidad comple- -
ja, miltiple y cambiante y poner énfasis en la inferaccién de los actores -
centrales de los programas, en las realidades de 10§ procesos y activida- .

~ des a todo Io largo del programa y en las oportunidades y zestncm0nes -
politico-administrativas a dichas actividades. :

96. Ademds de estas lineas de reforma, ef documento explora las fur Aciones y
conveniencias de establecer una autoridad social que se especializira en
la probiemataca social en su conjunto, aportando los puntos de coordina-
cién instrumentales de las redes organizacionales mencionadas antes. Se -
exploran pos;bles funciones de dicha autoridad social en campos comola
priorizacion, fa coordinacion, la evaluacidn y la asignacion de recursos,
" en la elaboracién de an'informe pemodlccr sobre el estado de la situacién
~ social. Por altimo, se explora la creacidn de fondos sociales en el contexto
de la implantacién de‘mostrati'va de esquémas de gestion social alternati-
YOS,
$7. El vo]umen ccmcluye con el capxtulo 11 que empaeza pianteandc) }a nece-
~ sidad de institucionalizar las Conferencias Regionales de Pobreza para
evaluar los resultados alcanzados, para coordinar mecanismos de accién,
_ para intercambiar experiencias, para avanzar de manera prictica en fa
coordinacién e integracién poht;ca y técnica en torno a una probIemat:ca
~‘comiin, para establecer posiciones comunes acerca del papei de la asis-
. tencia financiera de la banca multilateral de desarrolio, asf como de la
_ asistencia y cooperacién bilateral. A tal fin, ¢l documento propone la ins-
_tauracién de una Secretana Pro-Témpore que sea ejercida por el pafs anfi-

98.

99,

100.En la cooperacién externa, tanto en cooperacion técnica como

coordinacion politica del tema y de seguimienio de los acuerdos; Esta Se?_ -

" enciona es la movilizacién de recursos de los propios ber_aef;_:

' subsidios que benefician sobre todo a las clases medias y al

trion de la siguiente Conferencia Regional con las xesponsahiﬁéadéé de.

cretaria Pro-Témpore estaria apoyada por una Secrelaria Téenid
ria ejercida por el organismo idéneo de Naciones Unidas.. ... .

El texto contintia explorando algunas alternativas de firianiciag
expioraﬂ vias para aumentar ios TECUrsOS disponibles, entre: el

yendo Ia evasién, incrementar los ; mgresos pﬁahcas no. tribu
vias como revahmzar bienes ¥ servicios fa.c;h%ados por el Estada

una alternativa se plantea alentar el desarrollo de servicios pr;
los estratos poblacionales que puedan pagar por elios, de tal ;
los recursos piiblicos se puedan concenfrar en los pobres Olra

~como se ilustré con el caso de la vivienda— puede abalir lox
netarios sustancialmente. Reducir gastos militares, obras de exp

manera importante de aumentar los recursos dlspombies i
cial. El texto reafirma que el crecimiento econdémico facilita |
de recursos para la superacion de la pobreza tanto porque a
recursos totales disponibles como porque es mas sencillo “distribui
excedentes adicionales. Esta seccién termina recomiendando fa o
cién de un presupuesto social integrado que fuem dasmt:da :
por mecanismos de concertacidn intérministeriaf. - -

Al abordar la cooperacién externa se parte de que en ias o
tuales de la Region se requiere disponer de recursos externo:
ren o reviertan la transferencia neta de recursos que la R
haciendo a los paises industrializados. En este campo t‘E_S}_Jl
portante vigorizar mecanismos como los swaps y en part
compuertas para swaps sociales orientados a la superacién‘é

tencia financiera multilateral, se propone un nuevo criteri
nacion de recursos que consista en que aquelios paise
avances significativos en sus niveles de desarrollo huma
dores sociales, en sus resultados de superacion de la pobreza
tren un serio compromiso con lales objetivos, debe
asistencia externa. Deberia dejarse de lado el actua
Ho" aplicado tradicionalmente y segin ¢l cualen |
cién asciende en la escala del progreso, se le encarece st
y se le hace ms dificil competir en los mercados
tales, bienes y servicios, ademas de ias recortes que o



concesional. Los paises de menores niveles de desarrollo deberdn recibir
una ayuda inicial que les permita demostrar su compromiso con estos.

& eb;ehvos La nueva filosofia de la cooperacién internacional deberia ser

101

2.

103.

104.
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“a mayores esfuerzos, a mayor compromiso, a mayores logros para la su-
peracién de la pobreza, mayor asistencia y cooperacion externas”, :

En materia de cooperacién técnica el documento propone una mayer:
coordinacion inter-agencial que deberia plasmarse tanto a nivel regnonai
como subregional y nacional.

Se propone al PNUD que desarrolle la capacidad para convertirse tam-
bién en captador de recursos internacionales para aplicarios a los proyec-
tos que apoya. Este serfa un paso adicional al ya aprobado por su
Consejo de Gobernacion de pasar de un enfoque basado en’ proyectas a
uno basado en politicas y programas. -

En cuanto a la banca multilateral de desarrolio se reitera la conveniencia
de que apoyen los swaps sociales, y se sugiere que incluyan metas de de-
sarrolio social y de superacion de la pobreza en los condicionamientos de
sus créditos. Por Gltimo se propone el desarrollo de misiones tcnicas
conjuntas entre jos orgamsmos de cooperacion iecmca y la banca multila-
teral, que permitan enlazar su accién,

El capitulo, y con él, Desarmlla sin Pobreza termma abordando muy so-
meramente la cooperacion técnica entre paises en desarrollo, las acciones
conjuntas de caricter subregional para presentar paquetes integrados de

proyectos ante fuentes bilaterales, y el papel de las ONG's. En este dltimo .

aspecto se distinguen las ONG’s en el &mbito nacional y las ONG's de los
paises industrializados. .




