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PROLOGO

Una Gptica paternalista de la sociedad, nos acostumbrd a mirar las mayorias po-
bres del continente como un gigantesco pasivo, cuya viabilidad econémica y social de-
pendfa exclusivamente de las acciones externas dinamizadas desde el Estado o los
grupos privilegiados. Seguramente, superar las carencias de esas mayorias, demanda
un compromiso decidido de los gobiernos y los sectores dirigentes de la empresa pri-
vada. Sin embargo, muy poco podriamos avanzar en la lucha contra la pobreza si se-
guimos desechando el enorme potencial que por su ntimero y sus virtudes tienen los
pobres de América. ‘

Esto puede parecer paraddjico, pero no lo es en absoluto, desde la perspectiva de
un nuevo liderazgo que puede proyectarse para la Region. Prolongar en el tiempo los
efectos deteriorantes de la pobreza o incrementarla en sus dimensiones demogrdficas y
espaciales, es algo que deben impedir en primer lugar los gobiernos y los grupos diri-
gentes del sector privado. Pero si transformamos radicalmente la visidn frenteaella y
reformulamos los términos del contrato social que fundamenta la legitimidad de todo
Estado, podremos erradicar la miseria y la injusticia con la participacion creadora, las
energtas y las capacidades de sus principales afectados, que son los pobres.

Lo ha dicho en afortunada sintesis el sefior Pérez de Cuéllar: “Denles la prioridad
que merecen y hardn realidad sus infinitas posibilidades”.

Esa prioridad estd intimamente relacionada con las decisiones politicas, los avan-
ces tecnoldgicos y la viabilidad financiera que surjan de los compromisos interguber-
namentales, la cooperacién internacional y las acciones concertadas al interior de
cada pats. ‘ : : v

Ms atin, el destino de la democracia participativa en América Latina y el Caribe,
depende de los éxitos o fracasos que resulten de los esfuerzos para conciliar las estra-
tegias de crecimiento econdmico, reforma del Estado y politicas sociales y del protago-
nismo que en ellos alcancen los pobres y sus organizaciones. :

Una tendencia predominante en el continente, que enfatiza en la privatizacion, el
libre juego del mercado y la apertura, como las alternativas que mds pueden favore-
cer ese crecimiento econémico, debiera incorporar en sus disefios el peso decisivo de la
economia popular, las tecnologlas para hacer mds eficiente su produccion y orientar
hacia ella una buena parte de los estimulos qite absorben las empresas capitalistas.

Igual acontece con las reformas del Estado: aliviarlo de funciones que no puede
cumplir o cumple ineficientemente; desmontarlo en su exceso de reglamentaciones
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formales y de burocracia, aproximarlo al siglo XXI, con esquemas mds modernos y
operativos de administracion gerencial, evaluacion de sus proyectos e inversiones y

concertacién con la sociedad civil, puede ser el marco del nuevo enfoque que necesita

la Region.

Fflente a los pobres, la ampliacién de sus posibilidades internas de liderazgo y au-
togestidn, constituye una condicion ineludible para su viabilidad. ;

Pero podemos preguntarnos: ; cudles son los contenidos de ese liderazgo?

No pueden ser otros que la adecuacién de los instrumentos y politicas que con-
viertan la superacion de la pobreza en un gran propGsito de América Latina y el Cari-
be. o
Nuestra Region sigue aislada en su soledad como protagonista de los grandes re-
acomodamientos econmicos y polfticos que ocurren en el planeta. -

Pero de ese aislamiento, de esa pérdida de representacion y de gestién en el gran
escenario universal, todos somos responsables. De alguna manera, los mismos repro-
ducen el aislamiento vy la crisis de los modelos nacionales, frente a sus propias pobla-
ciones.

De allf la urgencia de dinamizar las posibilidades nacionales de union y conver-
gencia hacia propdsitos masivos, que fortalezcan a cada pais y lo proyecten, en primer
lugar, hacia todo el continente. En ese sentido, la Iniciativa para las Américas, a pe-
sar de su perfil bdsicamente econémico, puede jugar un importante papel. .

En el centro de estas reflexiones, vuelven a estar los pobres de América Latina y el
Caribe: porque son la mayorfa de nuestra poblacion, porque con ellos y para ellos de-
ben darse las grandes transformaciones y porque tienen que ser ellos quienes nos rep-
resenten en el concierto mundial. .

Con esa perspectiva, los objetivos de mds participacion comunitaria en el disefio,
implementacién y evaluacion de proyectos sociales; de descentralizacion de la gestion
piblica hacia los municipios y veredas; de accesibilidad a los recursos modernos de
informacién y capacitacion; de formar organizaciones que intervengan directa y deci-
soriamente en el orden de prioridades de las politicas ptiblicas; de defensa, proteccion
y promocidn de los derechos humanos como responsabilidad del Estado y de los orga-
nismos no gubernamentales, son el escenario que multiplicard los liderazgos y hard
mds fdcil la erradicacion de nuestros mds acuciantes problemas.

Tenemos la ineludible tarea de incorporar nuestras reflexiones técnicas y nuestros
aportes nacionales, al esfuerzo de encontrar una luz al final del tinel para América
Latina y el Caribe. :

Tarea compleja y de incalculables consecuencias, porque ademds, los problemas
tienden a ser mds graves y su solucién mds intrincada en la dltima década de este si-

lo:
8 El mds optimista de los cdlculos nos dice que el crecimiento del PIB en la Regién
no rebasard la cifra de 3.2%; que debemos crear 44 millones de empleos adicionales al
desempleo existente y que entraremos al siglo XXI con 296 millones de pobres, casi
30 millones mis que al inicio de la década.
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Ese panorama estadistico, es apenas un indicio de los deterioros de la calidad de

- vida en la ciudad y en el campo; de desesperanza y alejamiento del bienestar y la feli-

cidad a que tienen derecho los pueblos del mundo.

Para América Latina y el Caribe, la alerta roja de su crisis de pobreza y desigual-
dad, sigue encendida.

Asf Io han entendido, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y el
conjunto del Sistema de Naciones Unidas, lo cual explica su decisién de transformar
en profundidad los énfasis de sus programas de cooperacion, sus contenidos y sus me-

- todologias. Considerar la pobreza y las desigualdades como causa primordial de los

desequilibrios mundiales, que afectan los propésitos de paz y modernizacion; convert-
ir su erradicacién en una meta aquf y ahora y crear las condiciones de un nuevo or-
den internacional mds justo y amable; siguen siendo prioridades del desarrollo
humano, el cual ha empezado a medirse con nuevos fndices, mds ajustados a la reali-
zacion plena de las potencialidades, el bienestar y la felicidad.

Asf lo recoge el Informe sobre. el Desarrollo Humano-1990 producido por el
PNUD, dice:

“Vivimos en una época de gran agitacion. Una oleada irresistible de libertad humana

recorre innumerables pafses; all{ donde las fuerzas democrdticas habfan estado suprimi-

das por mucho tiempo, comienzan a cambiar no sélo los sistemas polfticos sino también

las estructuras econdmicas. Los pueblos empiezan a asumir su propio destino, a tiempo

que las intervenciones innecesarias del Estado entran en barrena. Todo ello evoca el

triunfo del espfritu humano.

En medio de estos sucesos, estamos redescubriendo la verdad elemental de que el centro

de todo desarrollo debe ser el ser humano... su objeto es ampliar las oportunidades de

los individuos. '

Una de ellas es el acceso a los ingresos, no como fin en s mismo sino como medio de

adquirir bienestar humano. Pero también existen otras opciones, incluyendo una vida

prolongada, conocimientos, libertad polftica, seguridad personal, participacion comuni-

taria y derechos humanos garantizados. Las personas no deben reducirse a una sola di-

mensién-como criaturas econdmicas. .. Si bien es absolutamente necesario aumentar la

produccion nacional para alcanzar todos los objetivos esenciales del hombre, lo mds im-

portante es estudiar c6mo se traduce este crecimiento o deja de traducirse- en desarro-

llo humano, en diversas sociedades”, ) ‘

Estas reflexiones del sefior William Drapper, Administrador del PNUD, no preci-
san de notas adicionales. Importa reiterarlas, como avance meritorio en la interpreta-
cién del progreso de las naciones, de la modernidad y del desarrollo.
~ Cada una de estas palabras, debe tener para nuestra Region fuerza de convocato-
ria; porque ellas expresan los contenidos tiltimos de lo que deben ser los compromisos
a que lleguen los gobiernos y los grupos de la sociedad civil, para asegurar que
América Latina y el Caribe no queden fuera de dichos prop6sitos mundiales. A ellos,
no serd posible acceder si mantenemos nuestra pobreza estructural, que sigue siendo
el reino de la necesidad sin libertad.

Sin embargo, hay razones para el optimismo. Los vientos de democracia también
se han extendido por la Regién y podemos esperar que de sus elementos puramente
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formales, nos orientemos hacia una democracia mds participativa, mds abierta y mds

planetaria, fundamental para esa nueva vision del desarrollo humano.

E! documento que aquf entregamos a ustedes, es una sintesis de esos avarices y
también de las dificultades que nio pueden faltar, ante la magnitud del desafo que
Asumimos. o

El proceso de toma de conciencia sobre,la gravedad del problema de la pobreza en
América Latina y el Caribe, ha calado profundamente en muchos pafses, algunos de
los cuales han ido ms lejos en la biisqueda de instrumentos y la asignacién de priori-
dades técnicas, financieras y politicas para enfrentarlo. o

Hoy, bajo la dindmica de los mencionados progresos, tenemos el interés y la dispo-
sicién de comprometernos de manera mds intensa con estrategias concretas, que pue-
dan frenar la expansion de la pobreza, reducirla en muchos pafses y en la totalidad de
ellos, en una perspectiva de corto y mediano plazo, poner en ﬁfn.cwnamlentp'los es-
quemas de reforma del Estado, de concertacién con la sociedad civil y de participacion
autogestionada, para iniciar el camino de un MODELO DE DESARROLLO SIN
POBREZA. ' o

Ese modelo, plantea una estrategia econémica, una polftica social integrada y la
interaccién Estado-Comunidad. o

Incorpora en primer lugar, un “indice de progreso social regional”, el cual parte
de asumir que el hombre es el fin de la economia y no su medio. En segundo lugar, se
mvanza en los conceptos de economia popular y comunidad urbana productiva, bus-
cando que la primera se transforme de economia de supervivencia en altamente pro-
ductiva y procurando con la segunda, una estrategia que permita potencializar los
recursos de los pobres —vivienda y fuerza laboral— por ejemplo. -

Se han estudiado, conjuntamente con la CEPAL, la magnitud y caracteristicas de
la pobreza en 10 patses de América Latina, en 1980 y 1986. '

Igualmente, se ha avanzado en el desarrollo de una propuesta metodoldgica para
la elaboracién de un Mapa de Pobreza en la Regién, a partir del método de Necesida-
des Bdsicas Insatisfechas, discutido con CELADE y CEPAL. : o

El esfuerzo por encontrar metodologtas de comprobado valor técnico y cxer’ztlﬁoo
para medir la magnitud y evolucion del fenémeno, combinando los dos métodos
de medicién, necesidades bdsicas insatisfechas y linea de pobreza, ha produc:dorresul-
tados a nivel global y para un grupo de los pafses. o

E! seguimiento a los mandatos de la I Conferencia se ha cumplido rigurosamente,
como podrd verse en los informes respectivos y varios gobiernos, conjuntamente con
organizaciones no gubernamentales y comunitarias, estdn aplicando el paquete de
tecnologias para combatir la pobreza y mejorar los ingresos de los grupos mis caren-
ciados, recopiladas por el Proyecto. ‘ 7 ‘

. En materia de politicas sociales, globales y sectoriales, se alcanzaron resultados
en: Colombia, Argentina, Bolivia, Honduras, México, Perit y Uruguay.

En cuanto a estrategias y planes para superar pobreza, se han obtenido resultados

en Ecuador, Haitf, Nicaragua, Colombia, El Salvador y Venezuela. En algunos de

ellos, se han organizado misiones multisectoriales para identificar no s6lo factores de

14

pobreza propios de cada pafs, sino que también, con la plena colaboracién de los go-
-biernos respectivos, se-han dejado recomendaciones para superar la pobreza critica.

El PNUD para América Latina, ha orientado recursos en cuantfa de 64.7 millo-
nes de dolares asignados a 332 Proyectos de Superacién de la Pobreza.

El Banco Interamericano de Desarrollo se ha comprometido a asegurar que el
50% de su programa de préstamos, se dirija a beneficiar grupos de bajos ingresos.

Para el Banco Mundial, “la asignacion de la ayuda deberd vincularse mds estre-
chamente al compromiso de los pafses de adoptar programas de desarrollo orientados
a la reduccién de la pobreza”. .

Los acuerdos de la I Conferencia Regional que hacen referencia a la equidad, la
erradicacion de la corrupcién ptiblica, el compromiso con la integracion regional y el

- intercambio de experiencias, se han enfatizado como metas inmediatas de los gobier-.

nos y del Proyecto Regional en cuanto a la correspondiente asesoria técnica.

El Programa Especial de Cooperacion Econdmica para Centro América, ha toma-
do en cuenta debidamente los proyectos para superacién de la pobreza, que estin en
etapas de disefio y ejecucion.

En sintesis, como se percibe mds ampliamente de los informes de la Secretaria
Técnica de la Conferencia, la lucha contra la pobreza en América Latina y el Caribe,
es cada dia mds un esfuerzo conjunto y una meta de cada pafs.

La dindmica de nuestros auances, sefiala la necesidad de construir acuerdos en ta-
reas y metas comunes, que se traduzcan en compromisos de los gobiernos dirigidos a
profundizarlas y aplicar estrategias contra la pobreza. El documento Desarrollo sin
Pobreza que presentamos, enfatiza dichos objetivos. 7

Seguimos firmes en nuestra conviccién que erradicar el flagelo, no es un imposi-
ble histdrico; que existen alternativas viables, masivas y eficaces, las cuales solamente
demandan de voluntad politica y de invertir la tradicional relacion Estado-Comuni-
dad Estado-Sociedad Civil, y de enfrentar los retos de un nuevo liderazgo.

Es este el espiritu de los materiales de trabajo que sometemos a su ponderado
andlisis. Nos hemos impuesto la tarea de plantear estrategias concretas y realistas que
se adectian con las perspectivas de crecimiento econémico y con la situacion objetiva
de América Latina y el Caribe, en los espacios internacionales.

Dichas estrategias, no imponen rupturas radicales con los procesos especificos de
cada pais; tampoco generan desequilibrios inmanejables en la relacion de las politicas
econdmicas y las politicas sociales. Son simplemente instrumentos de gestién pro-
gramdtica y operativa, que surgen del estudio compartido con muchos de los gobier-
nos de la Regién. ‘

En resumen la década final del siglo XX se caracteriza por la ampliacion de la de-
mocracia y por la revolucion tecnoldgica

Nuevos escenarios y nuevos aclores emergen en el panorama nacional e interna-
cional, asumiendo los desaffos del cambio y la consolidacién de los derechos humanos.
Sin embargo, la dindmica de las transformaciones politicas y tecnoldgicas ha rebasado
en velocidad y profundidad los esfuerzos dirigidos a las transformaciones sociales y
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econémicas que aseguren el bienestar, la modernizacion y el desarrollo para vastos
sectores de la poblacién mundial azotados por el flagelo de la pobreza.
De allf que la lucha para superar la pobreza siga siendo un componente funda-

mental de la lucha por la democracia. Si aquella como digimos antes puede definirse:

como “el reino de la necesidad sin libertad”, se entiende hasta qué punto serd imposi-
ble alcanzar la democracia participativa mientras subsistan las desigualdades y las
restricciones que la pobreza imponea la plena realizacion humana. '

Para América Latina, sus posibilidades de mayor protagonismo en el contexto
mundial, dependen de los resultados que muestre en sus politicas de apertura
econdmica, del manejo de la crisis de la deuda externa’y de la constitucion de un blo-
que regional que sume ventajas para negociar con las nuevas fuerzas consolidadas en
Europa y Asia. Sin embargo, el primer paso debe darse al interior de cada pafs lati-
noamericano, a partir de alcanzar la convergencia nacional frente a programas de
modernizacién, desarrollo y democracia participativa. :

El presente documento pretende insertarse en esa dindmica, como lo ha hecho el
texto de CEPAL denominado “Transformacién Productiva con Equidad”. Puede afir-
marse que nuestro trabajo desarrolla el segundo aspecto del andlisis cepalino.

De igual manera, se corresponde con los planteamientos esbozados enel “Informe
sobre el Desarrollo Humano 1990” del Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo, ya mencionado, que plantea una nueva concepcién sobre el progreso de los
pueblos, la solidaridad, la cooperacién internacional y la medicién del bienestar.

El enfoque técnico de los modelos y diagndsticos expuestos en el documento, es de
responsabilidad exclusiva del Proyecto y no comprometen al conjunto del PNUD, a
su direccién ni a la del sistema de Naciones Unidas. '

En la elaboracion de este trabajo, en su divulgacion y discusion, han intervenido
numerosas personas y entidades.

Particular mencién debe hacerse del gobierno y el pueblo de Chile que hicieron po-
sible la realizacion exitosa de la Reunién Preparatoria de la I Conferencia Regional
de Pobreza. Nuestro especial reconocimiento para el Doctor Sergio Molina, Ministro
de Planificacion de ese pafs, pioneros en los andlisis y estrategias para superar la po-
breza, y para todos los delegados de gobiernos que intervinieron en la reunion de San-
tiago, cuyos aportes para mejorar el Documento Técnico se recogen en esta nueva
version. :

Al Gobierno y al pueblo de Ecuador, que se han impuesto la responsabilidad de
coordinar al mds alto nivel latinoamericano la 1I Conferencia Regional; a las agen-
cias internacionales, al equipo bisico del Proyecto RLA/86/004, a los técnicos y a los
investigadores econdmicos y sociales que mediante diversas consultorias participaron
en la discusion y preparacion de los capitulos incluidos en el trabajo. ,

Durante tres afios de arduo trabajo, tuve el honor y la responsabilidad de dirigir
el Proyecto Regional para la Superacion de la Pobreza; ellos me permitieron reconocer
la situacion de los pobres, de donde vengo y a quienes he estado permanentemente
vinculado por razones intelectuales y laborales; me permitieron ademds reconocer su
inteligencia y su creatividad, que son tan admirables cuando surgen de la lucha por
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sobrevivir con una lejana esperanza de futuro; esa esperanza no puede ser defraudada
por los lfderes y las sociedades de América Latina.

Por eso hoy mds que nunca, las metas y objetivos para erradicar la pobreza en el
continente son una prioridad y una urgencia de todos. Poder contribuir con ellas es
una tarea fascinante.

Luis Thais

Director

Proyecto RLA/86/004
Bogot4, noviembre de 1990.
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INTRODUCCION

A. LAREGION EN EL CONTEXTO MUNDIAL

- 1.

En América Latina y el Caribe (ALC) vive actualmente un poco mas del
8% de la poblacién mundial, de los cuales 47% estin bajo la linea de po-
breza. Esta proporcion sera del 10% en el afio 2,000. En cambio, la Re-

gion genera sblo el 5% del PIB mundial y, de continuar las tendencias

prevalecientes, representara atin menos al finalizar el siglo. Durante el
periodo 1976-87 el PIB per cépita de ALC pasé de ser el 60.5% del pro-
medio mundial y el 22.5% del de los paises industrializados al 57.7% y
16.6% respectivamente. Desde la perspectiva del progreso social, la dis-
tancia es todavia mayor ya que el ingreso esta sustancialmente mas con-
centrado en ALC que en los paises desarrollados. Segiin el Banco
Mundial, que aplic6 una linea de pobreza de 370 délares de paridades
de poder adquisitivo en todo el mundo en desarrollo, ALC tiene el 6.3%
de los pobres de dicho mundo. Los indicadores de exportaciones y de
inversién muestran tendencias decrecientes alin mas agudas. En sinte-
sis, ALC tiene una participacion creciente en la poblacién mundial, de-
creciente en la economia y el mercado mundiales y probablemente
creciente en la pobreza del planeta.

En la evolucién econémica de ALC la influencia del entorno externo, y
particularmente de Estados Unidos, ha sido fundamental. A comienzos
de los 80, Estados Unidos opt6 por una politica fiscal expansiva y una
politica monetaria restrictiva para combatir la “estanflacion”. Esto ge-
nerd altos déficit fiscales, elev las tasas de interés y convirtié a Estados
Unidos en gran importador neto de capitales. Para’ ALC, éste “modelo”
se traduce en encarecimiento de la deuda y en aceleracion de la fuga de
capitales, a tiempo que las medidas contraccionistas en los paises indus-
trializados y su revolucién tecnolégica significaban un mercado poco
dindmico para las exportaciones de la Regi6n.

Los cambios en Europa del Este y en la Unién Soviética, el paso sustan-
cial programado para 1992 en la Comunidad Econémica Europea, y el
surgimiento de otros bloques econémicos plantean el riesgo de que
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ALC “se quede sola”, aunque abren, por otra parte, un repertorio de po-
sibilidades nuevas. La mayor de ellas deriva de la iniciativa del Pre-
sidente Bush hacia una zona de libre comercio “desde la Patagonia
hasta Alaska”. C :

La crisis de la deuda, consecuencia del comportamiento ciclico del mer-
cado financiero mundial, que tiende a reforzar las fases de expansién y
recesién de la economia internacional —sin mecanismos anticiclicos co-
mo los que existen a nivel nacional-, sigue afectando gravemente la Re-
gion. Las perspectivas de que ALC vuelva a ser un receptor neto de
capitales son inciertas y no se podrin materializar en el mediano plazo.

La fuerte elevacion de los precios del petrdleo derivada de la crisis del
Golfo Pérsico, de duracién indefinida, podria significar un alivio directo
para los paises exportadores de petrdleo de la Region, pero agravari la
situacion de los no petroleros. Igualmente, en las economias industriali-
zadas puede determinar un aumento de la inflacién y de las tasas nomi-
nales de interés y una desaceleracién atin mayor del crecimiento, todo
lo cual revertira desfavorablemente en las expectativas econdmicas de la
Regién., ‘ :

En materia de comercio exterior, a pesar de la aceleraci6n, entre 1986 y
1989, en el crecimiento de las importaciones de los paises industrializa-
dos, en la medida en que se ha sustentado en manufacturas rio basadas
en recursos naturales y en especial, en los productos de las nuevas tec-
nologias, no ha favorecido mas que parcialmente a los paises de ALC.
Los términos de intercambio, que evolucionan en contra de los produc-
tos primarios, los muy altos niveles de subsidio agricola en los paises
desarrollados que deben enfrentar las exportaciones agropecuarias y el
proteccionismo del Norte (bajo la forma de barreras arancelarias o no
arancelarias) continiian siendo obsticulos al crecimiiento de los paises
en desarrollo. '

Los transitos de la “sociedad industrial” a la “sociedad informatica”, de
la produccién en masa a la produccién flexible, de la tecnologia fisica a
1a biotecnologfa, de las “industrias mecanicas” a las “industrias de inte-
ligencia”, estan precipitando cambios radicales en la divisién internacio-
nal del trabajo. El surgimiento de nuevos productos y servicios y la
rapida sustitucién de tecnologias tradicionales para la produccién de
muchos otros, constituyen muy grandes desafios para los paises en de-
sarrollo. $in embargo, ALC invierte en investigacién y desarrollo tan
s6lo el 0.3% de su producto total, contra un promedio mundial del 2.7%;
y en la Regi6n trabaja apenas el 1.06% de los cientificos e ingenieros del
mundo. Si estas tendencias no se corrigen a fondo, la principal de las

brechas que separa al Norte del Sur -la brecha del conocimiento social-
mente incorporado- creara para ALC un rezago histérico atin mayor.

La crisis fiscal de algunos paises desarrollados ha sido acompafiada por
un retroceso en las politicas de bienestar y por un renacimiento en la
creencia en las fuerzas reguladoras del mercado. Ambas tendencias se
han visto fortalecidas por los cambios politicos y econémicos en Europa
Oriental y en la Uni6n Soviética. En particular, la creciente importancia
otorgada a las sefiales del mercado y el concomitante cambio en las fun-
ciones del Estado, se estin convirtiendo en la corriente de pensamiento
dominante a nivel mundial.

Aunque los desafios son enormes, ALC tiene potencialidades para en-
frentarlas: a) la prevalencia en la Region de regimenes democriticos; b)
ALC tiene, respecto a las demds regiones en desarrollo, mds altas espe-
ranzas de vida al nacimiento (superada sélo por Asia Oriental); supe-
riores tasas de matricula en el segundo y tercer ciclo de la educacién;
porcentajes de poblacién urbana, PIB y consumo per cipita mis eleva-
dos; y menores diferencias de género. Por otra parte, la década de crisis
oblig6 a un “aprendizaje doloroso” en muchas materias. Particularmen-
te, en lo econémico, algunos paises de la Region lograron avances en la
competitividad internacional, lo cual se reflej6 en un aumento sustancial
de sus exportaciones no tradicionales. Sin embargo, se requiere un flujo
positivo de capitales, la apertura de mercados en los paises industriali-
zados, una profundizacién generalizada en el tema de la reduccién de la
deuda y mecanismos para mejorar el acceso a las nuevas tecnologias.

B. ANTECEDENTES.

10. Este documento se apoya en una serié de trabajos técnicos y aconteci-

mientos politicos. En lo que se refiere al primer aspecto, destacan:

a) El Proyecto PNUD-CEPAL, Pobreza Critica en América Latina, que
concluyd a fines de los afios 70 y cuyo informe principal fue titu-
lado “La Pobreza en América Latina: Situacién, Evolucién y Orien-
taciones de Politica”.

b) El trabajo pionero de cuantificacién de la pobreza en América Latina
realizado por CEPAL: Oscar Altimir, “La Dimensién de la Pobreza
en América Latina”, (1979).

¢) Los trabajos de investigacion y de apoyo a los gobiernos de la Re-
gion que desde su fase de asistencia preparatoria, iniciada en 1986,
realiza el Proyecto Regional para la Superacién de la Pobreza,
PNUD, RLA/86/004, que, entre otros, han sido plasmados en los si-
guientes documentos:
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—Bases para una Estrategia y un Programa de Accién Regional (E)?cumer.\to
presentado a la Conferencia Regional sobre la Pobreza en América Latina
y el Caribe, Cartagena, Colombia, agosto 1988). » _
_CEPAL-PNUD (RLA /86/004), Magnitud de la Pobreza en América Latina
en los afios Ochenta, abril 1990.

_ Meghnad Desai, Amartya Sen y Julio Boltvinik, Indice de Progreso Social. '

Una Propuesta. Julio 1990.

~Hugo Lépez, Juan Ignacio Arango, Ulpiano Ayala y Francisco de Roux,

La Economfa Popular en América Latina. Diagndstico y Bases para una Estrate-
gia de Apoyo, marzo 1990.
—Tecnologlas en la Erradicacion de la Pobreza. Tres volimenes. 1989-1990.
-La Comunidad Urbana y las Viviendas Productivas. Abril 1989.
—Luis Thais, La Pobreza en el Per, 1990. .
—Julio Boltvinik, Pobreza y Necesidades Bdsicas. Conceptos y Métodos de Medi-
cidn, 1990. ‘ -
—Documentos por paises que contienen: medicién de pobreza, anilisis fie
sectores sociales, propuestas de politicas (Argentina, Bolivia, Colombia,
Ecuador, Honduras, Nicaragua, México, Perd, Repiiblica Dominicana,
Uruguay, Venezuela). (Algunos en prensa, otros en preparaci6n, mapas
de pobreza en Colombia y Ecuador ya publicados). ’

d) Miuiltiples trabajos de UNICEF entre los que destaca:

~UNICEF, Ajuste con Rostro Humano. Proteccidn de los Grupos Vulnerables y
Promocién del Crecimiento, Siglo XXI de Espafia Editores, 1987.
¢) Unaamplia gama de trabajos de la CEPAL entre los cuales destacan:

—~Transformacion Productiva con Equidad, que adopta una perspectiva de lar-
go plazo; y propone una transformacién productiva para la Reglon. enel
contexto de una mayor competitividad internacional basada en la incor-
poracién de progreso técnico y no en la depreciacion de los salarios reales,
acompanada de medidas redistributivas sobre todo en apoyo a la eco-
nomia popular.

f) Diversos trabajos sobre el campesinado en América Latina, entre los
que se destacan: _ o
-CEPAL/FAO, Agricultura Campesina en América Latina y el Caribe (1986); y
Economia Campesina y Agricultura Empresarial. Tipologia de Productores en el

Agro Mexicano (1982). :
-FAO, Pobreza Rural en América Latina y el Caribe Anexo de: Potencialida-
des del Desarrollo Agricola y Rural en América Latina y el Caribe. 1988.

g) Las numerosas investigaciones de PREALC sobre el sector informal
urbano de la economia, entre los que se destaca La Evolucién del Mer-
cado Laboral entre 1980 y 1987 (1988).

h) El Informe sobre el Desarrollo Humano, 1990, del PNUD, que brinda
una perspectiva mundial de los problemas de medicién del desarro-
llo humano, de las relaciones entre éste y el crecimiento econémico
y aborda muchos tépicos de politica social y de superacién de la po-
breza. Como el principal problema de desarrollo humano para los
paises en desarrollo es el de la pobreza, los planteamientos de dicho
Informe coinciden en gran medida con los aqui contenidos.

i) El trabajo reciente del PNUD, “Credit for the Poor” que sistematiza
la experiencia de la banca popular y sugiere vias para su desarrollo.

j) Diversos documentos del Banco Mundial, entre los que destacan:

—Informe sobre el Desarrollo Mundial 1990 La Pobreza. Publicado en julio de
1990. Aunque sus valiosas contribuciones no han podido considerarse
plenamente, por su reciente aparicion, se le ha tomado como referencia en
las versiones finales del documento aqui presentado.

—La serie de publicaciones del Estudio de Medicion de los Niveles de Vida (Li-
ving Standards Measurement Study), que constituyen un valioso acervo
metodoldgico y empirico para el abordaje de encuestas orientadas a la
medicién de la pobreza y el desarrollo social. ;

k) Numerosos documentos de las agencias especializadas de Naciones
Unidas, incluyendo las contribuciones especificas que muchas de
ellas realizaron para este trabajo, particularmente para los capitulos
de politica social y de economia popular.

La conciencia regional sobre el reto que la pobreza impone a las nacio-

nes de la Regién ha venido creciendo ridpidamente, al igual que la deci-

sién politica de enfrentarlo con la magnitud de esfuerzos que su
dimensién demanda.

La 1a. Conferencia Regional sobre la Pobreza, reunida en Cartagena de
Indias en agosto de 1988, constituye un hito en la historia latinoamerica-
na de lucha contra la pobreza. Representantes de alto nivel de los paises
de la Regi6n se reunieron por primera vez para tratar como tinico tema
el de la pobreza y emitieron una declaracién profunda y comprometida.
La Declaracién empieza afirmando: “la decisi6n de alcanzar el bienestar
al que aspiran nuestros pueblos promoviendo las medidas tendientes
a superar la pobreza sobre la base de la equidad social y la democracia”.
Posteriormente la declaracion se estructura en cuatro secciones. La pri-
mera hace una caracterizacién de la pobreza en América Latina y el Ca-
ribe. La segunda aborda las politicas globales nacionales, tanto en lo
econdmico como en lo social, afirmando la necesidad de un “doble pro-
ceso de integracion: de los sectores de lo social entre si, y la de lo
econémico y lo social en un cuerpo coherente por sus objetivos tinicos y
su manejo instrumental cohesionado: una auténtica politica socioe-
condmica”. Destaca aqui también el compromiso de “promover la in-
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corporacién de los grupos pobres, tanto urbanos como rurales, a la pro-
duccién y el consumo, respaldando su organizacion, facilitando su acce-
so a activos productivos y a la seguridad social, y mejorando sus
términos de intercambio con el resto de la economia, mediante una deci-
dida intervencion estatal, en concordancia con las particularidades del
pais”. La tercera y cuarta partes abordan la cooperacion regional y las
condiciones internacionales que obstaculizan la superacion de la pobre-
za en la Region. En la primera se destaca la afirmacién de que la “accién
conjunta de América Latina y el Caribe es indispensable para la supera-
cién de la pobreza en la Regi6n”, asi como la intencién de “contribuir
con el proyecto de compilacion, analisis y publicacion regular de un
conjunto de indicadores basicos de desarrollo social y 1a elaboracién de
un informe periédico sobre la situacion social en América Latina y el
Caribe ...”. El espiritu de la cuarta parte de la Declaracion se expresa en
su primer parrafo: “Resulta dificil avanzar en la superacién de la pobre-
za en la Region si, a corto y mediano plazo, no se modifican las actuales
relaciones econbmicas internacionales que limitan la capacidad de creci-
miento y desarrollo”. Los aspectos relievantes de dicha declaracion son
materia de un desarrollo especifico en este documento. ‘

La Asamblea General de las Naciones Unidas emitié recientemente
(1989 ) la resolucién “Cooperacion internacional para la erradicaci6n de
la pobreza en los paises en desarrollo”, que exhorta a la comunidad de
naciones a trabajar mds afanosamente con el fin de elaborar programas
orientados a la accién para la erradicacion de la pobreza, con el objeto
de apoyar los esfuerzos propios de los paises en desarrollo.

En el &mbito regional, se han producido decisiones y declaraciones en
relacién con el tema que revisten la mayor importancia. Entre ellas las
decisiones 272 y 288 del SELA, ésta tltima titulada “Lucha contra la po-
breza”. En mayo de 1989 los presidentes de los paises andinos decidie-
ron impulsar “una accién fundamental contra la pobreza absoluta, que
deber4 verse plasmada en el establecimiento de un programa subregio-
nal para su erradicacion”. En el parrafo 23 de la Declaracion de Ica, los
mandatarios del Grupo de Rio coincidieron en sefialar que “la pobreza
constituye una gran injusticia social y configura una amenaza potencial
para la estabilidad de nuestros paises. Su erradicacion es una necesidad
global, objetiva y urgente”. En el marco del Programa Especial para
Centroamérica (PEC), los proyectos orientados a este fin estn en proce-

so de formulacion. La primera prioridad se ha dirigido a un grupo espe-
cial de pobreza: los refugiados.

A partir de 1986, los gobiernos de la Regién empiezan a revisar sus
politicas a la luz de una creciente preocupacién por el costo social de la

16.

18.

crisis. Se comienza a hablar de “deuda social”, de “focalizacién del gas-
to social”, de “eficiencia del gasto social en épocas criticas”. Surgen
niicleos dentro del Ejecutivo para rediseiiar las politicas dirigidas al sec-
tor social. Para apoyar la economia popular se crean fondos o progra-
mas especiales en varios paises. En otros se reorganiza el sector piblico
con el propésito de fortalecer la capacidad de coordinacién de las politi-
cas sociales. En la mayoria, estin en marcha procesos de descentraliza-
cion y de fortalecimiento de los gobiernos municipales. Por dltimo,
varios paises ejecutan programas nacionales de magnitud sustancial pa-
ra la superacién de la pobreza. Entre ellos, el Fondo de Solidaridad en
Chile, el Plan Nacional de Rehabilitacién en Colombia, el Programa
Ecuatoriano de Superacién de la Pobreza, el Programa Nacional de Soli-
daridad en México, el Plan Nacional CAIF (Centros de Atencion Inte-
gral a la Familia) en Uruguay, el Plan para la Superacién de la Pobreza
en Venezuela. Ademads estin por ponerse en marcha el Plan Social en el
Pert, el Programa de Superacién de la Pobreza en El Salvador y un pro-
grama de fortalecimiento del sector social gubernamental en Nicaragua.

En este marco de antecedentes, que no pretende ser exhaustivo sino in-
dicativo de tendencias, se desarrolla el presente documento.

C. CONTENIDO Y PROPOSITOS.
17.

El resto del documento se estructura en tres partes. La primera, “La Po-
breza y el Desarrollo Social en la Regién”, contiene algunos aspectos
conceptuales y metodolégicos de la pobreza y del progreso social. El de-
sarrollo conceptual lleva a proponer la adopcién en ALC del método
Medici6n Integrada de la Pobreza (MIP) y del Indice de Progreso Social.
Los enfoques metodoldgicos de medicién posteriormente son aplicados
para estudiar la evolucidn, situacion actual y perspectivas de la pobreza

en ALC y, para presentar algunas estimaciones ilustrativas del Indice de
Progreso Social.

La Segunda Parte: “Estrategia para el Desarrollo sin Pobreza”, consti-
tuye el aspecto medular de este trabajo. La propuesta se apoya en cinco
conjuntos de politicas: la reactivacién econémica y la transformacién
prt?ductiva; el apoyo masivo a la economia popular; la politica para la
satisfaccion de necesidades basicas especificas o politica social para la
superaci6n de la pobreza; una politica de desarrollo socio-cultural; y la
reforma y modernizacién del Estado. El Capitulo 5 presenta una visién
global de la estrategia, sefialando las interrelaciones entre sus compo-
nentes. A continuacion se analizan someramente, las condiciones para
la ?eactivacién econémica y la transformacién productiva. (Cap. 6). No
se intenta un anilisis detallado de las politicas macroeconémicas reque-
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ridas. Mis bien se estudia la situacién actual en materia de balances ma-
croeconémicos como punto de partida para sustentar las previsiones de
crecimiento econémico en los afios noventa. El Capitulo concluye deri-
vando algunas lecciones de las experiencias recientes sobrelas condicio-
nes minimas para la reactivacién econdémica y la transormacién

productiva, apoyindose fuertemente en CEPAL, Transformacién Produc-

tiva con Equidad.

El Capitulo 7 considera la importancia de la economia popular en la Re-
gi6n, discute su concepto y dinamica y plantea una estrategia para su
apoyo masivo, concibiéndola como un elemento indispensable para que
]a reactivacién econdmica sea solida y para que la superacién de la po-
breza se incorpore en la estrategia de desarrollo. Particular prioridad se
le otorga al crédito, ala comercializacién y a la asistencia técnica.

Si el apoyo a la economia popular resulta clave para aumentar los ingre-
sos monetarios de un importante segmento de la poblacién pobre, la su-
peracién de la pobreza requiere ademés, de politicas especificas para la
satisfaccion de necesidades basicas que dependen mas del consumo y la
inversion piiblicas o de la inversidn privada, como educacién, salud, vi-
vienda, agua potable y servicios de eliminacion de excretas. La politica
social se presenta en dos capitulos. En el primero (capitulo 8) se presen-
ta en la seccidn A, el analisis global de las brechas en la satisfaccion de
necesidades basicas, metas regionales para el abatimiento de dichas bre-
chas y el costo de alcanzar dichas metas, es decir el costo del esfuerzo
total requerido. En la seccién B se analiza la evolucién del gasto social
de los gobiernos centrales en un grupo de paises de la Regién. Aunque
se trata de un analisis preliminar, éste muestra que, ante la crisis, el gas-
to social muestra una tendencia a la baja. El capitulo termina con los cri-
terios generales de Politica Social, criterios que después son aplicados
en el capitulo 9 a las politicas sociales en campos especificos.

En este capitulo se abordan propuestas de politica social en campos es-
pecificos. Los campos especificos tratados son alimentacion y nutricion,
educacion, vivienda, salud, medio ambiente, energfa e infancia y mujer.
Cada seccién inicia con un andlisis de la situacién actual, de metas y
costos que complementa y detalla el anélisis de brechas del capitulo 8. A
continuacién, en los incisos titulados elementos de politica, se analizan
diversas orientaciones que tienden a mejorar la calidad del servicio
(vbgr. en educacidn) y/o a abatir los costos de su satisfaccion. Para ello
se discuten modalidades de atencién y tecnologias alternativas que lo-
gran tal propdsito.

Asi, las politicas planteadas en cada tema son una reflexién sobre los ca-
minos para su mas rapido abatimiento a la luz de las barreras de acceso

que enfrfentan los pobres y las dificultades financieras de los gobiernos,
(vgr. vivienda y sus servicios.)

E_stos incisos terminan con una seccién dedicada a ilustrar con algunos
ejemplos, programas puestos en marcha en algan lugar de la Regién y
que han mostrado ser exitosos por su bajo costo y modalidades organi-
zativas. Los programas ennumerados, apenas unos cuantos, son un fru-
to incipiente de un esfuerzo de mayor aliento, emprendido por el
Proyecto Regional para la superacién de la Pobreza, para documentar y

tra-nsfenr a los paises de la Regién, un amplio universo de experiencias
exitosas.

La politic.a de desarrollo socio-cultural, que busca la apropiacién masiva
de capac1dad(?s y conocimientos para ampliar el potencial participativo
de las comunidades pobres y convertirlas en los protagonistas auténti-

cos de la estrategia de superacién de la pobreza, estd desarrollada a lo
largo de los capitulos 7, 8, 9 y 10.

La Fercera parte aborda la reforma y modernizacion del Estado, las alter-
nativas de financiamiento, y cooperacion externa. Buscando rebasar las
reformas puramente formales de los sectores sociales, el Capitulo 10
propone una nueva manera de interactuar entre el sector ptblico y la
sociedad civil, en la que participacién y control social sean una realidad
y !a gestion ptblica se oriente y evaltie por sus resultados. Este plantea:
miento constituye el quinto componenete de la estrategia.

El Capitulo 11 explora alternativas para movilizar recursos adicionales
y }rec?rientar los disponibles, para hacer mas eficiente y eficaz el gasto
pablico y para complementarlo con recursos de la sociedad civil. Aun-
que los recursos externos son concebidos como complementarios del es-
fuerzo interno, su rol puede ser muy importante en los paises mas
pgbres de la Regi6n y pueden actuar como catalizadores de la reorienta-
cién de dicho esfuerzo en otros. En materia de cooperacion técnica mul-
tilateral y bilateral y para la asistencia financiera de la banca multilateral
se P{antea un nuevo enfoque a partir de programas nacionales de supe-
racion de la pobreza y de desarrollo social. Se discuten también nuevas
f(?rmas de promover la cooperacion intrarregional. El capitulo termina
discutiendo el rol de las ONG’s en la cooperacion externa.
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PRIMERA PARTE:
LA POBREZA Y EL DESARROLLO SOCIAL
EN LA REGION.
Marco conceptual y diagnéstico

31



2

MARCO CONCEPTUAL

A. CONCEPTO Y RAICES DE LA POBREZA.

A.1. El concepto de pobreza y de necesidades humanas basicas.

25,

26.

27.

La pobreza se define como una situacién que impide al individuo o ala
familia satisfacer una o mas necesidades bésicas y participar plenamen-
te en la vida social.

Se caracteriza por ser un fenémeno esencialmente econémico con di-
mensiones sociales, politicas y culturales, originado en la subproductivi-
dad del trabajo, la subvaloracién de la fuerza de trabajo y de los
productos que venden los pobres, la baja cobertura de los servicios del
Estado y el escaso acceso a los conocimientos socialmente relevantes. La
pobreza estd asociada con la escasa participacin y se expresa en el sub-
consumo.

Los pobres se ven obligados a elegir la satisfaccién de unas necesidades,
sacrificando otras igualmente apremiantes. Por ello, puede decirse que

la pobreza es un estado de necesidad en el cual, por lo tanto, no hay li-
bertad.

La definicién de pobreza depende de la concepcién adoptada sobre las
necesidades humanas basicas, que sirve de norma para distinguir quie-
nes son considerados pobres.

- Las necesidades humanas no son tinicamente las necesidades biolégicas

del ser humano, y ello es asi porque:

- a) El ser humano es un ser universal, capaz de transformar en objeto

de sus necesidades y de su actividad, todos los fenémenos de la na-
turaleza.

b) Las necesidades biolégicas del ser humano constituyen slo el pun-
to histérico originario, a partir del cual es el desarrollo de sus capa-
cidades productivas lo que determina el surgimiento de nuevas
necesidades y la modificaci6n de las pre-existentes.
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35.

¢) De aqui se derivan dos corolarios: por una parte el caricter histérico
de las necesidades y capacidades humanas y por otra, el rechazo a la

visién puramente instrumental de la produccién como medio de sa-

tisfaccién de necesidades originadas al margen de ella.
En consecuencia se pueden entender esas necesidades como:

a) Lahumanizacién de las necesidades biolégicas (alimentacién huma-

na, vivienda, vestido, etc).
b) Necesidades sin raiz biolégica (necesidades intelectuales, recreati-
vas, estéticas, efc).
Para delimitar la pobreza, se define un conjunto de necesidades basicas
y, para cada una, se especifican caracteristicas minimas de sus satisfac-
tores, normas por debajo de las cuales se presenta una situacién de insa-
tisfaccién, de pobreza.

En el presente dichas normas se derivan de la nocién de dignidad hu-
mana y de la universalidad de los derechos humanos fundamentales, de

donde surge un concepto absoluto de necesidades y satisfactores basi-
cos, universalmente valido —~aunque no estitico en el tiempo.

Adicionalmente, en cada sociedad especifica, deben afadirse (o modifi-
carse) satisfactores basicos en funcién del estilo de vida predominante,
yaque la carencia de tales satisfactores excluirfa a las personas de parti-
cipar plenamente en la vida social.

Las normas definidas tienen una validez temporal restnnglda y deben
revisarse periddicamente, tanto las universales (absolutas) como las es-
pecificas a cada sociedad (relativas).

Se arriba asi a una concepcién mixta de la pobreza, resultante de com-
parar la situacion de una persona con el agregado de normas universa-
les (absolutas) y especificas (relatlvas) sobre las necesidades y
satisfactores basicos. Esta concepci6n mixta de la pobreza es la mas ade-
cuada para los estudios nacionales sobre el tema. Las comparaciones in-
ternacionales o intertemporales pueden, correctamente, realizarse tanto
en base a una concepcién absoluta como a una mixta.

Las necesidades basicas pueden clasificarse en aquellas cuya satisfac-
cién depende principalmente de condiciones econémicas y las que de-
penden, sobre todo, de condiciones no econdmicas. Las primeras
originan’la dimensi6n econémica de la pobreza y las segundas sus di-
mensiones politicas, culturales, familiares, etc,

En el estudio empmco de la pobreza, el énfasis se pone en las necesida-
des basicas del primer tipo, cuya satisfaccion demanda un esfuerzo

econémico evidente y directo. En este trabajo se consideran necesidades
-y satisfactores basicos del primer tipo las siguientes:

a) Una alimentacién que cumpla con los requerimientos nutricionales
de cada persona y con las pautas culturales, lo que supone como sa-
tisfactores no sélo el agua, los alimentos y otras bebidas, sino tam-
bién la energia y los medios para prepararlos y consumirlos; b)
mantenimiento de la salud y reproduccién biolégica, lo que supo-
ne servicios de salud personales (incluyendo los productos y servi-
cios terapéuticos) y no personales (salud piblica) y los satisfactores
que permitan la higiene del hogar y la personal; ¢) una vivienda con
espacios adecuados al tamafio de la familia, construida con materia-
les id6neos-y en buen estado de conservacion (que aseguren su pro-
teccién y privacia); que cuente en su interior con los servicios de
agua potable, drenaje (o similar) y electricidad, y esté dotada del
mobiliario y equipo basicos para la vida familiar; d) socializacién y
-educacién basicas que incluye no sélo la educacién y la socializa-
cién primaria que suelen darse en el hogar, y la instruccién piblica
basica, sino también educacién para la salud, la orientacién sexual y
la capacitacién para el trabajo; €) informacién, recreacion y cultura,
lo que supone no sélo los recursos familiares y el acceso a las insta-
laciones, sino también disponibilidad de tiempo libre; f) vestido,
calzado y cuidado personal; g) transporte pdblico; h) comuni-
caciones bisicas como correo, telégrafo y teléfono, i) seguridad de
tener acceso a los satisfactores basicos durante toda su vida, inde-
pendientemente-de la situacién en que se encuentre, lo cual requiere
mecanismos a escala familiar o social para enfrentar los riesgos de
enfermedad, incapacidad, desempleos, vejez, orfandad, viudez,
abandono y similares.

36. Entre las necesidades cuya satisfaccién no depende directamente, de la

situacion econémica del hogar, pueden mencionarse: afecto, participa-
cién, creacion, identidad, y libertad. Aunque no es ficil incorporar estas
necesidades en los andlisis empiricos de la pobreza y en las estrategias
para su superaci6n, su satisfaccion se ve afectada indirectamente por las
circunstancias econémicas del hogar. En efecto, son los nifios pobres los

_que con mayor frecuencia sufren abandono, desafecto, rupturas familia-

res. Las posibilidades de un trabajo creativo son menores para los po-
bres que se sitiian en las escalas inferiores de las empresas, ejecutando
los trabajos mas monétonos y repetitivos, en contraste con algunas acti-
vidades técnicas y de direccion en las que las dimensiones creativas son
mayores y con las de artesanos y pequefios productores populares, que
suelen tener elementos creativos y de orgullo profesional. Participacién
y libertad son, en cambio, necesidades més ligadas a la estructura politi-
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ca de las sociedades. A pesar de las dificultades empiricas para su medi-
cién, estas necesidades son también materia de una estrategia de supe-
racién de la pobreza.

Para casi todas las necesidades basicas enumeradas se requieren habili-
dades y tiempo. Una parte importante de las mismas son dedicados al
trabajo doméstico, principalmente por las mujeres, aunque socialmente
no se reconoce adn su caricter de trabajo productivo.

Las necesidades y satisfactores constituyen un sistema orgénico porque:
a) hay una estrecha ligazén entre todos sus elementos; b) algunos satis-
factores concurren a la satisfaccién de varias necesidades; c) la satisfac-
cién de algunas necesidades esta condicionada a la satisfaccién de otras;
d) cualquier carencia tiene efectos miiltiples en la insatisfaccién sistémi-
ca.

La insatisfacciéon de cualquiera de las necesidades apuntadas da origen
a una situacion de pobreza. Asf, la desnutricién o el hambre constituyen
la dimensién de pobreza alimentaria. Igualmente, la carencia de afecto
da lugar a la pobreza afectiva. Estas pobrezas parciales sin embargo,
tienden a estar asociadas en la pobreza total ya que, como ha dicho Os-
car Altimir, ésta se constituye en un “sindrome situacional en el que se
asocian el infraconsumo, la desnutricién, las precarias condiciones de
vivienda, los bajos niveles educacionales, las malas condiciones sanita-
rias...” Desde una perspectiva analitica pueden configurarse grupos
de necesidades que dan origen —cuando estin insatisfechas— a diversas
dimensiones de la pobreza. Desde el punto de vista de la naturaleza de
las necesidades, podrian conformarse las siguientes: a) dimensién
giol()gica (humanizada) de la pobreza; b) dimensién cultural de la po-
reza.

La dimensi6n biolégica de la pobreza se refiere a los elementos basicos
de la sobrevivencia. No se trata, sin embargo, como fue sefialado en
parrafos precedentes, de las necesidades biol6gicas originales sino de

las necesidades humanizadas por el desarrollo histérico en contextos
culturales especificos.

La dimensién cultural de la pobreza se refiere, por su parte, a un grupo
de necesidades sin raiz biolégica que se pueden sintetizar en la necesi-
dad humana de apropiarse los conocimientos, habilidades y practicas
desarrolladas por las generaciones que le precedieron. Esta necesidad
deriva del ser consciente del hombre y de sus rasgos lidicos. Entender y

jugar son necesidades y capacidades fundamentales de la especie huma-
na.

42,
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La dimensién cultural de la pobreza esti interrelacionada con sus
demas dimensiones. Cualquier esfuerzo para su superacion debe tomar
en cuenta estas interrelaciones. Asi, en los programas orientados a llevar
la productividad de los productores populares, las capacidades técnicas,
gerenciales y organizativas, resultan indispensables para romper el

~ circulo vicioso de la pobreza.

Desde otro punto de vista, la pobreza puede clasificarse seg(in la fuente
de bienestar deficitaria. Puede asi hablarse de pobreza de ingresos, po-
breza de derechos de acceso, pobreza de activos basicos. Esta perspecti-
va es adoptada en la seccién B de este capitulo.

A.2.Las Raices de 1a Pobreza.

44.

45.

46.

En el plano conceptual cabe postular tres “raices” profundas de la po-
breza. Si se define el “excedente” como la diferencia entre insumos y va-
lor final (0 como valor agregado por el trabajo humano), la pobreza en
una sociedad puede deberse a: a) insuficiencia del excedente; b) apro-

. piacién inequitativa del excedente; o c) no disponibilidad del satis-

factor en cuestion, sea por inadecuacion en la estructura de la oferta o
de la demanda.

Mas que ensayar una lista de los incontables factores que pueden incidir
sobre estas tres raices, hay que proponer una lectura selectiva de aque-
llos elementos que, en la situacion historica concreta de América Latina
y €l Caribe (ALC), parecen dar mejor cuenta del origen de la pobreza.

Encel plano histérico:

~Primero, la definicién de “necesidades” no estd dada slo por el grado
de desarrollo de ALC, sino que en alguna medida se basa en los patro-
nes de los paises industrializados. Por ello, la “canasta de necesidades”
puede tender a situarse mas alla de lo “objetivamente” alcanzable o, en
todo caso, del piso minimo que los paises industrializados garantizaron
cuando tenian un nivel comparable de ingreso.

—Segundo, el caricter masivo de la pobreza en ALC tiene un origen es-
tructural, no simplemente accidental. Dichos factores estructurales tie-
nen que ver con la incapacidad crénica de algunos paises para generar

- excedente en las cuantias necesarias para toda la poblaci6n; con el filtro

del ahorro hacia inversiones improductivas; con el rezago tecnolégico y
la falta de espiritu empresarial; con la concentracion de la propiedad y
del ingreso; con la insuficiencia, ineficacia e inequidad del gasto ptblico
social; y con unas relaciones estado-sociedad civil de carécter patrimo-
nial y clientelista.
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47. Entre los factores estructurales mas importantes para una explicacién

48.
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histérica de la pobreza masiva en ALC, se encuentra el doble circulo vi-
cioso que ha registrado el desarrollo de la Region: uno externo y otro in-
terno: a) el primero arranca del secular déficit comercial de ALC, reflejo
de una divisién mundial del trabajo donde, pese a la diversificacién al-
canzada en las exportaciones, ellas siguen consistiendo principalmente
en productos primarios, cuya baja elasticidad-ingreso les significa un
mercado declinante en cantidades y precios; b) incapaz de penetrar los
renglones mas dindmicos del comercio mundial, la estrategia de desa-
rrollo vigente en ALC gira ademas en el circulo vicioso de un estrecho
mercado interno.

Por la via del abaratamiento gradual en el precio de sus productos y la
del reclutamiento masivo de trabajadores, la industria en ALC hubiese
podido distribuir y multiplicar el excedente que las politicas proteccio-
nistas, discriminatorias en favor del sector urbano-industrial, tuvieron
que confiarle ante la necesidad de sustituir importaciones. Pero, en lu-

* gar de incorporar las mayorias nacionales como sus consumidoras y tra-

bajadoras, las actividades productivas modernas en su gran mayoria no
penetraron mas alla de los estratos medios y altos.

Las politicas cambiarias, de precios relativos y de distribucién rural-ur-
bana del gasto pfblico, caracteristicas de aquella estrategia de desarro-
llo, implican una masiva y no compensada transferencia de recursos
desde la agricultura hacia la ind ustria.

Ademds, al ser reducida la base poblacional con real capacidad de con-
tribuir al fisco se reduce estructuralmente el margen disponible para in-
vertir en la provision de servicios sociales, incluyendo la atencién a
sectores vulnerables y en pobreza extrema. Este hecho se refuerza por la

resistencia histérica a pagar impuestos de parte de quienes controlan el
‘excedente,

Tanto la evolucién estructural de ALC, como el grueso de las politicas
aplicadas, han contribuido a la insuficiencia de las fuentes de bienestar:
a) del ingreso corriente, porque no se generan suficientes oportunidades
de trabajo productivo y bien remunerado; b) de los derechos de acceso,
porque el gasto social es insuficiente, ineficiente y no plehamente distri-

- butivo; c) de los activos porque: i) se concentra la propiedad de los acti-
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vos fisicos y ii) se subinvierte en capital humano (nutricién, salud y
eﬂugacién); d) del tiempo disponible porque la pobreza misma, en otro
circulo vicioso, impone la temprana vinculacién al trabajo y las sobre-
jornadas laborales.

52.

Los factores estructurales han sido reforzados coyunturalmente por las
contracciones impuestas a las economias de la Regién en el intento de
atender el oneroso servicio de la deuda externa.

B. METODOLOGIAS PARA LA MEDICION DE LA POBREZA.

B.1 Los métodos usuales en ALC. Descripcion y evaluacion critica

53.

55.

56.

57.

El carcter multifacético de la pobreza ha originado distintos enfoques

. de medici6n. En América Latina han predominado dos métodos: 1) el

enfoque del ingreso o linea de pobreza (LP); y 2) el de las necesidades
bésicas insatisfechas (NBI).

El método de lineas de pobreza, o enfoque indirecto, consiste en princi-
pio en los siguientes pasos: 1) definicién de las necesidades basicas y de
sus componentes; 2)definicion de una canasta normativa de satisfacto-
res esenciales (CNSE) para cada hogar; c) cilculo del costo de la CNSE
que se constituye en la linea de pobreza; d) comparaci6n de la linea de
pobreza con el ingreso del hogar (o con su consumo); y e) clasificacién
de todos los hogares cuyo ingreso (0 consumo) es menor que la linea de
pobreza, como pobres. Todas las personas que pertenecen a un hogar
pobre se consideran pobres. '

Entre finales del siglo pasado y aproximadamente 1950, tienden a pre-
dominar en el mundo métodos de medicién de la pobreza basados en la
construccién de Canastas Normativas de Satisfactores Esenciales
(CNSE) completas: desde los primeros trabajos de Rowntree hasta las
canastas utilizadas para definir salarios minimos —sobre todo en Améri-
ca Latina. '

Una variante de este método, que se puede llamar método de la canasta
normativa alimentaria (CNA), y que ha sido el predominantemente
aplicado en América Latina, consiste en: a) se define una canasta norma-
tiva alimentaria (CNA), se calcula su costo y éste es considerado la linea
de indigencia o de pobreza extrema, b) se multiplica esta linea por un

~ factor para obtener la linea de pobreza. Este factor se suele elegir con ba-

se en el cociente observado entre el gasto total de consumo del hogar y
el gasto en alimentos (inverso del coeficiente de Engel), del primer estra-
to de hogares que satisfaga sus requerimientos nutricionales, del prome-
dio de hogares, o de una porcién inferior de éstos. ‘

En algunos casos, sin embargo; se ha definido en ALC una Canasta Nor-
mativa de Satisfactores Esenciales (CNSE) completa, vbgr. en México en
1982. Los resultados de ambos caminos son dispares. Mientras el méto-

- do de la CNA en América Latina ha utilizado factores (para transformar
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la linea de indigencia en linea de pobreza) de 2.0 a 2.5, el factor implicito
en el método de la CNSE completa (que se puede determinar a posterio-
ri) resulté mayor en el caso de México: 3.5. Obviamente se obtienen inci-
dencias de la pobreza muy diferentes con ambos procedimientos. La
diferencia entre ellos es algo mas que estadistica. Refleja una diferencia
de fondo. Mientras el procedimiento de l]a CNA mantiene como una
“caja negra” la norma sobre las demas necesidades, la de la CNSE la
explicita detalladamente. ‘

El método de NBI consiste, en principio, en los siguientes pasos: a)defi-
nicién de las necesidades bésicas y de sus componentes; b)seleccién de
las variables e indicadores que, para cada necesidad y componente, ex-
presan el grado de su satisfaccion; c)definicién de un nivel minimo para
cada indicador, debajo del cual se considera que el hogar no satisface la
necesidad en cuestion; d)clasificacion de los hogares con una o mas ne-
cesidades bisicas insatisfechas como pobres; e)todas las personas que
habitan en un hogar pobre se consideran pobres.

Con este procedimiento se han venido elaborando “Mapas de Pobreza”
en diferentes paises latinoamericanos que no solo llegan a una jerarqui-
zacion de areas geogriaficas segiin sus niveles de vida, sino que también
precisan la incidencia de la pobreza y los perfiles caracteristicos de los
grupos pobres.

Estos Mapas de Pobreza se han formulado a partir del analisis por ho-
gar de los siguientes indicadores: a) hacinamiento; b) viviendas impro-
visadas o inadecuadas (por sus materiales); ¢) abastecimiento
inadecuado de agua; d)carencia (o inadecuaci6n) de servicios sanitarios
para el desecho de excretas; €) inasistencia a escuelas primarias de los
menores; y f) un indicador indirecto de capacidad econémica que asocia
el nivel educativo del jefe del hogar con la tasa de dependencia
econdémica.

El concepto de pobreza implicito en el método de NBI es un concepto
absoluto de la pobreza definido en el espacio de caracteristicas de los
bienes y servicios (tipo de dotacién de agua potable, materiales de la vi-
vienda, etc.). Es importante aclarar que el concepto absoluto de pobreza
no excluye su caricter dinimico e histérico. Sin embargo, el método de
NBI aplicado hasta ahora en América Latina ha mantenido los indicado-
res minimos fijos a través del tiempo. Por su parte, el método de Linea
de Pobreza en su variante de CNA, tal como se ha aplicado en América

‘Latina, supone un concepto absoluto de la pobreza en el espacio de ca-

racteristicas de los alimentos (calorias y proteinas) y un concepto relati-
vo en el espacio de bienes (alimentos), ya que la CNA se construye a

62.
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partir de dietas observadas en un estrato de referencia en una fecha
igual o cercana al afio de medicion.

Mientras el método de NBI se refiere a la satisfaccién fictica de las ne-
cesidades basicas, el método de LP no toma en cuenta la situacién es-
pecifica de satisfacci6n-insatisfaccion sino que, a través de un ingreso (0

" consumo) minimo apunta a la situacién de satisfaccién potencial de las

necesidades basicas.

Las mediciones de pobreza por el método de LP tienen una limitacion
fundamental. Consiste en que el método procede como si la satisfaccion
de necesidades bésicas dependiera solamente del ingreso o del consumo
privado corriente de los hogares. En realidad son seis las variables que
determinan tal satisfaccion: a) el ingreso corriente; b) los derechos de
acceso a servicios o bienes gubernamentales; ¢) propiedad (o derecho
de uso) de activos que proporcionan servicios de consumo basico (o
dicho de otra manera, un patrimonio bisico acumulado); d) niveles
educativos, habilidades y destrezas; e) tiempo disponible para la edu-
cacién, el descanso, la recreacién y el trabajo del hogar; y f) activos no
bésicos. En la medida en que el método de LP no toma en cuenta éstas
otras variables, capta parcialmente la pobreza por lo que, en general,
tiende a subestimarla.

En cuanto a las limitaciones derivadas de la variante de la CNA cabe
sefialar lo siguiente: 1) El procedimiento tiene un grado importante de
razonamiento en circulo sobre todo cuando el criterio de seleccién del
estrato de referencia es que sea el primer grupo —-empezando por los
més pobres— cuyo consumo alimentario observado cumpla con los re-
querimientos normativos de calorias y proteinas; al construir la canasta
alimentaria con los hébitos de consumo de dicho grupo y al elegir co-
mo factor de expansi6n a linea de pobreza, el derivado de su comporta-
miento empirico, no sélo se estd postulando que por satisfacer las
normas alimentarias debe también satisfacer las demds necesidades
basicas sino que, por lo tanto, se estd suponiendo que este grupo de
poblacién no es pobre. Es decir, se supone lo que deberia ser un resul-
tado empirico del anilisis. Este supuesto es refutado por la evidencia

. empirica, puesto que los no pobres por LP se hallan, por definicién,

muy por arriba del umbral minimo de alimentaci6n, y un porcentaje im-
portante de ellos tiene carencias por NBI, como se muestra en el capitu-
lo 3. 2) La definicién conceptual de hogares indigentes utilizada en esta
variante —hogares que aun dedicando el 100% de su ingreso a alimentos
no podrian satisfacer sus necesidades alimentarias- es inaceptable, por-
que es imposible dedicar el 100% del ingreso a alimentos crudos. Prueba
de ello es que el porcentaje de gasto en este rubro en los grupos més po-
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bres —al menos en las ciudades— se sitGa alrededor del 50%. Por eso, al
multiplicar por 2.0 el costo de la CNA se obtiene algo mds cercano a una
linea de indigencia conceptualmente coherente que a una de pobreza;
esto es, sirve para delimitar hogares que con el porcentaje de su ingreso
dedicado a alimentacién no estan en condiciones de adquirir la CNA. 3)
Lo seiialado lleva a concluir que lo que en esta variante se llama linea
de pobreza es realmente una linea de pobreza extrema o de indigencia.

Las estimaciones de la pobreza basadas en el método de NBI estan aso-
ciadas en América Latina a la elaboracién de mapas de pobreza con una
desagregaci6n geografica muy detallada, que ha impuesto el uso de los
Censos de Poblacién y Vivienda como fuente casi tinica de dichos ma-
pas restringiendo, con ello, las necesidades basicas cuya satisfaccién
puede verificarse y la seleccién de variables e indicadores, a los capta-
dos en el cuestionario censal. ‘

Mientras el método de LP se centra en los requerimientos de consumo
privado corriente, el de NBI lo hace en los de gasto publico e inversién
privada. Las mediciones de LP definen poblaciones-objetivo con ingre-

sos insuficientes que por tanto, requieren atenderse a través de politicas

salariales, de empleo y de generacion de ingresos. En cambio, las pobla-
ciones-objetivo identificadas por el método de NBI demandan créditos
para vivienda, servicios de agua y de eliminacion de excretas, educacién
y otras politicas similares. Mientras el primer enfoque lleva ala defini-
cién de politicas econémicas, el segundo lleva a la definicién de
politicas sociales.

De lo antes sefialado se concluye que ambas mediciones son, en la
prictica, complementarias. Al aplicarse simultidneamente, la poblacién
pobre es la unién de los conjuntos de pobres detectados por ambos
métodos y no su interseccién.

B.2 El método integrado de medicién de la pobreza (MIP)

68.

69.

Una medicién adecuada de la pobreza exige tomar en cuenta si-
multineamente las seis variables antes sefialadas y sus interrelaciones.
Un ejemplo bastard para ilustrar las consecuencias de no hacerlo. Entre
dos familias de tamafio y estructura de edades y sexos iguales, y con in-

. gresos monetarios iguales, evidentemente tendra un nivel de vida mas

alto la que cuente con acceso a servicios médicos y educativos gratuitos
o la que tenga un mayor patrimonio de activos de consumo acumula-
dos. - ‘ : :

La implantaci(m simultinea de los dos enfoques de 'mediéién, consti-
tuye en la prictica una nueva metodologia: LP-NBI o Método Integrado
de Medicién de la Pobreza (MIP). Permite elaborar una tipologia de los

70.

71.

72.

73.

74.

pobres de relativa homogeneidad, con caracteristicas diferenciales des-

~ de el punto de vista de las politicas que requieren, y orienta la fijacién

de prioridades en el desarrollo de programas y proyectos.

La integracién de los métodos de NBI y LP implica revisar los distintos

pasos que supone su aplicacion, suprimir redundancias que subsisten al

ponerlos en prictica y revisar ambos métodos para lograr su comple-
mentariedad plena.

En esta perspectiva, es evidente que el indicador de alta dependencia
econdmica pierde su sentido cuando se aplican simultineamente los
dos enfoques.

Ademas, para lograr la plena complementariedad de ambos métodos se
requiere precisar cudles necesidades se detectaran por el método de NBI
y cuéles via LP. En principio, deberfan trabajarse por NBI todas las que
dependan de manera preponderante -y para la mayoria de los hoga-
res— del gasto piblico (consumo e inversion) y de la inversién acumula-
da del hogar (incluyendo los niveles educativos adquiridos). Quedarian
para ser cubiertas por LP las que dependan fundamentalmente del con-
sumo privado corriente.

En consecuencia, deberia identificarse por NBI la satisfaccién de las si-
guientes necesidades (véase cuadro 2.1):

a) Los servicios de agua y drenaje.

b) El nivel educativo de los adultos y la asistencia escolar de los me-
nores. ‘
c) Laelectricidad.

d) Lavivienda.

" e) Elmobiliario y equipamiento del hogar.

f) Eltiempo libre para recreacién.

De las necesidades enunciadas en el parrafo anterior, los servicios de
agua y drenaje, la asistencia escolar de los menores y las caracteristicas
de la vivienda, suelen incluirse en los estudios de NBL Seria necesario

- afadir el nivel educativo de los adultos y la electricidad, que estan dis-

ponibles en censos y encuestas de hogares. La inclusién del nivel educa-
tivo de los adultos obliga a calificar como pobre sélo a la persona por
debajo del minimo educativo y no al hogar en su conjunto. En cambio la
disponibilidad de mobiliario y equipo del hogar y el tiempo libre no
estdn generalmente disponibles en censos y encuestas. Su inclusién re-
queriria modificaciones a dichos cuestionarios.
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Los casos de atencién a la salud y a la reproduccién biolégica y de se-
guridad, puesto que pueden satisfacerse a través de servicios gratuitos o
de servicios privados, requieren un tratamiento mixto. Si las personas
no tienen acceso a los servicios gratuitos y su ingreso no les permite la
atencion médica privada y seguros privados, las necesidades en cues-
tion se consideraran insatisfechas. (Cuadro 2.19.

Quedarian como necesidades cuya satisfaccion-insatisfaccién se verifi-
carfa exclusivamente por LP, las de alimentacién; vestido, calzado y
cuidado personal; transporte piblico; y comunicaciones basicas. Adi-
cionalmente, casi todas las necesidades identificadas por NBI conllevan

gastos corrientes por parte del hogar, que deben ser considerados para
fijar el nivel de la linea de pobreza (cuadro 2.1). o

Para definir el nivel de la linea de pobreza, una vez analizadas las in-
consistencias del método de CNA, quedaria como la mejor opcién cons-
truir una canasta normativa completa para las necesidades pertinentes.

Los requerimientos de ingresos familiares son una funcién del tamafo
de la familia, de su estructura de edades y sexos, de su acceso a servicios
o bienes gratuitos, del tiempo disponible para labores domésticas, y de
la propiedad de activos de consumo bisico (sobre todo la vivienda). La

linea de pobreza tiene que construirse para cada hogar tomando en
cuenta estas variables.

Dado que se separa un grupo de necesidades (o satisfactores) para ser
trabajados por NBI, el ingreso del hogar (o su gasto en consumo) que se
debe comparar con la linea de pobreza, es aquel del cual la familia efec-
tivamente dispone para dedicarlo a las necesidades que conforman di-
cha linea de pobreza. Por esta razon es necesario deducir del ingreso (o
del gasto) del hogar las gastos realizados en renta o pagos por la vivien-
da, atencién a la salud, y otros (véase nuevamente el cuadro 2.1).

El Método de Medicién Integrada: de la Pobreza define, en primera ins-
tancia, tres grupos de pobres: a) los que son pobres por ambos métodos;
b) los que lo son sélo por NBI; y c) los que lo son sélo por LP. Ruben
Kaztman ha llamado a los primeros pobres cronicos, pobres inerciales a
los segundos y pobres recientes a los tltimos. '

Adicionalmente, es necesario profundizar en el desarrollo de los indica-
dores tanto de NBI como de LP. En general, es ne¢esario en muchos de
los indicadores de NBI, incluir la calidad de los bienes o servicios. Esta
necesidad es particularmente aguda en educacién, salud y agua. En
educacién, informacién y cultura (que constituye el niicleo central de las
necesidades culturales) es necesario ampliar el espectro de conoci-
mientos que se suelen incluir en estos rubros. En particular es necesario
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CUADRO 2.1
METODO DE MEDICION INTEGRADA (MIP) DE LA POBREZA,
definiciones b
NECESIDADES QUE CRITERIOS COMBINADOS DEFINICION DE LP
DENBIYLP
(Condiciones de
insa
a) Sin acceso a seguridad
social y
b) Ingreso menor que LP

mds costo seguros

b) Ingreso menor que LP
privados

a) Sin acceso a servicios
mds costo privado
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gratuitos y

-Seguridad

(2
LA LINEA DE POBREZA
-Comunicaciones basicas
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informacién y cultura
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POR NBI
-Agua potable
-Drenaje o similar
-Electricidad
-Vivienda
(Materiales y relacién
personas-cuartos)
-Nivel educativo adultos
-Asistencia escolar nifios
-Tiempo libre disponible
to del hogar
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incorporar los conocimientos técnicos, de gestién y de organizacién que
representan un importante potencial de desarrollo. Tanto la inclusién

de niveles de calidad como la captacién de conocimientos requieren -

métodos de captacion especiales o adiciones a las encuestas existentes.
En materia de LP es necesario, ademds de las adecuaciones antes sefiala-
das, revisar a fondo los métodos de captacién de ingresos, ya que las en-
cuestas actuales los subestiman fuertemente, y estandarizar los
procedimientos de ajuste a cuentas nacionales. ‘

Los indicadores de NBI, aunque deben construirse para reflejar en todos
los paises las mismas normas absolutas —criterio indispensable para
conservar la comparabilidad internacional- tienen que considerar las
particularidades nacionales. Verbigracia, los materiales adecuados en la
vivienda tienen que tomar en cuenta los demés y otras caracteristicas
naturales, asi como las culturales de paises y subregiones a'su interior.

C. EL INDICE DE PROGRESO SOCIAL,

UNA NUEVA MANERA DE EVALUAR EL DESARROLLO.

C.1. El predominio del PIB per cipita como indicador del desarrollo.

83.
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De una manera més implicita que explicita, el crecimiento del PIB per
cdpita se ha convertido, en la prictica, en criterio de evaluacién univer-
sal y en el objetivo tnico y excluyente del desarrollo.

El crecimiento del PIB per cépita convertido en el objetivo tinico del de-
sarrollo produce en éste serias distorsiones: entre ellas, el caricter con-
centrador y excluyente de un desarrollo orientado hacia una mayor
produccién sin tomar en cuenta qué, cémo y para quién se produce.

El predominio del PIB per cipita se explica por: 1) En los sistemas
econémicos basados en la produccién de valores de cambio se presta
poca atencion a las necesidades (relacionadas con los valores de uso) y
se ignora su naturaleza basica o no basica. 2) El PIB pondera a las perso-
nas por su ingreso y a los bienes y servicios por su precio, en concor-
dancia con la forma directa y aparentemente objetiva en que el mundo
real los valora. La escala terica del PIB y la escala practica de la vida re-
al son iguales. 3) El PIB no es una forma extrafia de medir el desarrollo
para el politico o el ciudadano medio. 4) Adicionalmente, el PIB es una

expresion sintética que forma parte del esquema conceptual coherente
de la contabilidad nacional.

El fracaso de los indicadores alternativos de desarrollo se explica por la
ausencia de los mismos atributos que sustentan el éxito del PIB. Estos
indicadores ponen énfasis en los aspectos cualitativos y en las necesida-
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des basicas. Su debilidad, y su fuerza potencial, radica en su negacién
de la l6gica del valor de cambio y su acercamiento a la logica democriti-
ca que otorga a cada persona un voto. Estos indicadores alternativos
suelen tener las siguientes desventajas adicionales: 1) Cuando llegan a
una sola cifra, ésta se expresa normalmente en unidades artificiales

~ (indices). 2) Respecto a su marco conceptual: i) no siempre esta explici-

tamente formulado, ii) no tiene la consistencia interna de la contabilidad
nacional, y iii) no genera el mismo grado de consenso.

C.2. Caracteristicas del Indice de Progreso Social.
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Los indicadores alternativos de desarrollo pueden ser de dos tipos: a-
quellos cuya orientacién los sitia al lado del PIB, y aquellos que preten-
den sustituilo o complementarlo de una manera integrada. Los
indicadores del primer tipo —que incluyen la mayorfa de los propuestos
hasta ahora- perpetdan la separacion entre lo econémico y lo social, en-
tre la produccién y el consumo. Su adopcién a nivel nacional o interna-
cional, reforzaria la separacién entre politica econémica y politica social.
La lucha por disefar indicadores del segundo tipo y sustituir el “econo-
micista” PIB por un indicador de desarrollo integrado, de caracter “so-
cietal”, aspira a superar la dicotomia entre lo econémico y lo social y a
orientar el proceso de desarrollo hacia el bienestar colectivo.

Un indicador de este tipo debe tomar en cuenta las dos dimensiones
bésicas del proceso de desarrollo: la dimensién hombre-naturaleza y la
dimensién hombre-hombre. Mientras la primera se refiere a la habilidad
humana para obtener lo que necesita o quiere de la naturaleza, la segun-
da apuntaa la forma como se distribuye el producto entre quienes par-
ticipan en el proceso de produccién, de acuerdo con las reglas derivadas
de la organizacion productiva y de los derechos de propiedad.

A su vez, estas dos dimensiones se relacionan con el bienestar indivi-
dual y social o desarrollo humano, objetivo final del desarrollo.

Consideramos a continuacion la construccién de un indice de progreso
social que posee las siguientes propiedades: 1) Da cuenta del grado de
desarrollo alcanzado socialmente, expresado por la magnitud de los bie-
nes y servicios disponibles para la satisfaccion de las necesidades huma-
nas, la equidad en su distribucién y el esfuerzo requerido para su
generacion. 2) Es un calculo sintético de la cantidad y la calidad de vida
(CCV), como medida basica del bienestar. 3) Aspira a convertirse en la
expresion sintética de un sistema de contabilidad social. 4) Se expresa en
unidades de medida manejadas cotidianamente por la poblacion y por
lo mismo, permite su adopcion social generalizada.

47




["f o

C.3. El Indice de Progreso Social como medida del proceso de desarrollo.

91.

El PIB per capita es una aproximacion a la cantidad promedio de me-

dios de bienestar en un afio dado. Cualquier indicador del desarrollo .

deberia revelar lo que el PIB (a pesar de sus limitaciones) expresa:
cuinto nos hemos apartado del reino de la escasez para entrar en el de
la abundancia. .

Sin embargo, el PIB tiene las siguientes limitaciones: a) s6lo capta aque-
llos medios de bienestar que son objeto de transaccion en el mercado, lo
cual deja fuera, entre otros, todos los bienes y servicios producidos por
el trabajo doméstico; b) capta, en cambio, mercancias como los arma-
mentos que dificilmente pueden considerarse medios de bienestar; c) la
valuaci6n de los bienes y servicios refleja todos los sesgos de sus merca-
dos, incluyendo las externalidades; d) no toma en cuenta, al referirse a
un solo periodo, las interdependencias en el tiempo y sobre todo, no re-
fleja la masa de medios de bienestar socialmente acumulados (activos
sociales); €) no toma en cuenta la distribucién social de esos medios dis-
ponibles. :

Si se corrige el PIB per cipita por los tres primeros elementos,
tendriamos un PIB per cipita corregido que constituirfa un buen indi-
cador en la dimensién hombre-naturaleza: expresando el flujo anual de
medios de bienestar por persona.

Sin embargo, las necesidades humanas varian con la edad, el sexo, el ti-
po de actividad y otras caracteristicas personales. La definicién de las
equivalencias relativas es un asunto que ha dado lugar a una literatura
especializada. Desde la perspectiva aqui adoptada deben considerarse,
para el cilculo de las equivalencias no sélo las necesidades que se ex-
presan en términos mercantiles, sino también las que no lo hacen.
Podriamos expresar, entonces, el PIB por adulto equivalente en vez de
per capita, acercindonos asi a una expresién del flujo de medios dispo-
nibles en relacién con la “unidad de necesidades”. :

Sin embargo, en la medida que se requiere del esfuerzo humano para
producir los bienes y servicios, toda sociedad, todo hogar y toda perso-
na tienen que optar por producir més bienes y servicios o disponer de
mds tiempo libre para el descanso y la recreacién. El PIB por unidad
equivalente (PIB ¢) debe, pues, corregirse por el tiempo de trabajo utili-
zado para su generaci6n; alternativamente, su complemento, el tiempo
libre, se constituye, adicionalmente a los medios disponibles, en indica-
dor del grado de desarrollo en la dimensién hombre-naturaleza.

En la dimensién hombre-hombre, el proceso de desarrollo debe medirse
por la equidad, que puede expresarse con un indicador de la distribu-
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cién de medios de bienestar y de tiempo libre entre la poblacion. Un in-
dicador comtnmente utilizado de desigualdad es el coeficiente de Gini.

Resumiendo, el indice de progreso social como medida del proceso de
desarrollo, hace referencia a: 1) el PIB por unidad equivalente corregi-
do por la produccién no mercantil, externalidades, sesgos en precios, y
eliminando medios de destruccién y similares, 2) estos medios disponi-
bles pueden corregirse por el tiempo relativo de trabajo que se requiere
para producirlos o incluir un indicador adicional de tiempo libre dispo-
nible; 3) los elementos 1 y 2 en conjunto constituyen el indicador del
grado de desarrollo en la dimensi6n hombre-naturaleza; 4) laequidad
en la distribucién (1-G), donde G es el coeficiente de Gini, constituye el
indicador en la dimensién hombre-hombre. Esto se expresa en el Cua-

dro2.2.

El proceso de desarrollo determina mayores oportunidades de desarro-
lio humano en la medida en la cual: 1) es mayor el volumen de bienes y
servicios disponibles por persona; 2) es mayor el tiempo libre disponible
por persona; y 3) es més igualitaria la distribucién de medios y de tiem-
po libre entre la poblacion.

C.4. El Indice de Progreso Social como medida del bienestar.

99.

Las oportunidades no se transforman automaticamente en bienestar. La
capacidad de produccién puede utilizarse para producir armamentos.
El tiempo libre disponible puede utilizarse en actividades pasivas poco
edificantes. La asignacion, social y privada, de la masa de recursos dis-

" ponibles -ingresos y tiempo- no es neutral en términos de bienestar hu-

mano. La composicion cualitativa del PIB entre distintos valores de uso
y por tanto, el grado de satisfaccion relativo de unas u otras necesidades
no es irrelevante para el desarrollo humano. Aquellas sociedades que
dedican un porcentaje mds alto de sus recursos a bienes y servicios basi-
cos (educacién, salud, vivienda\y saneamiento bdsico) tendran —en
igualdad de circunstancias- mayores niveles de bienestar. Aunque ello
depende de la distribucién social del ingreso —a mayor igualdad, mayor
concentracién en bienes basicos- también depende del papel y composi-
cién del consumo y la inversion gubernamentales, asi como de lo que
podrian llamarse los estilos de consumo o modos de vida prevalecientes
en la sociedad. Si el objetivo social es (o deberia ser) el bienestar, habria
sociedades (y familias) mis eficientes en transformar recursos a bienes-
tar que otras. Esta eficiencia seria funcién de variables como las que he-
mos ennumerado.
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- afios vividos, los que realmente indican bienestar son aquellos en los

104.

105.

El cuadro 2.3 expresa la manera en que ha sido abordada la medicién
del bienestar social. El primer paso consiste en definir dos dimensiones
del bienestar: la cantidad de la vida sana y la calidad de la vida.

Una aspiracién central en todas las sociedades humanas es la preserva-

cion y prolongacion de la vida. El indice de progreso/desarrollo social
incluye como elemento bésico el de la longevidad de la vida individual.

La manera de medir la longevidad. individual es a través del concepto
de proporcién del potencial vital realizado en condiciones de salud.
Por una parte se definen la esperanza de vida futura, EVF, (los afios que
le quedan por vivir a una persona, dada su edad) y el Potencial de Vida
Futura, (PVF) (los afios que, idealmente, como aspiracién social, le de-
berfan quedar por vivir). La proporciéon entre la EVF y la PVF
(EVFj/PVFj) denotada R, es un indicador de logro: qué tanto nos hemos
acercado a la realizacién del ideal de longevidad. '

Adicionalmente, sin en_ibargo, debe tomarse eh cuenta que del total de
que el individuo puede desempeiiarse como un ser humano en uso de

sus capacidades. Se define S como la probabilidad de ser un miembro
parcial o totalmente 1til de la comunidad. Cuando $ es igual a 1, los

afios vividos cuentan plenamente. Cuando $ es menor que 1, desconta- .

mos de la EVF los afios de “incapacidad total”. Arribamos asf a Rs que

expresa la proporcién del potencial vital realizado en condiciones de ca-
pacidad total o parcial. ‘

La calidad de la vida se aproxima conceptualmente con el grado de sa-
tisfaccién de las necesidades bisicas, lo que supone privilegiar estas ne-
cesidades en nuestra nocién del nivel de vida.

La operacionalizacién de esta nocién guarda una gran similitud con el
enfoque adoptado para la medicién de la pobreza: la combinacién de
los métodos de necesidades bésicas insatisfechas y de linea de pobreza.
Aligual que en él, la satisfaccién de las necesidades bésicas en el hogar
depende de: a) ingreso corriente para hacer frente a aquellos bienes y
servicios que se atienden por el consumo privado corriente; b) derechos
de acceso a servicios gubernamentales (agua, drenaje, atencién médica,

. educaci6n); c) propiedad o posesién de activos que proporcionan servi-

cios de consumo bisico (vivienda, equipamiento del hogar, etc.); d) ni-

- veles educativos, habilidades y destrezas adquiridas; €) tiempo

106.
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disponible para la educacién y la recreacién; f) otros activos.

Para tomar en cuenta estas seis dimensiones procedemos de la siguiente
manera: a) Adoptamos el consumo corriente del hogar como variable
inicial en lugar del ingreso corriente, con lo cual estamos considerando

107.

108.

109.

" 110.

implicitamente la existencia de otros activos que permiten al hogar de-
sahorrar para enfrentar sus necesidades. Hasta aqui la semejanza es con
el método de linea de pobreza. b) Los derechos de acceso a servicios gu-
bernamentales, la posesién de activos de consumo bésico y los niveles
educativos adquiridos, los manejamos en una escala ordinal. c) El tiem-
po dispenible para la educacién y la recreacion puede manejarse de la
misma forma verificando directamente la satisfaccién-insatisfaccion de
las necesidades educativas (asistencia escolar) y recreativas, o proceder
a cuantificar el tiempo libre, expresindolo como indice respecto a una
norma y multiplicando el resultado por el consumo corriente.

En los estudios de pobreza este tipo de rubros se califican binariamente,
otorgando 0 a los que cumplen o exceden la norma y 1 a los que no la
cumplen (tienen la necesidad basica insatisfecha). En el presente caso,
en el cual interesa conocer también la situacién de quienes estin por
arriba de la norma, necesitamos ampliar la escala incluyendo, por ejem-
plo, a los que superan la norma con valores de -1. Igualmente podemos
incluir valores intermedios como 0.5y -0.5.

Construimos entonces un indicador sintético de privacién, Pj, como la
media ponderada de los puntajes obtenidos en cada necesidad (Pij). Los
hogares muy pobres tendrdn una o varias carencias y su promedio, Pj,
serd positivo; mientras mas numerosas y agudas sean las carencias, mas
cerca de 1 se encontrard. Un hogar con Pj igual a cero podra estar al ni-
vel de la norma en todas las necesidades, o tener algunas carencias com-
pensadas con situaciones por atriba de la norma en otros satisfactores.
Los hogares no pobres tendrén una Pj negativa (que refleja bienestar).

Para combinar al interior de un hogar la situacién de las diferentes nece-
sidades, que suelen tener importancia heterogénea, podemos optar en-
tre tres ponderadores: a) el porcentaje de la poblacién no carenciada, lo
cual expresa la importancia relativa que la sociedad otorga a cada nece-
sidad y los costos relativos de alcanzar su satisfaccién; b) uno que refle-
je la meta social aunque ella no haya sido alcanzada en la practica; y c)
uno que refleje la opinién piblica sobre el caricter necesario del bien o
servicio en cuestion. Para comparaciones en el tiempo o en el espacio es
necesario, estandarizar la suma de los ponderadores, para que las Pj re-
sultantes sean comparables. |

El consumo privado corriente debe incluir no solamente al que se tiene
acceso mercantilmente (compras de bienes y servicios) sino también: a)
el producido y consumido por el hogar (preparacion de alimentos, cui-
dado de los nifios, conservaci6n de la ropa, los alimentos de autoconsu-
mo, etc.) y b) las transferencias en especie recibidas en rubros no
considerados en la escala ordinal, En esta dimensién necesitamos una
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definicion operativa del consumo normativo, C', o linea de pobreza, asi
como informacién sobre el consumo real, C, de los hogares o personas.
La situacién del hogar en la escala del nivel de vida estd dada por la po-
sicion relativa del consumo observado, C, respecto a c.

El bienestar (B) derivado del consumo corriente toma valores negativos
(privacién) para los pobres (C<C ) y positivos para los no pobres
(C>C ). Entre estos tltimos se debe tener en cuenta que una unidad de
consumo extra no tiene el mismo valor a bajos niveles de consumo que
a altos niveles: esto se expresa en la gréfica 2.1. (La expresion matemati-
ca puede verse en el cuadro 2.3). Entre O y C’, el bienestar es negativo y
aumenta proporcionalmente al aumento del consumo; a partir de ahi el
bienestar es positivo, pero el bienestar marginal (la pendiente de la cur-
va) va disminuyendo més rapidamente mientras mayor es el consumo.

Para combinar la dimensién del consumo privado corriente con la de
satisfaccion-insatisfaccion de necesidades especificas multiplicamos el
consumo corriente, C, por 1- -Pj, antes de compararlo con C Cuando P
es positivo, C (1-Pj) < C, cuando P;j es cero, C (1-P}) = C, y cuando P; es
negativo, C (1-Pj) > C. El valor de C(1-Pj), lo denominamos acceso glo-
bal a recursos, y lo podemos denotar C’. La Gréfica de bienestar .com-
parando C’ con C es idéntica a la antes mostrada (igual ocurre con su
expresion matemadtica). (Véase cuadro 2.3). Nétese que c quiere decir,
de aqui en adelante, la linea de pobreza mas el cumplimiento de cada
una de las normas en necesidades basicas especificas.

Tenemos ya nuestro indicador de cantidad de la vida, Rs, y nuestro in-
dicador de calidad de la vida, que resulta de la comparacion de los re-
cursos globales de que disponen los hogares, C’, con los que deberian
disponer, C, y de una funcién especifica del bienestar derivada de di-
cho nivel de recursos. Resta ahora combinar ambas dimensiones para
obtener nuestro indice de cantidad y calidad de la vida (CCV).

La manera mds sencilla y obvia es multiplicar B por Rs, obteniendo BV

= BRs. En esta ecuacion el bienestar vital (BV) es una expresion modifi- -

cada del bienestar observado en un periodo dado, segin el logro pro-
porcional alcanzado en la cantidad de vida. Como para los pobres el
bienestar es negativo, conviene denotarlo como P, privacion y el pro-
ducto como PV, privacion vital: PV = PRs. Entonces, al nivel social, la

CCV puede expresarse como la sumatoria de todos los bienestares vita- -

les de los no pobres, menos la sumatoria de las privaciones vitales de los
pobres. (CCV = BV-PV). Nétese que la CCV esta expresada en unidades
monetarias. Con esto se cumple el requisito, sefialado al principio de
esta seccion, de que el indice deberia estar expresado en unidades ma-
nejadas cotidianamente por la poblacién.

GRAFICO 2.1
EVOLUCION DEL BIENESTAR EN FUNCION DEL
GRADO DE SATISFACCION DE NECESIDADES
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GRAFICO 2.2
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La suma de PV, nuestro segundo término en la ecuacidon de CCV, se

puede interpretar como la “deuda de pobreza” (DP) que puede expre- .

sarse como proporcion de los agregados macroecon6micos. En particu-
Jar resultan interesantes las relaciones con el PIB (DP/PIB) y con la
deuda externa (DP/DE). '

Hemos avanzado en la definicién del.grado de desarrollo; explo.rfxmos
algunas posibles ligazones entre éste y el bienes'tar de la Poblacxon; v
por tltimo, avanzamos en la definicién de la cantidad y cz?hd'ad de la vi-
da. Tenemos pues un indice del grado de desarrollo y un indice de la ca-
lidad-cantidad de la vida. El analisis detallado de ambos componentes
definir4 las ligas entre el conjunto de oportunidades para el bienestar
social y la realizacion efectiva del mismo en el indice de calidad-canti-
dad de la vida. La tarea es, como se sefialé antes, de naturaleza tanto
tedrica como empirica.

Por lo pronto conviene avanzar en la cuantificacién de'ambos compo-
nentes como apoyo fundamental a la definicién de po}i,tlcas y al avance
y comprensién de sus intetrelaciones. La cuantifjcacnon de a'mbas di-
mensiones permitirfa una primera tipologia de paises como se ilustra en
la gréfica 2.2.

3

MAGNITUD Y EVOLUCION DE LA POBREZA EN AMERI-
CA LATINA

A.

118

119.

120.

121.

EVOLUCION 1986-1990, SEGUN MEDICION INTEGRADA
DE LA POBREZA(MIP).

. Al inicio de los noventa, los indicadores de pobreza reflejan la situacién

de crisis econémica y social que registra América Latina desde la década
anterior. En 1990 la mayoria de paises de la region siguen inmersos en
esa crisis. Para este ailtimo afio el producto regional caerd casi 1%. Con
ello, segiin cilculos de la CEPAL, el producto por habitante se reducira
por tercer afio consecutivo, esta vez en 3%. Mas grave atn, los costos y
el impacto de la crisis son diferenciales por grupos sociales.

La mejor estimacién posible con la informacién disponible, muestra que
segtin el método de medicion integrada MIP, para el afio de 1986 cerca
de 250 millones de personas se encontraban en condiciones de pobreza,
esto es, el 61% respecto al total de poblacién de la region. Para 1990 el
nimero de pobres habria aumentado a 270 millones, representando en
términos porcentuales el 62% (cuadro 3.1 y gréficos 3.1 y 3.2).

La estimacién para 1986 por tipo de pobreza muestra que la pobreza
crénica o total es la mds importante (grafica 3.3). Los pobres cronicos
son aquellos que tienen ingresos insuficientes para satisfacer necesida-
des esenciales de consumo corriente (LP) y simultineamente registran
carencias de tipo mas estructural (NBI). Los pobres crénicos repre-
sentaban el 32% en 1986 y para 1990 uno de cada 3 latinoamericanos se
encuentra en esta situacion.

Los pobres sélo por ingresos corrientes (LP) igualmente tendieron a ele-
varse en la segunda mitad de los ochenta. En 1986 las personas en este
grupo se acercaban al 12%, cuatro afios después elevaron su repre-
sentacion a 14%. Estos son mayoritariamente Jos “nuevos pobres” surgi-
dos por los efectos de la recesion y el ajuste.
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526.270
229.980
296.290
143.672

88.413

64.205
232.085
207.877

PERSONAS

%
40,4
59,7
30,7
15,2
13,9
45,8
445

100,0

1995
481.560

194.309
287.251
147.598

72.956

66.696
220.554
214.294

' PERSONAS

%
100,0
38,2
61,8
32,8
13,8
15,2
46,6
48,0

(En Miles)
1990

CUADRO3.1
ESTIMACION DELA POBREZA EN AMERICA LATINA 1986 - 2000

167.002
143.394
60.331
66.451
203.725
209.845 -

437.178
270.176

~ PERSONAS

39,0
615
32,0
18,0
435
50,0

%
100,0

POR TIPOS DE POBRES SEGUN M.LP.*

1986

402.471
156.964
247.569
128.791

46.333

72445
175.124
201.236

PERSONAS

TOTAL POBLACION
NO POBRES

TOTAL POBRES
CRONICOS
SOLOBAJOL.P.*
SOLO CON N.B.L*

FUENTE : Célculos propios con base en las tendencias observadas y en las proyecciones de poblacién de CELADE

* MIP : Medicién Integral de la Pobreza; L.P.: Linea de Pobreza; NBI : Necesidades B4sicas Insatisfechas

BAJOL.P*
CON N.B.L*

GRAFICO 3.1
ESTIMACION DEL NUMERO DE POBRES EN AMERICA LATINA
1986 - 2000, por tipos de pobres segiin M.L.P.*
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GRAFICO 3.2

ESTIMACION DEL PORCENTAJE DE POBRES EN AMERICA LATINA

, 1986 - 2000, por tipos de pobres segiin M.L.P.*
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Al contrario, los pobres solo por necesidades bésicas insatisfechas (NBI)
disminuyeron en 3 puntos porcentuales en el periodo 86-90: del 18% pa-
saron al 15.2%.

En resumen, la evolucién reciente en las caracteristicas de la pobreza

mostrd dos tendencias distintas: los pobres por ingresos corrientes se-

elevaron del 43% en 1986, 175 millones de habitantes, al 47% en 1990 o
sea 204 millones; los pobres con carencias mas de tipo estructural (NBI),
como habitar en viviendas de mala calidad, en condiciones de hacina-
miento, sin acceso a los servicios publicos basicos o con inasistencia es-
colar de los nifios, disminuyeron en dos puntos porcentuales (de 50%
pasaron al 48%). Estas distintas dindmicas explican las variaciones ob-
servadas en los tres tipos de pobreza. ‘

puntos porcentuales. De esta forma, la cifra absoluta de pobres en AL se
acercara a los 300 millones de personas para el afio 2000, representando
el 56% de la poblacion total. La pobreza cronica en esta estimacion
muestra un descenso mds acelerado respecto a los otros tipos de pobre-
za. Los pobres crénicos pasan de representar casi el 33% en 1990 a me-
nos del 31% en 1995, y en el afio 2000 descenderd a un poco més del
27%. En igual sentido, el grado de incidencia de los pobres s6lo por NBI
baja en 3 puntos porcentuales a lo largo de la década, y al final repre-
sentard un poco mds:del 12%. Los pobres s6lo por ingresos corrientes
son los tnicos que elevan su participacién en 3 puntos porcentuales, de
casi el 14% en 1990 aumentaran a casi el 17% para el afio 2000. De forma
global, las caracteristicas de la pobreza asociadas con necesidades de ti-

po més estructural (NBI) tienden a ceder mas rapidamente en los no-
venta (del 48% en 1990 baja al 39.5% en el 2000) respecto a la pobreza

B. PERSPECTIVAS DELA POBREZA EN LA DECADA relacionada con los ingresos corrientes (en el periodo sdlo cae en 2 pun-

DELOS NOVENTA

tos y medio).

124. La evolucién del niimero de pobres en América Latina y del grado de

incidencia de la pobreza durante el decenio de los noventa, dependera

en gran medida del crecimiento del PIB per cépita, del sentido y eficien- CUADRO 3.2

cia de la intervencion Estatal, y de la evolucién en la distribucién del in- ESTIMACION ALTERNATIVA DE LA POBREZA EN .

greso. : AMERICA LATINA 1995 - 2000 POR TIPOS DE POBRES SEGUN M.LP.
125. De acuerdo con las tendencias de la actividad econ6mica y las proyec- Sin Crecimiento del PIB Per cipita (En Miles)

ciones de poblacién del CELADE, se definen dos escenarios del creci- 1995 : 2000

miento en el PIB per cdpita regional para esta década. (Cuadro 3.2 y ‘

Gréfico 3.4). En el primero se estima que el producto por habitante cre- PERSONAS % PERSONAS %

cerd a un ritmo promedio anual del 1.3%, un nivel significativamente
inferior al alcanzado por las economias de mayor crecimiento antes de
la crisis de la deuda (véase el Capitulo 6). En el segundo, se prevé que el .
pobre desempefio de la mayoria de las economias de la regién conti- NO POBRES 189,975 39.5 214192 407
nuard, y que por tanto, el PIB per cipita se estancard, esto es, no regis-

TOTAL POBLACION 481,560  100.0 526,270 100.0

4 mino 2 0 TOTAL POBRES 291,585 60.6 312,078 59.3

trard ningtn crecimiento. CRONICOS . ' 151,932 316 159,460 30.3

126. En el marco de estos escenarios se realizaron dos proyecciones sobre la SOLOBAJOL.P. | 72,475 15.1 85782 163
posible evolucién de la pobreza en A.L. durante los noventa, segiin el SOLO CONN.BIL 67,178 14.0 66,836  12.7

método de medicién integrada (MIP). Ademas, se tomaron en conside- BAJOLP. | 224,407 466 245242 46.6
racién otras variables como la distribucién urbano-rural proyectada de - CONNBL 219,110 455 226,296 . 43.0

la poblacién y las tendencias de evolucién de la poblacién pobre por FUENTE: Cileul s

NBI. Se supuso que no habra cambios drésticos en la distribucion delin- *MIP : M;:dicién(;:re[;rl;; de la Pobreza; L.P.: Linea de Pobreza; N.B.1: Necesidades Bésicas Insatisfe-
greso. . chas.

127. En el primer escenario (cuadro 3.1 y gréfico 3.1), el grado de incidencia
de la pobreza baja lentamente entre 1990-1995 (del 61.8% cae al 59.7%),
y en la segunda mitad de los noventa la pobreza cede en mas de 3
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GRAFICO 3.3
ESTIMACION DE LA INCIDENCIA DE LAPOBREZA
POR TIPOS DE POBRES SEGUN M.L.P.*
América Latina - 1986
TOTAL POBRES : 61%

SOLO BAJO L.P.

CRONICOS
32%

NO POBRES
39%

* Medici6n Integral de la Pobreza
FUENTE: PNUlg)n-kLA/ 86/004, con base en investigaciones propias, de CEPAL Y CELADE.

GRAFICO 3.4

PROYECCIONES DEL NUMERO DE POBRES (MIP)*,
segfin escenarios de crecimiento

América Latina 1990 - 2000
MILLONES DE POBRES
320
310 ~T\16.8 MILLONES
ESCENARIOS DE CREOIMAI'E’:JTIO
ANUAL DEL PIB PERC
300
/ — Crecimiento al 1.28%
290 — 8in Crecimiento
280
270
260 T
1990 1995 2000

AROS

* Medicién Integral de la Pobreza
FUENTE: PNUD-RLA/86/004, con base en investigaciones propias, de CEPAL Y CELADE.
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128.

129.

El segundo escenario (cuadro 3.2 y-grafico 3.2) muestra una evolucién
mds pesimista en el grado de incidencia de la pobreza durante los no-
venta. Para el afio 2000 el niimero de pobres se estima en 312 millones,
cerca del 60% de la poblacion regional. En esta proyeccion los indices de
pobreza caen en solo 2.5 puntos porcentuales. Para 1995, el porcentaje
de pobres sera del 61% y para el afio 2000 de 59%. De seguirse este esce-
nario alternativo se tendran en el afio 2000, 15.8 millones de pobres més
que en el escenario de crecimiento moderno (Gréfico 3.4). Por tipos de
pobreza, la crénica continuard afectando al 30% de la poblacién de
América Latina; los pobres solo por ingresos (LP) pasardn del 14% al
16% en el periodo 1990-2000; finalmente, los pobres sdlo con NBI se re-

duciran en poco menos de 3 puntos porcentuales a lo largo de la déca-
da. ‘

En relacién con la metodologia de linea de pobreza en sus proyecciones
para el afio 2000, en el escenario optimista seria de 44% o 232 millones
de pobres y en el pesimista 245 millones o0 47%. Se proyect6 adicional-
mente un tercer escenario alin mas pesimista, que supone un decreci-
miento del PIB per cipita durante los 90, igual al registrado en la década
anterior, con lo cual los pobres por LP representarian poco mas del 50%
de la poblacién (Grafico 3.5). La pobreza por NBI seria de 208 millones o
39.5% en el primer escenario y 226 millones o 43.0% en el segundo esce-
nario.

C. AMERICA LATINA. EVOLUCION DE LA POBREZA POR INGRESOS.
1970-1986. '

130.

131.

En el afo de 1970, el 40% de los hogares y el 47% de las personas se en-
contraban viviendo en condiciones de pobreza. La evolucién en la inci-
dencia de la pobreza en AL segin el enfoque de lineas de pobreza (LP)
registra dos tendencias en el perfodo 1970-1986: a) En la década del se-
tenta las magnitudes relativas de la pobreza se reducen tanto en hogares
como por personas en 5 y 6 puntos porcentuales respectivamente; b) en
el perfodo 1980-1986 la tendencia es regresiva, en cuanto que los indices
de pobreza se elevan en 2 puntos porcentuales, tanto en hogares como
en personas. Las magnitudes de la indigencia (nivel de ingresos que no
permite comprar ni siquiera el minimo de alimentos requerido) regis-
tran un comportamiento similar al de pobreza en los afios 1970-1986
(cuadro 3.3 y gréficos 3.5 y 3.6). En 1970 el 19% de los hogares de AL se
encontraba en condiciones de indigencia, en 1980 representaban un
15%, yen 1986 el 17%.

El mejoramiento en las condiciones de vida de los hogares Latinoameri-
canos durante la década de los setenta fue mas rapido en las 4reas rura-
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les que en las urbanas. En efecto,
nos bajo linea de pobreza era de 26%,

en 1970 el porcentaje de hogares urba-
y el de indigencia 10%; para 1980
estos dos porcentajes se reducen en s6lo un punto. La incidencia de la
pobreza rural en 1970 segiin ingresos era de 62% y la indigencia de 34%,
para 1980 la primera disminuye en 8 puntos porcentuales y la segunda .

en 6.

.

132. Al contraﬁd, duranté los ochenta, las 4reas urbanas muestran un au-

mento significativo de la p

obreza, mientras ello no ocurre en las rurales.

Para el periodo 1980-1986 los hogares urbanos pobres pasaron del 25 al

30% y los indigentes del 9 al 11%.

En este mismo periodo los niveles de

pobreza rural bajaron del 54 al 53%, y los hogares rurales indigentes au-
mentaron del 28 al 30% (Grafico 3.6).

133. En el afio 1970, Argentina y Chile presentaban los menores niveles de

pobreza (8% y 17% de los hogares,

respectivamente). En situaci6n inter-

media se encontraban Costa Rica (24%), Venezuela (25%) y Meéxico

(34%). Con niveles de hoga

res en pobreza superiores al 40% aparecian

Colombia (45%), Brasil (49%), Peri (50%) y Honduras (65%). En todos
los paises estudiados las magnitudes relativas de la pobreza son més al-
tas en las dreas rurales que en las urbanas (cuadro 3.4).

134. Para el afio 1980, con la sola excepcién de Argentina, los niveles de po-
breza se reducen en los paises estudiados hasta en 10 puntos porcentua-
les respecto a 1970 (Argentina registra un ligero crecimiento en los

niveles de pobreza en el periodo al pasar del 8 al 8.6%). Sin embargo, los

cambios observados se explican més por la disminucién registrada en
los niveles de la pobreza rural que por lo sucedido en los centros urba-

" nos. En efecto, en todos los paises estudiados la incidencia de la pobreza

rural decae (incluyendo Argentina), mientras que esto no sucede en for-
ma generalizada en las 4reas urbanas: en Costa Rica, Argentina y Pert
los niveles de la pobreza urbana se elevaron entre 2 y 7 puntos porcen-

_ tuales en el periodo 1970-80.

135, Entre 1980 y 1986 los hogares bajo linea de pobreza aumentaron su par-
ticipacion en casi todos los paises estudiados. S6lo en Colombia, México
y Panamé la pobreza se reduce en el periodo, pero tan s6lo en un punto
porcentual. En el caso de México las observaciones comparadas son
1977-1984, periodo que combina 4 afios de auge econémico con tres de
crisis. En el resto de los paises aumentan los indices de pobreza mas
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rapidamente en aquellos que pre

sentaban a principios de los ochenta un

bajo nivel de pobreza, como en Argentina y Uruguay. Ademds, el acele-
ramiento fue mas dréstico en las 4reas urbanas que en las rurales.

CUADRO 3.3

AMERICA LATINA HOGARES Y PERSONAS BAJO LAS LINEAS
DEPOBREZA E INDIGENCIA SEGUN AREAS URBANA Y RURAL

1970 - 1986 (En miles) |

HOGARES

1970 1980 1986
T TOTAL AMERICA LATINA
otal Hogares 56,000 73,926
; X 2 85,717
Hogares bajo L.P. 22,400 25,587 31,806
% hogares bajo L.P. 40 35 37
Hogares bajo L.I. 10,640
% hogares bajo L.I. "9 IOIB(I)g 14’5(1);
AREAS URBANAS
Total Hogares
r 50,115 61,098
Hogares bajo L.P. 12,729 18,635
% hogares bajo L.P. 26 25 "30
Hogares bajo L.I. 4,260 7,000
% hogares bajo LI 10 "9 Bt
AREAS RURALES
Total Hogares
r 23,811 24,619
Hogares bajo L.P. 12,858 13,171
% hogares bajo L.P. 62 54 "'53
Hogares bajo L.I. 6,548 7,509
% hogares bajo L.I. 34 28 30
PERSONAS 1970 1980 1986
I TOTAL AMERICA LATINA
otal Poblacién 276,985 352,925
! % s 402,471
Personas bajo L.P. 129,800 143,772 175124
% personas bajo L.P. 47 41 43
Personas bajo L.I. 65,783 84,060
% personas bajo LI 19 a1
AREAS URBANAS
Total Poblacién : 230,37
Personas bajo L.P. 70 il Zzglégg
% personas bajo L.P." "30 36
Personas bajo L.I. 25,341 38,709
% personas bajo L.I. ' 11 “14
AREAS RURALES
Total Poblacién
122,55
Personas bajo L.P. 7?;55321 I;fg'ggg
% personas bajo L.P. 60 60
Personas bajo L. 40442 45,351
% personas bajo L.I, "33 36

FUENTES : Altimir, Oscar. "La Dimensién de la Pobreza en América Latina".Cuadernos de la CEPAL.

ONU, Santiago de Chile, 1979

CEPAL, PNUD. "Magnitud de la Pobreza en América Latina en los afios 80",

Moya, Oscar. "América Latina, Proyecciones de Poblacién".CELADE. Mimeo, Santiago de Chile, 1990.
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GRAFICO 3.5
EVOLUCION DE LA INCIDENCIA DELA POBREZA
EN AMERICA LATINA, segiin Linea de Pobreza

1960 - 2000
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46 e — DECRECIMIENTO 1.0%
\ / 0 CREGIMIENTO 1.28%
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T T T T T
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ANOS
FUENTE: Célculos propios con base en CEPAL y Proyecto sobre pobreza critica en América Latina
(RLA/77/018).

GRAFICO 3.6 \
AMERICA LATINA EVOLUCION DE LA INCIDENCIA
DE LA POBREZA, segftin Linea de Pobreza 1970 - 1986

% HOGARES POBRES

<L
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TOTAL URBANO RURAL
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FUENTE: CEPAL, PNUD-RLA/ 86/004

68

136.

137.

138.

La evolucién de los hogares bajo linea de indigencia en el periodo 1970-
1986 fue similar a la registrada en la incidencia de la pobreza (cuadro
3.5). ,

La pobreza por ingresos tiene una estrecha relacién con los niveles del
PIB per cipita de los paises. Esta relacion se expresa en las graficas 3.7 y
3.8, en las que se muestra los porcentajes nacionales de pobreza y el PIB
per cépita de los paises. En la primera grifica (3.7) las monedas naciona-
les se han transformado en délares con los tipos de cambio de mercado
y en la segunda (3.8) con paridades de poder adquisitivo (ppa). Las cur-
vas de regresion ajustadas en ambas grificas muestran la tendencia lati-
noamericana en un corte de seccién transversal. La segunda de ellas
mostré un mejor ajuste, lo que supone que el PIB per capita expresado
en délares de ppa tiene un mayor poder explicativo de los niveles de
pobreza. Afin asi, resulta interesante comparar algunos paises. Mientras
Argentina y México tienen niveles similares de PIB per cipita en térmi-
nos de ppa, la pobreza en México es casi dos y media veces la de Argen-
tina. AGin més contrastantes son Brasil y Costa Rica. Mientras aquel pais
tiene un PIB per cipita mucho mds alto que éste, tiene al mismo tiempo
una pobreza 66% mayor. La explicacién de estas desviaciones respecto
del patrén latinoamericano deben buscarse, sobre todo, en las diferentes
desigualdades en la distribucién del ingreso. En efecto, mientras Brasil
muestra coeficientes de gini superiores a 0.5 en todas sus areas geografi-
cas, los de Costa Rica son de alrededor de 0.36. La diferencia entre Ar-
gentina y México, sin embargo, no puede ser explicada asi, puesto que
Meéxico tiene coeficientes de gini mas bajos que Argentina (véase CE-
PAL-PNUD/RLA/86/004). Magnitud de la Pobreza en América Latina
en los afios 80. La explicacion vendria, méas bien de un costo de la linea
de pobreza (en dblares de ppa) més alto en México que en Argentina.

La distribucion de la poblaci6n latinoamericana bajo la linea de pobreza
entre los paises se expresa en el grifico 3.9. Brasil es la nacién con ma-
yor niimero de pobres, 62.3 millones que corresponden al 36% del total
de los 175.1 millones existentes en la regi6n. En México se ubican 30 mi-
llones (17.1%), en Colombia 12.8 (7.3%), en Pert 11.9 (6.8%), en Guate-
mala 6 millones (3.4%), en Venezuela 5.7 (3.3%), en Argentina 4.9 (2.8%).
En Uruguay y Costa Rica los pobres por ingresos son del orden de 900 y
700 mil, respectivamente, que no llegan a representar el 1% de los po-
bres latinoamericanos. Los restantes 10 paises de América Latina, con-
tienen 39.2 millon.es de personas pobres, mas de una quinta parte del
total regional. :
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GRAFICO 3.7
PIB PER CAPITAY POBLACION Bf\JO 1P,
diez paises de América LAtina hacia 1986
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GRAFICO 3.8 A REAL’-' 1987
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CUADRO 34
AMERICA LATINA - 13 PAISES PORCENTAJE DE HOGARES

YPERSONAS BAJO LA LINEA DE POBREZA, por Area Urbana y Rural,

_ 1970 - 1986
PAIS % HOGARES % PERSONAS
Y . -
ZONA 197¢’ 1980% 1986° 19807 198°
ARGENTINA )
Total 8,0 8,6 13,0 104 15,5
Urbano 5,0 7,1 12,3 85 14,6
Rural 19,0 16,4 17,0 19,0 19,7
BRASIL
Total 49,0 39,2 40,1 45,1 45,3
Urbano 35,0 29,6 33,6 33,5 37,7
Rural 73,0 61,7 59,7 68,2 65,9
COLOMBIA
Total 45,0 38,6 37,7 42,3 41,6
Urbano 38,0 355 35,9 . 39,7 40,2
Rural 54,0 454 424 47,7 44,5
COSTA RICA
Total 24,0 22,2 24,3 23,6 27,2
Urbano 15,0 16,1 20,6 18,2 23,6
Rural 30,0 28,4 27,6 28,4 30,0
CHILE
Total 17,0
Urbano 12,0
Rural 25,0
GUATEMALA
Total 64,6 67,1 71,1 73,2
Urbano 40,7 54,4 47,0 60,3
Rural - 79,2 75,4 83,7 79,9
HONDURAS
Total , 65,0
Urbano 40,0
Rural 75,0
MEXICO
Total 34,0 31,6 29,9 39,5 374
Urbano 20,0 23,3 30,2
Rural 49,0 429 " 50,5
PANAMA
Total 36,4 354 42,1 41,0
Urbano 30,5 29,7 36,1 36,0
Rural 44,7 42,8 50,2 51,9
PERU
Total 50,0 46,3 51,0 52,9 59,9
Urbano 28,0 35,2 445 384 52,3
Rural 68,0 65,4 63,8 79,7 72,1
REP.DOMINICANA '
Total 39,2 47,3
Urbano 27,4 - 35,2
Rural 51,6 59,8
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CUADRO 3.4
AMERICA LATINA - 13 PAISES PORCENTAJE DE HOGARES
Y PERSONAS BAJO LA LINEA DE POBREZA, por Area Urbana y Rural,

CUADRO 35
AMERICA LATINA - 13 PAISES PORCENTAJE DE HOGARES
Y PERSONAS BAJO LA LINEA DE INDIGENCIA,
segin Area Urbana y Rural 1970 - 1986

1970 - 1986

PAIS % HOGARES, % PERSONAS

Y ,
ZONA 1970’ 19807 1986% 19807 198°

URUGUAY
Total 10,6 14,9 14,6 20,4
Urbano 10,0 9,2 13,9 12,8 19,3
Rural 214 23,0 26,7 . 287

VENEZUELA
Total 25,0 22,0 26,7 25,0 32,2
Urbano 20,0 17,8 24,8 19,5 29,7
Rural 36,0 35,2 34,2 43,0 42,2

! 1967: Honduras y México; 1968: Chile y Uruguay;
21977: México; 1979: Brasil y Panama; 1981: Costa Rica, Uruguay y Venezuela.
31984: México y R Dominicana; 1987: Brasil; 1988: Costa Rica; 1989: Honduras,

CUADRO 35

AMERICA LATINA - 13 PAISES PORCENTAJE DE HOGARES
Y PERSONAS BAJO LA LINEA DE INDIGENCIA,
segiin Area Urbana y Rural 1970 - 1986

PAIS % HOGARES % PERSONA
Y
ZONA 1970 19807 1986° 19802 1986°
ARGENTINA :
Total 1,0 24 3,8 2,8 45
Urbano 1,0 2,0 34 2,3 39
Rural 1,0 44 6,0 5,1 7,0
BRASIL
Total 25,0 174 18,6 21,9 22,6
Urbano 15,0 98 13,4 11,5 15,7
Rural 42,0 35,3 34,4 425 414
COLOMBIA
Total 18,0 161 17,2 174 18,8
Urbano 14,0 13,3 15,2 145 - 16,6
Rural 23,0 224 22,3 23,5 23,4
COSTARICA
Total 6,0 64 8,2 6,9 94
Utbano 5,0 5,3 5,7 6,0 6,7
Rural 7,0 75 10,4 76 11,6
CHILE
Total 6,0
Urbano 3,0
Rural 11,0

PAIS % HOGARES % PERSONA
Y
ZONA 1970" 1980° 1986° 1980° 1986°
GUATEMALA
Total 324 42,8 39,6 48,5
Urbano 13,2 27,5 16,8 311
Rural ‘ 44,1 52,8 51,5 57,4
HONDURAS '
Total 45,0
Urbano 15,0
Rural 57,0
MEXICO
Total 12,0 104 10,2 13,6 13,4
Urbano 6,0 5,6 75
Rural 18,0 19,3 24,1
PANAMA
Total 19,3 16,9 23,2 19,7
Urbano 13,5 12,8 16,4 15,8
Rural 274 22,3 32,3 284
PERU '
Total 25,0 20,7 23,8 24,9 29,5
Urbano . 8,0 10,4 15,9 12,1 19,2
Rural 39,0 38,4 39,3 484 46,0
REP.DOMINICANA
Total 11,8 16,2
Urbano 52 79
Rural 18,7 . 24,8
URUGUAY
Total . 2,7 33 4,0 52
Urbano 4,0 2,1 2,7 3,3 43
- Rural 6,6 84 9,1 11,6
VENEZUELA
Total 10,0 74 9,2 8,6 11,1
Urbano 6,0 52 8,0 55 9,3
Rural 19,0 14,5 13,9 18,8 - 18,1
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; 1967: Honduras y México; 1968: Chile y Uruguay;
3 1977: México; 1979: Brasil y Panamé4; 1981: Costa Rica, Uruguay y Venezuela.
1984: México y R.Dominicana; 1987; Brasil; 1988: Costa Rica; 1989: Honduras.
FUENTES : Altimir, Oscar. "La Dimensi6én de la Pobreza en América Latina", en Cuadernos de la CE-
PAL, ONU. Santiago de Chile, 1979. -
CEPAL, PNUD. "Magnitud de la Pobreza en América Latina en los afios 80". 1990
Moya, Oscar. "América Latina, Proyecciones de poblacién".CELADE. Mimeo, Santiago de Chile, 1990.

PNUD, RLA/86/004. "Diagnéstico socioeconémico y mgnitud de la pobreza en Rep(blica Dominica-
na".1990. )
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139.

En el grifico 3.10 se presenta, en forma de mapa, la incidencia diferen-

cial de la pobreza en los paises de América Latina. Alli se aprecian las
importantes diferencias que existen en la regién.

D. BRECHAS DE POBREZA 1970-1986

140.

141.

142,

143.

144.
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En esta seccion se estudia la distancia o brecha entre el ingreso de que
disponen los pobres y el valor de la linea de pobreza y su evolucién
1970-86 (cuadro 3.6).

La primera medida de andlisis es la insuficiencia de ingreso per capita

de los pobres (1), esto es, la cuantia de recursos que permitiria elevar el
ingreso de todos los pobres hasta el de la linea de pobreza. El promedio

simple de los cinco paises de AL con medidas nacionales en 1970 (Brasil,

Costa Rica, México, Perti y Venezuela), es de 44.3%; para 1986 este pro-
medio habia disminuido a 41.9%. Tanto en 1970 como en 1986, 2 paises
de este grupo se ubicaban por arriba de la media: Pera y Brasil.

El rango de variaci6n de este indicador es relativamente pequefio, mos-
trando que la intensidad media de la pobreza no cambia demasiado en-
tre paises y entre zonas metropolitanas, urbana y rural. El valor minimo
observado en 1986 es 28.1 en Montevideo y el maximo 55.8 en el 4rea ru-
ral de Guatemala. En todos los paises estudiados se cumple que, en
1986, la insuficiencia de ingresos de los pobres es menor en las zonas
metropolitanas respecto al resto urbano y las dreas rurales.

El indice de pobreza (P) es la segunda medida de insuficiencia estudia-

da. Este indicador expresa la insuficiencia agregada del ingreso de los
pobres como fraccién del ingreso total necesario para que todos los ho-
gares estuvieran al nivel minimo representado en la linea de pobreza.
Para 1970, sélo en Argentina, Costa Rica, Chile y Venezuela, el indice de
pobreza era inferior al 10%, en 1986, aparecen en esta condicién Costa
Rica y Uruguay (posiblemente también Argentina -sélo tiene informa-
ci6n para el Gran Buenos Aires- y Chile no tiene datos para 1986). En
todos los paises que presentan una mejoria en la incidencia de la pobre-
za, en el periodo 1970-1986, se encuentra a la vez una disminucién en el
indice de pobreza. De igual forma, los aumentos en los niveles de po-
breza de Perti y Venezuela se vieron acompafiados de incrementos en
(P). Asi, los cambios en las proporciones de personas pobres se ven afec-
tados positiva y negativamente -segin el caso- por variaciones en elin-
greso medio de los pobres.

La tercera medida hace referencia a la insuficiencia de ingreso de los po-
bres respecto al ingreso total (M). Esto es, el grado de pobreza como
fraccion del ingreso total de los hogares. En 1970, el valor minimo del

B vE 10-64% DE POBRES

: GRAFICO 3.10
MAPA DE POBREZA EN AMERICA LATINA

MENOS DE 30% DE POBRES
DE 30-39% DE POBRES

Il MaAs DE 65% DE POBRES
[ ] NoBAY DATOS
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GRAFICO 3.9 p
DISTRIBUCION DELA POBLACION PF)BRE PORL.P.
en 10 paises de América Latina

PAISES
1986

ARGENTINA

BRASIL

OTROS PAISES

AMERICA LATINA

o 45 eo T8 1
MILLONES DE POBRES

FUENTE: Estimaciones con base en datos de CEPAL, PNUD-RLA/86/ 004y CELADE.
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{ndice era de 0.6 (Argentina), y el maximo }\7 4 ()H(;I;c;ulr;z(s;) :1 gtz:::‘ :{936,];1
del 0.8 (Argentina-Gran Buenos Alres) a2 &7 ala).
zalll;;ge(:'i‘(;;ciio el970-§9;§,e con la excepcién  del Brasil, en todos los paises

e cuentan con informacion aumento el grado de pobreza respecto al

?ngreso medio de la poblacién de manera independiente del aumento 0

disminucién en los niveles de incidencia dela pobreza.

Por tGltimo, la insuficiencia de ingreso 1()ie losP pobt;; %e x;ic:z c;:l(l):;i(; }:1(:;
taie del ingreso total de los no pobres. Fara , ;

:::ns%erencia l%ir;otética no superior al 1l 3% del mgrefio (ﬁ(:?:i ‘llsagsarzels ;;;)
i e : .
ara erradicar la pobreza (con la excepcion . :
}é?\b;;;6pse requeria en promedio una transferencia del 11%. Sin embar

los paises con mayor inci _
Ig’(:e’rznseoreguerian transferencias del orden de 38 y 16% res%ec’tlva:(\)(:‘n:,
i jos niveles globales de ingreso. l'aises -
1o que se explica por los bajos nive ises con -

tercera parte de su poblacion, p
veles de pobreza en alrededor de una : 2cion, pe-
j imi de los no pobres (interiore
bajos requerimientos de transferencia riores
:l) ;%I; co]mo B?asil, México y Venezuela, dan cuenta de altas desnf;g.uai_
dades de ingreso y su concentracion en los hogfares no gob;:ts(;s ;nlao -
imientos de transferencia de
mente, al comparar los requerimien ; s

: i do 1970-1986, se observa
bres para erradicar la pobreza en el perio . a
E(l)\a ele\l;acién en el valor del indicador, sefialando un deterioro en el ni

dencia de la pobreza como Guatemalay

vel de ingreso de los no pobres; atin en paises donde el grado de inci-
dencia de la pobreza disminuy6 como en Costa Rica y México.

E. UNA VISION DE LA POBREZA EN ALGUNOS PAISES
DELA REGION SEGUN EL METODO DE NECESIDADES

BASICAS INSATISFECHAS (NBI)

146. En esta seccion se presenta un andlisis global del grado de incidencia de

147.

148,

149.

150.

151.

la pobreza, segitin NBI, para 11 paises de América Latina: Argentina, Bo-
livia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Pert,

Repiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela, durante la década de los
80.

El grado de incidencia de la pobreza en los paises estudiados es bastan-
te heterogéneo (cuadro 3.7). El porcentaje de personas pobres por pais
durante los ochenta presenta un minimo de 27.7% (Argentina) y un
méximo de 70.30% (Honduras), para el total nacional.

En los afios ochenta, los pafses con menor incidencia de la pobreza por
NBI (inferior al 30% de las personas) fueron Argentina y Uruguay. En
un rango intermedio (entre 30 y 50%) se encuentran Colombia, Costa Ri-
ca y Venezuela. Con mas de la mitad de la poblacién en situacién de po-

breza aparecen Bolivia, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Peri y
Repiiblica Dominicana (cuadro 3.7). ’

En todos los paises estudiados el grado de incidencia de la pobreza
segn NBI es m4s alto por personas que por hogares, debido al mayor
promedio de personas por hogar en las familias pobres. Igualmente, los

indices de pobreza rural son més altos que los de dreas urbanas.

Los paises que presentan informacién sobre la evolucién de la pobreza
por NBI muestran un comportamiento tendiente a la disminucién del
grado de incidencia. Unicamente en Pert los niveles de pobreza por
NBI aumentaron en dos puntos porcentuales entre 1981-1985, pero prin-
cipalmente en los sectores urbanos, en cuanto a las 4reas rurales de este

pais, el indice de pobreza registra un estancamiento en el periodo (cua-
dro 3.7).

En las ciudades capitales de AL se presenta un mayor grado de satisfac-
<ién en las necesidades bésicas respecto al resto del pais (urbano y ru-
ral). Ademds, la disminuci6n en los porcentajes de hogares y personas
con NBI tiende a ser mds ripida en estas metrépolis (cuadro 3.8). No
obstante, las ciudades capitales de Buenos Aires, Lima y Managua regis-
traron hacia mediados de los ochenta pequefios aumentos en los grados
de incidencia de la pobreza por NBI.
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CUADRO 3.7

HOGARES Y PERSONAS EN POBREZA,
SEGUN N.B.I. EN 11 PAISES DE AMERICA LATINA

PAISES

TOTAL . TOTAL TOTAL
NACIONAL URBANO RURAL

ANOS % HO- %PER- % HO- %PER- % HO- % PER-
GARES SONAS GARES SONAS GARES SONAS

ARGENTINA
BOLIVIA

COLOMBIA

COSTARICA
ECUADOR

HONDURAS
NICARAGUA
PERU

R.DOMINICANA
URUGUAY
VENEZUELA

1980 22,3 27,7 18,7 234 41,9 48,9

1976 73,9 61,7 82,4
1988 60,3 64,3 52,5 56,4 68,2 72,6
1973 70,2 58,9 87,9

1985 39,5 45,6 26,4 32,3 68,4 72,6
1988 34,1 39,5 151 18,1 51,3 57,0
1986 31,9 = 360 18,2 20,4 44,2 48,9
1982 67,2 71,2 43,4 49,7 90,6 91,6
1988 37,5

1989 63,4 70,3 47,6 51,1 71,6 79,6
1985 63,1 69,4 48,1 54,8 81,1 85,9
1981 51,2 55,5 32,9 38,6 83,6 87,2
1985 . 57,2 41,3 87,0
1984 55,6 61,3 42,9 49,7 689 . 732
1985 22,0 27,1 19,9 24,7 40,8 47,6
1981 40,7 46,2 343 39,6 76,8 811
1988 354 41,0 27,0 32,8 74,7 77,7

FUENTES : DANE, PNUD, UNICEF. "La Pobreza en Colombia". Bogots, 1989

DGEC. "Necesidades Bésicas en Uruguay". 1988

DGNV/SPP con base en datos encuesta socio-demografica nicaraguense, 1985.

INDEC, "La Pobreza en Argentina". Buenos Aires, 1985 '
PNUD, CEPAL, RLA/86/004. "Ecuador. Mapa de Necesidades Basicas Insatisfechas". 1989.
PNUD, RLA /86/004. "Diagnéstico socioeconémico y Magnitud de la Pobreza en Repﬁbllca Dominica-
na", Santo Domingo, 1990.

PNUD, RLA/86/004. "La Pobreza en Bolivia". La Paz, 199.

PNUD, RLA /86/004. "Magnitud y caracterizacién de la Pobreza en Honduras",

PNUD, RLA/86/004. "Pobreza y Politica Social en Costa Rica". San José 1990

PNUD, RLA /86/004, Ministerio de la Familia. "La Pobreza en Venezuela", 1990

PNUD, RLA/86/004. "La Pobreza en el Peru". 1990
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152. El analisis de la pobreza segin indicadores simples de NBI es igualmen-

te heterogéneo (cuadro 3.9). En los promedlos nacionales, el indicador
que con mayor frecuencia registra el valor mis alto en los paises estu-
diados corresponde al hacinamiento critico. Generalmente, el hacina-
miento de las personas tiende a estar asociado con viviendas sin
servicios basicos. No obstante, en Argentina el hacinamiento se asocia
mas con viviendas inadecuadas; en Bolivia se combinan un alto grado
de incidencia del hacinamiento, la baja cobertura de servicios basicos y
las viviendas inadecuadas; en Nicaragua y Repiblica Dominicana se
agrega a las tres anteriores carencias, el alto nivel de dependencia

econémica. Finalmente, todos los indicadores tienden a registrar valores
mas altos en las 4reas rurales.

153. El indicador simple de NBI que capta la inasistencia escolar de los nifios

154.

155.

156.

registra el menor valor relativo dentro del conjunto de indicadores de

NBI. Este hecho refleja una tendencia hacia la universalizacién de la
educacién primaria en AL.

Por dltimo, en las ciudades capitales, los principales problemas segiin
NBI tienden a concentrarse en los indicadores de hacinamiento critico y
-viviendas inadecuadas, lo que manifiesta el alto déficit de viviendas que
afecta a los hogares pobres de AL. En las ciudades capitales de La Paz
(Bolivia), Quito (Ecuador) y Tegucigalpa (Honduras) se agrega la alta
incidencia de las viviendas sin servicios basicos (cuadro 3.10).

- F. LAPOBREZA URBANA Y RURAL EN ALGUNOS PAISES DE AL

A PARTIR DE LA MEDICION INTEGRADA DE LA POBREZA (MIP)

De acuerdo con los analisis de la pobreza se deduce que las mediciones
parciales subestiman los grados de incidencia de la misma. En efecto, en
términos de personas, para el afio 1990 se tiene que el enfoque de LP su-
bestima la pobreza en 15 puntos porcentuales y el enfoque de NBl en 14
puntos (ver cuadro 3.1). Por esta razén, como se ha afirmado anterior-

mente, los métodos de NBI y LP deben concebirse como enfoques com-
plementarios.

A continuacion se presentan los resultados de la aplicacién de la medi-
cion integrada de la pobreza en algunos paises de AL, para las zonas ur-
banas y rurales (ver cuadro 3.11). A nivel nacional, cuatro paises
cuentan con informacién sobre estimaci6n integral de la pobreza: Co-
lombia, Costa Rica, Perii y Reptiblica Dominicana (ver cuadro 3.11). De
acuerdo con este método Costa Rica presenta el menor nivel de pobreza
(38.3%), le siguen Colombia (57.1%), Repiiblica Dominicana (58.9) y el
mas alto corresponde a Pert (65.7). Dentro del conjunto de los pobres,
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CUADRO 3.8
HOGARES Y PERSONAS CON NBI EN CIUDADES CAPITALES DE
AMERICA LATINA
; Hogares Personas
CIUDAD "~ ANO R
Total Con NBI % Total Con NBI %
BUENOS AIRES 1974 26.3 31.1
1980 16.6 21.2
1982 18.8 23.1
1985 145 17.2
1987 16.1 : 22.0

1988 1,973,900 227,800, 115 7,261,800 1,188,300 16.3

LAPAZ 1976 151,685 107,511 708 635283 392,215 61.7
1988 156,458 72,176  46.1 669,429 327,091 - 48.9
1989 155,025 70,691 456 669,398 318,731 47.6

BOGOTAD.E. 1973 2,516,380 1,431,820 56.9
1985 849,324 156,936 185 3,950,401 928,428 235

QUITO . 1980 29.4 -
1982 189,488 53,326 281 853,034 289,926 34.0

TEGUCIGALPA 1989 113,509 58281 513 582,900 311,600 53.4

LIMA METRO-
POLITANA! 1981 987,244 266,506 27.0 4,961,641 1,616,003 32.6
.1986 1,000,143 271,900 27.2

MANAGUA 1985 135,386 58243 43.0 791,100 392,113 49.6
1989 1,522,000 694,000 456 8,447,000 4,515,000 52.4

SANTO
DOMINGO? 1984 286,824 88,905 31.0 1,536,626 583,173 ‘38.0

CUADRO 3.8
HOGARESY PERSONAS CON NBI EN CIUDADES CAPITALES DE
AMERICA LATINA
L Hogares Personas
CIUDAD ANO
Total Con NBI % Total ConNBI %
MONTEVIDEO 1984 111
1985 396,048 57,823 14.6 1,267,353 242,857 19.2
1986 10.2

CARACASD.F3 1981 430,571 100,323 23.3 2,005570 551,532 275
1988 680,076 121,423 17.8 3,146,023 731,735 23.3

82

1 Dalos de Lima y Callao, parte urbana.
25e tomaron los daltos del Distrito Nacional, parte urbana.
Parte urbana del Distrito Federal

FUENTES : DANE, PNUD, UNICEF. "La Pobreza en Colombia". Bogot4, 1989
DGEC. "Necesidades Bésicas en Uruguay". 1988

DGNV/SPP con base en datos encuesta socio-demogréfica nicaraguense, 1985
INDEC, "La Pobreza en Argenlina". Buenos Aires, 1985

INDEC, IPA. "La Pobreza en el conurbano bonaerense". Buenos Aires, 1989.
INEM, "Metodologfa para la medicién de la pobreza". Quito, 1990.

PNUD, CEPAL, RLA/86/004. “Ecuador. Mapa de Necesidades B4sicas
Insatisfechas". 1989.

PNUD, RLA/86/004. "Diagnéstico socioeconémico y Magnitud de la Pobreza en Reptblica Dominica-
na", Santo Domingo, 1990.

PNUD, RLA/86/004. "La Pobreza en Bolivia", La Paz, 1990.

PNUD, RLA/86/004. "Magnitud y caracterizacién de la Pobreza en Honduras".
PNUD, RLA/86/004. "Pobreza y Polftica Social en Costa Rica", San José, 1990
PNUD, RLA/86/004, Ministerio de la Familia. "La Pobreza en Venezuela", 1990
PNUD, RLA/86/004. "La Pobreza en el Peru". 1990

83




0661 "JnI3d [2 U Pza1q0 ®, “$00/98/ V14 ‘ANNJ

6'€ 0d4AVYND

0661 ‘,E[INZIUI A Ua BZ2IGOJ ¥, "BI[IUIR, B[ 9P OMAISIWIA ‘F00/98/VII‘ANNd
0661 ‘950( ueS ", BNy 150D U3 [e105 BN ] A BZAIq0 , $00/98/VIN'ANN  *°
 SEINPUOL] Us 2Z21q0 ] e[ 9P ugrezuaered £ pmrudeiy, ‘$00/98/V 14 ‘ANNJ
: 0661 ‘ZBJ 7] ", PlATog Ud BZa1q0d ¥, “$00/98/VTd ‘NN
‘0661 ‘03urumo(] ojues *, eueduIwo(] w1 qnday Ua vza1qo vl op pmrudey £ od1wiguoda01>08 odusouderd, $00/98/ V14 ‘ANNI
6861 ",SeYd3sHESU] Sedlspg SapepisadaN ap edejy dopensd, $00/98/ V1Y “TVJED ‘ANNd
G861 ‘salry souang " punuadry us eza1qod v, “DAANI
‘561 ‘asusnSerestu eoypISoUId P-0ID0S BISINIUS SOJEP UD 358G U0 45/ ANDA
8861 " Len3nip ua sediseq sapeptsadaN, "DF0Ad
6961 ‘pioSog ", riquiojoD ua ezalqod 1, ‘JADINN ‘ANNJ ‘ANVA : SALNAN
-10£EU [3 BWIO] 35 ‘SOITAISS U3 3DIPU] UN I SPUI U0 sasied s03sa e1g] z
vuaBipu] osua) 2Anpxy |
6'9¥ 782 7’8 Lee 6'6S X4 LvL Jeary
101 9L {44 6'€l 96 Ll L2 oueqin)
991 Tl ve 9'S1l S8l 11 14717 8861 [euoldeN [BI0],
0'9S 41s LET LTE I'o¥ A 4 I'I8 feany
0Ll 11z I'Z I'st v €1l 9'6€ oueqin)
€€T 792 8'6 6°L1 091 91 9% 1861 : JeuoldeN [B10],
VIANZANIA
I'Z I'e S6 ¥'sc Lyt 9Ly ey
€€ Ll 801 (4] ¥'s Ly oueqin
Le 8l 901 (11)8 SL | WA 1861 [euoeN [0,
AYODNAN
P44 9% 6'€ 0'o¥ €71 9'9¢ €L [eIny
781 68T 81l <1z €€ €02 L6y oueqin
£1€ LLE 8T . 9°0€ LL €82 €19 861 [euodeN [eI0],
VNVIININOOI
LS L'8T €T €7 049 (414 T8 ey
11 S8 78 9°sT vL 99 9'8¢ oueqin
€47 96l 9'€l vie 782 I'€l e 1861 [euodEN [BI0],
Adq ]
19N -3 *puad Ie[0dS3 ojuanu sod1sBq Japeu] ) VNOZ
eunap -p By ‘Juasny -eupey ‘AI3S UI§  _.SPPUDIAIA I9N ONV X
seur uod R i SIvd
Seuosiag NOO SYNOSHdd 3d %
19N 3d STIODVIIANI 30 OdLL 40d SVYNOSHAd 3d NOIDYO0dOUd SASIVd SONNITV - VNILVT VOIdINY
6'€ 04AVND
S'98 S'79 V6t 91y (4 44 6'S8 [eany
TET ¥'Se e 0'8T €Tl Vs oueqIf)
8'8¢ '8y 881 ¥'ye €4T 69 <861 JeuoToEN [BI0],
VADVIVIIN
(R24 6'8T 641 8'€9 8'CE 6T I'1s [eIny
1'€T 001 9'S 8'EE 8'€T 8’8 96L oueqin
8'LE LT 6'El 1k 2} 6'6C A 4 €04 6861 [euoeN [B10L
SVINANOH
704 8Vl TEl L6g €8 0¥e 916 [eany
, 6’82 87l 9S °8 (4 182 ¥'S- L6y oueqin)
1°0S 8'El 6 TTE 695 00T TIL 7861 [euoldeN [e10L
i 20avnNod
{424 S€T ¥ie 9T 0'6¥ €L 1L [eany
9Tl ¥t 89 191 8’8 €L €TE oueqin
8T 6SL ~ S1I 6l 4 4 el o'sy - 861 JeuotoeN Tej0],
849 SeEY 'Sy Rid 009 €'se 6'L8 jeany
9°0€ 00T €7T 9T 071 9'8T 6'8S oueqif)
(%44 067 0'1e T¥E €0€ Tle 0L €461 JeuodeN [BI0L
i VIENOT0D
0'6€ €6 €Ll 6'ST €0 6'9€ 9L Jeany
(1744 R 4 89 9'8C g'8e Sil ¥'9s oueqin)
67T 29 6’11 €4 Ve€ 04T €%9 8861 JeuoldEN T8I0,
§TS 007 6€l 8'8C £€'€S ¥iv '8 [eany
, 9¥E (4} 97 S9¢ g0s LA/4 19 oueqif)
I's¥ 1St T6 6'L2 1'zs 6°LE 6'€L 9L61 [euol>eN JBI0L
VIATTIOH
€4 S9 8Ll 11114 ¥l 6'8¥ ey
99 st g6 TE S0l 9'€T oueqin)
S8 TE 601 19 801 0'82 0861 [euoloeN [BI0],
VNLLNIDHEV
19N *>3 ‘puad Ie[0382 ojuanm sodiseq “apeu] VNOZ
Bun ap 2pHulvy juReny “PuUEH ‘A9 UIg SEPUIIAIA 19N ONV A
seux uod - SIvVd
SEUOoRIdJ NOD SYNOS¥i3d 3a %
19N 3d STI0DVIIANI 3d OdLL 40d SVNOSHAd 3d NOIDY0d0¥d SASIVA SONNDTV - VNLLVT VOINANY -
0



0661 *,BOTY BISOD) U [e1o0g BoNY0d £ Za1qo , “$00/ 98/ VTH ‘ANANd

0661 ‘zed 7 ",elalog ua eza1qod BT, “%00/98/ VT ‘ANNI

0661 ‘03unuo(] jueg *,euestuno(] eoljndsy us eZa1qod ¥ 3p prjruldey £ odnguodsopos oonsoudeld, $00/98/ VT ‘ANNI
mwm—‘ * hm 1H<n~mu N—WTVOM uo \_.Owﬁm?mﬁ.—oz Ov osed ﬁm— .dNOHn—OnH N— Ov vuﬁmwﬂvwequS M\Hz ._.-@D.—.—M \ENENHMVM

0661 “01InD) *,2Z31q0 ] B 3P UOIIP3IA] o] eIed e1S0[opoldA, “WHNI

6861 *,25UaI3BUOY OURGINUOY) [3 U3 ©Z31q0d BT, 'VdI ‘DIANI

‘0661 WMo3og *,8861 “RIQUIO[OD U3 ©Zal1qo ¥ ap ePUsphuUl B, ANV : SHLNANA

8% 941 LgE 0001 661 108 0001 (98) AvnOMIN
TF L9016 0001 €0L 6T 0001 9€S TOL TIE 0001 L¥S €SF 0001 (69) VNYDIININOQA
L0l TSI I'PL 0001 96 ¥S 0001 66T TSE 6% 0001 S0S S6v 0001 (98) nydd
§Tv ¢Sl L1¥ 0001 TS9 8% 0001 (06) doavndod
611 009 18T 0001 T0S 6% 0001 GLT $L¥  L¥ 0001 I'ST  6FL 0001 (98) VONI V1ISOD
€67 O0€C L4 0001 STL SLT 0001 ¥T9 ¥IL 19T 0001 TOF 8§65 0001 (88) VIAWOT10D
9IE  9I1 95 0001 60Z 16T 0001 (68) VIAITO™
66 18l TRT 0001 g8C T4 0001 (Z89) VNILNADIV

™Vind ONV4IN

(98) Avnomin
g0s ¥l IZ€  000L 6%8S I'ly 0001 (68) VNVIININOQY
¥0T €ST. €% 0001 S99 €% 0001 (98) - nudd
. (06) Woavnoa

Z91  1'9S - TZT 0001 €8 419 0001 (98) VONI VISOD
SoF 06l S0F 0001 146 6T% 07001 (88) VIAWO10D
(68) VIATIOq

(z8) VNILNIOAV

CUADRO 3.10

TVNOIDVN
a1 1N SODIN sadd 90d d1 = I8N SODIN sadd 90d
O10S O10S -O¥D TVIOL0d °"ON TVIOLOIOS O10S -O¥D 1TVIOL-Od °'ON 1VIOL
SA¥GOd STHVOOH % STUVOOH % STAOd STIVOOH % . SANVOOH % SASIVd
VNVEEN A TVINY VIV JOd ,
VZa¥40d V1 3d TVEOILLINI NOIDIAIN NNDFS 1V 3d STSIVd SONNDTV NI VZIUE0d V1
. 11'€ 0¥AVAD .

87

=
<%E | avin © o 1 a0 <
c58 [8 Nad B & o g« } ¥ X e :
584 g F8 @ F 8 o 8
‘3 :
S $3 (% 320 1w v N Do ® % 9 nq :
M 22 | A & & 8 SR ¥ S = ¥ g3
< o [
-3
Z , S5
S o -4
o fE2 (3 233 2 2 2 ng 9 g 3 oan £s
m hnC 22% - & & &R = @ g2 2 u 23 mmm
z .8 S B 3z &0
ERE2 [0 mOod @ = W W« N O ; g 35 3% 8¢s
O |BE3 | 8§88 = ¥ § RS & & & a7 |8 2§ g= =Z1%
g2 = - k: 2 g 23 555
m o m = g8 ﬂ.m ul.v
= T3 g 2 § 3% _EG&S
<8 [ 55F (2 2823 23 @83 09 4w oo o9 won =g e s b gi=y
m | 93F |9 g7 @ 9 & 9 < g ¢ &o gy g 3,33 35k
mm == .mm Q .mﬂ, ES Zrem-w
Y= ,mm § ollm.m nm.MrMmm
< Z ®B |2 K32 9 39 © W @ & ;n®o m.m mmmm.m.m ”u‘mm_.l
- 3 ) ™ ™ ) -~ L I- =
» 2|3 @8s & & &d 4 & B RR(§D 23iaff 1iifE
o F8 Sgigg 2Efis
I~ S © WwLe 1 & 9 0o - n me |TE § EEEuwFS Rk
A z |8 N82 8 8 £ 8% ¥ 2 8 238 |zz § §:dd §353
M S R R B R - R mPa.M WWMWWM -m.mm.mb
0] ) =59 =t o B .b.MDm
Z a S 28E:r E3I<3nfIEEsS
@ a < . 2 o= ow. | BEsE ZEeSILRLLLG
D i3 i = 6 £ 9 = 3355 fss58ggggse
& £ 8 3% g 2 b8 |3i3% EsiiEscgssss
=) 2 BESg ZS3sc<sE
A a |8 N <. 25 EZ 0 3 < |5i35 O0F35S3RI33<s
< Zz < (o) m m < AT O m m mmv..u ﬁNmu; nm&uﬂnﬂ
s |Ef BB3: gk |l niEniis
= < o 2 = < 20 < 2 < S EWW 5z
(@) m m O = A o = U e REZEL2ZLL2E




157.

segfin tipos de pobreza, la incidencia de la pobreza cronica tiende a es-
tar asociada de forma directa con los niveles globales de pobreza: en
Costa Rica la pobreza crénica o total es menos representativa (27%) res-
pecto al Peri (54.3%). Los pobres tinicamente por NBI presentan un
porcentaje mds alto en Costa Rica (56%) respecto a los otros tres paises
(menos del 25%). Los pobres inicamente por ingresos corrientes presen-
tanun grado de incidencia mas alto en Colombia y Repiblica Domi-
nicana (superior al 40%) con relacion a Costa Rica y Perti (menos del
20%).

Para los sectores urbanos se cuenta con informacién bajo el método MIP
para 8 paises (Cuadro 3.11 y Gréfico 3.11). Uruguay registra el menor
indice global de pobreza urbana (19.9%), en situacién intermedia (entre
20 y 40%) se encuentran Costa Rica (25.1%), Argentina (28.8%) y Colom-
bia (40.2%). Con mds del 50% de los hogares urbanos en condiciones de
pobreza se encuentran Perit (50.5%), Reptiblica Dominicana (55%),
Ecuador (65.2%) y Bolivia (71%). En el conjunto de pobres urbanos, los
crénicos representan entre 22% (Argentina) y 57% (Bolivia). Los meno-
res indices de hogares pobres s6lo por NBI (menos del 15%) se encuen-
tran en Bolivia, Colombia y Repiiblica Dominicana. La pobreza urbana
tiende a estar altamente asociada con ingresos insuficientes: los pobres
solo por L.P. representan entre el 30% (Pert) y el 62% (Colombia).

158. Por dltimo, la pobreza rural segiin MIP se ha estimado para cuatro

G.

paises de AL (Cuadro 3.11). Los niveles de pobreza global son més altos
en las dreas rurales respecto a las urbanas. En los cuatro paises (Colom-
bia, Costa Rica, Perii y Repiiblica Dominicana) la pobreza rural afecta
entre el 50 y el 95% de los hogares rurales. Por tipos de pobreza las si-
tuaciones son mds heterogéneas de pais a pais en las 4reas rurales. Peri
cuenta con el mayor indice de pobres crénicos (74%), le siguen Colom-
bia (48%), Republica Dominicana (39%) y Costa Rica (28%). El Indice
mas alto de pobres rurales tinicamente por NBI se observa en Costa Rica
(60%), y el de pobres rurales solamente por ingresos corrientes en Co-
lombia (29%) y Repiiblica Dominicana (44%).

EVOLUCION DE ALGUNOS FACTORES CONDICIONANTES
DE LA POBREZA.

G.1. Crecimiento sectorial y global.
159. La mayoria de los paises de la Regién sufrieron durante los ochenta la
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mas intensa crisis econdmica de su historia. Las bruscas contracciones
del PIB, en medio de intensas presiones inflacionarias, se tradujeron en
descenso del ingreso ingreso por habitante, crecimiento del desempleo y

160.

161.

! 162.
~ las ciudades medianas y el 4rea rural. Ademds, la evolucién econémica

. GRAFICO 3.11
INCIDENCIA DE LA POBREZA URBANA EN 8 PAISESDE AL,
segiin MIP
Alrededor de 1985

URUGUAY

COSTA RICA
ARGENTINA
COLOMBIA

PERU
REP. DOMINICANA

EGUADOR

BOLIVIA

POBRES

[N solo Bajo LP

% DE HOGARES POBRES

Hl Cronicos
HM Solo Con NBI

* Medicién Integral de la Pobreza

FUENTE: Instituto de Estadistica y Equipos Nacionales PNUD-RLA/86/004

del subempleo, baja en los coeficientes de ahorro e inversion, caida del
consumo interno y pérdida del poder adquisitivo del salario.

La variacién acumulada del PIB total de ALC para el perfodo 1981-1990
fue del 12.0%. En términos de crecimiento del PIB por habitante, la va-
riacion acumulada en el periodo 1981-1990 en el conjunto de ALC fue
negativa en 10.1%. Los paises exportadores de petréleo mostraron una
disminucién mayor que los no exportadores.

Concluye el decenio 1981-1990 con un producto medio por habitante in-
ferior en mds del 10% al de 1980 y un ingente costo social. Segiin estima-
ciones preliminares de CEPAL, en 1990 el PIB del conjunto de la Regién
disminuy6 en 0.7%, con lo cual el producto por habitante disminuy6
por tercer afo consecutivo, esta vez en un 3%.

La crisis afect en mayor medida las grandes metrépolis en relacién con

de los ochenta mostré un comportamiento diferente segun actividades.
La recesi6n tuvo un impacto mayor en la industria a la vez que se regis-
tro una relativa vitalidad del sector agricola. En efecto, la participacién
de la agricultura en la generacién del producto pasé de representar el
102% en 1980 al 11.1% en 1988, mientras que la participacién de la in-
dustria pasé del 25% a menos del 24%. De otra parte, el sector de los ser-
vicios modernos finanzas, gobierno, telecomunicaciones y, sobre todo,
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las actividades terciarias del llamado “sector informal”, continGan ex-
pandiendo su peso relativo en cada pais.

G.2.Consumo y gasto pfiblico social.

163. Entre 1980 y 1985 el consumo privado por habitante disminuyé6 al 2:3%
anual, mientras en los setenta habia crecido al 3.4%. A finales de la déca-
da (1988) la tasa de variacién anual del consumo privado cpntinuaba
siendo negativa. Como resultado el consumo privado por habitante rep-
resentaba, en 1988, sélo el 88.7% del de 1980 y era igual al de 1976.

164. El coeficiente de ahorro cay6 igualmente durante los ochenta. Para el
conjunto de ALC en 1980 represent6 un 22.6% del PIB y en 1988 fue s6lo

21%.

165. Los procesos de estabilizacién y ajuste que tuvieron lugar en la mayor
parte de los paises de la regién conllevaron sustanciales recortes en el
gasto piblico en algunos paises.

Las inversiones sociales del Estado se vieron especialmente afectadas en
la mayoria de los casos.

166. En 1980, el gasto ptblico en salud respecto del PIB t'epresental.aa el
1.76% en promedio para ALC. Hasta 1986 este porcentaje pr.or'nedlo de
participacion se mantiene, pero por paises, se dan caidas vertiginosas en
Bolivia, Ecuador y Repiblica Dominicana.

167. Mientras el gasto educativo por habitante aument6 un promedio de
3.38% anual entre 1970 y 1980, con la adopcién de los programas de
ajuste estructural, entre 1980 y 1988, se redujo a un promedio de 2.39%
anual en el conjunto de los paises.

G.3. Distribucién del ingreso, salarios y empleo. :

168. Los paises de ALC siguen mostrando indices comparativamente al.tos
de concentracién en el reparto del ingreso. Para las 4reas metropolita-
nas, el indice Gini se mueve en el rango de 0.36 (Costa Rica) a 0.53 (Bx:a-
sil); en areas urbanas no metropolitanas los niveles de concentracion
tienden a ser inferiores; pero en las zonas rurales,_ los escasos datos su-
gieren niveles todavia ms altos de desigualdad.

169. Con excepcién de dos paises, el salario minimo real en ALC disminuy6
durante los ochenta. Los mayores descensos se dieron en Peri, Ecuador
y México, donde el salario minimo real de 1989 era inferior a la mitz_id
del registrado en 1980. En cuanto a evolucién de los salarios promedio,
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170.

171.

172.

173.

174,

sOlo Colombia, Brasil y Chile registran indices positivos en el periodo
1980-89,

Los paises de la Regi6n registran tres tipos de comportamiento en
términos de la dindmica del desempleo urbano entre 1980 y 1989. En un
primer grupo, los indices de desocupacién aumentan significativamen-
te: Argentina, Bolivia, Ecuador, Guatemala, Honduras, Panam4, Para-
guay y Peri. En Brasil, los niveles de desempleo abierto se reducen en la
mitad. El resto de paises muestra un comportamiento estable en las ta-
sas de desocupacién.

Entre 1970 y 1980, el desempleo creci6 a una tasa anual media del 3.3%.
En el sector de los servicio, el ritmo de crecimiento estuvo en 4.9%, tasa
superior al 4.4% de la industria y al 0.8% de la agricultura.

La crisis externa y las politicas de estabilizacién-ajuste adoptadas en la
mayoria de los paises produjeron, junto con el mayor desempleo, una
expansién del empleo en el sector informal. El ajuste de las empresas
modernas, generalmente de gran tamaiio fue similar en todos los paises
y no se diferenci6 sustancialmente del modo clésico de ajuste en una si-
tuacién de contraccién de la demanda. Estas empresas disminuyeron su
nivel de empleo, de modo tal que su productividad pudo aumentar du-
rante la contraccion, aunque a un ritmo menor que el histérico; en la fa-
se de recuperacién, sus contrataciones ademds se rezagaron con
respecto al crecimiento de la produccién, con lo cual el aumento de la
productividad se acelera. El resultado es una contraccién absoluta en el

nivel de empleo. Este efecto constituye el ajuste econémico del mercado
de trabajo.

Asi mismo, hay un ajuste determinado en forma mds politica, el que se
da dentro del sector piblico. En la mayoria de los paises de ALC el em-
pleo piblico aumenté durante la contraccion, evitando mayores tasas
de desempleo abierto. No obstante, se dieron casos donde el sector
piiblico desempefi6 un papel prociclico, agravando el impacto de la cri-
sis.

Existié un tercer tipo de ajuste, de naturaleza mas estructural, manifies-
to en la absorcién de la mano de obra por el sector de economia popu-

 lar. Entre 1980 y 1987 se dio un cambio en la composicion del empleo

existente, hacia ocupaciones de menor productividad e inferior remune-
racion. El rdpido crecimiento del empleo en la economia popular fue
una de las razones de dicho cambio. Otra razén fue la severa caida del
empleo en empresas grandes durante la recesion. En resumen, el aporte

de las empresas de economia popular a la creacién de nuevos puestos °

de trabajo en el periodo 1980-87 fue del 78%.
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4

CUANTIFICACION ILUSTRATIVA DEL INDICE DE
PROGRESO SOCIJAL

175.

176.

177.

178.
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En este capitulo se presentan algunas cuantificaciones ilustrativas del
Indice de Progreso Social. La cuantificacion plena, requiere de esfuerzos
adicionales. En primer lugar presentamos la cuantificacion del Conjunto
de Oportunidades y después procedemos a presentar la de la Deuda de
Pobreza como primera aproximacion a la Cantidad y Calidad de la Vi-
da.

El PIBe (1-G) ha sido calculado en délares, a la tasa de cambio, para 35
paises de todo el mundo, alrededor de 1980. Estos paises han sido orde-
nados por el valor del conjunto de oportunidades. Los coeficientes de
Gini deben ser considerados como preliminares.

Los paises han sido clasificados en tres grupos: Los de conjuntos de
oportunidades bajas, medias y altas (POB, POM y POA), con umbrales
un tanto arbitrarios para el equivalente igualitario del PIBe: menos de
1.000 délares, de 1.000 a menos de 4.000 délares y mas de 4.000 dolares.
Los promedios simples del conjunto de oportunidades son: 385 dolares
para los POB, 2.537 para los POM y 7.163 para los POA.

Los paises con un PIB bajo tienen también en promedio bajos coeficien-
tes de igualdad. Esto significa que ambos indicadores del proceso de de-
sarrollo son bajos en los paises pobres y altos en los ricos. Con la
excepcién de Nepal (No. 1), los POB estén por debajo del promedio en
el coeficiente 1-G. Por otra parte, los POA estin todos por encima del
promedio (con fa excepcién de Australia). Los POM registran una situa-
ci6n mixta. En promedio, su indicador de igualdad se encuentra entre
los otros dos grupos. Asi, la brecha de desarrollo, tal como la describe el
indicador de disponibilidad de medios en relacién con las necesidades
(PIBe), se amplia cuando el indicador de equidad se toma en cuenta:
mientras el promedio del PIBe en los POA es 13.9 veces mayor que el
promedio correspondiente en los POB, el promedio del indice del proce-
so de desarrollo es 18.5 veces mayor, en vista de que el indicador de
igualdad es 1.27 veces mayor.

CONJUNTO DE OPORTUNIDADES Y VARIABLES DETERMINANTES.

Cuadro 4.1

Indices por grupos de paises (promedio = 100).

~ Gruposde P-Pe/Pe 1-G PIBc PIBe PIBe(1-G)

paises :

POB 1354 87.2 132 14.5 10.8
POM 90.8 100.7 73.6 77.0 70.9
POA 76.8 110.4 195.7 201.9 200.1
POA/POB 0.57 127 14.8 13.9 185
POM/POB 0.67 1.15 5.58 5.3 6.6
POA/POM 0.85 1.10 2.66 2.62 - 2.82

179.

180.

181.

Nuestra primera conclusién es que los paises, clasificados en grupos,

muestran un patrén consistente de igualdad creciente a medida que el
PIBe aumenta.

Pero cuando los pafses, individualmente considerados, se ordenan tanto
por su PIBe como por su PIBe (1-G), se identifican diferencias importan-
tes en cuanto a su ordenacién. Trece paises no estan ordenados de igual
manera con respecto a las dos variables. Una comparacién sobresaliente
es la de Brasil y Corea. Brasil tiene un PIBe mis alto que Corea, sin em-
bargo, Corea es el tercer pais, de abajo hacia arriba, entre los POM,
mientras Brasil es el mejor situado de entre los POB. Mientras el indice
de desarrollo de Brasil es solo 916 délares, el de Corea es de 1328, con
indices relativos de 37.1 para Corea y de 25.6 para Brasil. La diferencia

se explica por sus indicadores de igualdad respectivos: 0.696 en Corea,
0.422 en Brasil.

De un ejercicio similar con 94 paises (142 observaciones) se presentan en
el cuadro 4.2 Jos paises (y los afos) con las mayores diferencias (positi-
vas o negativas) entre el lugar ocupado en el ordenamiento en términos
de PIBc y el lugar ocupado en el ordenamiento del PIBc (1-G). Los cam-

- bios positivos se presentan en paises que tienen indicadores de equidad

mas altos que algunos situados arriba de ellos en el ordenamiento por
PIBc. Los cambios negativos se presentan en paises con indicadores de
equidad menores que los situados por debajo de ellos en el ordenamien-
to por PIBc. Notese que entre los paises con cambio positivo importante
en la ordenacién no aparece ninguno de la Region. En cambio, entre los
de cambio negativo aparecen cinco de América Latina.
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Cuadro4.2
PAISES CON MAYORES CAMBIOS DE LUGAR.*,
lugar PIBc (1-G) menos lugar PIBc

Cambio positivo Cambio negativo

Pakistan (64): +5 Senegal (60): 5
Pakistan (71): +5 Brasil (72): -6
Sudan (68): 45 Sierra Leone (69): -6
Surinam (62): +5 Zimbabwe (68): -6
Corea (81): +6 México (77): -7
RDA (80): +6 Francia (75): .7
Checos.(75): +7 Hong Kong (81): -7
Holanda (83): +7 Hong Kong (68): -8
RDA (75): +7 Irak (76): -8
Bulgaria (82): +7 Gabén (68): -8
Checos.(70): +8 Brasil (82): -8
Finlandia (77): +8 Sur Africa (82): -8
Taiwan (72): +9 Venezuela (71): -8
Hungria (75): 49 . Ecuador (70): -11
Japon (77): +10 Reunién (77): -12
Ghana (69): +11 Iran (75): -15
Chipre (66): +11

* El dato entre paréntesis indica el afio de la observacién.

182.

183.

Hasta ahora nos hemos ocupado del analisis de corte transversal. Ahora
tomaremos un ejemplo de anilisis temporal. Escogimos a Colombia,
pais para el cual Juan Luis Londoiio (1989) ha sistematizado una serie
de coeficientes de Gini para el periodo comprendido entre 1965 y 1988.

El crecimiento de la poblacién equivalente es mas rapido que el de la
poblacién, debido a la transicion demogréfica que aument6 la edad pro-
medio de la poblacion durante este periodo. Durante el periodo
1965-1988, Colombia mostré una economia en crecimiento y un incre-
mento de la igualdad. En consecuencia, el conjunto de oportunidades
crecié mucho més rapido que el PIBc y que el PIBe. El indicador de
igualdad aumentd, en ntimeros indices, de 100.0 a 127.5 y el PIBe de
100.0 a 165.5. Como consecuencia, el conjunto de oportunidades mues-
tra un indice del 211 en 1988.

Sin embargo, los cambios no fueron siempre graduales. El indicador de
igualdad disminuy6 durante 2 afios seguidos (71-72 y 72-73). El conjun-
to de oportunidades, en consecuencia, baj6 en los afios 71-73, a pesar del

184.

acelerado crecimiento en el PIBe. Este ejemplo muestra la manera en
que la disponibilidad de medios y la igualdad pueden reforzarse mu-
tuamente o contrarrestarse en el proceso de desarrollo. Las tendencias
recientes en América Latina, donde el PIBe se ha estancado o dismi-
nuido y también ha disminuido la igualdad, serian ejemplos de reforza-

~miento negativo. No disponemos, desafortunadamente, de la

informacién necesaria para realizar cilculos de la evolucién en el tiem-
po de estos indicadores.

Se dispone, para América Latina, inicamente de observaciones del in-
greso medio de los hogares y del coeficiente de Gini en las dreas metro-
politanas, dreas urbanas y 4reas rurales de diez paises en 1986. Se carece
de los Ginis actualizados a nivel nacional y de los Ginis necesarios, co-
mo se dijo, para realizar una comparacion intertemporal. Los cambios
de rangos de las areas al pasar del ingreso per cipita de los hogares al
conjunto de oportunidades, no son fuertes, denotando los similares ni-
veles de equidad que prevalecen en la Region. En efecto, el rango de va-
riacién de G va de .337 en el drea rural de Venezuela a .542 en Rio de
Janeiro, una variacién de 1 a 1.6. En cambio, el ingreso per cipita varia
de 262 dolares anuales en las 4reas rurales de Guatemala a 3854 en Ca-
racas, un rango de variacién de 1 a 15. Por ello los cambios de ordena-
cion son relativamente pequeiios. Los casos mas notables son Bogot,
que ocupando el lugar 18 (de peor a mejor) en el ingreso per cipita, baja
hasta el lugar 13 del conjunto de oportunidades; y el resto urbano del
Brasil, que se mueve del sitio 20 al 16. Sin embargo, las distancias relati-
vas cambian en mucho mayor medida; asi, mientras el ingreso medio de
Rio de Janeiro es 1.7 veces el de Venezuela rural, su conjunto de oportu-
nidades es s6lo 1.18 veces mayor. La relacion entre el conjunto de opor-
tunidades y la incidencia de la pobreza por LP muestra que, aunque
hay una tendencia clara, segtin la cual a mayor conjunto de oportunida-
des menor es la incidencia de la pobreza, también hay un rango de dis-
persion bastante amplio, por el cual zonas con conjuntos de
oportunidades muy similares, tienen incidencias de pobreza muy
disimiles. Destacan, al respecto, Caracas que tiene un porcentaje de po-
breza similar a San José y al resto del 4rea urbana de Costa Rica, a pesar
de que su COP es 2.5 veces mayor. El contraste de las 4reas urbanas no
metropolitanas de Brasil, es atin mas aguda; sus niveles de pobreza son
similares al resto urbano de Colombia, a pesar de que su COP es 50%
mas alto y es casi igual a la de Lima, a pesar de que su COP es casi el
doble. Esto muestra el poco peso relativo que el indicador de equidad
tiene en el COP. Estandarizarlo, para que tenga un rango de variacién
mayor, haria que el COP fuera un predictor atin mas cercano de la po-
breza. Debe recordarse que: a) el conjunto de oportunidades esta con-
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ceptualmente orientado para expresar el bienestar global y no sélo la di-
mension de pobreza; y b) conceptualmente también fue previsto que
existan diversos grados de eficiencia en la transformaci6n de oportuni-
dades en bienestar.

Pasamos ahora a explorar las mediciones realizadas a la fecha sobre la
CCV, que se reducenala deuda de pobreza. -

La deuda de pobreza (DP) es la sumatoria de la privacién vital (PV) de
los pobres. En esta seccion, Pj, que expresa las carencias en necesidades
basicas especificas, se toma como cero, lo cual simplifica los calculos al-
gebraicos, pero subestima la carencia.

Expresando la deuda como proporcién del PNB, tenemos:

DP

— = (T- Ag) [1-Rq(1-D] (M/])

PNB '
donde Aq es la edad promedio de la poblacién pobre, Rq es el potencial
vital realizado por los pobres, I es la brecha promedio de ingreso y M es
la brecha de ingreso como proporcién del PNB, es decir:

I =(1-Cq/C g
M =HI|C q- Cq]/PIB

donde Cq es la media de ingreso de los pobres, C'q es la linea de pobre-
za de los hogares pobres y H=q/N es la tasa de incidencia de la pobre-
za..

En el cuadro 4.4 suministramos algunos célculos tentativos, utilizando
los datos disponibles. Por supuesto que no tenemos C q 0 Cq como qui-
siéramos medirlos. Tampoco tenemos Aq 0 R, solo tenemos A y R, es
decir, promedios para toda la poblacién. Si tenemos estimativos de C q
y Cq provenientes del estudio CEPAL-PNUD (RLA/86/004) sobre po-
breza en América Latina. '

Existen algunos paises como Guatemala y Peri donde el cociente
DP/PNB es tan alto que resulta poco realista esperar la eliminacién del
nivel de pobreza en un futuro cercano. Pero en paises como Venezuela,
Uruguay, Argentina y Costa Rica, no hay razén para que no se pueda
reorientar una pequeiia porcién del PNB hacia la eliminacién de la deu-
da de pobreza.

189. Salvo Colombia y Costa Rica, la DP/PNB aumento entre 1980 y 1986 en

todos los paises del cuadro. Resulta dramético el aumento ocurrido en

Guatemala, pais que tiene una deuda vital de pobreza 19.4 veces mayor
que su PIB.
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Segunda Parte:
ESTRATEGIAS DE ACCION PARA LA DECADA DEL 90
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FUNDAMENTOS Y COMPONENTES DE LA ESTRATEGIA

A. FUNDAMENTOS GENERALES

190.

191,

192.

193.

194,

195.

196.

La estrategia para la superacion de la pobreza que aqui se plantea para
América Latina y el Caribe, parte de los corolarios que se expresan en
los siguientes parrafos y que se derivan del material presentado en los
capitulos anteriores.

La estrategia tiene como objetivo, satisfacer en todos los paises de la Re-

gidn, el componente universalista de las necesidades bésicas para toda

la poblacion. Los componentes relativos de la pobreza, que varian de
pais a pais, ubican para algunos de ellos, €l nivel de los objetivos por
arriba de la norma general. :

A pesar de que la estrategia debe centrarse en la modificacion de las ba-
ses economicas de la pobreza y por tanto, de las necesidades que con-
forman su dimension econémica, debe prestar atencién a necesidades
no econdmicas como participacion, creacién y libertad y generar las
condiciones para que las necesidades de afecto e identidad puedan
realizarse. ‘

La estrategia debe considerar no solamente el acceso a bienes, servicios
y activos basicos, sino también el desarrollo de habilidades y la disponi-
bilidad de tiempo que son igualmente satisfactores de las necesidades
basicas. - '

La estratégia debe asumir el caricter sistémico de la satisfaccién de ne-
cesidades basicas, aprovechando las sinergias positivas y evitando las
negalivas.

Es necesario atacar, con diferencias de énfasis relativo en cada pais, las
tres raices conceptuales de la pobreza: la insuficiencia del excedente ge-
nerado, su apropiacion inequitativa, y las inadecuaciones en la estructu-
ra de la oferta y de la demanda de ciertos satisfactores.

A nivel de los hogares y las personas, las tres raices conce[}'tuales dela
pobreza se expresan en la insuficiencia de las fuentes del bienestar, cada
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una de las cuales plantea requisitos para la estrategia: i) del ingreso co-
triente, lo qué requiere mayores oportunidades de trabajo e ingresos, asi
como una mejor distribucién de los activos productivos; ii) de los dere-
chos de acceso a servicios gratuitos, lo que supone aumentar la suficien-

cia, eficiencia y equidad del gasto piblico social; iii) de los activos de-

consumo bisico, de la vivienda en particular, lo que supone una estrate-
gia legal, crediticia y de apoyo; iv) de las habilidades, niveles educativos
y en general, del llamado capital humano, para lo cual se requieren
politicas de satisfaccion de necesidades bisicas que mejoren la salud de
la poblacion, y de educacion, capacitacion y asistencia técnica para au-
mentar los conocimientos y habilidades. v) Del tiempo disponible, lo
que supone; fundamentalmente, elevar la productividad del trabajo y
los ingresos derivados de éste, para hacer innecesarios el trabajo infan-
til, las sobrejornadas laborales y las dobles y triples jornadas de la mu-
jer.

En tanto mas de la mitad de la poblacion latinoamericana es actualmen-
te pobre y la mayor parte de ella tiene un origen estructural, la supera-
cion de la pobreza no puede seguirse viendo como un programa o como
una tarea parcial a cargo de la politica social, sino que debe concebirse
como objetivo central del desarrollo.

La tarea de superacion de la pobreza es una tarea conjunta de las politi-
cas econémicas y de las politicas sociales. Por una parte, por el distinto
tipo de carencias que cada grupo de pobres manifiesta, pero sobre todo
porque la pobreza requiere un enfoque globalizador para enfrentarse.

La pobreza total, aquella que en una primera aproximacion se manifies-

ta tanto en LP como en NB, pero que desagregando esta iiltima permite
identificar las pobrezas de acceso, de acumulacion, etc., es una situacion

. en la que se encuentra la tercera parte de la poblacién de ALC, que ha

sido victima de una acumulacién sistémica de injusticias. Las pobrezas
parciales, por su parte, reflejan situaciones heterogéneas de injusticia.
La estrategia de superacion de la pobreza debe privilegiar a los pobres
totales, no solo para compensar las injusticias acumuladas, ni sélo por-
que sean los que mas apoyo requieren, sino porque no se puede cons-
truir la modernidad, la democracia y la paz duradera sobre esas bases.

El objetivo 1inico del desarrollo es aumentar la calidad y la cantidad
de la vida de los miembros de la sociedad; a la consecucién de este ob-
jetivo debieran supeditarse las politicas econémicas y sociales.

La manera mas ripida de aumentar el bienestar social es a través del
crecimiento econémico acompafiado de eficiencia de transformacion de
oportunidades en bienestar, lo cual supone orientar proporciones cre-

cientes de los recursos socialmente disponibles a los satisfactores basi-

~ cos. Dadas las altas incidencias de la pobreza en la Regidn, ello supone

un estilo de crecimiento por el cual los ingresos de los pobres aumentan
mas ripido que el ingreso medio. Si se acepta la premisa del rendimien-
to marginal decreciente del bienestar por arriba de la linea de pobreza,
éste es un corolario inevitable. La mayor parte de los paises de la Region

“tienen actualmente concentraciones del ingreso muy altas; abatir la po-

breza manteniendo tales distribuciones, en base solamente al crecimien-

" to, supondria tasas de crecimiento muy altas del PIB per cdpita (por

202.

arriba del 6% anual) y sostenidas por varias décadas, lo que resulta a to-
das luces inviable. El gran reto para los paises sera conciliar los incenti-
vos al crecimiento en el sector empresarial moderno, con el crecimiento
mas ripido en los ingresos de los pobres.

A los imperativos éticos y juridicos de la lucha contra la pobreza, se su-
man sus imperativos econémicos, politicos y sociales. En lo econémico,
la pobreza representa un obsticulo al crecimiento econémico, al menos
por dos razones. Por una parte, porque reduce el mercado interno y li-
mita, por tanto, los incentivos a la inversién. Por otra, en el mundo con-
temporineo el factor clave de la produccién ya no es la tierra, ni el
capital, ni el trabajo fisico del hombre, sino los conocimientos. La inser-
cién de América Latina en la economia mundial estard, por tanto, cada
vez mis determinada por la masa de conocimientos que en €l trabajo
puedan movilizar los habitantes de la Region. La pobreza es, por una
parte, pobreza de conocimientos pero, por otra, es un obsticulo definiti-
vo para su adquisicion. La disminucion de la pobreza y su erradicacion
se convierten, en factor indispensable para elevar las capacidades y co-
nocimientos de la poblacion, condicion sine qua non para superar el
subdesarrollo latinoamericano. Igualmente, la apropiaciéon de conoci-
mientos por parte de los pobres aumenta su potencialidad para superar
la pobreza. La superacion de la pobreza de ingresos y de la de conoci-
mientos deben concebirse como procesos simultineos con sinergias po-
sitivas, o :

B. COMPONENTES Y FUNDAMENTOS ESPECIFICOS

203.

' La estrategia tiene cinco componentes basicos: a) la recuperacién de la

capacidad de crecimiento y la transformacion productiva de las eco-
nomias de ALC; b) el apoyo masivo a la economia popular; ¢) una
politica de satisfaccién de necesidades basicas especificas, o politica so-
cial para la superacion de la pobreza; d) una politica de desarrollo socio-
cultural, orientada a fortalecer las capacidades de los pobres reforzando,

. asi, su papel protagénico en la superacién de 1a pobreza; y e) la reforma
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y modernizacién del Estado tendiente a desarrollar un estilo gerencial
pro-participativo, flexible y adaptativo.

. La reactivacion del crecimiento econémico de los paises de la Region -

tiene como condicion necesaria, pero no suficiente, el retorno a la estabi-
lidad macroecondmica. Las condiciones suficientes adicionales son, al
menos, recuperar los niveles de ahorro e inversién y desarroilar un sec-
tor externo sélido, en particular un sector exportador sélido. En conse-
cuencia, los factores determinantes de la inversion (tanto privada como
publica) y de la capacidad exportadora, son analizados al final del
capitulo 6. Este tema ha sido explorado en extenso en CEPAL, Transfor-
macién Productiva con Equidad, por lo cual en dicho capitulo se revisa
muy someramente,

. La vinculacion entre el planteamiento de CEPAL y el segundo compo-
nente de la estrategia, referido a la economia popular, es miltiple. Am-
bos son complementarios pero tienen énfasis relativos distintos, como
corresponde a los objetivos centrales que en cada uno se plantean. La
estrategia de transformacién productiva de CEPAL, orientada a lograr
una auténtica competitividad internacional de nuestras economias, re-
conoce miiltiples agentes, entre ellos la pequefia y mediana empresa y
lo que el referido trabajo denomina “sector social” de la economia (que
aqui denominamos las formas asociativas de la economia popular). En
ambos trabajos se parte de premisas similares, entre otras: las formas
asociativas pueden potenciar muchas unidades econémicas populares;
los trabajadores por cuenta propia representan uno de los potenciales
empresariales de la Region; la necesidad de valorizar las funciones em-
presariales e innovativas en ALC; la de apoyar a las pequefias empresas
y a las formas asodiativas; las grandes perspectivas que se derivarian de
una mayor articulacion entre ramas de actividad y formas empresaria-
les. El documento de CEPAL que venimos citando sefiala, al respecto,
que “para lograr el crecimiento econdmico con mejoras razonables en
materia de equidad, cada pais deberd desplegar esfuerzos no sélo para
dotar de mayor capacidad productiva a sus sectores modernos, sino
también para elevar los niveles de productividad y de ingresos de los
mads rezagados”. Mas adelante el mismo documento afiade la necesidad
de realizar programas masivos de capacitacion en el sector informal; su-
ministrar mejores oportunidades de comercializacién y de difusién de
destrezas de gestion para autoempleados y microempresas.

. Para el desarrollo de la economia popular, segundo componente de la
estrategia, se parte de las siguientes bases adicionales:

a) El papel de los ingresos en la superacién de la pobreza es funda-
mental. Aunque en el presente latinoamericano la pobreza por NBI
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es un poco mayor que la de ingresos, las previsiones para la década
muestran una inversion de dichas proporciones. Pero, ademas, 1a
“paobreza de acumulacién” que se expresa sobre todo en viviendas
hacinadas e inadecuadas, esta explicada en buena parte por los in-
gresos bajos del hogar en perfodos anteriores, que le han impedido
invertir en su vivienda. Igualmente, la inasistencia escolar de los
menores se explica méds que por problemas de oferta educativa, por
la pobreza del hogar que hace del trabajo infantil una necesidad.

El crecimiento de la fuerza de trabajo en América Latina ha sido
proyectado por CELADE a una tasa anual del 2.5% para 1990-2000.
Esto significa que durante la década se afiadirin 44 millones de per-
sonas a dicha fuerza de trabajo. El escenario previsto en el capitulo 6
resulta en una tasa promedio de crecimiento anual del producto de
la Regi6n de un poco menos de 2.7%. Ello permitiria un aumento de
la preductividad de la fuerza de trabajo de solamente el 0.2% anual.
Dado que la economia formal tendra la responsabilidad central de
desarrollar un sector exportador sélido, lo que supone aumentos en
la productividad del trabajo a través de la incorporacién de cambio
tecnolégico, puede afirmarse que el empleo crecera en ella a tasas
menores que su propio producto. Para absorber los 44 millones de

- nuevos ingresantes a la fuerza de trabajo y al desempleo abierto —

que -era en 1987 de 7 millones de personas- la economia formal
tendria que aumentar casi en 70% los empleos que genera, una tasa
de crecimiento del 5.3% anual. Si a esto se le afiade el aumento de
productividad que requiere para competir en el mercado intérnacio-
nal, se llegaria a una tasa de crecimiento de su producto de alrede-
dor de 7% anual, que supondria pricticamente duplicario en la
década. Por esa raz6n, CEPAL ha sefialado que “las tasas de creci-
miento requeridas para permitir un descenso sustantivo de la subu-
tilizacion de la fuerza de trabajo desbordan cualquier prondstico
realista” (Transformacién Productiva con Equidad, p.81). Estas conclu-
siones se confirman haciendo cilculos estimativos de la inversién

requerida en la economia formal y contrastindola con los coeficien-

tes historicos y previsibles de inversién. Esto nos lleva a la conclu-
sion ineludible que, durante la década de los noventa, el papel de la
economia popular en la generacién de empleo seguird siendo decisi-
vo. 5i entre 1980 y 1987 produjo el 78% de los empleos nuevos de to-
da la economfa, en la década final del milenio generar4 entre el 50 y
el 60%.

Abandonada a sus propias fuerzas, la economia popular creard, en

los noventa, entre 16 y 39 millones de empleos. Sin embargo, los in-

gresos medios en ella generados seguiran bajando, como ocurrié en-

tre 1980 y 1990, (véase capitulo 7). Por eso, mas que un esfuerzo de
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generacion de empleos lo que la economia popular requiere es un
programa masivo destinado a mejorar su productividad e ingresos.
d) Los cambios tecnologicos a escala mundial, que hacen viable la com-
petitividad de pequefias unidades de produccién, aunados a la
abrumadora realidad de la economia campesina y de ia economia
popular urbana en la Regi6n, han creado las bases para revalorizar
estas formas de produccién. En particular, para destacar sus venta-
jas en una estrategia de superacion de la pobreza. Apoyando a estas
formas de economia popular se logra una alta eficiencia de trans-
formacién de recursos en bienestar. Los recursos generados por esta
via no requieren redistribuirse, estin ya en manos de la poblacién-
objetivo que, ademads, tiene como preocupacion central el bienestar
familiar. :
El tercer componente de la estrategia es la politica de satisfaccién de ne-
cesidades basicas especificas, o politica social para la superacion de Ia
pobreza. Persigue superar la pobreza por NBI que, como la desagrega-
mos antes, es pobreza de acceso a servicios gratuitos, de activos basicos
de consumo y de tiempo disponible. En este componente es necesario
distinguir dos elementos de la estrategia. El de compensacién social di-
rigido a paliar los efectos de la crisis y del ajuste, orientado a las urgen-
cias inmediatas de la poblacion que pone énfasis en alimentacion y
atencion basica de salud y por otra parte, el de transformacién estructu-
ral de la satisfaccién de necesidades basicas, que se orienta al conjunto
de éstas y cuyos efectos plenos se alcanzan a mediano plazo. Asi, la po-
breza por ingresos, que se manifiesta sobre todo en la insatisfacci6n ali-
mentaria, se convierte en materia transitoria de este componente:
apoyar la satisfaccion alimentaria en tanto los ingresos familiares sigan
siendo insuficientes.

Como se analizd en el capitulo 2, la pobreza de acceso a los servicios del
Estado se deriva de la insuficiencia, ineficacia, ineficiencia e inequidad
del gasto piblico social. La insuficiencia se explica, estructuralmente,
por: la base poblacional reducida con capacidad de contribucién fiscal;
por la progresividad insuficiente de los sistemas fiscales de la Region, y
por la resistencia a pagar impuestos por parte de quienes controlan el
excedente. Existe un amplio campo para politicas orientadas a dismi-
nuir tal insuficiencia. No sélo por la via de mayores recaudos tributarios
sino por la reasignacion sectorial del gasto piblico, eliminando, por
ejemplo, los subsidios a rubros como la gasolina o disminuyendo los
gastos militares. En cuanto a la ineficacia e ineficiencia del gasto pabli-
¢, ella deriva fundamentalmente de la centralizacion, de la inflexibili-
dad y de otras caracteristicas de los sectores sociales. Una estrategia
para modificar estas y otras situaciones se presenta en el capitulo 9. El

e ,_.,v_\_uwh_m._-—W.l-—-am_..-,‘__w-..a;;nuuc.-_.n.u-\.t,u.q.q.*

209.

210,

211.

logro de mayores niveles de equidad requiere, entre otras cosas, de la
Reforma del Estado. Las necesidades que comprende este tipo de pobre-
za son agua potable, servicios de eliminacion de excretas, electricidad,
educacion, salud y seguridad social.

La “pobreza de activos de consumo bésico”, principalmente la vivienda,
es un resultado de la incapacidad del hogar para invertir en ella. En la
mayor parte de los casos, se deriva de una deficiencia cronica de sus in-
gTresos, aunque en otros, vbgr. parejas recién constituidas, puede tener
distinto origen. El obsticulo mas dificil es el acceso al suelo. En los ba-
rrios populares de la Regidn, los pobres han demostra-do que, una vez
logrado el acceso seguro al suelo, van consolidando su vivienda gra-
dualmente, mediante procesos de autoconstruccién. En esta necesidad,
cuya satisfaccion depende de la inversién privada, la tarea fundamental
del sector publico es facilitar el acceso al suelo y en segundo término, el
apoyo para la consolidacion de la vivienda (crédito, acceso a materiales
de construccidn, asistencia técnica).

La pobreza de tiempo disponible ests ligada a la pobreza de ingresos,
que obliga la familia a movilizar toda la fuerza de trabajo disponible y
acudir a sobrejornadas laborales para alcanzar la sobrevivencia. Aunque
la via principal para superar este tipo de pobreza es elevando la produc-
tividad del trabajo, desempeiia también un papel importante la creacién
de condiciones que disminuyan la carga doméstica de la mujer. Esto se
analiza en la siguiente seccion. :

El cuarto componente de la estrategia, la politica de desarrollo socio-cul-
tural, estj estrechamente imbricado con los componentes anteriores. En
efecto, tanto para la transformacién productiva, como para el desarrollo
de la economia popular y ia satisfaccién de necesidades bsicas, la apro-
piacion por la poblacién de conocimientos socialmente relevantes resul-
ta esencial. Son conocimientos socialmente relevantes no sélo los
referidos a la produccién y a la comercializacién sino también los referi-
dos a la vida cotidiana y al consumo, a la organizacién comunitaria ya
la vida politica. El cuarto componente de la estrategia buscaria una
auténtica movilizacién para la socializacién masiva de conocimientos en
una amplia gama temdtica que va desde aspectos sanitarios del aguay
los alimentos, hasta los métodos para calcular costos de produccién, pa-
sando por temas como crianza de los nifios, control de calidad, educa-
cidn para la salud, educacion sexual, derechos civicos, tramites legales y
tecnologias en campos especificos, por mencionar sélo algunos. El
proposito de este componente es convertir a los pobres en los protago-
nistas centrales de las tareas de superacién de la pobreza. A diferencia
de los tres componentes anteriores, éste no se desarrolla en un capitulo
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especifico ya que, por su naturaleza cruza horizontalmente todos los
demas. Por ello, a todo lo largo del texto siguiente, se encuentran plan-
teamientos sobre este componente.

El quinto componente, la reforma del Estado, que se presenta en la ter-
cera parte de este libro, esta orientada a superar: la desarticulacion entre
la politica econémica y la politica social; la desarticulation interna de lo
social; la debilidad politica y decisoria del sector social en el con]unto
del Estado; el cardcter atrasado de sus organizaciones; Ia'sujecion de las
organizaciones del sector social al juego de lobbies -de todo tipo; su
caricter anti-participatorio derivado de su centralismo, st1 formalismo y
su estructura piramidal; su debilidad para concertar con la sociedad ci-
vil; la carencia de gerentes sociales especializados; y €l estaso y mal uso
de la evaluacion en el sector social. Al igual que la polxtith socio-cultu-
ral, el componente de reforma del Estado tiene un caticter horizontal,

que puede resumirse diciendo que es la organizacién del'Estado reque-
rida para llevar a cabo la estrategia de supéracién de'la pobreza, asi re-
quiere una nueva manera de interactuar el Estadocon la sociedad civil.

Aunque el énfasis de la reforma esti en los sectore sociales, la organiza-

cién del Estado requenda supone el desarrollo-de los instrumentos de
apoyo a la economia popuiar En el desarrollo de éstos deberan aphcar—
se los mismos principios y criterios planteados para los sectores socia-
les.

C. LA DIMENSION DE GENERO EN LA F.STRATEGIA DE
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SUPERACION DE LA POBREZA.

En todas las sociedades conocidas existen relaciones sociales especificas
y bien establecidas entre hombres y mujeres, conocidas como relaciones
de género.

La perspectiva de género no considera aisladamente a las mujeres, ni las
concibe como seres vulnerables, Cuestiona, en cambio, la relacién entre
hombres y mujeres en los diferentes estratos sociales. Estas relaciones
constituyen la problematica de género y deben ser reestructuradas a
fondo para facilitar 1a construccién de una sociedad mas equitativa en la
dimensi6n de género, mas justa y mas humana.

Tal perspectiva tiene que ser incorporada a los conceptos y procesos del

desarrollo y su planificacién. Para ello es necesario analizar los mecanis- .

mos del mercado, las relacio-nes laborales y de produccién, las institu-
ciones de la familia y el hogar, asi como sus interacciones. De esta

manera, los conceptos econdémicos bisicos, que tradicionalmente han

excluido el 4mbito del hogar, deben ser repensados a la luz de una vi-
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sion integral de la sociedad que debe comprender el 4mbito privado del
hogar, lo econémico y lo social. Asi, las guarderias infantiles, las lavan-
derias y comedores comunales, los centros de atencién a la salud, etc.
serin reconsiderados, no como politicas sociales compensatorias, sino
como parte de una transformacion de prioridades para un desarrollo
mMas COMPrensivo.

Igualmente, repensar los conceptos econémicos implica un cambio radi-
cal en la manera de construir las estadisticas socioeconémicas. En pri-
mer lugar, el trabajo doméstico y el no remunerado deben redefinirse
como trabajo productivo e incluirse como tales en las cuentas nacionales
y en las estadisticas laborales. En segundo lugar, los censos y las encues-
tas de hogares tendrdn que redefinirse para captar mejor la situacién de
los estratos sociales y en cada uno, la situacién de hombres y mujeres.

Las politicas para la superacién de Ja pobreza deben también partir de
un andlisis de género. Al respecto se distinguen dos niveles de interven-
cion. El primero se relaciona con las acciones estratégicas requeridas pa-
ra reestructurar las relaciones de género, las que tienen implicaciones de
largo plazo. Se-trata de proveer nuevas alternativas para, por ejemplo,
las relaciones laborales, la legislacion y las responsabilidades en las ta-
reas reproductivas. El segundo se relaciona con acciones practicas con
implicaciones mas inmediatas, orientadas a satisfacer los requerimien-
tos que se derivan de situaciones actuales; por ejemplo, guarderias y
otros servicios comunitarios para madres que trabajan y madres solte-
ras. Para que la equidad social se transforme en equidad de género,
cualquier propuesta debe considerar ambos niveles de intervencion.

El derecho al trabajo no se reconcilia ficilmente con la tarea de la repro-
duccién. Las guarderias infantiles de jornada completa se vuelven indis-
pensables. Programas masivos de guarderias infantiles para los sectores

_en pobreza como el del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, tie-

nen efectos sinérgicos importantes; no sélo solucionan el problema del
cuidado del nifio para la madre que trabaja por fuera del hogar, sino
que con el subsidio alimenticio para los nifios alivia el alto grado de des-
nutricién infantil. Ademads, incorpora organizaciones de padres de fami-
lia a quienes se les entrega el dinero para la compra de los mercados, lo

_que ha fortalecido la organizaci6n y participacién de la comunidad en la

solucién de sus problemas y ha generado microempresas para la pro-
duccién o comercializacion de alimentos.

Se ha demostrado que en los hogares en los cuales la mujer percibe (o
controla) el ingreso familiar se logra un mayor bienestar con los mismos
niveles de ingresos. Esto refuerza la importancia de liberar las trabas pa-
ra su plena incorpo-racién, sin duplicar o triplicar su jornada de trabajo.
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D. INTERACCION ENTRE LOS COMPONENTES DE LA ESTRATEGIA.
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221.
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Entre los cinco componentes de la estrategia se presentan interacciones

sustanciales que es necesario destacar para comprender su naturaleza

unitaria asi como, para evitar efectos negativos y favorecer los positivos
entre los diferentes componentes.

»

La recuperacién de la capacidad de crecimiento de las economias y la

transformacion productiva necesaria para garantizar el caracter sosteni-
do de este crecimiento a mediano y largo plazo, mﬂuyen de manera di-
versa en la economia popular y en la politica social:

a) Como se analiza en el capltulo de Economia Popular la demanda de
- sus productos y servicios es una funcién de la masa salarial genera-
da en la economia formal. A mayor nivel de actividad econémica y
empleo en ésta, la demanda a la economia popular crecera mas que
proporcionalmente, dada la alta elasthdad-mgreso de esta deman-
da. Simultineamente, aumentari el nimero de empleos en la eco-
nomia formal y disminuird el ninmero de ocupados en la economia
popular, con lo cual se presenta un doble efecto en los ingresos
por ocupado en la segunda, que aumentaran rapidamente. Pero
cuando la economia se contrae, el efecto serd inverso tanto en la de-
manda a la economia popular como en el niimero de ocupados en
ella. Los ingresos medios caerdn abrupta-mente. Ademds, la eleva-
cion de los ingresos medios en la EP, terminara por presionar los sa-
larios reales de la economia formal al alza, sobre todo en los estratos

de mas baja remuneracion.

b) Los ingresos piiblicos y por tanto, los gastos publicos estan también
ligados al nivel de actividad econémica.” Cuando la actividad del
sector formal es m4s alta los ingresos pablicos crecen, ocurriendo lo
contrario en la recesion. A su vez, mayores niveles de gasto ptblico
estimulan el funcionamiento econdmico general, tanto de la eco-
nomia formal como de la popular.

¢) La politica social y la economia popular tendrin mayores posibili-
dades de acci6n si el primer componente de la estrategia tiene éxito.

. Las interacciones entre la promocion de la economia popular y la salis-

faccién de necesidades basicas especificas (campo de accion de la politi-
ca social) pueden orientarse a través de la politica, buscando sinergias
positivas, Dentro del contexto de desarrollo socioeconémico, podemos

entender la sinergia como la asociacion de varias acciones que concu-

rren a un resultado, con efectos mayores que la suma de los efectos ais-
lados de cada una. Pueden privilegiarse, al respecto, dos aspectos
particularmente impulsores de sinergias positivas: la organizacion co-

munitaria y la participacion y las sinergias derivadas de un apoyo a la
economia popular en un entorno territorial de barrio o de comunidad.

a) En el campo organizacional es donde quizis se hacen mds patentes
los efectos sinérgicos, ya que al asociarse los miembros de una co-
munidad, normalmente alrededor de un objetivo, rdpidamente des-
cubren que el recurso organizacional les permite buscar y conseguir
mas facilmente soluciones a otros problemas que también los aque-
jan.

b) Al promover la economia popular en un barrio, con esquemas aso-

_ clativos para algunas fases del proceso, aprovechando la infraes-
tructura del barrio y las viviendas, se constituyen las Comunidades
Urbanas Productivas. En ellas se producen efectos sinérgicos diver-
sos. Las actividadés productivas desarrolladas en este “parque de
iniciativas econdémicas populares” son un pivote para un mejora-
miento radical de dichas comunidades. En primer lugar, se genera
la necesidad imperiosa de asegurar la disponibilidad de vias de ac-
ceso vehicular, de energia y de agua, asi como mejorar y ampliar los
espacios de la vivienda. En segundo lugar, la conformacidn de redes
productivas y las actividades de capacitacion y asistencia técnica, se
convierten en elementos que estimulan la organizacion de la comu-
nidad. En tercer lugar, la capacitacion debe convertirse en el nicleo
central e inicial del proceso de educacion de adultos. En cuarto lu-
gar, la participacién productiva intensa de la mujer desata activida-
des comunitarias de cuidado, nutricién, salud y educacién de los
menores. En quinto lugar, los requerimientos de agua para la pro-
duccién pueden movilizar a la comunidad en torno al desarrollo de
instalaciones sanitarias y de atencion a la salud. En todos los casos
en que intervienen agentes externos, la comunidad debe participar
activamente en el desarrollo de las tareas y controlar el uso de recur-
sos, la calidad del servicio y el cumplimiento de compromisos.

223. Las interacciones entre la politica socio-cultural y la reforma del Estado

con los demis componentes pueden resumirse de la siguiente manera:
1) la politica socio-cultural busca desarrollar las capacidades y conoci-
mientos de la poblacion-objetivo para potenciar su contribucion tanto a
la politica social como al desarrollo de la economia popular; pero no se
trata, solamente de desarrollar el saber ¢6mo de las comunidades sino
también su saber qué, de modo que estén en mejores condiciones de
contribuir al disefio de politicas, programas y proyectos. No se trata, sin
embargo, de una pre-condicion de la estrategia sino de uno de sus com-
ponentes que deben ponerse en marcha simultineamente. 2} La reforma
del Estado, en la medida en la cual vaya logrando estructurar orgamz.a-
ciones flexibles, adaptativas, descentralizadas, hard posible una més
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amplia y auténtica participacion ciudadana, tanto en los programas de
apoyo a la economia popular, como en las de politica social; participa-
cién potenciada, a su vez, por la politica de desarrollo socio-cultural. 3)
La reforma del Estado, como se dijo, sirve de pauta al desarrollo institu- _
cional para el fomento de la economia popular, que se encuentra en
etapas inciales en la mayor parte de los palses dela Regi6n.

6

REACTIVACION ECONOMICA Y TRANSFORMACION
224. Se puede afirmar, entonces, que las necesidades no sélo revelan una PRODUCTIVA
condicién de carencia, sino sobre todo una condicion de potencialidad
cuando son satisfechas sinérgicamente. En este contexto, el trabajo tiene
una implicacién mas amplia, que supera la simple generacion de ingre-
s0s, estimulando la creatividad, 1a solidaridad, la identidad; es decir
moviliza las potencialidades de la comunidad otrganizada, convier-
tiéndose la fuerza de trabajo, que es el recurso mis abundante enla po-
blacién pobre, en un generador de otros recursos.

226, Este capitulo analiza brevemente las perspectivas de la economia lati-
noamericana en los afios noventa. Los escenarios de crecimiento y las
apreciaciones cualitativas en tomo a la evolucién previsible de la eco-
nomia regional se basan en un andlisis del comportamiento de la activi-
dad productiva en la década pasada y en la forma como ha venido

225. En esta perspectiva, las maltiples iniciativas microsociales articuladas - ada F
' comportindose en afios mds recientes.

con polltlcas globales a nivel nacional y local, permitirdn el desarrollo
masivo de comunidades urbanas y de comunidades rurales autosusten-
tadas, generadoras de empleo e ingreso y participantes en la dotacién
de servicios sociales basicos, contribuyendo a superar su condicién de
pobreza y al desarrollo nacional.

A. UNA MIRADA SUSCINTA AL DESEMPENO COMPARATIVO
DE LOS DISTINTOS PAISES LATINOAMERICANOS
EN LOS ANOS OCHENTA '

227. La década de los ochenta se inicié en medio de la recesidn internacional
mds fuerte de la posguerra, acompaiiada de tasas reales de interés ex-
traordinariamente altas y de una caida pronunciada de los precios re-
ales de las materias primas. El impacto de este conjunto de factores se
vio acentuado por la tendencia explosiva del endeudamiento externo en
Ia década anterior y la relativa inflexibilidad de las estructuras exporta-
doras para adaptarse al fuerte giro de los acontecimientos internaciona-
les.

228. A los desarrollos ya mencionados en el entorno externo se agrego el cie-
mre brusco del mercado internacional de capitales en agosto de 1982. A
partir de entonces, las economias de la region han estado sumergidas en
una secuencia de programas de ajuste. Dados los desequilibrios estruc-
turales acumulados y la magnitud de las restricciones externas, este pro-

ceso ha sido penoso y prolongado y dista mucho de haber sido
superado.

229. Aunque inmersos en prooesos similares, el desempeiio relativo de los
distintos paises ha sido, sin embargo, muy diverso. La débil correlacién
entre endeudamiento y crecimiento es extensiva a la transferencia neta
de recursos al exterior. De hecho, la transferencia neta de recursos, me-
dida como proporcién de las exportaciones, ha sido proporcional al ta-
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maiio de la deuda externa: muy elevada para los cuatro principales deu-
dores e intermedia para los paises de tamafio medio; mientras los paises
pequefios, por su parte, terminaron recibiendo a lo largo de la década
recursos netos del resto del mundo. ‘

Por otra parte, hay una estrecha relacién entre el dinamismo de las ex-
portaciones y ¢l crecimiento econ6mico en la region en los afics ochen-

tas. Con la excepcion de la Repiblica Dominicana, los paises con mejor ]

desempeiio global de la actividad econémica experimentaron altos rit-
maos relativos de crecimiento de las exportaciones reales.

El crecimiento global de los cuatro mayores deudores es mas pobre que
el de paises medianos y pequefios, que experimentaron un dinamismo
similar de las exportaciones. Los paises mas grandes estuvieron sujetos
a mayores transferencias relativas de recursos al exterior. Este hecho in-
dica que la conjuncién del comportamiento de las exportaciones y la
magnitud de dichas transferencias explica gran parte de la diferencia en
el desempefio econdmico de los distintos paises a lo largo de la década.

Es interesante apreciar que el dinamismo relativo de las exportaciones
no estuvo asociado en la década pasada con el tamaiio de los paises o
con su estructura exportadora. En efecto, el grupo de naciones que ex-
perimento un crecimiento dindmico de sus exportaciones incluye a las
dos economias mas grandes de la region, pero también paises media-
nos, Igualmente, incluye economias con alto componente de exporta-
cién de manufacturas, pero también agro y minero-exportadoras. En
algunos casos dicha expansion se basé en parte en productos tradiciona-
les de exportacién. Sin embargo, el patrén comdn en todos estos paises
fue la diversificacion dindmica de la estructura exportadora. En algunos

- casos, esta diversificacién incluyé un componente importante de pro-

ductos manufacturados pero también una variada gama de productos
primarios y, en algunos casos, de servicios.

Aunque los factores asociados al sector externo jugaron un papel funda-
mental, los factores internos también determinaron el desempeiio relati-
vo de Jos distintos paises. Cabe recordar que el sector publico termind
siendo en todos los casos el principal deudor del resto del mundo, ya
sea porque habia participado activamente en la contratacion de deuda
en los afios setentas y comienzos de los ochenta o porque terminé nacio-
nalizando los pasivos privados a través de mecanismos de diversa indo-
le. El servicio de la deuda exigia, asi, una cuantiosa transferencia de
recursos hacia los gobiernos.

La necesidad de ajuste fiscal asociada al servicio de la deuda se auné a
la de corregir los desequilibrios presupuestales heredados de los afios

235,

anteriores a la crisis. La manera como los paises manejaron esta doble
necesidad de ajuste fiscal fue muy diversa. En muchos casos, la insufi-
ciencia del ajuste realizado se reflejé en el uso de la emisién masiva co-
mo mecanismoe de financiamiento presupuestal. Los efectos
inflacionarios de esta forma de financiamiento se vieron acrecentados
por la necesidad de realizar ajustes cambiarios igualmente masivos y
por Ja generalizacién de précticas de indexacién, especialmente en a-
quellos paises con amplia tradicién inflacionaria. En general, los paises
con mayores indices inflacionarios presentaron lento crecimiento o con-
tracciones en su produccion.

Asf las cosas, aunque inmersos en un contexto externo similar, los dis-
tintos paises latinoamericanos han tenido un desempeiio relativo dispar
alo largo de la década de los ochenta.

B. LAS CONDICIONES PARA RENOVAR EL CRECIMIENTO ESTABLE
AL INICIAR LA DECADA DE LOS NOVENTA

236.

237.

Al iniciarse la década de los noventa, la mayoria de las economias lati-
noamericanas seguia experimentando las secuelas de la crisis de la deu-
da. En el frente externo, la carga de pasivos seguia siendo excesiva en
casi todos los paises. El recurso continuo (y necesario) de muchos go-
biernos a la suspensién unilateral del servicio de la deuda se ha venido
refiejando en la depresion continua de las cotizaciones de los titulos lati-
noamericanos en el mercado secundario de capitales. En este contexto,
el cierre del financiamiento voluntario por parte de agentes privados se
ha convertido en una caracteristica casi permanente del contexto inter-—
nacional en el cual operan las economias de la region. Por otra parte,
muchos paises no han logrado establecer un dinamismo exportador sos-
tenido o enfrentan deterioros recientes de la balanza de pagos como re-
flejo de la politica cambiaria seguida en los Gitimos afios.

En el frente interno, muchas economias de la region muestran contrac-
ciones violentas de su actividad productiva en afios recientes, o han si-
do incapaces de estabilizar el ritmo de crecimiento en niveles
aceptables. La indexacion generalizada ha provocado, por su parte, una
gran susceptibilidad del nivel global de precios a choques inflaciona-
rios ocasionados por desajustes fiscales o por los reajustes de los precios
basicos, en especial de la tasa de cambio. La prolongada recesi6n se ha
reflejado, ademas, en muchos paises en tasas insosteniblemente bajas de
ahorro e inversién. Aunque menos tangible, deben considerarse igual-
mente como obsticulos de caricter interno el agotamiento y desgaste de
los aparatos estatales y la desconfianza creciente del sector privado en
su capacidad para manejar las economias de la region.
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A este conjunto heterogéneo de problemas, habria que contraponer, sin
embargo, algunos avances importantes. Varios paises han alcanzado ya
una cierta estabilidad en el frente interno, que en algunos casos se refle-
ja en procesos de crecimiento sostenido. Se ha alcanzado, ademas, un al-
to grado de consenso entre los diferentes analistas econémicos en torno
a la necesidades del ajuste y reestructuracién productiva. Por otra parte,
el crecimiento explosivo de la deuda externa se ha detenido desde hace
algunos afios, al tiempo que unos pocos paises han adoptado progra-
mas de reduccién de sus pasivos externos, enmarcados en épocas re-.
cientes en el Plan Brady. Los esfuerzos por diversificar la base
exportadora han comenzado a fructificar en un conjunto cada vez mis
amplio de ellos. Los procesos de integracién regional se han venido re-
vitalizando lentamente, Finalmente, la reciente “Iniciativa de las Améri-
cas” del Presidente Bush promete convertirse en un nuevo elemento
dinamizador de las exportaciones de la region.

Sin embargo, unos muy pocos paises parecen estar en condiciones para
sostener un proceso de crecimiento que, de hecho, ya han iniciado.
Otros, se encuentran en una situacion intermedia haciendo grandes es-
fuerz.os en el frente interno, reflejados en una reduccién significativa del
ritmo de inflacién y en una leve recuperacion del crecimiento econémi-
co. Sin embargo, presentan todavia altisimos niveles de endeudamiento.
Ademas, como consecuencia del rezago cambiario acumulado durante
la fase de estabilizacion del nivel de precios, han experimentado en los
altimos afios un deterioro marcado de sus exportaciones. Bolivia por
ejemplo tiene un alto grado de estabilidad interna desde hace varios
afios. No obstante, sus bajisimas tasas de ahorro e inversién y sus ele-

vados niveles de endeudamiento y déficit externo parecen incompati-
bles con altos ritmos de crecimiento.

Finalmente estin los paises de la Regi6n que enfrentan problemas mu--

cho mas severos, entre los cuales los problemas internos son, sin duda,
predominantes. De la capacidad para frenar definitivamente la hiperin-
flacién que ha venido agobiando a estos paises en los dltimos afios, de-
pender la reiniciacion del crecimiento econémico sostenido.

C. PERSPECTIVAS DE LA ECONOMIA LATINOAMERICANA
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EN LA DECADA DELOS NOVENTA
241.

Un estimativo simple del crecimiento econémico de la regién en los
afios noventa muestra que el ritmo de crecimiento de medijano plazo de
las economias m4s dinamicas tendera a estabilizarse en un 4.5% anual,
un nivel significativamente inferior al alcanzado por las economias de
mayor crecimiento antes de la crisis de la deuda (hasta un 7% anual).

243,
"~ plantea el Banco Mundial en un documento reciente (3.6 % promedio

244,

Por el contrario, las economias con problemas externos o internos seve-
ros, enfrentarin dificultades para alcanzar este ritmo de crecimiento.

Visto como un todo, el ritmo de crecimiento de la region alcanzaria un
2.7% entre 1989 y 1995, es decir, solo 0.7% por habitante, pero se acele-

rarfa al 3.8% en el segundo lustro de los noventa -2.0% por habitante-.

Estos crecimientos atrojardn como promedios para la década, tasas del
PIB y del PIB per cipita de 32% y 1.3% respectivamente. 5i se toma co-
mo referencia el promedio simple del crecimiento econémico de los 18
paises de la regién, la aceleracion en la segunda mitad de Ja década es
muy inferior (del 2.9 al 3.6%). La diferencia entre uno y otro resultado
refleja, ante todo, los supuestos sobre la recuperacion del crecimiento de
la economia brasilefia en el segundo lustro de la década. Obviamente, si
no se corrigen los fuertes desequilibrios internos que manifiesta dicha
economia, esta recuperacion puede no materializarse, al menos en las
magnitudes supuestas. '

Las perspectivas presentadas son mucho mds pesimistas que las que

para el periodo 1990-1995)1. No obstante, se sitian dentro del rango
que proyect el mismo organismo en su Informe sobre el Desarrollo Mun-
dial de 1989. Es dificil que el escenario més optimista del Banco se mate-
rialice. En efecto, cabe recordar nuevamente que los fuertes desajustes
que manifiestan todavia varias economias de la regién -incluyendo al-
gunas con gran peso relativo- seguirin afectando adversamente su cre-
cimiento en el primer lustro de los noventa. La situacion del Medio
Oriente plantea dificultades adicionales particularmente a los paises no
exportadores de petrdleo.

Las perspectivas presentadas indican, por lo tanto, que el retroceso de la
produccién por habitante experimentado por la regién en los ochenta
s6lo se revirtiria plenamente hacia fines del siglo.

D. LAPOLITICA MACROECONOMICA LATINOAMERICANA

EN LA NUEVA DECADA

1245, La experiencia de la década anterior indica que la renovacion del creci-

miento econdmico, aiin a ritmos modestos para los patrones histdricos,
sdlo es posible si se mantienen los desequilibrios macroecondmicos en
niveles moderados.

1 Longterm pmspeds for low and middle-income countries, marzo de 1990.

17




246.

247.

248.

249.

250.

118

El recorte de los periodos de indexacion no es facil de revertir, segan lo
indican todas las experiencias de estabilizacién. En estas condiciones, el
retorno de la confianza del piblico en la estabilidad de la moneda exige
un largo periodo de manejo macroeconémico extremadamente oftodo-
x0. En la transici6n a la estabilidad, sin embargo, la combinacién de una
politica macroeconémica ortodoxa con, mecanismos “heterodoxos” de
concertacién y fijacién de precios bisicos parece, sin embargo, la mejor
opci6n, segin lo indica en América Latina la experiencia mexicana.

El retorno a la estabilidad macroeconémica no es suficiente para reesta-
blecer el crecimiento dindmico de la actividad econémica. Existen por lo
menos dos condiciones adicionales que son esenciales para lograrlo: 1)
tasas de ahorro e inversién compatibles con los niveles deseados de cre-
cimiento; y 2) un sector externo y, en particular, un sector exportador
s6lido. Obviamente, en las condiciones latinoamericanas, ambas estin
asociadas, a su vez, con la solucion estable a la crisis de la deuda.

El énfasis generalmente otorgado al sistema financiero como elemento
bésico del proceso ahorro-inversion es sélo parcialmente correcto. En
efecto, cabe recordar que el sector piblico juega un papel igualmente
clave en el mismo. La eficiencia en 1a asignacion del gasto y el manteni-
miento de niveles de tributacion acordes con las necesidades de inver-
sion piiblica son, por lo tanto, esenciales para el proceso de crecimiento.

Por otra parte, una proporcién considerable del ahorro privado escapa a
los circuitos financieros, ya que las empresas y las familias lo canalizan
directamente hacia la inversion en capital productivo o en vivienda. En
estas condiciones, la creacién de incentivos adecuados a la capitaliza-
cién de las empresas, incluyendo la reinversion de utilidades y sistemas
apropiados de depreciacién para propésitos fiscales, asi como el fortale-
cimiento de la capacidad de ahorro e inversién de los sistemas de segu-
ridad social son igualmente importantes. Por otra parte, en relacion con
el papel especifico del sector financiero en este proceso, el gobierno de-

be intervenir activamente para proporcionar a las empresas y a las fami-

lias recursos de mediano y largo plazo, que el mercado por si mismo no
suministra,

En las condiciones actuales de América Latina, todos los analistas reco-
nocen el papel clave que desempefiard el sector exportador en el proce-
so de crecimiento. Una politica cambiaria realista y estable es una
condicién necesaria pero no suficiente para garantizar un fuerte dina-
mismo exportador. De hecho, las medidas cambiarias sélo tienen efectos
claramente positivos sobre la actividad econémica cuando se apoyan en
politicas de oferta de mds largo aliento.

251.
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Hacia el futuro, el aumento de la competitividad debera recaer sobre la
incorporacion del progreso técnico y no sobre los ajustes de precios rela-

tivos y la compresion de los salarios reales generados por la politica
cambiaria.

Otra estrategia clave para la regién incluye una apertura comercial gra-
dual y selectiva como medio para inducir aumentos en la productividad
y estimular la incorporaciéon de progreso técnico. Sin embargo, como
complemento de la apertura y de una politica cambiaria activa y estable,
la CEPAL recomienda la concesion de incentivos tributarios, crediti-
cios y comerciales durante la fase en la cual se lleve a cabo la reconver-
sién y modernizacion del aparato industrial y agricola.

A ello se agrega, en la visién de dicho organismo, la necesidad de una
politica tecnologica igualmente activa, apuntalada sobre la creacion de
nexos entre el sistema de investigacién tecnolégica y el sector producti-
vo, el apoyo a la creacion de empresas de alto nivel tecnolégico y la con-
cesion de incentivos gubernamentales a empresas innovadoras. La
estrategia sugiere, ademds, el apoyo del gobierno a la formacién de re-
cursos humanos, la provision de servicios basicos a la produccién, y el
fomento de la pequefia empresa urbana y rural.

Los esfuerzos de ajuste, tanto coyuntural como estructural, seguirdn, en
cualquier caso, imponiendo severas restricciones al crecimiento
econ6mico de la region. Este hecho hace particularmente necesario in-
volucrar elementos adicionales a la estrategia de desarrollo orientados a

hacer compatible el proceso de ajuste y reestructuracion con la equidad
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DESARROLLO DE LA ECONOMIA POPULAR

A. INTRODUCCION.

- 255.

En este capitulo se exploran las caracteristicas e importancia que en la
Region han alcanzado las diversas expresiones productivas de la pobla-
cion pobre, para proponer, en base a la optimizaciéon de su propia
dindmica, una alternativa de solucién. Son muchos, muy variados y
muy valiosos los programas que hoy se estin desarrollando en diversos
paises de la Regidn para apoyar y dinamizar las formas productivas de
la Economia Popular. Aqui se propone darles una nueva dimension, re-
tomarlos bajo la perspectiva, no de programas individuales de pe-
quefias coberturas, sino de un esfuerzo masivo capaz de convertirlos en
auténtica alternativa de desarrollo.

B. IMPORTANCIA Y ORIENTACION DE LA PEQUENA PRODUCCION
POPULAR

256.

257.

No en balde se ha dicho que los afos 80 representan en América Latina
una década perdida para su desarrollo. Entre 1981 y 1990 el PIB regional
cayo en un 10.1%, fenémeno acompanado por un comportamiento in-
flacionario casi demencial,

Esta crisis estuvo marcada por una caida en el empleo y, sobre todo por
una radical disminucién en los ingresos, que en el sector rural alcanzé
un 23% entre 1980 y 1987, y en las empresas urbanas mas pequefias (con
menos de 5 trabajadores) alcanz6 un 41.1%.

Ahora bien, en cuanto al empleo, fue precisamente la pequefia produc-
cion popular la que evit6 una caida mayor: las unidades productivas no
agricolas con 5 trabajadores o menos generaron entre 1980 y 1987, el
47.8% de los nuevos empleos y las unidades entre 5 y 10 trabajadores
crearon un 30.2% adicional, lo cual suma un 77.8% del total de nuevos
empleos. El sector piiblico sdlo gener6 el 17.1% y las empresas privadas
de mayor tamafio sélo el 4.8% de los nuevos empleos urbanos.
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Con diferencias nacionales relativas en las tasas de crecimiento, la po-
blacién de ALC llegarien 1990 a los 437.2 millones de habitantes. A su
vez, es claro que el mayor incremento poblacional se ha venido dando
en el sector urbano; entre 1990 y el aiio 2000, CELADE ha calculado que
la tasa de crecimiento poblacional en el 4rea sera cercana al 1.8%, resul-
tado de un crecimiento urbano del 2.6% y de uno rural del 0.4%.

La fuerza laboral, por su parte, crecerd aproximadamente a una tasa del
2.5% anual, que es moderada, pero muy superior a la tasa de crecimien-
to global de la poblacién. Este aumento de la fuerza de trabajo, implica
la necesidad de crear 7 millones de empleos urbanos para los actual-
mente desempleados y 44 millones de empleos adicionales, en 10 afios.
De estos empleos nuevos 41 millones se necesitarin en el drea urbana y
3 millones en el area rural. :

Frente a este panorama, la contribuci6n de la economia populara la ge-
neracion de empleo serd imprescindible; no obstante sus debilidades y
su precariedad, ha sido capaz de crear el 77.8% de los nuevos puestos
de trabajo urbanos de la region.

De acuerdo a las anteriores consideraciones, la estrategia debe privile-
giar dos factores: el empleo urbano y el mejoramiento de los ingresos.
El primero, porque en las ciudades el crecimiento de la fuerza laboral
serda muchisimo mayor; y el segundo, puesto que es el ingreso el factor
mds débil de las formas productivas populares. Para lograrlo, €s necesa-
ria (aunque no suficiente) una reactivacion economica general. La eco-
nomia popular tiene su suette indisolublemen-te atada al conjunto
econémico generat y no puede dinamizar-se solidamente si aquél no ha-
ce otro tanto.

Aungque las grandes emptesas rurales y urbanas hayan sido, por decirlo
de algiin modo, los “agentes oficiales” del crecimiento en América Lati-
na y el Caribe (ALC), es innegable la existencia historica y la importan-
cia socioeconémica de formas productivas diferentes.

En el sector rural, la agricultura comercial tiene en las formas campesi-
nas de produccion un complemento; su importancia cuantitativa es sus-
tancial: 57.1% de la fuerza de trabajo rural de ALC se encuentra
vinculada a estas formas campesinas que responden en proporciones
semejantes o superiores por la produccidn de cultivos como maiz, frijol,
papa o yuca. Su peso porcentual es también determinante en el valor
bruto de la produccién agropecuatia. A comienzos de los afios 70 la eco-
nomia campesina participaba con el 41% de la producci6n agricola para
consumo interno y con el 32% de las exportaciones agricolas.
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264. En el medio urbano, los trabajadores por cuenta propia y las pequenas

unidades productivas no agricolas con menos de cinco trabajadores,
representaban en 1980 el 25.6% de la fuerza laboral no agricola del sub-
continente; para 1987 el porcentaje se habia elevado al 30.0%. Pero si se
toman todas las unidades productivas no agricolas con menos de 10 tra-
ba.jadores, encontrariamos que representaban en 1987 el 49.4% de la
misma. :

Los.niveles de productividad por trabajador, tanto de las unidades cam-
pesinas, como de las pequeiias unidades urbanas, son, sin embargo, glo-
balmente mucho mas bajas que las de las unidades comerciales de

mayor tamaifio. En el sector urbano, ese 49.4% de trabajadores sélo esta-
ba aportando el 24% del PIB urbano.

La produccién campesina esti orientada hacia los alimentos de consu-
mo popular, pero también genera materias primas y productos de ex-
portacion. La pequefia empresa popular productiva urbana, estd hoy
concentrada en el comercio y los servicios personales y secundariamen-
te en sectores como el manufacturero y la construccion. Se dirige princi-
palmente hacia los bienes consumidos por los sectores asalariados; en
los de més bajos ingresos la demanda tiene una mayor elasticidad, pero
en Jos de mis altos el volumen demandado es mucho mayor. Su deman-
da, por otro lado, es muy poco sensible a los cambios de precios.

La economia popular tiene en el sector asalariado de la economia “mo-
der}'la" su principal mercado y el comportamiento de este sector mar-
cara en buena medida su dinimica. Un conjunto de productos con alta
elasticidad ingreso y baja elasticidad precio se caracterizara entonces
por su naturaleza fuertemente pro-ciclica: cuando la economia crece y la
masa salarial se incrementa, la demanda por productos de este tipo se
incrementa mas que proporcionalmente; péro cuando la economia se
debilita y el fondo salarial decrece, la demanda por productos de la eco-
nomia popular cae vertiginosamente.

En cuanto a la oferta observamos que existe en las economias de ALC
una tendencia histérica, virtualmente estructural, a generar una fuerza
de h‘c:.l!JajO excedenle, fuente importante de las pequenas formas de pro-
d'uoqon_ popular. Una parte proviene de los estratos con mds bajas cali-
ficaciones laborales, otros se independizan buscando mejores
condiciones de vida, En periodos de recesién nuevos trabajadores son
expulsados de las filas asalariadas y engrosan las de la produccion po-
pular. La crisis se agrava profundamente pues una oferta productiva
popular creciente se enfrenta crénicamente a una demanda cada vez
menor; ésta es la radiografia latinoamericana de los aiios 80. En la recu-
peracion se invierte el proceso.
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C. LA ECONOMIA POPULAR: CONCEPTO Y DINAMICA
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270.
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El concepto de economia campesina estd ligado a los siguientes ele-
mentos: propiedad o control sobre una parcela, dela cual se derivan los
principales ingresos familiares, con base en el empleo de la mano de
obra familiar. Sin embargo, la parcela campesina frecuentemente no ge-
nera ingresos suficientes para la subsistencia y es incapaz de absorber
toda la mano de obra familiar. Pero es también usual que en las épocas
de cosecha esta mano de obra resulte insuficiente, debiéndose contratar
personal asalariado en un momento en que los salarios pueden ser més
altos; como consecuencia, una parte del excedente econdémico se trasla-
da hacia los asalariados.

La economia popular urbana, por su parte, va desde las manifestacio-
nes mas elementales de microempresa familiar hasta empresas produc-
tivas con criterios contables més formales, bien sean de origen familiar o
basados en formas asociativas. Una descripcitn global de la economia
popular urbana debe considerar los siguientes elementos:

a) Sus agentes son familias pobres, cuyo capital tiende a estar repre-
sentado, a lo sumo, en pequefios ahorros salariales y prestacionales.

b) Desde el punto de vista empresarial casi siempre se caracterizan por
la precariedad de la gestién administrativa, por la concentracién de
funciones en una persona que debe ser al mismo tiempo productor,
vendedor y administrador.

¢) Lalégica familiar, busca la generacién de un ingreso suficiente para
sus necesidades como objetivo central del proceso productivo; in-

" corporar a dicho proceso la mano de obra familiar y utilizar la vi-
_vienda también como lugar de trabajo, son caracteristicas de dicha
logica.

d) [agldébil acumulacién de capital inicial y la falta de informacion tec-
nolégica se traducen en una dotacién no siempre adecuada de equi-
pos y en una seleccion no siempre Gptima de procesos. El producto,
por su parte, refleja frecuentemente la precariedad empresarial de la
cual es resultado: presenta, por lo tanto deficiencias en diseiio, en
calidad, en homogeneidad, etc. ‘

€) Encuentra una casi insalvable dificuitad para incorporarse al “siste-
ma institucional” debido a la excesiva regulacién que caracteriza
nuestra vida social y como consecuencia de esta informalidad se ve
privada de acceso al sistema institucional de crédito y de compras.

f) Ha sido, hasta hace poco, ignorada en los programas de desarrollo,
considerdndola solamente como un “problema social”.

g) No obstante todo lo anterior, la empresa popular compite con Ja em-
presa “formal”, aprovechando nichos de mercado que le repre-
senten ventajas comparativas derivadas de su tamafio y estructura
empresarial.

h) Esfundamental entender que lo pequefio y lo popular no se identi-
fican con la ineficiencia.

71. El modelo empresarial en el mundo contempordneo estd cambiando

rapidamente: el mundo ha revalorizado la empresa pequeiia, versitil,
altamente especializada, capaz de producir eficientemente pequefias se-
ries centradas en las cambiantes y cada vez mas exclusivas demandas
del mercado. La nueva tecnologia de la informatica (las tejedoras pro-
gramables, los equipos laser de composicion de textos, los tornos digita-
les, elc.) sefialan los nuevos desarrollos de la pequefia empresa.

. Si bien el reducido tamario de casi todas las empresas populares les re-
porta numerosas ventajas, también implica debilidades:

a) En el momento de comprar materias primas o de buscar canales de
cf)’mercializ.acién o frente a muchos requerimientos de la produc-
cion. '

b) La financiacién se complica al no existir un respaldo patrimonial y
al requerir de créditos demasiado pequefios a los ojos de un inter-
mediario financiero corriente.

<) En el aspecto legal e institucional, tienen que enfrentarse a regla-
mentaciones y legislaciones disefiadas para empresas grandes, que
para el pequefio empresario pueden representar la alternativa entre
dedicarse a producir o a cumplir requisitos legales. Algo semejante
ocurre con las reglamentaciones urbanas y sus tramites (vbgr. sobre

"uso del suelo, y seguridad) y con las normas laborales que imponen
un conjunto muy complejo de obligaciones.

D. LA ECONOMIA POPULAR COMO ALTERNATIVA DE

DESARROLLO

273. El desarrollo de un sector campesino fuerte no sélo resuelve su proble-

274.

ma de pobreza, sino que por el destino preferencial de su produccién
esta en capacidad de contribuir eficazmente al mejoramiento de las con-
diciones de vida de sectores populares y asalariados de menores ingre-
s0s, y contribuir a la oferta exportadora.

Una opcidn para el désarrollo campesino, capaz de incremen-tar signi-

- ficativamente los ingresos provenientes de pequefas parcelas, es la utili-

zacién de una ‘mezcla de cultivos que, por una parte, signifiquen la
generacion de ingresos moneta-rios apoyados en cultivos de mercado
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muy dindmico; y por otra parte signifiquen la generacion de’ p_roduc'tos
diversos para el autoconsumo o la venta local con ciclos biolégicos dife-
rentes; de esta manera se diversifican las fuentes de ingresos del campe-
sino y le permiten utilizar plenamente su mano de obra fa.miliar alo
largo de todo el afio, sin tener que contratar personal asa]ana_do en las
épocas de cosecha. Estas acciones a su vez pueden convertirse en el
niicleo de una intensa trama de actividades rurales dinidmicas en el cam-
po de los servicios, de la comercializacién, del trans-potte y de la pro-

duccién de manufacturas. Ademds, para fines de asistencia técnica,.

crédito -y comercializacion, los campesinos pueden formar grupos soli-
darios, aumentando la eficiencia de estos servicios y mejorando su capa-
cidad de negociacion. Este modelo ha sido implantando con éxito por la
Federacién de Cafeteros de Colombia en zonas de campesinado paupe-
rizado que ha multiplicado sus ingresos en 10 veces.

También muestran perspectivas las formas pequefio-empresariales ca-
paces de contratar trabajadores asalariados, mds estables orientadas ha-
cia la produccién comercial en lineas como flores, verduras o frutal?.s;
estos proyectos deberian usualmente tener el respaldo de formas asocia-
tivas de compra y comercializacién que garanticen una presencia solld_a
en el mercado y las condiciones de estabilidad que implica el montaje
de los procesos productivos.

El complemento agroindustrial puede contribuir a la maximizacién de
objetivos similares: incremento del valor agregado; significativa mejOfa
en sus ingresos; regulacién en los mercados agricolas; mayor absorcion
de la mano de obra familiar y generacién de empleo adicional; y salida a
los saldos y segundas de la produccion. Este tipo de esquemas agroin-
dustriales puede tener sélidas e inmediatas proyecciones de demanda
en el campo exportador y hacia mercados internos muy dindmicos.

En el medio urbano, se trata de apoyarse en la economia popular; de lo-
grar una “reconversion” de la actividad productiva popular existente;
pero también de promover un proceso de creacién de empresas bien
proyectadas en campos como la confeccion, los productos del cuero y la
madera, los alimentos, la metalmecinica industrial, los servicios técni-
cos, el comercio minorista, etc.

Las posibilidades de la economia popular urbana son vastas. Si las for-
mas populares de produccién han demostrado su capacidad de sobre-
vivir y competir bajo las mas adversas condiciones econdmicas y con las
mas inadecuadas estructuras institucionales, es de prever que dotindo-
las de un apoyo basico minimo, puedan encontrar alternativas eficientes
de consolidacion.

279.

La propuesta que hemos denominade Comunidad Urbana Productiva,
CUP, que plantea la optimizacién de la fuerza de trabajo y la utilizacién
de la vivienda y el barrio de las familias pobres para la produccién aso-
ciativa de bienes y servicios, ha sido recibida con entusiasmo entre los
institutos de vivienda de la Region.

E. PROGRAMA DE APOYO A LA ECONOMIA POPULAR

280.
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Un programa de apoyo a la economia popular debe partir de la identifi-
cacién de todos aquellos esfuerzos que en esta linea esti realizando ca-
da pais, tanto en el sector piblico como el privado, para evaluar sus
resuitados (y los logrados en otros paises), buscar principios de coordi-
nacién y complementacién de todos ellos y, a partir de ahi, plantear su
desarrollo y su masificacion..

También es importante identificar actividades con las caracteristicas que
mds se ajustan al perfil de un proyecto productivo popular: tecnologia
adecuada para procesos en pequefia escala, mercados dindmicos (inter-
nos y externos), bajos requerimientos de inversién, elevada relacién tra-
bajo/ capital, acceso viable a las materias primas, habilidad tradicional y
requerimientos moderados a la calificacion de la mano de obra, entre
ofras.

La tradicional oposicion entre “gran empresa moderna” y “pequefa
empresa popular obsoleta” puede responder, en alguna medida, al fac-
tor de precariedad en que muchas de ellas se han visto obligadas a de-
senvolverse. Pero no es vélido afirmar que todo proceso productivo por
ser pequefio o popular, y utilizar tecnologias intensivas en mano de
obra, sea tecnolégicamente obsoleto. No todos los procesos productivos
con tecnologia moderna son igualmente intensivos en capital, ni todos

requieren de grandes economias de escala; buena demostracion de ello
es la hidroponia popular.

Con mucha frecuencia la pequefia empresa popular tiene problemas de
mercado; y esto puede deberse a dos motivos (ademds de los macroe-
conomicos) principales: o bien el producto no encierra los requerimien-
tos de calidad y disefio que exigen sus mercados Gptimos, o bien el
pequefio empresario popular no tiene acceso a estos compradores por
barreras socioeconémicas 0 de mercadeo. '

Aqui radica uno de los factores claves de una estrategia de apoyo a la
economia popular: calificar su oferta para que cumpla los requeri-
mientos de mercados dindmicos y exigentes; y crear canales de comer-
cializacion para que el producto pueda, efectivamente, llegar a ellos.
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En ocasiones, son también los obstaculos de tipo legal los que impiden
al productor popular tener acceso a mejores mercados. Este es el caso de
las compras oficiales, cuya compleja reglamentacién los excluye. Una
disposicién positiva de compra hacia los productores populares se re-
quiere también por parte de la gran empresa privada. Las bolsas de sub-
contratacion apuntan en esta direcci6n.- '

Es necesario, por lo tanto, disefiar mecanismos para lograr un apoyo efi-
ciente al pequefio productor en sus procesos administrativo, productivo
comercializador, Se necesita también un eficiente apoyo en su gestion
empresarial para que puedan organizar su unidad economica, conocer
sus costos, planificar la produccion, manejar adecuadamente sus inven-
tarios, efc.

Si bien la microempresa es el tipo de organizacién basico y mas elemen-
tal de la economia popular, la precariedad de sus posibilidades internas
plantea obstaculos a su desarrollo, por ejemplo, la asistencia técnica a
tantas y tan pequeiias unidades se hace dificil y costosa.

Pero cuando la economia popular logra constituir formas asociativas, se
consiguen sistemas muy eficientes de complementacién y se logran es-
calas 6ptimas, incluso conservando buena parte de la dindmica familiar.
En el sector rural, la organizacién de los productores (manteniendo su
autonomia econdmica familiar) trae numerosas economias externas:
pueden reducir los costos de la asistencia técnica, del transporte y de la
comercializacion y mejorar sus condiciones de mercadeo al presentar
una oferta mas significativa. o

Pero cualquiera que sea la forma que adopte la economia popular, lo
cual debe ser una decision autdnoma de los propios productores, buena
parte de su éxito dependera de los mecanismos de apoyo con que cuen-
te, para optimizar sus esquemas administrativos, productivos y de co-
mercializacién. Al efecto se proponen especificamente dos
instrumentos: los agentes promotores de la economia popular y las em-
presas comercializadoras.

Los agentes promotores son entidades de apoyo a la economia popular;
actiian como consultores, impulsores y asesores de los empresarios po-
pulares en todo lo referente a la evaluacién de sus oportunidades, al di-
sefio de sus plantas, a su manejo y administracion, a los aspectos
técnicos del proceso productivo, a las especificaciones de sus productos
y a la dindmica organizativa del propio grupo. No necesitan disponer
internamente de todo el personal o los recursos ténicos requeridos: de-
ben estar, si, en capacidad de apoyarse eficienterhente en todas las enti-
dades de tipo publico y privado que complementen su labot como
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centros tecnoldgicos, ONG, universidades, consultores independientes,
La existencia en nuestros paises de un ndmero elevado de profesionales
sin empleo o mal remunerados, puede ayudar al fortalecimiento de este
cuerpo de consultores. -

No puede haber un modelo dogmatico del agente promotor, el cual en
un comienzo puede asumir un papel muy protagdnico e ir poco a poco
entregando al grupo productor el control y manejo de su empresa.

La accion inicial del agente promotor podria ser financiada con recursos
presupuestales no reembolsables y en la medida en que el proyecto pro-
ductivo genere sus recursos, el grupo popular asumira el costo de esta
asesoria. Puede incluso plantearse la posibilidad de que los asesores (in-
dividualmente 0 como entidad) se vinculen como socios al proyecto
productivo.

Algunos de los mis grandes obsticulos al desarrollo de la economia po-
pular se encuentran en el campo de la comercializacion de su produc-
cién. Para enfrentar un entorno de mercado los productores populares
deben construir canales fuertes de comercializacion, reuniendo sus es-
fuerzos. De esta forma eliminardn intermediarios, incrementarsn el va-
lor agregado a sus productos, y harin viables sus esfuerzos por acceder
a mercados (internos y externos) mis dinimicos.

Las comercializadoras deben apoyar todo el proceso de colocacién de
la produccién en el mercado, porque con ellas, que disponen de perso-
nal calificado, los productores podrin recibir asesoria acerca de las cali-
dades requeridas por el mercado, las normas vigentes, las tendencias de
la moda, etc. Pueden también actuar como canal de intermediacién pa-
ra lineas de capital de trabajo. -

Cualquiera sea la naturaleza juridica de la comercializadora, es funda-
mental que tenga autonomia presupuestal y genere con su actividad sus
propios recursos de funcionamiento. En situaciones muy precarias pue-
den asumir la forma de entidades gubernamentales; pero en condicio-
nes normales, deberian ser entidades de tipo privado, con o sin dnimo
de lucro, pero con autonomia presupuestal e ingresos provenientes de

. su operacion que les garanticen solidez y estabilidad.

296.

El esquema 6ptimo, sin embargo, se fograria cuando sean los propios
productores populares los duefios y gestores de sus comercializadoras.
Puede resultar adecuado ademds, establecer comercializadoras cuya
propiedad y control sean conjuntos entre los productores y los merca-
dotecnistas especializados.
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297. A través de estos mecanismos, otras entidades ya existentes e interesa-
das en los programas de apoyo a la economia pol_mlar {entidades de ca-
pacitacion, centros tecnologicos, entidades financieras, etc.) encontraran
canales muy eficientes y especializados, para hacer llegar su acci6n has-
ta los productores populares.

298. Inmersa como esti' la pequefia produccion popular en un contexto so-
cioeconémico caracterizado por la concentracion y en un mercado en el
cual las relaciones de poder determinan las oportunidades, debe encon-
trar las respuestas para enfrentar con efectividad Ea_les condiciones. Este
tipo de presencia solo podrd lograrlo en tanto unifique fuerzas a través
de la asociacion. .

299. Es muy importémte que sea el dinamismo de las propias oomunidz_afies,
en la bisqueda de respuesta a sus problemas, el que defina la creac:ondy
el tipo de organizacion. La identificacién Ele sus problemas claves, de
sus principales “cuellos de botella”, deberia ser la clave de su procelso
organizativo, el cual se dara en torno a la necves;flafi de_ ’rpsolver proble-
mas como transporte, compras, mercadeo, especializacion dela pro(_iuc-
cion, etc. La forma juridica del grupo es, desde este punto de vista,
secundaria; lo importante es su dinidmica.

300. La politica general de apoyo a la economia popu.lar’ta\-mbién requiere de
una estrategia juridica e institucional. Formas junfleas y mecanismos
de registro: bien sea a través de la creacién de un régimen especial, 0 a
través de la adecuada reglamentacién'de alguno ex:stente,. €5 neceiano
brindar a los productores populares procedimientos sencillos de for-
malizacién”. ‘ _

301, Pareceria muy conveniente establecer un Registro Mercantil Unico, co-
mo requisito exclusivo de inscripcion de las empresas popul.anes. Me-
diante ¢l se surtirian efectos legales en todas las instancias
(municipalidad, seguro social, impuestos, registros de proveedores,
etc).

302. Complementaﬁo al anterior registro, pareceria muy Gtil el montaje c!e
un sistema de Informacién Comercial de la Economia Popular, a traves
del cual los compradores y subcontratantes puedan tener acceso a sus
productos y servicios. '

303. En cuanto al régimen impositivo las empresas pqpul.ares deben’ colo-
carse en la perspectiva de su consolidacion organizativa y economica.
En-este sentido, una politica de exencién temporal con un plazo u:ucxal
no menos de cinco afos y luego un régimen gradual con bonificaciones
al niimero de puestos de trabajo creados. Como complemento pueden

130

304.

senalarse topes minimos (de ingreso o de patrimonio) por debajo de los
cuales se esté exento de cualquier obligacion tributaria.

Los patrones y regulaciones urbanisticas vigentes representan hoy se-
rios obsticulos al desarrollo de la economia popular y generan, adicio-
nalmente enormes sobrecostos urbanos. La principal limitacion se
deriva del desconocimiento que la vivienda popular con frecuencia es,
ademds, lugar para el desarrollo de actividades productivas. Para la eco-
nomfa popular resulta de gran utilidad el poder mejorar sus condicio-
nes locativas, bien sea a través de adecuaciones a la vivienda o mediante
pequefias concentraciones de locales productivos.

F. EL CREDITO AL SECTOR PRODUCTIVO POPULAR

305,

306.

307.

Los mis exitosos programas de financiacion a las actividades de la eco-
nomia popular, son aquellos que han logrado disefiar mecanismos y
procedimientos ajustados a las caracteristicas y dinamismos de aquélla,
bajo concepciones que se ha convenido en llamar banca popular.

No es posible trasladar al crédito popular las normas y costumbres de
las operaciones tradicionales de crédito. En particular, consideramos
gue la presencia de los agentes promotores y de las comercializadoras
en los programas de financiacién de la produccion popular serian los
factores claves de éxitc; ahora bien, no todo crédito tendria que estar
apoyado por tales instancias: créditos muy pequeios, a actividades tra-
dicionales que no requieran de asistencia, pueden gestionarse directa-

mente a través de una concepcion muy clara y pragmaitica de “banca
popular”.

Experiencias muy positivas las encontramos en el enfoque que en diver-
sos paises asiiticos y africanos se ha dado a esta banca popular: los Mo-
ney Shops de Filipinas {(con sus “casetas bancarias” y sus
amortizaciones diarias para comercio popular), los Bancos Rurales de
Ghana con sus 220.000 ahorradores populares, el Grameen Bank de Ban-
gladesh {presente en 4.300 poblados, con garantias solidarias y su condi-
cibn de sblo prestar a quienes no tengan ninguna garantia
convencional), el Badan Kredit Kecamatan de Indonesia (con su concep-
cion de créditos progresivos y la atencion itinerante de sus 486 “ofici-
nas”). En Latinoamérica han sido muy variadas las experiencias
realizadas en crédito popular, como el programa microempresarial en
Colombia, el CONAUPES en Ecuador, el IDESI y el Banco de Crédito
Cooperativo en el Perti, el crédito a la palabra en el medio rural mexica-
no, 0-como Accion Internacional que opera con costos de 11 centavos
por délar en préstamos asociativos inferiores a US$ 300.

131

| |




308. Entre los factores que consideramos importantes de retomar deestas y
otras experiencias, deberiamos mencionar los siguientes:

a)

b)

c}

Se requiere, ante todo, una aproximacién y conocimiento directo
del cliente, de su tradicin y capacitacién; de su negocio, de la repu-
tacién que tiene en su comunidad, de su producci6n actual o pla-
neada, de sus canales de comercializacién. La persona misma es la
mejor garantia y sus referencias son su proyecto, su insercién en la
comunidad y su propia palabra. _ -

La banca popular, asi constituida, puede amoldarse a las necesida-
des y ritmos propios de su cliente; sus préstamos serdn, por lo gene-
ral pequerios, escalonados, de riapida rotacion, con amortizaciones
pequefias y frecuentes (pero siempre a la medida de la maduracion
de los proyectos financiados).

La operacién debe cubrir sus costos; para ello es bisocp no sélo co-
brar lo justo al usuario sino racionalizar los costos del intermediario
y mejorar su eficiencia.

309. La banca popular podria disefiarse, sobre todo al comienzo, como una

dependencia especializada de algunas entidades de la banca estableci-
da. :

310. Un programa de apoyo a la economia popular podria manejar dos tipos
de Cuentas. La primera destinada a la labor social de capacitacion y
promocién, cuya financiacién podria correr a cargo de recursos del pre-
supuesto, como gasto no reembolsable. Usualmente llegaria a los pro-
ductores populares a través de los agentes promotores. La ofra cuenta,
de caricter reembolsable y con pago de intereses, estaria destinada a los
préstamos productivos. Los recursos de esta cuenta podrin provenir del
presupuesto nacional, de labanca internacional y de la propia banca co-

* mercial. Los recursos externos al intermediario se canalizarian a través
de mecanismos de redescuento, Pero es importante que los intermedia-
rios creen también instancias de captacién, con mucho énfasis en la cap-
taci6n de recursos al interior de los propios sectores populares.

311. Es fundamental encontrar mecanismos que permitan colocar los recur-

sos sin los altos costos de la banca comercial. A través del agente pro-

motor se podra realizar Ja intermediacién de los recursos bisicos del
proyecto productivo, y a través de la comercializadora se facilita mucho
la dotacién de capital de trabajo. Cuando las actividades a financiar
sean muy sencillas y rutinarias, y no requieran de un seguimiento y
apoyo especializado, las oficinas de la “banca popular” podrin realizar
directamente actividades de colocacion.

312. Si bien es importante la creacién de un fondo de garantias que sirva de
respaldo a los programas de financiacién de la economia popular, es
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legitimo concluir que es mucho m4s importante tener buenos

y buenos clientes (lo que en modo algm?lg quiere decir clientesl:) :;{:S;?
dos), que buena:.; garantias; el deudor popular es excelente cumplidor
de Sus compromisos, sobre todo porque no puede darse el lujo de in-
cumplir un compromiso que luego le cerrard todas las puertas del crédi-
to. Pero como complemento a estas garantias “directas” de la economia
popular (garantias solidarias, asesoria en el proyecto, etc) resulta de
gran utilidad disponer de fondos de garantias que permitan.cubrir el

factor de
to.

tjesgo que de todas formas representa una operacién de crédi-

- Deben disefiarse, pues, mecanismos que permitan al fondo de garantias

tener una amplia capacidad de accién, sin que sus recursos propios ten-

gan que elevarse desmesuradamente, Al = i i
ol gunog Qe éstos serian los si-

a)

b}

)

d)

El fondo de garantias habra de cubrir sélo la porcion de la garantia
que el usuario no pueda cubrir directamente y sélo garantizar en
cada momento fa porcitn descubierta del préstamo.
'E:sberaba bufscalise que los intermediarios financieros y las autorida-

ncarias le autoricen a respaldar obligaci i

lor del propio fondo. P aciones superioresal va-
Mecanismps agiles de funcionamiento, de man

v mos e funci , era que tanto el usua-
nodt:'(t);no el u;:flrmedlano financiero encuentren pl"]ooedimientos ex-
peditos y sencillos, que no desvirtGen el espiritu de * §
hasta aqui esbozado. It de “banca popular
La vm’culacu)n de 195 pchductotes populares a su propio fondo de
garanhas. Se garar'lt:za asi un compromiso mutuo y estrecho entre el
onde Y sus usuarios, para lo cual puede pensarse en capitalizar los
rendimientos de un pequefio depdsito que los usuarios mantendrian

‘durante la vigencia de la garantia.
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8

POLITICA SOCIAL. BRECHAS, METAS Y
CRITERIOS GENERALES

A. SITUACION ACTUAL Y METAS DE SATISFACCION
DE NECESIDADES BASICAS

314. Desde los afios de la segunda posguerra, América Latina y el Caribe

315.

habia venido presentando un avance sostenido en cuanto a sus niveles
de vida. Distintos indicadores asi lo evidenciaban: el aumento de los in-
gresos promedio de la poblacion y de la esperanza de vida, la disminu-
ci6n de las tasas de analfabetismo y de la mortalidad infantil, para
poner sdlo algunos ejemplos. Esta tendencia, se revirtié a partir de la
crisis al verse disminuidos los ingresos de grupos significativos, como
se ha analizado anteriormente. La proporcion de la poblacién que no
percibia ingresos para alcanzar la linea de pobreza no sdlo dej6 de dis-
minuir $ino que empezo a aumentar. Ademds, el ritmo de avance en la
satisfaccion de las necesidades basicas se hizo en general mds lento. Las
esperanzas de alcanzar niveles de bienestar minimos para toda la pobla-
cion quedaron postergadas. La crisis ha afectado la capacidad de los
fondos piiblicos para atender los sectores sociales y la capacidad de los
hogares para satisfacer las necesidades que dependen de su ingreso co-
rriente como alimentacién, y en mayor medida para gastar en rubros
que no comprometen inmediatamente la sobrevivencia como la vivien-
da y la educacién. :

La magnitud del efecto de estos procesos ha sido desigual en los distin-
tos paises. En algunos se han percibido signos de deterioro en indicado-
res que histéricamente habian expresado una tendencia al
mejoramiento. Las tasas de inasistencia escolar y los indices de hacina-
miento critico de varios paises ilustran este comportamlento regresivo.
La observacion de estos hechos pone en cuestin la conviccién de que
los niveles de bienestar que se han obtenido en la Regi6n son terreno
definitivamente ganado. Lo acaecido en pafses como Argentina, Bolivia,
Nicaragua, Per( y Venezuela, en distintos momentos, hacen dudoso ese
tipo de creencia. -
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316. En este capitulo se ofrece un panorama del alcance que tiene la insatis-
faccion de las necesidades basicas en la Region para, a partir de a?lh, pro-
poner acciones tendientes al abatimiento de los déficit existentes.
Contiene, en este sentido, una visién complementaria sobre la pobreza.
A las medidas sintéticas relativas a la pobrezay e}l progreso soclal_en_
general, que se han presentado anteriormente, se afiade un dla.gn.ostlco
sectorial respecto a vivienda, los servicios de agua, drenaje (0 similar) y
electricidad, educacion y atencién a la salud.

317. Para efectuar este anilisis se constituyeron tres grupos de paises de
acuerdo con los niveles que exhibian en la proporcién de personas por
debajo de la linea de pobreza y en distintos indicadores de insatisfac-
ci6n de necesidades basicas. Los grupos de paises quedaron consti-
tuidos asi:

—Grupo I: Argentina, Costa Rica, Cuba, Chile, Panam3, Uruguay y Ve-
nezuela. Este grupo presenta la situacién social mas favorable.

—Grupo II: Brasil, Colombia, Ecuador, México y Peri. Es el mds populo-
* s0 y representa la sitacion intermedia.

—Grupo III: Bolivia, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicara-
gua, Paraguay y Repiblica Dominicana. Este grupo co’mprende_ los
paises mé4s pobres auque en términos de habitantes es el mas pequeiio.

Es de notar que en este ejercicio solo se pudieron considerar los paises
de América Latina. '

318. Las propuestas de politicas sobre distintos temas s?ciales que son pre-
sentadas en este documento se encuentran precedidas de una seccion
que, en general, tiene tres componentes. El primero ofrece a!gunos li-
neamientos de diagnéstico sectorial. Con €l se busca determm«:;tr la si-

. tuacién y tendencias de evolucién de ciertas carencias particulares
relacionadas con el tema que va a ser tratado. Y se dan bases para pasar
a exponer un pronéstico (segundo componente) acerca del comporta-
miento probable, hasta finalizar el siglo, de los fenémenos en cuestfon.
El tercer elemento esti contituido por la fijacién de algunos lineamien-
tos de una estrategia orientada al tratamiento de las brechas, en térmi-
nos de las metas cuantitativas a alcanzar y del orden de magnitud del
esfuerzo que ello demanda. -

319. Para cada tema se ha tratado de seguir un esquema similar en la exposi-
cién. Se partié de especificar el alcance de la necesidad bésica y el satis-
factor minimo que requiere, tanto en términos conc’eptuales como
operacionales. A continuacion, tomando en consideracién las esta’dlstl-
cas disponibles sobre el periodo 1970-1990 para los distintos paises y
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- 322,

una estimacién conjetural de la brecha en 1990 y en el afio 2000, por gru-
po de paises, se presenta un cilculo del esfuerzo para el abatimiento o
disminucién de la brecha. Este cilculo se hace en unidades fisicas y tam-
bién en términos monetarios, acogiendo alternativas de metas. El
pronéstico se hace sobre la base de considerar las tendencias de evolu-
cion de los fenémenos y tomando en consideraci6n el crecimiento de-
mogrifico esperado.

. Las brechas en la satisfaccién de las necesidades basicas se definen co-

mo la distancia entre la situacién observada y una norma que intenta in-
corporar las predominantes en América Latina, los cuales corresponden
con las aspiraciones y tradiciones culturales. La norma indica un deber
ser, sefiala un derrotero, un ideal a conseguir. La cuantificacién de las
brechas no implica, sinembargo, hacer formulaciones prescriptivas. Re-
quiere si describir, interpretar, y fijar limites observables a las prescrip-
ciones existentes. Para los fines de este documento, las normas se han
determinado teniendo en consideracién especialmente los acuerdos y
declaraciones de organizaciones y conferencias internacionales, Yy en
particular las de los paises de la Regién. Alli se plasman, de alguna for-
ma, los anhelos de las naciones sobre minimos necesarios para una vida
digna.

- Al poner en evidencia los déficit sociales para América Latina se intenta

promover un compromiso conjunto de los Estados para superar las si-
tuaciones carenciales. La nocién de déficit y el anilisis de la realidad ba-
jo su optica, se encuentra asociado, con la motivacién de que es preciso
emprender acciones para alcanzar una situacién mejor. Las normas que
sitven de pauta para determinar las brechas en la satisfaccién de las ne-
cesidades bésicas, pretenden tener un alcance universal. Postulan quees
derecho de todos los seres humanos el acceso a un minimo de condicio-
nes, con las cuales pueden tener una existencia humana. Esta vocacién
democritica del concepto de déficit lo convierte, dentro de las repre-
sentaciones mentales y de las motivaciones sociales, en una medida de
trayecto a recorrer. Su superacién adquiere el caricter de imperativo
moral. Y el statu quo el de algo injusto: es un asunto de justicia que todos
los miembros de la especie humana accedan a lo que declara la norma.
De justicia en general, pero también de justicia distributiva. Cuando la
situacion que es atribuible a todos, sélo es poseida por algunos, es pre-
ciso revisar criticamente los factores de asignacion de los ingresos, de
los bienes y los servicios.

La brecha se refiere ante todo a un estado existencial, fisico, psiquico o
social. Expresa una situacién que se proclama no solo conveniente sino
necesaria, como minimo para todos. Sin embargo, la brecha en los dis-
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tintos contextos histérico y sociales, también puede ser exptesadafei't
términos de carencias instrumentales o de ptOS'.‘ESO; de f.actt')tes que fal-
tan para llegar al estado que se busca umversahz’ar Los mdnc? ores q.l..;e‘
expresan inmediatamente el grado de satlsfaca.on son los mds apropia-
dos para medir el estado de carencia en }a so_c’ledad. En otﬂ;s ;:asos sce_
reemplaza la consideracién del estado o situacién por la de objetos .c‘)i ad
ciones que tienen como funcién social la satisfac'cwn de la ne_ce:s(.; 3 .
Cuando se toma en cuenta el proceso se esta al nivel de las actividades
que llevan al resultado. Y si se toman en consideracion lc:s insumos;
aungue se tiene el inconveniente de que no tod?s ellos estin univoca-
mente asociados como satisfactores a una necesidad, se facilita la esti-
macion del esfuerzo en términos de recursos y costos.

indicadores a que se hace referencia provienen de publicaciones ofi-

= gﬁel;‘ de los pajseg, de las agencias de Na::iones Unidas y de procesa-

mientos especiales de Censos de Poblacién y Encuestas de Hc.)galt'ies,

cuyos archivos se encuentran en CEPAL y CELADE. En d’et.enmna las

circunstancias las cifras difieren, no obstante, de las'estadlf.hcas nacio-

nales, en razon del tratamiento homogéneo que se (?10 a la informacion
para adecuarla con fines de comparabilidad internacional.

slisis del contenido de la norma nada dice sobre el plazo en fal cual
324.: Eluaeg:lf;rif'se la brecha, y sobre la forma de hacerlo. Las necesidades
basicas tienen una expresion historica y su satisf.accmn 1.m§vem:fl sgponei
un proceso que, por lo demds, no siempre es lmea-l, ni sin altibajos. E
momento en el cual las sociedades plantean requerimientos sobre el ni-
vel de vida de sus miembros sefiala que hay bases para pensar que €505
anhelos son posible de materializar. No supone, sin em’pargo, formular
un plazo y establecer un plan para lograrlo.

325. Cuando se toman en cuenta las posibilidades, la competencia y contra-
dicciones de intereses entre grupos para la asignacion de recursos, cobra
sentido el concepto de meta. :

Es ella el objetivo de la norma colocado en el tiempo, dentro de un plazo
visto tras la lente de las posibilidades, de la linutacm{t de recursos, de la
conciliacién de los compromisos de los poderes polit1c95 y de las conve-
niencias sociales. Por eso la meta no esti siempre al nivel de la norma.
Puede encontrarse en un nivel inferior, sin que por eso se renuncie a al-
canzarla en una etapa posterior.

326. En este documento se supone que para el conjunto de América Latina
existen un sustrato comn normativo, un marco valoratnfo semejante,
que permite evaluar sus déficit sociales con la misma medida. Sol_are las
metas, en algunos casos, por el contrario, se considera que son diferen-
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ciales por tipo de pais, dada la diversidad de situaciones y de capacida-
des,

327. Las metas siempre hacen relacién con un estado o situacion futura de
bienestar al que se aspira. No obstante, también pueden formularse res-
pecto al proceso por el que se considera necesario pasar para este
propdésito, o con los insumos del proceso. En estos casos es preciso con-
tar con una estimacion de las etapas o recursos que en condiciones nor-
males y con un manejo eficiente, son indispensables para obtener el
estado deseado, o considerado posible. De esta forma, se traduce la me-
ta situacional a condiciones operativas para lograr el cambio. Y al juicio

moral de la norma, se afiaden las consideraciones técnicas sobre la for-
ma de conseguirlas.

328. En la exposicion se hace un recuento de los indicadores utilizados, y se
relacionan, de una parte con la necesidad basica que buscan expresar y
de otra con la meta que en torno a ellos se propone alcanzar. Para la se-
leccién y definicion de los indicadores se buscé que expresaran niveles
agudos de privacion.

329. La nocidn de esfuerzo adicional tiene un sentido especial en este tema.
Esta constituida por las acciones adicionales que se requieren para cu-
brir la diferencia entre la tendencia objetiva en la satisfaccién de las ne-
cesidades basicas y la meta. También comprende los costos que tales
acciones demandan. Aquellos recursos complementarios con los cuales
las necesidades basicas de los carenciados pueden ser cubiertas para al-
canzar el objetivo propuesto en el plazo definido. '

330. De otra parte, el costo de cerrar la brecha no es solo el que corresponde
al Estado. Abarca el esfuerzo que de acuerdo con los patrones predomi-
nantes coresponde a los rubros que pueden ubicarse dentro del gasto
social piblico (inversion y funcionamiento) y de la inversién privada.
No obstante, se ha evitado presuponer una asignacion particular para
cubrirlos, aunque en ciertos temas existen modelos de atencion que im-
plican determinadas formas de distribuir las cargas.

331. El ejercicio que se hace para estimar los costos de los items mdas signifi-
cativos de los déficit sociales partié de determinar, en primer lugar, el

- esfuerzo en términos de unidades adicionales a cubrir y. utilizando un
precio unitario, se pasé a calcular el costo monetario del esfuerzo, Se ha
asumido, con el dnimo de simplificacién, costos iguales para todos los
paises, sin considerar diferenciales de precios y sin tomar en cuenta la
patidad de poder adquisitivo de los paises. Sobre estas bases las cifras
solo intentan dar una aproximacion al esfuerzo, presentar un orden de
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la magnitﬁd que podria tener, para dar bases al compromiso de mejorar
las condiciones de los pobres.

332, En forma sumaria las metas durante los 10 dltimos afos del milenio;
que se proponen para los distintos sectores son las siguientes:

333. Es de esperar que el logro de estas metas sectoriales y de una elevacion
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Abatimiento total, al finalizar el siglo, del déficit ‘habitacional de to-
dos los paises. Esta brecha comprende un abrigo digno para cada
niicleo familiar en cuanto a materiales estables y seguros, espacio
adecuado al tamaio de la familia, acceso al agua potable, condicio-
nes higiénicas y alumbrado eléctrico. ' :
Escolarizacién universal de los nifos en edades de educacion prima-
ria. :

Alfabetizacién de una proporcion significativa de adulios: la totali-
dad de los de 15 a 19 afios; respecto a los comprendidos entre 20 y
40 afios, alfabetizacién universal en los paises de los grupos Iy I, y
para €l 80% de los del grupo lII; y en relacién a los de 40 y mds afios,
superacion de su condicion de iletrados para el 85% de los del gru-
pol, y para el 50% de los analfabetas de los restantes grupos; esta
meta comprende no solamente el aprendizaje de la lectura y la escri-
tura, sino cursos de postalfabetizacién que lleven a los adultos a
un nivel equivalente a la primaria con técnicas pedagdgicas y conte-
nidos curriculares adaptados a su edad. : :

Llevar, en forma similar, a los adultos que saben leer y escribir, pero '

que no han podido completar la educacién primaria, a superar su
analfabetismo funcional con cursos que los sitiien al nivel de la pri-
maria en las siguientes proporciones: 100% para quienes se encuen-
tren entre 15 y 24 afios; 65% para los de 25 a 39, y 47% para los de 40
y mds, como promedio para los paises dela Region, aunque con di-
ferencias de acuerdo con el grupo a que pertenecen. :
Extension, a toda la poblacion de la Region, de los derechos de acce-
so a los servicios personales y no personales de atencién a la salud,
comprendiendo los tres niveles de atencion en los primeros.

de ingresos de los grupos pobres, tendrd un efecto sobre los niveles ge-
nerales de vida de la poblacién Latinoamericana y del Caribe, y por otra
parte permitird disminuir brechas més especificas. En esta doble pers-
pectiva se proponen igualmente las siguientes metas:

Una reduccion de la pobreza del 62%, actualmente existenfe al 40%.

Aumentar el proniedio regional de la esperanza de vida al nacer, de
68 anos a 73 afios. '
Disminucién significativa de la desnutricion.
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334. Del andlisis de la informaci6n existente se obtienen las cifras siguientes,

En relacién a brechas mas especificas en la seccion G del Capitulo 9 se
especifican algunas de ellas.

que ilustran el grado de insatisfaccién de las necesidades basicas en

América Latina y el esfuerzo adicional en unidades fisi
las metas (Graficos 8.1 y 8.2): isicas para alcanzar

- 23.5‘}? de las viviendas de la Regi6n estdn afectadas por hacinamien-
tc_) critico o poseen materiales inadecuados; para que al finalizar el
sng.lo todos los latinoamericanos tengan una habitacién digna, se re-
quiere construir el equivalente a 13.7 millones de unidades de vi-
vienda, como esfuerzo adicional.

~ Una cuarta parte del stock de vivendas de la Regién carece de servi-
cio adecuado de agua, 34% no tienen sistema adecuado de elimina-
cién de excreta, y al 19% le falta energia eléctrica; abatir estas
br_echas durante el decenio implica dar acceso al agua sana a 27.7
millones de viviendas, sistemas adecuados de eliminacién de excr\;:Q
tas a 36.1 millones y ampliar la cobertura del alumbrado eléctrico a
18.6 millones,

— El 14% de los nifios en edad escolar de referencia no asisten a la es-
cuela primaria; darles educacién y también a quienes de acuerdo
con las tendencias tampoco asistirdn, representa am pliar en 11.8 mi-

llones los alumnos regulares de la primaria en el transcurso de la
década. ‘

— 17% de los adultos son analfabetas y 25% adicionales no han com-
plete?do la educacién primaria; para cumplir las metas sobre este
contingente poblacional se requiere dar educacion a 95.8 millones
de personas adicionales.

— Los servicios de salud no llegan al 21% de la poblacién; para oblener
una cobertura total de eslos servicios al afio 2000, es preciso ampliar
la c_apa.cidad de los recursos y de los derechos de acceso actuales a
99.5 millones de personas que de acuerdo con las tendencias actua-
les estardn al margen de ellos.

. El abat-ifnien_to de las brechas de vivienda, servicios bdsicos, salud y
e(?u.cacmn primaria infantil y la disminucién de la brecha de educacion
bésica de adultos en el curso de la dltima década del siglo representa
un esffuerzo considerable pero no tan grande como pOdl‘fE; pensarse a
priori. La estimacion de los costos de tales tareas, no tiene la pretension
de da.r una medida precisa del esfuerzo sino de ofrecer un orden de
magnitud. -Con tal perspectiva puede afirmarse que el esfuerzo adicio-
na'l requerido representa un costo de aproximadamente US$ 282 mil
nullqnes. Este valor se discrimina, por sectores sociales asi:
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— mas de la mitad, 147 mil millones, corresponde a vivienda y sus ser-
vicios (el 34% corresponde al déficit por materiales y hacinamiento
de vivienda, 18% a servicios de agua, drenaje y alumbrado eléctri-
co);

- 15% ,US $41.9 mil millones, a educacién primaria regular y de adul-
tos.

~ Yy latercera parte restante, esto es US $92.9 mil millones, estaria des-
tinada a servicios de salud.

La totalidad de esta cifra de US$ 282 mil millones, representa cerca del

70% del monto de la deuda externa latinoamericana en 1988. (Grifico

83)

336. Estos valores divididos entre Ja poblacién proyectada para América La-
tina en 1995, representa una suma per capita de US$ 585 para los préxi-
mos 10 afios, lo que supone US$ 58.5 per cipita por afo. Cabe sefalar
que alrededor de un tercio de esta cifra corresponde a inversién privada
en vivienda, que requiere de politicas piblicas y entre ellas apoyo credi-
ticio. (Cuadro 8.1)

96.8713
15.969,2
21,00

146.902,0
19.336,3

13,
' 281.702,2

COSTO FINAN-
CIERO DE AL-
CANZA LA META
US$ MILLONES

419
. 9285

ABATIMIENTO TOTAL
DISMINUCION SIGNIFICA- 10.3
TIVA DEL ANALFABETISMO
ABSOLUTO Y FUNCIONAL
COMPLETAREDUCACION 12.2
PRIMARIA A GRUPOS SIGNI-
FICATIVOS DE ADULTOS
EXTENSION A TODALA
POBLACION DE LOS DERE-

DEL DEFICIT
CHOS DE ACCESO A
SERVICIOS DE SALUD

RESULTADO

A OBTENER
ABATIMIENTO TOTAL
DEL DEFICIT
ABATIMIENTO TOTAL
DEL DEFICIT

DEL DEFICIT

UNIVERSAL

META A LOGRAR
AL ANO 2000

B. EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL: 1980-1986-

337. El andlisis de la evolucién de la pobreza y de las brechas en la satisfac-
cién de necesidades bisicas, se complementa con el del gasto social que
efectiian los gobiemnos de la regién. Al tomar éste como tema de obser-
vacion se busca tener una aproximacion a la forma como han respondi-
do, 'y al esfuerzo que han realizado las autoridades publicas para el
desarrollo de las politicas sociales sectotiales: educaci6n, salud, seguri-
dad y asistencia social y vivienda y servicios comunitarios. Més que a
una cuantificacién exacta, esta seccién se dirige a detectar tendencias ge-
nerales en el corto plazo. Los indicadores que se presentan y comentan
en efla son indicadores de insumos o recursos. No expresan directamen-
te los niveles de vida, ni el grado de carencia o satisfaccion de las necesi-
dades basicas. Intentan dar un orden de magnitud del monto y
evolucion de los recursos presupuestales destinados a lo social. A una
reduccién o aumento en el gasto social no corresponde necesariamente
un deterio 0 mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién en
general, o de los pobres en particular. Aunque cabria esperar una aso-
ciacion de este tipo, en cada caso es preciso constatarla, y determinar la
magnitud que adquiere, ya que es posible gastar mucho y mal, o poco y
bien, x

DOTAR DE ENERGIA ELECTRICA A 18.6 ABATIMIENTO TOTAL

DOTAR DE SERVICIO ADECUADO A
MILLONES DE VIVIENDAS

ESFUERZO ADICIONAL
CONSTRUCCION DE 16.2 MILLONES
DE VIVIENDAS EQUIVALENTES

226 VIVIENDAS  DOTARDE AGUASANA A 277

- MILLONES DE VIVIENDAS
36.1 MILLONES DE VIVIENDAS
AMPLIAR COBERTURA DE
~ SERVICIOS DE SALUD A 9.5

MILLONES DE PERSONAS

AREALIZAR
ADULTOS

71,3 PERSONASDE DAREDUCACION PRIMARIA A 61.5

15 YMAS ANOS MILLONES DE ADULTOS

CUADRO 8.1
AMERICA LATINA

BRECHAS EN LA SATISFACCION DE NECESIDADES BASICAS, METAS PARA SU ABATIMIENTO O DISMINUCION
DEREFERENCIA NOS LOS ALUMNOS REGULARES

475 PERSONASDE ALFABETIZAR Y DAR EDUCACION-
15 Y MAS ANOS PRIMARIA A 34.4 MILLONES DE

DEREF.

EN 1990
93 NINOS ENEDAD AMPLIAR EN 11.8 MILLONES DE ALUM ESCOLARIZACION

29,9 VIVIENDAS
16,6 VIVIENDAS
81,6 PERSONAS

20,8 VIVIENDAS

(%) (Millo UNIDAD
-nes)

255
18,7
13,6

25
18,3

235

DURANTE LA DECADA DE LOS 90 Y COSTOS DE ALCANZAR ESAS METAS
MAGNITUD DE LABRECHA

DOS y HACINAMIENTO

SIN SERVICIODE

AGUA ADECUADO

SIN SERVICIO ADECUADO DE-33,8
ELIMIN ACION DE EXCRETAS

SIN ALUMBRADO

ELECTRICO
ANALFABETISMO DE ADULTOS 17

TIPO DEBRECHA
DIMENSION
TOTAL VIVIENDA
EDUCACION INASISTENCIAI NFANTIL
A LA EDUCACION PRIMARIA
ADULTOS SIN EDUCACION
PRIMARIA COMPLETA
TOTAL EDUCACION
PERSONAS SIN ACCESO A
LOS SERVICIOS DESALUD
TOTAL GENERAL

338. Antes de hacer referencid a la informacién disponible sobre el tema,
conviene hacer algunas precisiones sobre su alcance:

VIVIENDA MATERIALES INADECUA-

SECTOR
SALUD
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339.

a)} Los datos de base provienen de los anuarios del Fondo Monetario
Internacional y se refieren al gasto consolidado del gobierno central,
que es solo una parte del presupuesto estatal. La participacion que
tiene el nivel central dentro del total del gasto tiende a ser menor
cuando los paises poseen una organizacion de tipo federal o qu
privilegia la descentralizacién. : :

b) Con el fin de llegar a cifras que grosso modo fueran comparables a
través del tiempo y a nivel internacional, se efectuaron conversiones

. de las partidas presupuestales en monedas nacionales, a dolares in-
ternacionales, utilizando los indices de precio al consumidor y las
tasas oficiales de cambio.

Los gobiernos latinoamericanos gastan en lo social una proporcion im-

portante de sus recursos, que es no obstante menor que la que se destina

a igual fin en los paises industrializados. La tendencia de crecimiento en

gasto se ha visto afectada por la crisis de la iiltima década. El impacto

‘que ésta ha tenido sobre el gasto social suele medirse a través de varios

indicadores que se analizaran a continuacién, en el periodo 1980-1986: 1.
El gasto social per cipita; 2. El gasto social como porcentaje del PIB, y 3.
El gasto social como porcentaje del Gasto Total del Gobierno Central.

B.1. El gasto social per cipita.

340.

341.
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Este es un indicador que muestra el nivel y las fluctuaciones de los re-
cursos asignados para las intervenciones sociales del Estado teniendo en
cuenta el tamaiio de la poblaci6n total. En forma mas elaborada podria
calcularse en relacién a la cantidad de personas que son beneficiarios
potenciales de cada tipo de programa. Asi por ejemplo, el gasto que se
efectiia en educacion se relacionaria con la cantidad de personas que se
encuentran en el grupo de edades escolarizables.

En el comportamiento de este indicador es notoria la diversidad de si-
tuaciones de Jos paises durante el lapso de tiempo analizado (Cuadro
82 y Grifico 8.4). Panama constituye un caso atipico, con un au-
mento constante del gasto social per cipita. En el otro extremo estan
Perti y Ecuador. El primero sigue una tendencia descendente hasta 1985,
con una moderada recuperacion en el 86. Ecuador alcanza mas pronto
su punto minimo en el 83, con un incremento posterior igualmente re-
ducido. Para los restantes paises 1982 y 1986 fueron afios con niveles al-
tos en el indicador, en los cuales se lograron valores maximos. Uruguay
y Brasil después de alcanzar un pico superior en el 82 siguen una ten-
dencia a la baja hasta 1985 y retoman el rumbo ascendente en el afio fa-
vorable de 1986. Por su parte, México, Chile y Venezuela una vez
obtenidos sus valores miximos en 1982, toman una tendencia decrecien-
te continua hasta el 86. En México el descenso es, no obstante, mas rapi-

do y profundo. Costa Rica, por su parte, presenta una trayectoria inver-
sa: en el 82 tiene su mimimo y a partir de entonces sigue un aumento
sostenido. :

. El promedio de los 9 paises indica el punto mas alto del gasto social per

cipita en 1982, y el inicio de una recuperacién en 1985. Los del grupo 1
adquieren un rumbo decreciente continuo desde 1982. Y los del Grupo
1, sin México ni Brasil, tienen una timido repunte al final del periodo

 (Gréfico 8.4).
. Respecto a los niveles absolutos del gasto social per capita también hay

una notable diversidad. El rango de variacién para 1986 va, en ddlares
de 1985, desde $41 en Pert, hasta $367 en Panama. Estas cifras no expre-
san, sin embargo, los distintos poderes adquisitivos de las monedas na-
cionales. Para apreciar la magnitud de las diferencias, tomando en
consideracion esta perspectiva, el cuadro 8.3 contiene una conversion de
los valores del indicador a gasto real, usando como factor la Paridades
de Poder Adquisitivo (PPA de 1987, segiin PNUD-Informe de Desarro-
llo Humano de 1990). Con esta transformacion cambian considerable-
mente las distancias entre paises y las posiciones que ocupan. Chile se
convierte en el pais con gasto social por habitante més elevado, seguido
por Costa Rica, Uruguay, Venezuela y Brasil. Y en los puestos inferiores
se ubican Peni ~con un nivel mas de 10 veces inferior al de Chile— Ecua-
dor y México, que no llegan a un tercio del gasto social chileno.

. El gasto social per cipita sefiala diferencias absolutas entre los paises y a

través del tiempo, en la respuesta dada a los requerimientos sociales
.No expresa, sin embargo, la importancia del esfuerzo dentro de cada
contexto nacional. Los otros dos indicadores considerados lo hacen,
aunque cada uno en un sentido particular.

B.2. El gasto social como porcentaje del PIB.

345,

346.

Este indicador es una expresion del esfuerzo relativo para atender nece-
sidades sociales dados los recursos de que se dispone en cada momento.
Podria, pues, tomarse como proxy del esfuerzo gubernamental desple-
gado para mejorar las condiciones de vida de la poblacién.

La primera observacién respecto a este indicador (Cuadro 8.4 y Gréfico
8.5) tiene nuevamente que ver con los grandes diferenciales entre paises.
Los del grupo I destinan entre 11 y el 14% de su PIB a lo social, estando
afectado este promedio por el porcentaje relativamente bajo de Vene-
zuela. Los del grupo I oscilan entre 7 y 5%. Y en posiciones intermedias
Brasil y México, que no estin considerados en el grupo II. De esta forma
no se presenta una correlacion entre los niveles del PIB por habitante y
la proporcién del PIB que se destina a los sectores sociales.
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CUADRO 82
GASTO SOCIAL PER CAPITA en 9 paises 1980-1986 US$ DE 1985

. GRAFICO 8.4
EVOLUCION DE GASTO SOCIAL PER CAPITA,
algunos paises de América Latina 1980 - 1986
1960 1961 1962 1963 1984 1985 1986 ‘
TOTAL 15z 161 169 146 139 142 148 US$ DE 1985
' S
BRASIL 133 130 148 137 133 138 159 350 US$/85
CHILE 260 282 . 303 270 271 260 251
COSTA RICA 254 224 182 188 210 0 199 264
ECUADOR 107 101 R 77 78 = B2 87
MEXICO : 146 175 179 124 115 118 99 ' A
PANAMA 285 289 301 332 353 351 367 300 o
PERU 56 54 45 a7 36 M 4 N
URUGUAY 271 308 ° 332 256 227 - 230 253 1
VENEZUELA 330 M1 369 325 = 353 303 297
' ) 260 -
INDICE 1980 = 100
— _ —— TOTAL 9 PAISES
ll T . .
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 _ | BRASIL
‘ - | ,%\ —¥- MEXICO
TOTAL 1000 1059 1112 931 914 934 974 : N '
. (3 ¥ L U (2 150 9. E . / __E_ GRUPO |
: _ L - =~ @BRUPO I
BRASIL 1000 977 11,3 1030 1000 1038 1195 !
CHILE 1000 1085 1165 1038 1042 1000 965
COSTA RICA 1000 882 71,7 740 827 783 1039 100 GRUPO | : GHILE, GOSTA RICA,
ECUADOR 1000 944 860 720 729 766 813 . - PANAMA, URUGUAY Y
MEXICO 1000 1199 1226 849 788 808 678 ‘ VENEZUELA
PANAMA 1000 1014 1066 1165 1239 1232 1288 N GRUPO Il : ECUADOR ¥ PERU
PERU 1000 964 80,4 661 643 607 732 '
URUGUAY 1000 1137 1225 945 838 849 934 50 : =)
VENEZUELA 1000 1033 11,8 985 1070 918 . 900
0O I i I T T
FUENTE: Calculos propios con base en datos ILPES y FMI

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986
ARIOS |

FUENTE; Cuadro 8.2.
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CUADRO 8.3

. GRAFICO 85
9 PAISES DE AMERICA LATINA, gasto social real* per capita 1986 EVOLUCION DE LA PARTICIPACION DE GASTO SOCIAL EN EL PIB,
algunos.paises de América Latina (%)
EN US$ GAST[(‘) 62 ‘ 1980 - 1086
REA
PAISES DE -
= = ) m
159 339 12 4= \B\E/m
BRASIL 251 932 [ . : —— TOTAL 9 PAISES
gggri RICA 264 o N /E:::\\./ o
‘ECUADOR ' 87 g B d.’a\w‘ === | % MEXICO
MEXICO 99 e - —8- GRUPO |
PANAMA 367 63; ® ~% GRUPO Il
PERU 41 4
URUGUAY 253 o ol f el S
VENEZUELA 297 VENEZUELA
0 I @RUPO H : ECUADOR ¥ PERU

T F T T
1980 1981 1882 1983 1984 1985 1986

FUENTE : C4lculos propios conbase en datos ILPES y EMI AROS

* Gasto per cipita usando como factor de conversion las Paridades de Poder Adquisitivo (PPA) de

FUENTE: Cuadro 8.4
1987, seglin

CUADRO 8.4 . .
PARTICIPACION DEL GASTO SOCIAL EN EL PIB, 9 paises de América
Latina 1980-1986 (%)

347. En cuanto a las ﬂuctua_ciones de este indicador, se observa que existe
cierta correspondencia con el del gasto social per cipita. El aumento del
nivel de estas erogaciones en Panama esti asociado a una elevacion de

su participacion en el PIB. En Pert y Ecuador el indicador tiene un cur-
al gasto por habitante: disminucion hasta 1985 y aumento en
4 1985 1986 o paralelo al gasto p ey
1960 1981 1962 1963 1% 1986. Una relacién semejante se observa para México, Chile y Venezue-
la, aunque con desfase de un afio para este tiltimo pais. Primero se tiene
22 802 780 841 , aunq P P
TOTAL 787 882 967 9, ! ’ ’ un ascenso y luego una caida en las dos medidas. En fin para Costa Rica
SIL 758 859 980 950 851 821 90 la tendencia es similar aunque no hay una variacién en igual sentido en
A £ i 'y Il 'y 3 ’ -
?;EILE 1653 1844 2275 20,88 21,02 1971 12.22 el afio 85. _
78 14,23 13,67 12,66 16, \ . .

ggsa%lglf A lg’gi 12’22 13—,'45 ;’12 486 493 530 B.3. Gasto Social como porcentaje del Gasto Total del Gobierno Central.
MEXICO 653 749 787 616 590 605 571 348. Este tercer indicador muestra la importancia que el gobierno concede a
PANAMA 12,96 13,24 13,67 1547 1632 12'2‘; 12{?2 las actividades sociales. En una época de crisis indica si en la eventuali-
PERU 640 640 lgrgg 12'%3 lglgi 1325 1393 dad de aminorar el gasto piiblico, se recurre a la reduccion de progra-
URUGUAY 1358 1572 45 1125 . 790 780 879 mas sociales. Sin embargo, los recursos destinados a lo social pueden
VENEZUELA 841 970 ’ ' ’ ' disminuir aunque este indicador muestre un aumento de su peso en re-

lacién al gasto piiblico central total. Ello puede darse cuando este Gltimo
baja y se produce una reasignaci6n interna en beneficio de lo social, pro-
porcionalmente menor a la disminucién del gasto total. Lo inverso tam-
bién es verdadero. Si el gasto total sube, atin cuando el porcentaje del

FUENTE : Calculos propios con base en datos ILPES y FMI
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349.

350,

mismo destinado a lo social descienda, puede suceder que se cuente con
mayores recursos para los programas de este tipo.

En este indicador los niveles promedio se mueven entre 42 y 32% para
el conjunto de los nueve paises; en los del grupo I oscilan entre 46 y 52%
y en los del grupo I entre 28 y 32% (Cuadro 8.5 y Grifico 8.6). No existe

tampoco una relacion clara entre los valores que asume y los del PIB por

habitante.

Si bien la tendencia general latinoamericana es al descenso de la propor-
cién gastos sociales/gastos totales, hay situaciones disimiles entre los
paises. Panama tiene oscilaciones importantes en este indicador, que
contrastan con su tendencia estable en los anteriormente considerados.
La participacion del gasto social ecuatoriano en el del gobierno central
disminuye 25% durante el periodo, aunque también con fluctuaciones.
Pert exhibe caidas a este respecto en 83-85, y una recuperacién en el 86.
Meéxico, Chile y Venezuela, por su parte, ofrecen comportamientos dife-
rentes. La tendencia sostenida es a la baja en México, de forma que se
reduce a la mitad la proporcidn de los gastos sociales dentro del conjun-

CUADRO 85
PARTICIPACION DEL GASTO SOCIAL EN EL GASTO DEL
'GOBIERNO CENTRAL, 9 paises de América Latina 1980-1986 (%)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 . 1986

TOTAL 41,06 41,79 3905 23989 37,13 32,42 3172

BRASIL 4000 44,00 47,17 4538 42,03 33,05 32,73
CHILE 59,03 62,63 6667 6542 64,49 63,02 61,47
COSTARIC 62,62 6600 6946 5897 5991 58,08 6224
ECUADOR 4386 3695 3516 3866 3706 3268 3361
MEXICO 3893 3883 2725 2464 2577 2433 1990
PANAMA 39,63 38,84 3629 4474 4508 4842 47,37
PERU : 27,42 - 2806 2507 22,42 2275 2262 27,80
URUGUAY . 62,19 63,13 6525 62,05 5744 59,08 61,37
VENEZUELA 3828 3273 3259 44,50 3919 3830 4125
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FUENTE: Célculos propios con base en datos ILPES y FMI

351.

GRAFICO 8.6
EVOLUCION DE LA PARTICIPACION DEL GASTO SOCIAL
EN EL GASTO DEL GOBIERNQ CENTRAL,
. algunos paises de América Latina (%)
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FUENTE: Cuadro 85

QRUFO 11 ; ECUADOR Y FERU

to de los del gobierno central. Chile alcanza su maxima participacion en
el 82'y luego adquiere un rumbo descendente que lleva el indicador a
un f\’lvel un tanto mas alto que el de 1980. Venezuela alcanza su partici-
pacion mayor en 1983 para posteriormente lograr un aumento neto en e]
petiodo. En Costa Rica se tiene lugar un incremento en el 82, una caida
drastica en el 83 y una recuperacion en los afios posteriores.

E:s'ta diversidad es expresion de respuestas variadas que guardan rela-
cion con las orientaciones adoptadas para las politicas macroecon6mi-
cas y en especial con programas de ajuste, y de otra parte con la
disponibilidad de recursos, el acceso al crédito externo y €l monto desti-
nado al pago de la deuda piiblica.

B.4. Los indicadores vistos en su conjunto.

352,

Com(? Io muestra claramente Ja grafica 8.7, la evolucién del gasto social
per capita y la del gasto social como porcentaje del PIB guardan una es-
trecha relacién. En cambio, la proporcion que el gasto social representa
del gasto total del gobierno central tiene un comportamiento distinto
que se explica por las tendencias del presupuesto total. En el conjunto
del periodo este tiltimo indicador cae rapidamente en forma casi conti-
nua a partir de 1982, mientras los otros dos tienen un comportamiento
fluctuante. En conjunto, para los seis anos, el gasto social/gasto total
representa menos del 80% de lo que era en 1980, una caida mucho ma-
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yor que la del PIB per capita y que la del gasto social per capita que ter-
minaron el periodo con indices cercanos a 90. En cambio la proporcién
del gasto social en el PIB aumenta ligeramente en el periodo, mostrando
el esfuerzo gubernamental para impedir que el gasto social se deteriore
tan répidamente como el PiB. La razén de estos comportamientos
disimiles se encuentra en buena parte, en el peso creciente del pago de
Ia deuda en el presupuesto total de los paises que provocé un aumento
de la proporcion entre el gasto de los gobiernos centrales y el PIB.

En los Grificos 8.8 a 8.11 se ilustra la relacion de los indicadores toma-
dos en cuenta y del PIB per cipita para Brasil, México y los grupos de
paises I y II. Llama la atencién, porque no se ajusta a las tendencias co-
mentadas, el desempefio de los paises reunidos en el grupo II (Peri y
Ecuador). Para ellos los tres indicadores de gasto social siguen una tra-
yectoria similar a la del PIB per cipita, aunque el descenso de los indica-
dores los lleva m4s abajo que el PIB per cipita. En estos paises la crisis
parece tener un efecto directo sobre los niveles del gasto social.

B.5. Composicién del gasto social.

354.

355.

Como lo manifiesta el Grifico 8.12, existe también una gran diversidad,
no solo en la participacion del gasto social dentro del gasto total, sino
también en la composicion interna del gasto social por sectores sociales.
En este punto los datos entre paises no son del todo comparables, pero
dan un panorama global de estructuras presupuestales diferentes.

En Brasil, Chile y Uruguay predominan los gastos de seguridad y asis-
tencia social, mientras que en Ecuador y Perti los de educaci6n. Costa
Rica, Panami y Venezuela tienen estructuras presupuestales més equili-
bradas entre los distintos sectores.

C. CRITERIOS GENERALES DEFPOLITICA SOCIAL PARA

357.

LA SUPERACION DE LA POBREZA
356.

Aunque la superacion de la pobreza no es el objetivo tnico de las politi-
cas sociales, ya que éstas estan ligadas también a la integracion nacional,
a la creacion de una identidad nacional y, muy destacadamente, a la for-
macidén de personal altamente calificado para la transformacién produc-
tiva, la perspectiva aqui adoptada da por supuestos estos objetivos y se
concentra en el de la superacion de la pobreza.

Los criterios generales de politica social para la superacién de la pobre-
za, o politica de satisfaccion de necesidades bésicas especificas que se

. presentan en esta seccion parten de las siguientes premisas y de sus co-
rolarios. '
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GRAFICO 8.7
EVOLUCION DE GASTO SOCIAL (G.S.),
Total 9 paises de América Latina 1980 - 1986
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FUENTE: Cuadros 8.2, 84 y 85
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GRAFICO 88
EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL (G.S.),
, Brasil 1980 - 1986
INDICES 1980 = 100
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FUENTE: Cuadros 8.2, 3.4 y 85, y CEPAL.

GRAFICO 8.9
EVOLUCION DE GASTO SOCIAL (G.S.)
México 1980 - 1986
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GRAFICO 8.10
EVOLUCION DE GASTO SOCIAL (5.S.)
Grupo 1* 1980 - 1986
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GRAFICO 8.1 '
EVOLUCION DE GASTO SOCIAL (G.S.)
Grupo IT* 1980 - 1986

100

1986 B

90

80

704

60 T T T T T

1980 1981 1982 1983 1984 1986

: ' ARNOS '
T Q.8. PER CAPITA —— % G.S5./PIB
¥ % G.S./GTO GOB CTRAL —== PIB PER CAPITA

* Ecuador y Pert

FUENTE: Cuadros 8.2, 8.4 y .5, y CEPAL

157




GRAFICO 8.12

PARTICIPACION DE LOS SECTORES SOCIALES EN
EL GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL, 9 paises - 1986
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La primera premisa sostiene que todos los individuos, por el s6lo hecho
de existir, tienen derecho a una vida digna, lo que puede expresarse
también como el derecho a satisfacer sus necesidades basicas, 0 como el
derecho a no ser pobre. De esta premisa se desprenden los siguientes
corolarios:

a) La poblaci6n beneficiaria de un programa social no esti recibiendo
un favor, sino un servicio al que tiene derecho.

b) Asi como en los sistemas democriticos no hay ciudadanos “de se-
gunda”, ni por tanto votos que cuenten menos, en la politica social
no hay “beneficiarios de segunda” que s6lo tengan derecho a recibir
“servicios de segunda”.

Las implicaciones de esta premisa y de sus corolarios son maltiples. La

puesta en prictica del corolario a) supondria acabar con el patemalismo

y €l clientelismo. Supone un vuelco radical en las relaciones entre el ser-

vidor piblico y la poblacion, en la que ésta pasa de solicitar una davi-

da graciosa a exigir sus derechos y aquél de comprar un voto con un
favor, a ser auténtico servidor pablico.

El corolario b) implica la no aceptabilidad, en principio, de modalidades
de atencién inferiores para ciertos grupos en razén de su pobreza. Esto
supone, siempre, fijarse como objetivo la no existencia de esta discrimi-

‘nacién negativa.

Si las circunstancias obligan a optar temporalmente entre un servicio de
segunda a ningGn servicio, su establecimiento debe considerarse transi-
torio y concebirse como una anomalia que deberd remediarse pronto.
No toda modalidad distinta 0 mds barata es de segunda. La calidad de
la modalidad de atencion tiene que juzgarse por su cobertura y resulta-
dos. Por ejemplo, un abastecimiento de agua a través de mangueras de
polietileno recicladas, sélo se considerard inferior a2 un acueducto
metilico si presenta problemas de cantidad, regularidad y calidad del
agua abastecida. Si con estos criterios resulta tan buena como la tuberia
metilica, no serd una solucién de segunda. En cambio constituird una
solucion de segunda un servicio de salud que sélo cubra los riesgos que
puedan ser atendidos por un paramedlco o por un médico, pero no los
que requieran hOSpltahZaCIOn o cirugias. El servicio seria de segunda
porque no cubre todos los riesgos de salud.

La segunda premisa consiste en que la sociedad puede concebirse como
una estructura en la que interactGan cuatro subsistemas socicecondmi-
cos: el piiblico, el privado lucrativo (empresas privadas), el solidario (fa-
milia, comunidad, asociaciones) y el no lucrativo (fundaciones, ONG's,
agencias internacionales de cooperacién técnica, etc.). Los procesos de
producci6n, distribucién y consumo son el resultado global de la inte-
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raccion de estos cuatro subsistemas. El nivel de desarrollo, los niveles
de bienestar y de pobreza solo pueden ser entendidos cabalmente en el

marco de la interaccién entre ellos. Igualmente puede verse que lo.

econdmico ¥ lo social radican en estos cuatro subsistemas. Mient.tas el
privado lucrativo es 4mbito de lo econémico, el piblico y el solidario
son 4mbitos tanto de lo econdmico comg de lo social (de la produccién
y del consumo) y el no lucrativo podria ubicarse predominantemente en
lo social.

De aqui se derivan corolarios para las politicas publicas y, en Particulaf,
para la politica social. Un primer corolario es que toda accion (u omi-
sién) piblica produce una reacci6n en los otros subsistemas que es ne-
cesario prever para evitar el fracaso de las politicas pubh?as. Un
ejemplo puede ilustrarnos: Un programa de complementacion alimenta-
ria a escolares aumento en la desnutricion de muchos de ellos. Cuando
se averigud sobre las razones de efecto tan perverso, se encontrd que sus
familias habian dejado de alimentarlos puesto que “el gobiemo se esta-
ba encargando de hacerlo”.

Otro ejemplo, ligado mas a la omisién piblica, es el surgimiento en la
Region de formas comunitarias de sobrevivencia (ollas comunes, com-
prar juntos, etc.), respuesta del subsistema solidario ante la crisis del
subsistema privado y la lentitud o falta de reacci6n del subsistema
prblico. _ _ 7 '
Un segundo corolario es la necesidad de articular plenamente la politi-
ca econdmica y la social, configurando una politica socioeconémica in-
tegrada por sus objetivos unificados y su manejo instrumental
coherente.

Fl tercer corolario es la necesidad de aumentar la importancia politica
de los sectores sociales, como una de las condiciones necesarias para su-
perar su subordinacion a las politicas econdmicas.

El cuarto corolario es que el reto principal de la politica de superacién
de la pobreza, y de la politica social en particular, es hacer confluir los
cuatro subsistemas hacia los mismos objetivos.

Para enfrentar este reto central se requiere una politica social guiada por
los siguientes criterios:

a) El papel orientador del Estado es fundamental para hacer posible la
confluencia de los otros subsistemas.

b) Debe convertirse en una auténtica politica de Estado rebasando, por
tanto, la temporalidad de los gobiernos. Esta estabilidad puede lo-
grarse a través de la concertacién con todos los partidos politicos y

en ello puede desempeiiar un papel fundamental el poder legislati-
vo.

7 ¢) Las actividades deben emprenderse conjuntamente, entre el sector

publico y el subsistema solidario, lo que supone la participacion de
éste en todas las fases de la politica, desde el disefio hasta la evalua-
ciény el control. Las familias y las comunidades dejan de ser obje-
tos pasivos de la politica para convertirse en sus sujetos. La
participacién de los subsistemas no lucrativo y privado lucrativo
puede asumir diversas modalidades pero debe procurarse su com-
plementariedad.

d) La definici6n de objetivos y actividades, y la divisi6én de responsabi-
lidades requiere de concertacién con los otros tres subsistemas, lo
que supone también la corresponsabilidad

€) El control de los procesos, no solamente para asegurar la honestidad

- en el manejo de fondos sino también para evitar desviaciones de los
programas, debe estar en manos de la poblacién beneficiaria (con-
trol sociat). : :

f) La participacion y la concertacién deberian asegurar el respeto a las
tradiciones, concepciones y opiniones de la comunidad.

8) La transparencia informativa, que supone el caricter piblico de la
informaci6n en todos los aspectos del programa (objetivos, costos,
etc.), es condicién necesaria para el cumplimiento de muchos de los
criterios anteriores,

h) La descentralizacién del sector pablico es condicién necesaria, pero
no suficiente, de la participacion y de los demés criterios anles
sefialados. Para que el sector piiblico sea propatticipatorio se hace
necesatio reformarlo a fondo para sustituir el modelo normativo,
jerdrquico e inflexible actual, por uno flexible, orientado por resulta-
dos (gerencia piblica flexible). (Esta reforma se analiza en el
capitulo 9).

i} Por dltimo, la estrategia requiere superar la fragmentacion sectorial,
arribando a una auténtica intersectorialidad.

- Ademas de los criterios anteriores, que se refieren a lo que podria lla-

marse e] “estilo de las politicas sociales”, éstas deberfan guiarse por los
siguientes criterios adicionales:

'a) La politica social debe estar orientada centralmente a la bﬁsqueda

de mayor equidad social y de género. Para alcanzar mayor equidad
es indispensable partir del hecho que los individuos tienen diferen-
tes necesidades (vbgr. las necesidades de la mujer asociadas a la re-
produccién), lo que lleva a postular que se alcanza la equidad,
cuando cada persona tiene acceso a recursos adecuados a sus necesi-
dades. También es necesario aceptar que la verdadera igualdad de
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oportunidades se alcanza solamente mediante el “trato desigual a
desiguales”, lo que significa que la politica compensa las desventa-
jas de las personas, por ejemplo proveyendo alimentos escolares a
los nifios pobres. En los aspectos financieros, la equidad se traduce
en que paga mas quien mas tiene, lo que puede aplicarse tanto a la
tributacién como a las tarifas del sector piblico. :

b) La eficacia y la eficiencia de la politica son evaluadas por el objetivo
de disminuir la pobreza, de tal manera que resultan eficaces la
politica, los programas y proyectos que las disminuyen efectiva-
mente y eficientes las que lo logran a costos mas bajos.

¢) Este objetivo solo puede ser alcanzado eficientemente mediante la

focalizacién, que debe ser entendida como programas y proyectos
que efectivamente llegan y benefician a los pobres, con un minimo
de filtraciones hacia otros grupos poblacionales. La focalizacion su-
pone la selectividad, terreno en el cual suelen ser mas eficientes los
mecanismos de selectividad territorial y de autoselectividad.

Dado que en los niveles carenciales de la poblacion hay una grada-
cién que parte de la pobreza total pasa por las pobrezas parciales y
llega hasta grupos que se encuentran en riesgo de pobreza (vbgr. a-
quellos que tienen un ingreso entre 1.0 y 1.2 veces la linea de pobre-

za), la focalizacién debe ser entendida también como una gradacién

de subsidios y apoyos, disenados de acuerdo con la relacion entre
necesidades y recursos de la poblacién. La idea es que los subsidios
priblicos més los recursos de las familias permitan a todas ellas sa-
tisfacer sus necesidades basicas.
d) La politica ha de ser también suficiente. Si se queda a la mitad del
camino, provoca desaliento y desperdicio de recursos.
Las premisas, corolatios y criterios enumerados en los parrafos anterio-
res deben ser visualizados como un todo integral. Asf, por ejemplo, al
aplicar el criterio de focalizacién, debe entenderse que ello se hace a par-
tir de la participacion y el control social. En la seccién de alimentacion y
nutricién se presenta una vision integral de muchos de estos criterios,
tal como se desprende del analisis de una experiencia exitosa.

En el capitulo que sigue se presentan las politicas sociales en campos es-
pecificos. En todas ellas y, en particular en las de alimentacion y salud
deben tenerse presentes los dos elementos que la conforman: el de com-
pensacion social y el de transformacién estructural.

9

' POLITICAS SOCIALES EN CAMPOS ESPECIFICOS.

SITUACION, PERSPECTIVAS, POLITICAS
Y PROGRAMAS

A. ALIMENTACION Y NUTRICION.

A.1 Situacién y Perspectivas

371.

372.

© 370. Para que cualquier organismo pueda vivir y reproducirse, requiere de

un minimo de nutrientes. Este insumo (ingesta de alimentos), lo obtiene
directamente como fal del medio o lo transforma en su cuerpo asi-
mildndolo como energia. Recientes invesligaciones establecen que entre
los distintos nutrientes requeridos no existé la posibilidad de sustitu-
cién. Es decir, cada nuiriente es irremplazable.

Sin embargo, los tejidos estin fabricados basicamente a partir de pro-
teinas, de modo que cuando el cuerpo sufre un déficit de calorias, el or-
ganismo no puede eviltar consumirse a si mismo, y asi genera energia
destruyendo tejidos en forma generalizada, lo cual produce los sinto-
mas convencionales de la subalimentacién: pérdida de peso con relacién
alatallay/oalaedad y, para periodos de privacién prolongados, desa-
celeracion en el crecimiento. La desnutricién hace referencia a estos pa-
trones insanos de desarrollo.

La desnutricin se diferencia de la definicién de hambre. Esta dltima es
la sensacion de malestar producida cuando el nivel de calorias es bajo.
Todas las personas tienen necesidad de los mismos factores nutritivos
durante su vida, pero en diversas cantidades que dependen de la edad,
el sexo, el tamafio del cuerpo, la actividad y el estado de salud. Para

- efectos de estimar la proporcion de poblacién con probable desnutri-

cion, se toma como punto de quiebre o “linea de desnutricién®, un nivel
equivalente a 1.4 veces la TMB, entendiendo por TMB al gasto de
energia requerida por un persona “en estado de ayuno y reposo absolu-
to en un ambiente templado”. Este nivel (1.4 TMB) corresponde al que
los expertos estiman constituye una guja iitil para estimar desnutricion.

163



373.

374.

375.

376.

377.

164

Para la definicién del subconsumo a nivel agregado, se ha tomado como
punto de quiebre o “lineas de subconsumo" la estimada recientemente
por CEPAL-PNUD (RLA/86/004) como el nivel de calorfas requeridas
poruna persona cuyo peso, estatura y actividad sean representativos
del conjunto de la poblacion y que se ha denominado “norma bésica™
(NB). Con los criterios mencionados se ha estimado la incidencia de la
desnutricién y del subconsumo para aquellos paises en donde se dis-
ponia de distribuciones de ingreso recientes (alrededor de 1980).

De los diez paises considerados, sélo Argentina, Chile, Panamd y Vene-
zuela muestran indices de desnutricién superables en plazos muy cor-
tos, pues en el resto las cifras bordean o rebasan +en muchos casos con
creces- el nivel del 25% (incluye Brasil, Colombia, México, Perti, Guate-
mala y Honduras). ‘

Los indices de subconsumo exhiben, por su parte, niveles muy altos en
todos los paises, con excepcion tal vez de la Argentina que, no obstante
el alto nivel medio de la ingesta caldrica tiene, sin embargo, a casi el
18% de su poblacién por debajo de la norma bésica. El promedio ponde-
rado de los paises incluidos indicaria que alrededor de un 44% de la po-
blacién estaria en condicién de subconsumo, cifra que coincide con las
estimaciones del nivel de pobreza de 1980 por LP.

Otra referencia de diagndstico es la de nifios que muestran evidencia de
desnutricion. En lo que hace al status nutricional de éstos, en paises co-
mo Ecuador, Perd, Bolivia, El Salvador, Brasil y Haiti la incidencia de la
desnutricion en menores de hasta 5 anos afecta a mas de una tercera
parte de la poblacién infantil. En las relaciones peso/edad, indicador de
situaciones mds crdnicas y agudas, el grado de incidencia de la desnutri-
ci6n muestra valores maés altos atn en paises como Colombia, Panama y
Costa Rica.

A partir de los supuestos implicitos en las proyecciones del estudio de
la FAO, “Agricultura al 2000, se ha hecho un intento para estimar los
niveles de produccion y de uso de insumos requeridos para generar una

- oferta suficiente para la eliminacién del subconsumo que se estima que

prevalecerd a fines del milenio. Seg(in etas proyecciones, la disponibili-
dad energética al 2000 serd alrededor de un 7.5% superior a la prevale-
ciente en el perfodo 1983/1985; sin embargo, dicha disponibilidad
resultard insuficiente para superar la presencia de poblacion en riesgo
de desnutricién y con mayor razén el subconsumo. Para lograr los nive-
les de ingesta indicados, los pafses con situaciones méis criticas de sub-
consumo tendrian que elevar la disponibilidad en los principales rubros
alimenticios en proporciones que van desde un 50% a mas de un 100%
de los niveles estimados como probables en dichas proyecciones.

A.2 Elementos de Politica

378. Las consideraciones expuestas ilustran la complejidad de los problemas

379.

381.

que se plantean a los paises en sus esfuerzos para asegurar el abasteci-
miento alimentario. Desde el punto de vista politico se requiere una fir-
me determinacién de los gobiernos para redefinir prioridades y apoyar
consecuentemente las medidas destinadas a movilizar y reasignar los
recursos que fuera menester. Desde el punto de vista operativo se re-
quiere de un mecanismo coordinador de la planificacién sectorial con la
del sistema alimentario y de éste con los planes nacionales de desarro-
Ilo. La nocién de planes o estrategias alimentarias nacionales responde
precisamente a esta necesidad.

Mediante los planes alimentarios se persigue compatibilizar las metas
de producci6n de alimentos con las necesidades alimentarias, determi-
nando el empleo e ingreso requeridos para que esas necesidades pue-
dan convertirse en demanda efectiva. Esencialmente debe determinarse
cudles productos y qué volGmenes de ellos es aconsejable y conveniente
producir para atender las necesidades de alimentacion. Interesa especi-
ficar qué tipo de explotacién agricola deber4 asumir la responsabilidad
de producirlos y cudl apoyo gubernamental se requiere con ese fin. De-
berén sefalarse las pautas tecnolégicas para su produccién, atendiendo
a la dotaci6n de recursos con que cuente el pais.

- Consecuentemente deberin determinarse y evaluarse socialmente gra-

dos posibles y convenientes de autosuficiencia alimentaria. La posibili-
dad esti referida tanto a la disponibilidad y conservacién de los
recursos naturales como a la situacién econdmica que enfrenta cada
pais. La conveniencia responde at costo econémico o costo de oportuni-
dad de la produccién de alimentos bésicos, en términos de los usos al-
ternativos de los recursos empleados en su produccién.

Asegurar niveles nutricionales aceptables para una poblacién en conti-
nuo crecimiento puede requerir la fijacién de parimetros normativos de
consumo alimentario, es decir, metas preestablecidas de niveles nutri-
cionales, en lugar de esforzarse en producir internamente los productos
requeridos para mantener los patrones de consumo prevalecientes.

" Podrian entonces considerarse ciertos alimentos que, ya sea porno inte-

grar el flujo de productos usualmente internacionales o por constituir
derivados de especies autictonas, han quedado marginados de apoyo

gubernamental y desplazados por otros productos recibidos en el pasa-
do sobre bases concesionales. :
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Es posible que del anilisis anterior resulte aconsejable limitar en un ini-
cio la autosuficiencia alimentaria a un nimero reducido de productos,
seleccionados con el criterio de suministrar los elementos nutricionales
recomendados para una dieta basica. Las politicas de apoyo estarian en-
tonces dirigidas a concentrar los escasos recursos financieros y de inver-
sion disponibles, canalizindolos a la produccion de tales alimentos.

Definidos los aspectos centrales de objetivos, metas e instrumentos de
politica, deberdn derivarse los programas y proyectos de inversion, ne-

cesidades de financiamiento y cooperacion técnica para cada uno de los -

componentes de la cadena alimentaria, desde la produccién hasta la
transformacién, almacenamiento, transporte y distribucién y, finalmen-
te, el consumo. Se establece asi un sistema integrado por los diferentes
programas y proyectos que permite la compatibilizacién de las metas de
cada componente, :

El objetivo de lograr niveles nutricionales establecidos, estd estrecha-
mente relacionado con las pautas y hébitos de consumo de la poblacion.
Un plan alimentario no deberia dejar de lado el anilisis de las costum-
bres, creencias, actitudes y otras variables culturales que condicionan

- dichos habitos alimentarios, e incluir como necesidad educativa, toda
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accién en ese campo encaminada a mejorar la dieta alimentaria prevale-
ciente.

La diversidad en el tipo y magnitud de los problemas de acceso que en-
frentan los distintos grupos sociales y la necesidad de elevar la eficien-
cia en el uso de los recursos hace necesarias la delimitacion
socio-espacial de la poblacitn en riesgo, (focalizaci6n) y la elevacion del
tipo y magnitud del impacto por unidad de recurso invertido.Ello redu-
ciria los costos finales respecto a politicas de cobertura amplia o baja ca-
pacidad de discriminacién, como los subsidios generalizados a ciertos

alimentos. Al respecto, mientras més precisa es la delimitacion de la po--

blacion objetivo, menor es el costo directo (monto del subsidio u otros
recursos) para alcanzar un determinado resultado, pero mayor es el cos-
to administrativo de dicha delimitacin, siendo sélo la practica la que

- puede determinar el punto de equilibrio. o

Tanto para la delimitacién de Ja poblacion objetivo como para el disefio
mismo de las polilicas de acceso, es necesario distinguir dos tipos
genéricos de problemas de acceso insuficiente: i) los de vulnerabilidad
biolégica de grupos especificos (mujeres embarazadas, nodrizas, nifios
en edad preescolar, etc.) o la falta de micronutrientes en regiones o gru-
pos sociales determinados (yodo, vitamina A); y ii) los problemas de in-
suficiencia calérico-protéica derivados de la insuficiencia de recursos
para su acceso.

387. Ambos tipos de problemas de acceso insuficiente requieren, mientras no
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se resuelvan las causas de fondo que las explican, diversos programas
asistenciales. El andlisis de algunas experiencias en la Region permite
desprender lecciones que pueden ser iitiles para el disefio de programas
similares en el futuro. Metodolégicamente ser4 tratado el tema a partir
de respuestas a los problemas mas importantes identificados en este ti-
po de acciones. '

Distribuir adecuadamente un subsidio alimenticio de 100 gr de carbohi-
drato (500 Kcal aprox.) con un costo de US$0.015 por habitante-dia, por
ejemplo, puede costar varias veces mas que dicho subsidio si se hace a
través de una estructura piramidal convencional. Con este sistema cre-
cen, ademas, los riesgos de “filtracion" fuera de la poblacion objetivo. La
tnica via para reducir costos y evitar filtraciones es entregarle a la co-
munidad organizada la realizacién de estas tareas. En subsidios con un
vasto campo de accidn, s6lo el control social puede evitar las desviacio-
nes masivas de los recursos. Es decir, si a una organizacién comunitaria
se le transfieren subsidios limitados con un objetivo claramente definido
y en forma totalmente transparente para la comunidad, los beneficiarios
y sus familias serin los mas interesados en realizar un estricto control
que redundari en una eficaz focalizacién. '

En ocasiones la “filtracién" o desvio se produce por razones de tipo cul-
tural, tales como la distribucion de alimentos no aceptables. Cuando el
desvio ocurre a nivel de los usuarios, es indicativo o de la no necesidad
real del subsidio, o de que su valor de mercado permite intercambiarlo
por recursos convencionales mds abundantes y aceptables que general-
mente lo reemplazan, lo cual indica deficiencias.en el disefio del progra-
ma.

Las soluciones més imaginativas incorporan a los representantes politi-
cos de las comunidades actuando hombro a hombro con éstas. En vez
de la estructura ejecutiva vertical al mando de un director, colocado pa-
ra capitalizar precisamente los beneficios de las acciones en favor de un
partido, los programas que han podido superar esta dificultad, incorpo-
ran representantes politicos de los partidos mayoritarios localmente, en
lo posible relacionados con la poblacién asistida, tales como concejales

" locales, reunidos en un Consejo Directivo con los 'representantes de los
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Comiltés Operativos de la comunidad que ejecutan el programa. Se esta-
blecen asi, en forma natural, controles cruzados que generalmente son
capaces de independizar las acciones de los intereses de tipo sectario.

Ha sido repetidamente demostrado que el beneficio obtenible de un in-
greso femenino, (monetario o no monetario) redunda con mayor efica-
cia que el masculino, en la satisfaccién de necesidades basicas a nivel
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familiar. La mujer es el canal natural para focalizar subsidios al interior
de la familia.

La responsabilidad femenina en el manejo del hogar, se traduce en una
disponibilidad para el trabajo comunitario y puede ser aprovechada con
ventaja para la ejecucion y control de programas asistenciales. Los Co-
mités de Madres organizados para distribuir subsidios alimentarios, pa-
ra prestar servicios de educacién pre-escolar o para distribuir el agua en

la comunidad, son elemento esencial de muchos programas asistencia-

les exitosos. Un programa de esta clase, fundamentado en las capacida-
des anteriormente descritas, es también un programa de promocién de
la mujer al interior de la sociedad ya que la integta a la gestion efectiva
de la satisfaccion de una o mas necesidades bisicas. '

Uno de los primeros elementos requeridos para transformar un progra-
ma de subsidios por uno de corte econémico y productivo, es la incor-
poracién de aportes reales de la sociedad servida a los bienes o
servicios. En casos avanzados, los comités de usuarios crean empresas
que procesan y distribuyen para el gobierno y en franca competencia
entre ellos, los elementos del subsidio o los servicios. La calidad del ser-
vicio o de la acci6n, se convierte en criterio de éxito y en factor de ingre-
so para sectores de la comunidad organizada.

A.3 Programas
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El acceso efectivo de la poblacién pobre a los alimentos necesarios, se
puede facilitar por las siguientes vias, entre otras: logrando un menor
precio de'venta al consumidor, distribuyendo complementos alimenta-
rios, autoproduciendo alimentos a bajo costo. Sobre esta base se pueden
formular diversos tipos de programas; los siguientes son algunos pro-
gramas que han resultado exitosos en América Latina y que ilustran lo
que puede hacerse en cada via: '

—Ferias populares de venta de alimentos.
-Vaso de Leche p.ara nifios, madres y ancianos.
—Produccién hidropénica de alimentos en barrios populares.

—Reparto y monetizacién de ayuda alimentaria para apoyar produccién
agricola en el 4rea rural.

En caso de situaciones coyunturales criticas, como emergencias
econdmicas, ambientales, etc., la ayuda alimentaria es crucial y estard
orientada basicamente a la distribucion y preparacion eficiente y eficaz
de alimentos, focalizados en la poblacién pobre afectada.
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Ferias Populares,

Organizaciones vecinales pueden comprar a los productores los alimen-
tos al por mayor y vender al por menor a un precio inferior al del co-
mercio detallista tradicional. Estas ferias se iniciaron en Venezuela y
pueden reducir en un 40% el precio de los alimentos petecederos y en
un 20% el de los procesados, :

Vaso de “Leche”

Madres organizadas en comités vecinales pueden recibir los insumos
para preparar y distribuir un complemento alimentario para nifios de 0-
6 afos (no lactantes), madres embarazadas, madres lactantes y ancianos
del vecindario. Esta experiencia se inicié y multiplicé en Lima, transfi-
riéndose luego a Bogota. La caracteristica asistencial de esta accién pue-
de transformarse en productiva si los comités vecinales se convierten en
émpresas que procesan y distribuyen para el gobierno el alimento.
Igualmente esta actividad podria ampliarse a los escolares. El costo de
un vaso de “leche” es menos de 2 centavos de délar.

Hidroponfa Popular

El cultivo sin tierra adaptado a las posibilidades de las comunidades po-
bres, permite en la actualidad que habitantes de barrios populares pue-
dan producir eficientemente vegetales para consumo familiar y venta.
Estos cultivos se pueden realizar en los techos y patios de las viviendas,
convirtiéndose en fuentes estables de ingreso y alimentacién, apoyados
en la produccién familiar y en la asociacion para la compra de insumos
y comercializacién. Esta actividad se inicié en Bogoti y se estd exten-
diendo a otros paises de la regidn como Venezuela, Repiiblica Domini-
cana, El Salvador, Panam4. La produccién neta de alimentos puede ser
equivalente por mes a US$2 en promedio por metro cuadrado de culti-

vo, y la inversion es por una séla vez de aproximadamente US$3 por
metro cuadrado. .

Apoyo alimentario rural

Alimentos de produccion nacional pueden ser comprados y distribui-
dos en éreas rurales, mediante fondos provenientes de la monetizacion
de la ayuda alimentaria internacional, con la finalidad de fortalecer los

- programas de incremento de la produccién agricola,

B. EDUCACION.

B.1. Situacién y perspe?cti'vas }
399. La Declaracién Universal de los Derechos Humanos considera que toda

persona tiene derecho a la educacién, y que la ensefianza elemental de-
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be ser obligatoria y gratuita. Estos principios han sido adoptados por
los paises de América Latina y del Caribe y han recibido una alta valo-
racion dentro de ellos. Su aplicacién ha recaido histéricamente en el Es-
tado y, si bien no se ha logrado aiin llevarlos a la prictica en forma

cabal, han venido demandando importantes recursos. Los requerimien- .

tos derivados de la transformacién tecnolGgica mundial obligan a revi-
sar la delimitacién del minimo educativo, que desde un punto de vista
normativo, se encuentra en el principio de obligatoriedad de la educa-
cién primaria. No obstante, la definicion concreta de la ensefiaza indis-
pensable, tanto en términos de. duracién como de contenidos
curriculares, tiene particularidades dentro de cada contexto nacional.

Esto lleva a observar dos grupos de la poblacién: (i) los que tienen las
edades durante las cuales se desarrolla normalmente la escolaridad pri-
maria (que se denominardn a partir de aqui “edades de referencia”) y (ii)
el que agrupa aquellos que han superado esas edades. Para los primeros
se analiza su asistencia a centros de educacién formal, esto es, si cum-
plen con el proceso que les permite acceder a la educacién necesaria. La
no asistencia escolar en esas edades es una de las brechas a cerrar. En re-
lacién a los adultos se toma en cuenta si han aprobado la totalidad de la
educacion primaria, especificando el estado mas critico de esta situa-

cidn: el analfabetismo.

Para hacer el diagndstico sobre estos temas, los datos sobre analfabetis-
mo se tomaron de UNESCO, y de los censos de poblacion, los relativos
al nivel educativo de los adultos. A partir de ellos se han efectuado dis-

" 'tintas estimaciones para 1990 y 2000.
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Respecto a los nifios en edad escolar las tasas de asistencia a la educa-
cién primaria han venido aumentando progresivamente en América La-
tina en las tltimas décadas. No obstante, hacia fines de los ochenta,
entre el 14 y el 16% de ellos no asistian a establecimientos educativos.
Para 1990 puede estimarse que cerca de nueve millones y medio de
nifios, de los 68 millones en edad escolar que existen en América Latina,
no concurren a centros educativos. )

El promedio regional encubre diferencias importantes entre naciones.
Desde paises con valores en este indicador, de aproximadamente el 40%
(Haiti y Guatemala) o del 30% (Repiblica Dominicana, El Salvador). Un
caso significativo, por su tamafio, es el de Brasil: con una tasa del 23%
contribuye con casi €l 60% del total de nifios no asistentes.

De otra parte las tasas brutas de asistencia expresan que los factores
cualitativos de la oferta y demanda educativas tienen tina incidencia im-
portante sobre la cobertura. Existe, en la mayoria de los paises, un

nimero méas elevado de alumnos que los que corresponderia tener, si
todos los nifos en edad escolar asistieran a la escuela. La capacidad ins-
talada es pues mas que suficiente para cubrir las demandas de los alum-
nos en las edades regulares de referencia. Este fenémeno expresa el
efecto de la entrada tardia a la ensefianza primaria de un contingente de

. nifos y también el de la repitencia. Con la disminucién de las altas pro-
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porciones de repeticién en la educacion primaria y aumentando la re-
tencidn, la universalizacion de la educacion primaria completa seria un
hecho en la mayor parte de los paises de América Latina. De cualquier
forma, algunos exhiben una tasas brutas que no alcanzan al 100%. El ca-
so mas relevante a este respecto es el de Brasil. En ellos es necesario un
esfuerzo cuantitativo y no sélo cualitativo. Y, por otra parte, no parece
factible que en el futuro inmediato se produzca una reduccién dréstica
de la matricula en ‘extraedad’ ya que corresponde con situaciones no
solo internas de los sistemas escolares sino también con la cultura y con-
diciones materiales de vida de los hogares.

En las zonas rurales especialmente, el abandono de la escuela en tiem-
pos de cosecha, por ejemplo, enfrenta a las familias y a los alumnos con
un sistema rigido que lleva a la repitencia y a la desercion. La falta de
relevancia local del curriculo, las fallas en la educacion bilingue donde
ésta se requiere y la falta de educadores profesionalmente capacitados
contribuyen también a la repitencia y al abandono prematuro. En las es-
cuelas unitarias donde uno o a lo sumo dos maestros deben atender cin-
co afios de escolaridad, la pérdida de tiempo por parte de los
estudiantes no involucrados en las clases de corte convencional o el tra-
bajo rutinario en el mismo dmbito en que se dictan otros cursos, reduce
sustancialmente la calidad de la educacién.

Existen evidencias que sefialan cdmo las posibilidades escolares de un
alumno, dependen de su nivel socioeconémico en la mayor parte de los
paises de la Regi6n, en los que se ha estudiado el fenémeno. Anilisis re-

- alizados en México en relacion con el acceso real de los pobres a nive-

les de educaci6n superior llevaron a afirmar que la educacién, en la
practica, estaba mas concentrada que el ingreso. Puesto que a mayores
niveles educativos corresponden en general mayores ingresos en el mer-

* cado de trabajo y puesto que a mayores ingresos familiares mayor sera

el nivel educativo, se establece un sistema de “retroalimentacién positi-

~va" que tiende a perpetuar el estatus social familiar. La calidad de la
~ educaci6n primaria, en especial la de los pobres, debe ser reevaluada en

términ_Os conceptuales, si se pretende que la educacion pueda ser un
factor significativo de superacién de pobreza. La escuela primaria pue-
de y debe convertirse en el eje de cambio de actitud familiar con respec-
to al nifio. Una estrecha interdependencia entre la escuela y la
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comunidad servida, constituye uno de los pocos medios masivos para
permear conceptos tales como la estimulacién temprana, las relaciones
entre la capacidad intelectual y la alimentacién infantil, etc. La infraes-
tructura escolar constituye el sistema organizado més amplio de inter-
venci6n para acciones sociales, en el ambito de la pobreza.

Aunque la implantacién de curricula,uniformes guarda relacién con as-
piraciones democraticas que quieren eliminar toda dis.crlmu}acmn
aprioristica, la negacién de diferencias reales puede conducir a la impo-
sicién de modelos culturales ajenos a la vida cotidiana de determinados
grupos. Ello es particularmente visible en la educaci6n rural, don(_ie la
uniformidad cutricular de inspiracién urbana opera como mecanismo
colonizador de los nifios rurales, desvalorizando su propio mundo cul-
tural. Ello es atin més evidente en las poblaciones indigenas.

En buena parte de la Regidn se observa una tendencia hacia la descen-
tralizacién del proceso educativo con el propésito de acercar la escuela a
la base social, satisfaciendo con mayor eficacia las necesidades especifi-
cas y generando condiciones para que los usuarios puedan ejercer cierto
control sobre {os servicios que se proporcionan a sus hijos. Un punto re-
lativo a la descentralizacién educativa se relaciona con la definicion de
las esferas de lo piblico y lo privado en la oferta y administraci6n de los
servicios educacionales. Conviene destacar que, en los (ltimos afios, va-
rios paises incentivaron la transferencia de responsabilidades educati-
vas hacia organismos descentralizados o regionales, o facilitaron la
participacién privada en la educacién. Son experiencias que, aunque
con algunas dificultades, demuestran que la descentralizacion puede
ser llevada al limite con buenos resultados. Se considera importante
sefalar que en ningiin caso el Estado debe perder su rol de responsable,
financiador, orientador y supervisor de la educaci6n.

Respecto a los adulltos, la situacién educativa de la Regi6n puede ser ex-
presada en las siguientes cifras: a) 58% han completado la educacion
primaria; b) 25% no lograron completar la primaria aunque saben leer y
escribir; ¢) 17% son analfabetas. '

De mantenerse las tasas actuales de asistencia, hacia el afio 2000 la canti-
dad de nifios latinoamericanos que no concurririan a la escuela se pue-
de calcular en 10.7 millones. Los sistemas escolares deberian tener
capacidad de recibir, hacia fines del siglo, a 17.7 millones de nifios en
edad escolar adicionales a los atendidos en 1990, para lograr la meta de
una tasa de asistencia del 100%. S6lo el mantenimiento de la actual tasa
requerird servir a 7 millones mas que en 1990.
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El 16.7% de los alumnos actuales no tienen las edades “regulares” de re-
ferencia. Esto significa que una disminucion en la entrada tardia y la re-
pitencia —lo que requiere de una adecuacion cualitativa de la oferta, y
un mejoramiento en los niveles de vida de la poblacién podria permitir
hacer frente al aumento necesario de la matricula para reducir la brecha
de acceso, sin incrementar en la misma proporcion el volumen de los re-
cursos empleados en los servicios educativos. Se requieren, no obstante,
11.8 millones de alumnos adicionales durante los proximos 10 afios para
completar al comenzar el nuevo siglo, la universalizacién de la educa-
cién primaria regular. '

Partiendo del costo unitario promedio de operacién por alumno-afio
que para Ameérica Latina se estima en US $100, y de una meta de dismi-
nuir la brecha progresivamente en un décimo anual durante la proxima
década hasta cerrarla definitivamente al afio 2000, el esfuerzo requerido
por funcionamiento seria de US$ 12.200 millones de délares. De este to-
tal el 21.3%, 2.600 millones corresponde a los alumnos en extraedad.

En lo que respecta a inversién, se estima que para satisfacer el incre-
mento de demanda de 11.8 millones de alumnos (partiendo de un valor
de US$317 por alumno adicional, asumiendo que la mitad de ellos
serin atendidos en locales que funcionen dos turnos), los costos lle-
garian a US$7.120 millones.

De otra parte se estima que en 1990, 47,5 millones de personas de 15
afnos y mas son analfabetas. Desde el punto de vista de las metas que
podrian plantearse, no parece razonable considerar la alfabetizacién de
esa totalidad de personas. Una hipétesis mas atendible —atin cuando
también implica un esfuerzo significativo- es buscar el total abatimiento
del problema para las personas més jovenes y considerar que s6lo una
proporcion de aquellos con mis edad seria sujeto de programas de alfa-
betizaci6n. Especificamente, la meta considera educar a todas las perso-
nas menotes de 30 afios. En cuanto al resto de la poblaci6n, el objetivo
depende de la situaci6n de cada pais.

Por otra parte, de acuerdo con las tendencias observadas, hadia fines de
los noventa existirian aproximadamente 71 millones de personas alfabe-
tas que no han completado la escolaridad primaria. Como en el caso del
analfabetismo, no se ha planteado la meta de que todos ellos sean suje-

tos de programas de educacion para adultos. Se propone que 46 millo-
nes de éstos sean educados durante la década.

Para llegar a estimar un-orden de magnitud de los costos de alfabetiza-
ci6n y educacién de adultos, se parti6 de fijar en promedio Lres afios de
escolaridad por adulto analfabeto para que accedan a los conocimientos
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del nivel primario, y de dos para los alfabetos sin primaria completa.
Ademds, se parte de que gracias a la capacidad instalada de los sistemas
escolares, los costos de inversién en centros docentes son cercanos a ce-
1o. Sobre estas bases, se asume que los costos de operacion son similares
a los de la educacién infantil y que las metas se iran alcanzando progre-
sivamente en los préximos diez afios.. :

El total de los costos de universalizar la educacion primaria y avanzar
en la educaci6n de adultos a un ritmo razonable seria de U5$42.000 mi-
llones. Por el rezago de la educacién primaria en el pasado, més de la
mitad de este valor -U$$22.600 millones— estaria destinado a atender la
educacion de adultos.

B.2. Elementos de politica
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Los diferentes escenarios evaluados 2n la primera parte de este numeral
permiten plantear la factibilidad de fa meta de la escolaridad primaria
completa para el fin del milenio. Las particularidades nacionales impli-
cardn claro esta, ritmos y estrategias diferentes; sin embargo, la magni-
tud del esfuerzo se acerca bastante al que realizan o han realizado la
mayoria de los paises de la Regién durante los dltimos afios.

La sola reduccién de las tasas de repitencia y deserci6n escolar a la mi-
tad, permitiria universalizar la educacin primaria en la mayoria de los
paises. La calidad del servicio y las dificultades de los alumnos pobres
en la escuela primaria, tienden a perpetuar las desigualdades socioe-
conémicas. Desde el ambito de la pobreza, sin embargo, las limitaciones
de la infraestructura fisica constituyen un reto mucho menos formidable
que el replanteamiento de la calidad educativa para los pobres.

La educaci6n pre-escolar fundamentada en la organizacion comunitaria
apoyada por el Estado, representa inversiones minimas y extiende la so-
cializaci6n, el apoyo y el seguimiento sanitario-nutricional a edades
criticas fuera del alcance de la escuela primaria, sin que se pierda el con-
tacto familiar.

La escuela primaria como eje de muchas actividades de la comunidad
puede convertirse en ¢l punto focal de la alfabetizacién de adultos y de
capacitacion de éstos en dreas productivas y de satisfaccion de necesida-
des basicas.

. Existen excelentes ejemplos de estrategias exitosas capaces de cambiar

la concepcion tradicional de la educacién primaria en especial la publi-
ca. Entre éstas, quizas el mas conocido es el de la Escuela Nueva colom-
biana que ya cubre con 18.000 escuelas, el 60% de la educacion primaria
rural de ese pais. De ésta y otras experiencias en paises de la Region se
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deriva una serie de criterios que han demostrado ser capaces de trans-
formar la mayor infraestructura de accién social de que disponen nues-

tros paises, en uno de los pivotes de las acciones nacionales de lucha
contra la pobreza:

1) Integrar a la educacién un proceso de promocién flexible para que
el educando avance al ritmo de su propio aprendizaje,

2) Transformar el esquema educativo tradicional al de “alumno acti-
vo-maestro estimulador”.

3) El curriculum se debe adaptar a las circunstancias ¥ particularida-
des locales. :

4) Se deben proveer textos permanentes y gratuitos de instruccién
programada para todas las unidades de la educacién primaria con
espacios para afiadir las especificidades locales. '

5) La escuela deberd estar estrechamente vinculada, a través de multi-
ples actividades y responsabilidades, con la comunidad local.

6) La metodologia educativa debe ser esencialmente activa, apoyada
en el entorno local y en material bibliografico. '

7) El estudio debe graduarse en unidades que permitan la seleccién
del ritmo del aprendizaje y la autocalificacion en unidades de logro.

8) T_.DS aspectos sico-sociales y de liderazgo de los alumnos deberin es-
timularse a través de Gobiernos Escolares responsables de la re-
creacion, ecologia, biblioteca, teatro, bienestar, etc.

9) La capacitacion de los maestros deber seguir precisamente el mis-
mo esquema planteado para los alumnos. Se deben promover los
cen_tros 0 asociaciones de maestros de caricter académico, '

10) La implementacién de programas de asistencia alimentaria en la es-
cuela, ademads de permifir una excelente focalizacion del servicio,
promueve una mejora sustancial de la actitud de alumnos y familia-
res hacia la asistencia regular.

En términos de magnitud, la educacién no formal de adultos, la alfabeti-

zaci6n y algunas formas de capacitacion, generan una brecha de magni-

tud . e.quivalente a la identificada en la educacion primaria;
tradicionalmente no se consideraba este tipo de educacidn, compatiblt;
con !a estructura de la escuela primaria convencional. El nuevo enfoque

cualitativo propuesto para la nueva escuela primaria, se acerca mucho a

los esquemas que han demostrado ser exitosos con los grupos de adul-

tos ya que las mejores experiencias se basan en una formacion activa re-
levante y cercana a la realidad en que se desenvuelven los adultos. Se
deben establecer curricula que promuevan la relacién entre el aumento

d'e la productividad y la ampliacién directa de los conocimientos adqui-

ridos. Lo anterior, sumado a una articulacién de la escuela primaria a la
comunidad, permite concebir una actividad generalizada de formacion
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de adultos, basada fisicamente en las instalaciones de la escuela prima-
ria y en maestros especialmente capacitados para ese fin. En forma para-
lela, se pueden promover politicas como la de capacitaci6n en el puesto

de trabajo, sistemas de aprendices y mejoras salariales vinculadas de.

modo directo e inmediato a la obtencion de nuevos niveles educativos
bésicos.

L
La nueva generacién de pobres que inicia ahora su educacion primaria,
debe poder encontrar en los millones de escuelas piblicas, el medio pa-
ra educar nifios activos, creativos, participantes y responsables, capaces
de hacer uso de lo aprendido en beneficio de sus comunidades.

B.3 Programas

425,
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Especificamente y dentro de un amplio campo de alternativas basadas
en soluciones exitosas identificadas a nivel regional, se ponen a conside-
racion, dentro de las especificidades y restricciones nacionales, algunos
programas con capacidad de concentrar en los grupos pobres, el esfuer-
zo educativo al que tienen derecho:

a) Hogares de Cuidado Diario: Con el fin de minimizar Ia inversion
en infraestructura, de conservar la presencia de la familia en la edu-
- cacién preescolar, de complementar la alimentacién de los pre-esco-
lares y de liberar a las madres para contribuir al ingreso, se propone
adoptar la experiencia realizada por algunos paises, a través de la
cual, una madre jardinera, capacitada en forma continua, habilita su
vivienda para recibir durante el dia a 15 parvulos de la vecindad,
con ayuda por turnos, de una de las madres de los nifios. Los
costos del programa se reducen a una inversion en infraestructura
de US$550 y a un costo de operacién de US$0.55 diarios por nifio
atendido.
b) Escuela Nueva: Generar una profunda transformacién educativa
primaria, en especial en las escuelas unitarias rurales basada en un
cambio de actitud del maestro y en una metodologia educativa

esencialmente activa, de promocion flexible y basada en la realidad. .

No representa costos mayores que las de la capacitacién del perso-
nal docente por el mismo método y textos de instruccion programa-
da, apoyados por una biblioteca escolar bésica (US$10 a US$20 por
alumno-5 afios). '

¢} FEscuela Nueva para Adultos: Aprovechar la infraestructura de las

~ escuelas primarias para crear un programa de educacion y forma-
cién de adultos con los mismos criterios de la Escuela Nueva, aun-
que mucho mas vinculadas a actividades productivas. Requiere la
incorporacién y capacitacion de personal docente nuevo formado

con técnicas similares y a partir de personas capacitadas de la mis-
ma comunidad servida.

d) Operacidn de escuelas primarias a cargo de la sociedad civil: Ofre-
cer la alternativa de financiar escuelas privadas localizadas en zonas
prioritarias, a través de un pago por estudiante servido sin que el
Estado pierda su responsabilidad por la gratuidad, universalidad, la
financiaci6n y el control de la calidad educativa nacional. La infraes-
tructura escolar existente puede ser transferida a los municipios o a
organizaciones civico-sociales y los maestros pueden ser los opera-
dores de sus propias escuelas en competencia por calidad y servicio.

€) Incorporacién de la Responsabilidad Educativa en la Ley Laboral:
Establecimiento de la responsabilidad del patrono por la formacién
béisica de sus empleados con educacién primaria incompleta o la
formacién de aprendices.

- C. VIVIENDA

C.1. Situacidn y perspectivas

426.

La vivienda adecuada y segura ha sido reconacida universalmente co-
mo un derecho humano basico y esencial para la realizacion de las aspi-
raciones humanas. El problema de la vivenda tiene un caricter
multidimensional: “Una vivienda adecuada significa algo mas que dis-
poner de un techo sobre la cabeza: significa disponer de un lugar intimo
adecuado, un espacio adecuado, una seguridad adecuada, iluminacién
y ventilacion adecuada y una situacion adecuada en relacién con el tra-
bajo y los servicios basicos, todo ello a un costo razonable."(HABITAT,

- HS/C11/3/,No.9, 1988, pag.11).

427,

428.

La superacién de la brecha en la satisfaccién de las necesidades habita-
cionales demanda de esfuerzos mas considerables y persistentes que
otras necesidades basicas. Aun en los paises con mayor desarrollo se tie-
nen limitaciones para cubrir los requerimientos minimos de vivienda de
toda la poblacién. Cerca de 1.000 millones de habitantes del planeta ca-
recen atin de una vivienda adecuada.

Sobre estas bases la Asamblea General de las Naciones Unidas ha apro-
bado la iniciacion de una estrategia mundial de la vivienda hasta ¢l afo
2000, que incluye un plan de accién para su aplicacion, vigilancia y eva-
luacién. El objetivo principal que se le ha otorgado es el de estimular la
adopcion de medidas orientadas a facilitar a todas las personas una vi-
vienda adecuada al comenzar el nuevo milenio. De cierta forma los
anilisis y propuesta para la superacién de la brecha habitacional en
América Latina y el Caribe detallan algunos aspectos de esa estrategia.
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429. Las condiciones de suficiencia de las viviendas, para cumplir sus fun-

430.

431.
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ciones esenciales, varian de un pais a otro, y segiin regiones ecolégicas y
patrones culturales al interior de ellos. No obstante, es posible fijar cier-
tos criterios operativos semejantes que en forma aproximada den cuenta
de la dimension del déficit. En este punto la disposicién de informacion
que permita cierta comparabilidad es un condicionante que limita signi-
ficativamente el alcance de los indicadores y la cobertura del diagnésti-
co. Dentro de estas restricciones, operacionalmente los indicadores que
manifiestan la vivienda que se considera apropiada son de distinto tipo.
Una solucién habitacional adecuada no se define exclusivamente por
sus dimensiones y la calidad de la construccién. La vivienda debe tam-
bién tener acceso a una setie de servicios basicos: égua potable, infraes-
tructura sanitaria, electricidad. '

Con este propasito, se seleccionaron indicadores que permitieran captar
dimensiones particulares y ofrecieran la posibilidad de evitar duplica-
ciones en el computo. Respecto a los. materiales de la vivienda se creé
una tipologia que comprende tres categorias: 1.- Viviendas a reponer ¢
que deben ser reemplazadas (con materiales perecederos o no perma-
‘nentes en paredes); 2. Viviendas que requieren mejoramiento (con ma-
teriales adecuados o permanentes en las paredes y piso de tierra);
3.Viviendas aceptables o adecuadas. Desde el punto de vista de la ca-
pacidad locativa, se toma en cuenta si registran hacinamiento critico
(con mas de 3 personas por cuarto) o no. En el caso de los servicios de
agua, drenaje y electricidad, se agrupan dicotémicamente las viviendas
en las categorias de servicios adecuados e inadecuados.

En 1990 mds del 23% de las viviendas estaban afectadas por algiin tipo
de inadecuaci6n de sus materiales y/o se encontraban hacinadas, lo que
equivalia a cerca de 21 millones de viviendas. De este total, 8 millones
deberian considerarse en un estado tal que exige reubicar a los hogares
en nuevas unidades, mientras que 8.5 millones deberin mejorarse, y 4.2
millones ampliarse (cabe hacer notar que el total de viviendas hacinadas

en la region es de 11 millones). La situacion es mas complicada en el -

area rural, que registra'un 50% de viviendas afectadas por estos fenéme-
nos, con 11.7 millones de viviendas. '

En el conjunto de América Latina, las unidades habitacionales sin provi-
sion adecuada de agua potable es de 22.6 millones, lo que representa
una incidencia del 26%. ' '

En cuanto a la cobertura de sistemas adecuados para la eliminacién de

excretas, el 34% de todas las viviendas mostraba una situacion insatis-
factoria, o sea 30 millones.

Sin servicio eléctrico, mas de 16.5 millones de viviendas, o sea el 18%.

432. El monto y la composicion final del costo de cerrar la brecha habitacio-

433.

nal, porlos conceptos considerados, se estima en 147.000 millones de
délares que equivalen a cerca del 35% de la deuda externa nominal dela
Region. Para estos calculos se adopt6 una vivienda promedio de 60 m2
como base, incluyendo el costo del terreno y la edificacién por la moda-
lidad de construccion empresarial, que arroja una media de US$6,000.
Dos tercios de estos costos o sea 66% (US$97,000 millones) corres-
ponden a los componentes de estructura fisica y sobreocupacion de las
viviendas, 14% al servicio eléctrico, 11% al servicio de agua y 9% ala eli-
minacion de excretas. La estructura de costos varia entre las zonas urba-
nas y rurales. Mientras que en las ciudades los servicios ‘de' agua y
drenaje corresponden a un tercio de los costos, en la rural s6lo llegan a
6.5%. Por el contrario el servicio elécirico en las dreas urbanas es de
5.5% y en las rurales de 23%. :

Las dificultades encontradas en todos los programas de financiamiento
a la vivienda popular derivan de la incapacidad de los Pobrefs para pa-
gar las cuotas de amortizacién e intereses. En tanto se financia un bien
de consumo durable que, por lo tanto, no genera ingreso, la recupera-
ci6n financiera dependera de actividades no promovidas por ella.

C.2. Elementos de politica.

434.

435.

436.

Las deficiencias habitacionales de los pobres son el resultado de la falta
de un ingreso suficiente para realizar el ahorro requerido durante el pa-
sado y de la ausencia de mecanismos de oferta de soluciones apropia-
das. En consecuencia, la politica habitacional concerniente a .la
poblacién pobre debera, por el lado de la oferta, abordar nuevas opcio-
nes de administracién y promocion, tecnolégicas y financieras y por el
lado de la demanda contribuir a acciones generadoras de autoempleo e
ingreso basadas en la organizacion familiar y comunitaria.

a) Una Opcitn.

Sobre la base de esta realidad se estd empezando a desarrollar y aplicar
en paises de la region, el concepto de comunidad urbana y Vivit.enda
productiva CUP, como una opcion de politica habitacional que articula
la adecuaci6n y construccién de la vivienda y el barrio popular, con las
actividades generadoras de ingreso a través del auto-empleo familiar y
asociativo en la vivienda misma y el barrio, con el apoyo de un ente
promotor del gobierno o un organismo no-gubernamental.

El elemento innovador de politica, consiste en hacer ”caliﬁcal?les“ alas
familias pobres para soluciones habitacionales a corto plazo, ejecutando
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programas y proyectos de mejoramiento y construccién de viviendas
que incluyan actividades generadoras de ingreso aprovechando la vi-
vienda y el barrio como infraestructura de produccién. De esta manera

se asegura asi mismo la recuperacién de la inversion, a través de un -

proceso autosostenido que, en general, no requiere subsidios.

b) Mecanismos e instrumentos de accidn:

En cuanto a lo administrativo y legal se requerird reorganizar las insti-

tuciones gubernamentales a nivel nacional y local responsables de la vi-
vienda, para desempeifiar una funcién incentivadora y de gestién, que
estimule la participacion de las organizaciones de la sociedad civil. Asi-
mismo se requerird actualizar y simplificar las normas de disefio y cons-
truccion, asi como los tramites y procedimientos.

En cuanto a lo financiero se requerira adecuar o crear fondos tanto para
los estudios de pre-inversioén como para la inversion en vivienda, servi-
cios y creacién de puestos de trabajo. Algunos subsidios se podrian apli-
car para grupos en situacion critica. Los recursos financieros de los
fondos rotatorios de inversion social y de apoyo al desarrollo de la eco-
nomia popular, estarin conectados con fondos de garantia,

En cuanto a las familias pobres se requerird que se organicen y agrupen
en asociaciones para resolver en forma auto-gestionaria su problema ha-
bitacional y de ingreso, las cuales a través de las Municipalidades prefe-
rentemente, entrardn en contacto con grupos promotores. La
capacitacién de los miembros de las comunidades participantes es fun-
damental para el manejo empresarial eficiente de sus actividades de au-
to-construcciéon y produccién, asi como en los correspondientes
aspectos técnicos.

C.3. Programas.

440.

441.
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La accién del Estado debe estar orientada principalmente a lograr el ac-
ceso efectivo de la poblacién pobre a soluciones habitacionales dignas.

En funcién de las deficiencias habitacionales existentes y de los requeri-
mientos futuros, se pueden identificar 2 grandes programas:

- Mejoramiento de asentamientos existentes.
- Construccion de nuevos asentamientos.

Ambos programas deberin en lo posible estar directamente ligados con
propuestas de actividades generadoras de empleo e ingreso desarro-
lladas en los mismos asentamientos, dentro del enfoque de Comunidad
y Vivienda Productivas.

442,

443,

444,

445.

En el texto siguiente se muestra como los coslos estimados para cerrar la
brecha, que se calcularen con una vivienda promedio de 60 mz, modali-
dad de construccién empresarial y dotacion de servicios, puede abatirse
sustancialmente si se construyen vbgr. nicleos basicos (24 m2) o vivien-
da bisica (48 m2) mediante modalidades diferentes de construccién o
con soluciones parciales a los servicios. Asi, segiin las alternativas que
cada gobierno adopte, puede calcular los costos de eliminar la brecha.

Mejoramiento de asentamientos.

Factor clave para iniciar un proceso sostenido de mejoramiento es la le-
galizacién de la tenencia del lote y la vivienda. Miiltiples ejemplos
ilustran el hecho de que los asentamientos populares con una tenencia
legalizada, presentan un nivel de consolidacion avanzado, en compara-
cién con asentamientos que no la tienen, permaneciendo en un estado
de precariedad casi permanente.

En consecuencia, es esta una accién prioritaria mientras el asentamiento
no se encuentre en zonas de riesgo.

Otra acciéon importante es la dotacion de infraestructura basica, en
cuanto a aprovisionamiento de agua potable, disposicién de excretas,
habilitacion de vias principales y suministro de energia (electricidad
preferentemente). Esta infraestructura no sélo es fundamental para el
bienestar de las familias beneficiarias, sino que sobre todo servird de
apoyo para las actividades de produccion. Estimaciones de costos pro-
medio indican US$130 por familia para servicio de agua o disposicién
de excretas y US$13,000 por km. de caminos rurales. Para el caso de
asentamientos urbanos, se ha elaborado la matriz No.1 que muestra al-
ternativas con sus costos, en cuanto componentes de la infraestructura y
modalidades de su construccién.

Para componentes en cuanlo a tipo de infraestructuras se han asumido
4 categorias:

- Domiciliaria, entendida como dotacion con conexién al interior de
cada vivienda de los 4 servicios de: agua potable, disposicién de ex-
cretas, electricidad y vias.

— Vecinal, entendida como las redes de los 4 servicios cubriendo la
longitud total, pero sin conexiones domiciliarias. Esto representa al-
rededor del 80% del costo de la infraestructura domiciliaria.

- Principal, entendida como las redes de los 4 servicios cubriendo
aproximadamente las 2/3 partes de la longitud total. Esto repre-
senta alrededor del 70% del costo de la infraestructura vecinal.

~ Parcial, entendida como dotacién de 2 de los 4 servicios de agua po-
table, (que representa aproximadamente el 23% de la inversi6n), dis-
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posicidn de excretas (27%), vias (18%) y electricidad (32%). Esto rep-
resenta en promedlo un 50% del costo de la infraestructura princi- g P #
pal, con una variacién entre 40% y 60% dependiendo de cudl de los % e 3 = o
servicios se trata. . Q E @ S - B o
446. Para modalidades de construccion, se han asumido 3 categorias: A < E Lgu
—~ Empresarial, ejecutada por una empresa constructora a todo costo e = o E‘ _8
(incluyendo directos e indirectos de pre—mvers;on e inversion). Se’ =12 [N = = . 8 g ]
asume en 100% los costos directos mas 30% de costos indirectos: 2 E = & S 3 < P ‘
130% de costo total. S S = § 3 B !
— Mano de obra de la comunidad y construccién empresarial, ejecuta- > gz £ & i1
da por una empresa constructora a todo costo, pero descontando el Z, @ - = = o ¥ b Z A
valor de la mano de obra (estimada en 13% de los costos directos), 8 Mls ) i = g .“E L= il
que aporta la comunidad participante. Esto representa alrededor del < | 22 v T & g 5 vE t O i
90% del costo por construccion empresarial. E > = < < g E ki ;% g 2 ! .
—  Autoconstruccién, ejecutada por la comunidad participante, la cual < g & 8 £ § o 1l
aporta la mano de obra y se reducen a un cuarto los costos indirec- I~ ) & 2 & A % £ A !
tos. Esto representa alrededor del 80% del costo por mano de obra B E S S S 3 f§ og ¢y |
de la comunidad y construccién empresarial. Al | Y o) T oL EE E = |
447. Combinando el componente por tipo de infraestructura con modalida- E e e = E = =E A l
des de construccion, el costo de infraestructura domiciliaria por cons- - E T OEs ‘g = i
truccion empresarial puede reducirse a un quinto si se adopta 8 2 5‘ é .E g §
infraestructura parcial por autoconstruccién. Introduciéndose innova- <| |< 5 E igq:5g 2 2
ciones tecnoldgicas los costos se pueden reducir adicionalmente en un 5‘ = = X ﬁ EgsE E = ‘
promedio de 20%. | <l @& (= 7 E IEe 3 I
. : . i) [ = |
448. Asumimos un estimado de costo promedio internacional por construc- 8 9 20 | x 2 = %3 I 'g 3 i j
cién empresarial de alrededor de U$$15 por metro cuadrado de los lotes ElEED |8 X 2 S 8 ¥ D i
que es el drea util, entendiéndola como la mitad del drea de todo el 'E‘ 8| Z E = E o 8 5'3 E 5
asentamiento que es el area bruta, sumando a la de los lotes, vias, dreas e ~lo P 3 % E E
libres y equipamiento. Para lotes con un drea promedio de 75 M2. se e = x 85528 B é
tendra un costo de US$1,125. Este costo, para infraestructura parcial por ol |& a x Swag3sE & 8
. autoconstruccion, sera de sélo US$225 por lote. Entre estos 2 costos hay 51 1% - ﬁg +3e 2L 2
una gama intermedia que se puede calcular con la matriz No.1. S o it Ess E 3
& g -1 nE
449. Acci6n basica es también el mejoramiento de la vivienda, en cuanto a = - 3:..J '03“9;; :,'J‘:\ E %‘ o E é
materiales de construccién y hacinamiento. La vivienda en muchos ca- = o % Sad E 55 m E n E % E 'g'l: E 2
sos serd no sélo alojamiento sino también lugar de produccion. Las ac- g = &2 S = 5 é 2 x=nESEEEEES £
ciones seran entonces de sustitucion de rnatenales precarios y de 5 EOg 5y <YE z 3 % . . g
ampliacién y adecuacién de ambientes. ' § a|d 5§ E & 2 B a5 2 5 92 @B
' 5 15 & 2 S22 9 [9 E 2 B 2
450. Los costos de estas operaciones se han estimado calculando su equiva- ¢ 5 2 g & % S 2 E < & B % E
lente con una vivienda nueva de 60 m? incluyendo terreno, la que co- 8 § 8' : § % g § 5 g' E § E § é E-
. | i
staria US$6,000: 5|5 E 2 SBE Bz|2 888 8 &
< 0O O U ] Z
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— Para reemplazo parcial de materiales precarios de construccion se Y N
. - . - A N

asume un costo promedio equivalente a 1/2 vivienda. Estimando la 5 - 3 § NS P N
distribucién de los costos en un 10% cimentacién, 15% piso, 20% @ 2 s | & 5 a2 2 % ®
muro mc]uyendo estructura, 25% techo como entrepiso y 30% aca-- " 3 g = % oo &
bados, segiin las combinaciones de estas partes de acuerdo a la si- - o &
tuacion de la vivienda a mejorar, se obtendri el costo promedio ) 9
equivalente al 50% de la vivienda, lo que arrojaria un costo de E %
US$3,000 con oscilaciones entre el 25% y el 75%. g (=}
— Para ampliacién de vivienda hacinada se asume un costo promedio = | = K
equivalente a 1/3 de vivienda. Estimando la vivienda hacinada de1 <19 o 2
02 cuartos, aparte del bafio y cocina, segin la composicién familiar, 8 Q A & A = N & n _E Z
se requeriran 2 o 1 cuarto de ampliacién respectivamente, que repre- - |8 g = % = % \:/ Z A ’f kY &
sentan 1/2 o 1/4 de una vivienda minima de 3 cuartos con bafio y < |2 = 8 9 T 2 g 21 2 F = 2
cocina y que en promedio es aproximadamente 1/3, por lo cual el % o e 3| ¢ F| & & g g
costo promedio de ampliaci6n seria de US$2,000. E Z § 8 =
— Para el caso de viviendas que requieran reemplazo parcial de mate- N S g o
riales precarios y ampliacion se asume un costo equivalente al pro- m % E 5
medio de 1/2 y 1/3 de vivienda que es aproximadamente 2/3, lo 8 g 3 &
que arroja un costo total de US$4,000. 9: % g %
Construccion de asentamientos. 5 o S N % N 9:\ n =) N E‘ i %ﬂ
451. La construccion de nuevos asentamientos se requerira para los casos de == ENE ;, § ; § ;, :% & ; 5 3 -
viviendas irrecuperables que requieren otra ubicacion; las viviendas en Q |5 z 3 2 | ¥ g T 2| =7 § E =3
zonas de riesgo o de uso incompatible; para trasladar familias prove- % b € 7 = 8 = 3 - 3 EE3 T2
nientes de viviendas hacinadas que no se puedan ampliar, y las destina- = - = § S & %
das a las nuevas familias. % g g 5 ‘;: EQ

=D 1)
452. La disponibilidad de terrenos a costos accesibles es factor clave. Al res- 0 E g8 8 2
pecto, en la matriz No. 1 se presentan alternativas de costos, por ubica- 2 3 h: g2 % é
cién y modalidad de valorizacion, = E © E EE 3 £l
“r w0 Q9
453. En cuanto a ubicacion del terreno se han asumido 3 categorias: g © % % gf § % - 2 §
o L] [= 9
—  Periférico, localizado en los limites del 4rea urbanizada. 5 E % §*§§ o § %g 2 g
gla R \
— Intermedio, localizado dentro del 4rea urbanizada. El costo asumido Bz g1 E =5 ;,g é 5 % z
- esdeSvecesel periférico pudiendo oscilar entre 2 y 8 veces mas. 8 g t < by § S8S83E E %I’I\ E o
— Central, localizado préximo a las zonas de actividad comercial o in- % % % 5 5 %lg: & EELE = E EXE 2
dustrial. El costo asumido es del doble del intermedio. v 5,9 g A o E A R LA 5
454. En cuanto a la modalidad de valorizacién se han asumido 2 categorias: o 2 g E E % > S 5 %g 5 -+ o 2
B g :

— Valor catastral, entendido como el costo oficial. 8 % é Z Z o g g § 2 % ; ' % % E
— Precio de mercado, entendido como ¢l costo comercial. Este costo se < % & g '§ g % 8 E 2 % E § g § Z
ha estimado en promedio como el triple del catastral, pudiendo os- e 55 |5 %2 2 g% 2e B B B S
cilar entre el doble y el cuddruple. > |<o< < 20RO« 28 838 8 2
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Combinando el tipo de ubicacién con la modalidad de valorizacion, el

costo de un terreno central a precio de mercado, puede reducirse en 33
veces si se trata de un terreno periférico a valor catastral. Esto significa

que si asumimos un costo de US$5 por metro cuadrado ttil del terreno-

periférico a precio de mercado, éste puede disminuir a US$1.5 en valor
catastral o aumentar a US$50 a precio de mercado y en ubicacién cen-

tral. Con la matriz No.1 se puede calculdr una gama intermedia entre-

esos 2 coslos.

Para los costos de infraestructura vease nuevamente la matriz No. 1.
Con lotes minimos entre 50 m>. y 100 m?, se obtienen densidades netas
entre 1.000 y 500 habitantes por hectirea que es similar a la de los con-
juntos multifamiliares, alcanzando por tanto costos de infraestructura
similares por habitante.

Respecto a la construccién misma de la vivienda se ha elaborado la ma- .

triz No. 2 que refiere a alternativas con costos, en cuanto a componentes
por tipo de vivienda y modalidad de construccion.

Para componentes en cuanto a tipo de vivienda se han asumido 3 cate-

gorias:

— Niicleo sanitario, que comprende una caseta referencial de 12 mZ
con sanitario, lavaderc y ducha. En caso de no disponerse de servi-
cios de agua y alcantarillado se podra optar por letrina o tanque
séptico. El costo por metro cuadrado aumenta en 40% del de vivien-
da bésica debido a la mayor incidencia de las instalaciones sanita-
rias por metro construido.

- Niicleo bésico, entendldo como 2 cuartos y nficleo sanitario, con un
total referencial de 24 m”. El costo por metro cuadrado aumenta al-
rededor del 10% del de la vivienda basica debido a la anterior razén.

- Vivienda basn:a, que comprende 3 cuartos, bafio y cocina, con un to-
tal de 48 m%,

Para modalidades de construccién de vivienda se han asumido 4 cate-

gorias:

- Empresarial, ejecutada por una empresa constructora a todo costo,
incluyendo los directos y los indirectos de pre-inversion e inversion,
Se estiman en 100% los costos directos mas 30% los indirectos, tota-
lizando 130%.

- Mano de obra de la comunidad y construccién empresarial, que su-
pone ejecucion por una.empresa constructora a todo costo y descon-
tando el valor de la mano de obra que aporta la comunidad
participante, estimada en alredor de 26% de los costos directos. Esto
representa el 80% del costo por construccion empresarial.
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— Autoconstruccion, que supone ejecucién por la comunidad parhc1—
pante, la cual aporta la mano de obra y se reducen a un ‘ercio los
costos indirectos. Esto representa alrededor del 80% del costo por
construccién empresarial con mano de obra de la comunidad vy alre-
dedor del 64% por construccién empresarial.

- Autofabricacion de componentes y autoconstruccion, que supone

contribucién de mano de obra para la produccién de elementos de
la construccién, (bloques para muros, viguetas, puertas, ventanas u
otros) y ejecucién de la construccién por la comunidad participante,
la cual aporta la mano de obra, reduciédose en aproximadamen-
te10% el costo de los materiales y a un tercio los costos indirectos.
Esto representa alrededor del 90% del costo por autoconstruccién y
el 58% aproximadamente del costo por construccion empresarial.
Asumimos un estimado de costo promedio internacional por construc-
cién empresarial de una vivienda bisica, de alrededor de US$90 por me-
tro cuadrado techado. Para un drea de 60 m? se obtendria un costo
promedio de US$5,400 que, aunados al costo del terreno arrojaria los
1J5%$6,000 antes referidos. Para un area de 48 m? se tendr4 un costo apro-
ximado de US$4,300. Este costo, por autofabricacion de componentes !
autoconstruccion sera sdlo de US$2,500. Para un niicleo basico de 24 m*.
los costos oscilaran entre aproximadamente US$2,400 y US$1,400. Para
un niicleo sanitario entre aproximadamente US$150 y US$90. Con inno-
vaciones tecnolégicas estos costos pueden reducirse en un promedio de
20% adicional.

Como dato ilustrativo, con una modalidad de autoconstruccién, edifi-
cando niicleos béasicos de 24 mz, los 97,000 millones de ddélares estima-
dos para eliminar la brecha por estructura fisica precaria y
sobreocupacién en América Latina se reduciria a 24,250 millones de
ddlares, la cuarta parte de la cifra anterior.

D. SALUD.

D.1.Situacién y perspectivas.

462.

Se ha planteado, contar con una serie de indicadores que informen so-
bre el grado de atencién que recibe la poblacién. La razon que ha lieva-

" do a ésto es doble: por un lado, los indicadores de morbilidad no existen
. pricticamente en la Region. Por el otro, resulta necesario contar con in-

formacién sobre cobertura con el fin de calcular los esfuerzos que de-

~ berian realizarse para mejorar la situacion sanitaria.

463.

La longevidad promedio de un sociedad yla tasa de mortalldad consti-
tuyen indicadores que en forma sintética sugieren cuél es el nivel de vi-
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da de esa comunidad, y més directamente cudl es su estado de salud.

Debe tenerse en cuenta, sin embargo, que luego de cierto nivel, estos in-
dicadores dejan de ser muy sensibles a avances o retrocesos en otros as-
pectos de la vida en sociedad.

La esperanza de vida al nacer para los paises de la Region serd, en pro- 7

medio, de casi 67 afios para fines de los noventa. Esta cifra ubica a
América Latina en una situacién intermédia a nivel mundial a pesar de
que existen casos de paises con registros muy insatisfactorios. Se obser-
va que con una esperanza de vida de 75 afios, se reducman en 725 mil
las muertes en 1990, estoes, un 21%.

Con respecto a los recursos dlspombles la situacién puede ser evaluada
asi:

Meédicos. En 1984 existian en promedio 11 por cada 10.000 habitantes,
cifra por arriba de la norma. Sin embargo los contrastes nacionales van
de 1.6 en Haiti a 27 en Argentina.

Enfermeras(os). La situacion es deficitaria con 13.7 por 10.000 habitan-
tes contra una norma de 18, que sélo superan o igualan 4 paises.

Camas de Hospital. Para una norma minima de 2 por cada 10.000 habi-
tantes, todos los paises del grupo I la rebasan, en el grupo II algunos la
superan y otros estan bajo ella y los del grupo III no llegan a la norma
(1984).. '

Cobertura. Los indicadores anteriores permiten inferir que 93 millones
de latinoamericanos (21%) estin al margen de los servicios de salud.

Seguridad Social. A mediados de los 80 el cubrimiento en el area de sa-
lud era del 60% de la poblacién regional, sin embargo en lo referente a
pensiones apenas se llegaba al 40% de la PEA.

En términos de servicios la situacién puede ser descrita por los siguien-
tes indicadores:

Vacunacién Infantil. A menores de un afio: s6lo 60% reciben completa
la dosis triple (Difteria, Tétanos, Tosferina) y la vacuna de sarampion.

Partos asistidos profesionalmente: solo el 70% reciben dicha atencién
en promedio y hay casos nacionales con cobertura de sélo 20%.

Cabe una advertencia adicional sobre el significado de estas cifras de re-
cursos: las mismas brindan un panorama que tiende a sobreestimar la
verdadera disponibilidad. En efecto, estos indicadores no toman en
cuenta la distribucién de los mismos en el territorio de cada pais. Es
bien sabido, sin embargo, que ésta no resulta siempre proporcional a la

467.

distribucion de la poblacion. Por lo tanto, atin cuando el promedio na-
cional muestre un valor “adecuado”, pueden existir amplias ireas con
una disponibilidad insuficiente de recursos.

Para llegar en 1990 a la meta de 9 médicos por 10 mil habitantes en las
naciones donde esta cifra no se alcanza, se requeriria aumentar la oferta

~ de estos profesionales en 17 mil por encima de su crecimiento tenden-

468.

cial. El esfuerzo total para tener una disponibilidad adecuada, no obs-
tante, seria de 124 mil médicos, esto es, se requiere de un crecimiento de
23% durante los diez afios. El logro de una disponibilidad apropiada en
¢l afio 2000 implica casi duplicar el niimero de enfermeros que existia en
1990.

El esfuerzo total para lograr una oferta adecuada de camas de hospital
al afio 2000 sera de 64 mil, y el esfuerzo adicional de 45 mil. Es preciso,
de esta forma, un aumento de la oferta en 50%.

. Para lograr la cobertura de toda la poblacién por parte de los servicios

de salud al afio 2000, se requeriria ampliar su cobertura actual en 173
millones. De ellos 99 millones contituyen el esfuerzo adicional en caso
de que se mantuvieran los niveles actuales de cobertura.

Los sistemas de seguridad social deberian incorporar —en el afic 2000
cerca de 215 millones de beneficiarios adicionales para lograr la meta
propuesta: cobertura del 100%.

En cuanto a la seguridad social para beneficios de pension de los traba-
jadores, elevar su cobertura a niveles razonables para fines del siglo -a
90% para los paises de mayor cobertura, a 70% para los intermedios y
‘50% para los de menor cobertura— implica incorporar en los sistemas de
seguridad social de la region, a 75 millones de trabajadores.

De ofra parte, la cobertura universal de vacunacion en el afio 2000 im-
plica —para el conjunto de las cuatro vacunas aqui consideradas— 14 mi-
llones de désis completas adicionales a las distribuidas en 1990.

La cobertura universal de la atencion especializada durante el parto en
el afio 2000, implicara atender 3,8 millones de mujeres més que en 1990.

Los costos de abatir la brecha de servicios de salud se caicularon toman-
do en cuenta los resultados de investigaciones realizadas en México. Pa-
ra costos de operacion se partié de que se requeria de US $88 por
persona a atender por afio y en cuanto a costos de inversién de una su-
ma de US $ 69 por persona adicional. Segiin estos precios unitarios la
suma nequerlda para lograr la cobertura universal de los servicios de sa-
lud seria de US $92.858 millones, de los cuales 80.937 millones serian los
costos de operacion.
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El perfil epidemiolégico regional se estd transformando, combinandose
patologias propias del subdesarrollo con las que predominan en las so-
ciedades avanzadas.

Una de las modificaciones méas directamente vinculadas con la supera-
cion de la pobreza es el fortalecimientd y desarrollo de los Sistemas Lo-
cales de Salud (SILOS), por cuanto se estima que el nivel local es el
Admbito mas adecuado para lograr la participacion social de la poblacion.
Es fundamental considerar que los recursos humanos de mayor capaci-
tacién y sus correspondientes recursos fisicos se orienten a los lugares
donde mas se les necesita, evitando se delegue toda la atencion primaria
en un personal técnico intermedio originario de las comunidades, que
tendria que realizar gran cantidad de actividades que rebasan su capaci-
dad técnica. La atencion primaria concebida ampliamente, incluyendo
servicios preventivos como lo hace la declaracion de Alma Ati, merece
la mas alta prioridad en un esquema en el que se vincule con los otros
niveles de atencion.

La satisfaccion de las necesidades basicas es la contribucién mas efecti-
va para un mejor nivel de salud de la poblacién pobre. Para ello, la pri-
mera condicién es que toda la poblacion disponga de agua potable y
alcantarillado, vivienda y abrigo adecuados, un nivel minimo de educa-
cién, de empleo digno y salario remunerador y de alimentacion sufi-
ciente y balanceada.

La segunda condicion necesaria es la extensién umversai de las medidas
de promocion de la salud y de prevencién de dafios.

La extension universal de los servicios de atenci6n a la salud consti-
tuyen la tercera condicién porque se debe conceder que aun en condi-
ciones sociales y ambientales 6ptimas, el proceso de maduracién y
envejecimiento conlleva la aparicion de enfermedades crdnico-degene-
rativas. El énfasis debe darse a los servicios de caricter pteventivo como

las inmunizaciones, el examen periédico a poblacioén de alto riesgo, se-

guimiento y control del nifio sano, de embarazadas y puérperas y de en-
fermedades transmisibles. Los servicios de salud deben contar con tres
niveles de atencién: medicina general y familiar; especialidades y subes-
pecialidades, enlazados con un sistema de referencia de pacientes.

El logro de una infraestructura adecuada de los servicios de salud re-
quiere de un conjunto de medidas que incluyen: coordinacion intersec-
torial, reorganizacién y reorientacion de los sistemas nacionales y
locales de salud, el desarrollo de capacidades de anilisis financiero del
sector, mejoramiento de sistemas de informacién sectorial, promocién
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de politicas tecnologicas, desarrollo de normas y la necesidad de esti-
mular el desarrollo de investigaciones.

Los paises de la Region deben desarrollar sistemas de monitoreo, que
permitan medir el impacto de sus decisiones sobre los grupos en situa-
cion de pobreza. Al mismo tiempo deben tomar medidas especiales pa-
ra reducir el impacto negativo de las politicas de ajuste sobre el
bienestar y la salud de los grupos de mas alto riesgo. Es también esen-
cial disenar en el corto plazo programas compensatorios y redistributi-
vos, tales como la prevencion y control de la desnutricion a través de
programas de alimentos suplementarios para mujeres embarazadas y
nifios menores de cinco afios.

D.3 Programas.

Tarea fundamental es optimizar la utilizacion de los recursos del sector,
dando prioridad a 2 grandes campos de intervencion:

— Lareestructuracion del sistema de los servicios de salud, para corre-
gir el sesgo hacia la atencién de 20. y 3er. nivel, asi como el desequi-
librio entre el nimero excedentario de médicos y deficitario de
enfermeros.

- El fortalecimiento y ampliacién de los servicios de atencién prima-
ria, articulado con los otros niveles de atencién.

Estas. acciones estin orientadas a la transformacion estructural del sec-
tor. Sin embargo en casos de urgencia coyuntural, son imprescindibles
programas compensatorios, tales como campaiias masivas de vacuna-
<ion y rehidratacién oral, lucha contra el parasitismo y otras enfermeda-
des infectocontagiosas. Con una adecuada focalizacion de estos
programas se pueden lograr grandes impactos en Ja poblacion pobre
para la conservacién de su salud, alividindose consecuentemente la pre-
sién sobre el nivel primario de atencion.

Reestructuracién del sistema

Se debe equilibrar el desbalance entre una hipertrofia de la atencién de
20. y 3er. nivel, y la falta de desarrollo de la atencién primaria. Este des-
balance se hace més notorio en las comunidades rurales y en los barrios
populares, requiriéndose en consecuencia una intervencion en ellos,
dando prioridad a ]a atencion primaria y conectindola eficazmente con
la atencidn de 2o0. y 3er. nivel para hacer posible la remision de los pa-
cientes que asilo requieran Asimismo, en algunos paises existe una so-
breoferta en el niimero de médicos y a su vez carecen de paramédicos
suficientes (sobre todo enfermeros), lo que obliga a los médicos a reali-
zar funciones correspondientes a su personal de apoyo (Desarrollo Hu-
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mano Informe 1990, PNUD). Se requerird en consecuencia incentivar la

formacién de enfermeros.

Atencidn primaria. o
Es el nivel clave, aunque no suficiente, para la atencién Principalt_nel:lte

de la poblacién pobre. Debera estar concebida en un sentido _almpllo, in-
cluyendo servicios de salud piblica y servicios de prevencién y cura-

cion.

La materializacion mas viable de este enfoque se logra involucrarfd.o ac-

tivamente a la comunidad organizada, articulidndola con un servicio de

Médico Familiar para el control del agua y los ali_mentos’, saneamiento

del medio, habitos higiénicos, control nutricional. El Medlc.o Familiar
tendra asimismo bajo su responsabilidad la atencién preventiva y cura-

tiva basica de un barrio popular 0 comunidad rural, del?lendo_ disponer
‘de los medios para referir los enfermos que asi lo requieran a los cen-

tros de salud u hospitales correspondientes. La atencién prev?flh'va
podré ser complementada con unidades méviles de control periédico
especializado.

Con la ampliacion de la atencion primaria se logra algo fun.damental
que es la reduccién o mejor ain la eliminacion de muertes evitables en
la poblacién pobre con menores costos en comparacion a los otros nive-
les de atencion.

Jgualmente, se reducen costos en planta fisica, al poder utilizar las vi-
viendas o locales comunitarios de uso miltiple en los barrios poplflares
y comunidades rurales, sin necesidad de gastar en la construccién de
nuevos locales especiales, que en realidad en la mayoria de los casos no
se justifican o no hacen falta.

E. SANEAMIENTO AMBIENTAL

E1
483.

484.
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Situacion y perspectivas .
La industrializacin tradicional, como medio predominante para el de-
sarrollo econdémico, hizo con frecuencia caso omiso de su impacto am-
biental nocivo, no solamente por sus efluentes contaminantes, sino por
la explotaci6n indiscriminada de los recursos naturales sin respetar el
equilibrio de los ecosistemas. A ésto se suma una actitud inmediatista
de basqueda de beneficios importantes a muy corto plazo, de unos po-
<os, en desmedro de un progreso social sostenido a mediano y largo
plazo, para toda la sociedad en su conjunto.

La contaminacitn industrial del medio afecta directamente la vida de
vastos sectores, en especial de pobres, que por desconocimiento o por la

- Ppresion de la carencia de recursos, se localizan o laboran en ambientes
nocivos que afectan su salud. Los riesgos que representan actitudes co-
mo las anteriores para el futuro del planeta, estin obligando a rescatar
una posicion, no de competencia y sometimiento de la naturaleza, sino
mis bien de integracién y mutua complementacion arménica entre es.

- pecie humana en su conjunto y ¢l medio ambiente.

485. Las estrategias de sobrevivencia a las cuales se ven forzados los grupos

- pobres, que los obligan ain a comportarse como depredadores urbanos
y rurales, implican en ocasiones, desbalances ambientales globales, con
efectos locales que pueden redundar a corto Plazo en una reducci6n sig-

nificativa de los medios de produccion a su alcance y en una desmejora
de la calidad de vida.

486. La evaluaci6n de algunas brechas a partir de los censos, realizada por

este Proyecto, sefiala que el 74.6% de las viviendas urbanas yel 27%
de las rurales tienen servicios adecuados de eliminacién de excretas, Es-
tas cifras difieren un poco por su definicién, de las suministradas por
los gobiernos a la OPS/ OMS, de 80% en el medio urbano Yy 32% en el
medio rural. En términos ambientales la situacién es mucho mas grave
ya que la estimacion de la Agencia! es 1a de que solo el 5% al 10% de los
alcantarillados (urbanos principalmente, disponian de tratamiento). So-
bre cualquiera de los sistemas de evaluacién anteriores se puede estimar
que cerca de 200 millones de habitantes urbanos y 100 millones de habi-
tantes  rurales, descargan  inadecuadamente  sus excretas,
fundamentalmente en las aguas corrientes. En relacién con el suminis.
tro de agua, contaminada generalmente en su fuente por las descargas
de materias fecales anteriormente citadas, el Proyecto evalué que 79%
de los habitantes urbanos de la Region Y 71.7% de los rurales, reciben
agua en sus viviendas (o cerca de ellas en el medio rural). La estimaci6én
de la Agencia® de que 75% de los sistemas de suministro de agua no de-
sinfectan o tienen problemas operacionales serios para hacerlo, lleva a la
conclusién de que también en este caso, cerca de 200 millones de habi-
tantes urbanos y 100 millones de habitantes rurales reciben agua no tra-
tada biologicamente y muy probablemente contaminada en forma fecal.
Dos de cada tres habitantes de la Regién contaminan el ambiente con
sus excretas y/o consumen agua probablemente contaminada. Relacio-
nes similares a las anteriores entre la deforestacién, la erosién, etc., lle-
van a concebir un manejo conjunto y articulado del problema ambiental

1 OPS/OMS. Situacién del Sector Abustecimiento de Agua Potable y de Saneamiento al finalizar el

R?ﬁm'b 1980-199¢, Washington, D.C., 1990,
id.
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que cruza los sectores tradicionales, para analizar y actuar en forma
coordinada sobre el medio.

E.2. Elementos de politica
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El més irreversible de los impactos a corto plazo, es la erosion de la tie-

rra vegetal de los pobres, forzados a agriculturas no restitutivas y a cul-
tivar suelos flaglles Se deben combinar acciones tecnoléglco-culturales
de conservaci6n, utilizando los medios masivos de comunicacion, con
politicas tales como el condicionamiento del crédito al uso de esas
practicas; sin embargo, el acceso de los campesinos pobres a suelos cul-
tivables sin grave riesgo y el cambio de la vocacién de las tierras de la-
dera, sabana y selva a cultivos perennes es parte integral de su solucién.

En forma paralela, la destruccién de bosques naturales frigiles, para
lefia, madera y en especial, como finica alternativa de los pobres para
ampliar la frontera agricola, debe ser enfrentada con bosques energéti-
cos plantados como estrategia de empleo a corto plazo, forestacion y re-
forestacion planteada no s6lo con objetivos economicos sino como parte
de una estrategia ambiental. El acceso a suelos estables y productivos
repite aqui su importancia, como también se repite por razones lgual-
mente vélidas, en las dreas de alto riesgo de los asentamientos margina-
dos urbanos.

Gran parte de las acciones contra los efectos ambientales adversos pue-
den ser concertada a través de organizaciones comunitarias financiadas
y apoyadas por el Estado, ya sea en el campo de la plantacion y admi-
nistracién de bosques para lefia 0 en acueductos rurales o urbanos, por
ejemplo. Igualmente de la misma forma como se esta privatizando la re-
coleccién de basuras en algunas ciudades, adquiriendo los derechos por
kilogramo, este mismo servicio podria contratarse directamente con or-
ganizaciones comunitarias en los barrios populares y estableciendo una
tarifa mayor que la asignada para los empleados privados.

El problema de la contaminacion fecal de las aguas engloba tanto el de
agua potable como el de saneamiento ambiental; aunque los gobiernos
no deben transferir su responsabilidad en este campo, numerosas expe-
riencias exitosas recomiendan descentralizar a nivel de las comuni-
dades a ser servidas, buena parte de las acciones de la ejecucién de las
obras, la focalizacién de los subsidios (si los hubiere), la operacién de
los sistemas y el control de calidad del servicio, conservando el Estado
el papel de propulsor, cofinanciador y evaluador de las acciones.

E.3 Programas

490. A este efecto se proponen:

a) Calificacién comunitaria del agua de consumo: La nueva tecno-
logia de andlisis de membrana permite realizar una calificacion
biolégica del agua a nivel local y mediante una inversion del orden
de US$1500 por unidad (US$$0.1 por habitante en un municipio tipi-
co de 15.000 habitantes). Establecer en los puestos de salud u hospi-
tales municipales de todo el pais un servicio piiblico que transfiera a
la comunidad la responsabilidad de calificar el agua que consume.
Impulsar esta iniciativa a través de los medios de comunicacién so-
cial y programas de apoyo tecnoldgico y financiero para la realiza-
ci6én de obras de mejoramiento biol6gico del agua.

b) Potabilizacién de agua para consumo humano: adoptar a nivel na-
cional una o dos tecnologias de potabilizacion biol6gica de agua, ta-
les como la unidad MOGGOD capaz de tratar en forma continua el
_summlstro de agua de poblaciones y pequeiias comunidades a
través de un proceso de cloracion basado en sal comiin y electrici-
dad, aun de procedencia solar. El costo por habitante es del orden
de US$1 a US$3. Su adopcidén depende de la necesidad real, creada
en la comunidad, de consumir agua biologicamente potable. Deter-
minar a nivel nacional la purificacién biologica del agua como pri-
mera prioridad, dejando para acciones posteriores y
complementarias, la purificacién fisico<quimica. La potabilizacién
local puede ser la responsabilidad de una empresa comunitaria o

~ privada a nivel municipal financiada y controlada por el Estado.

<) Microacueductos de bajo costo: La opcion de la manguera de po-
lietileno reciclado en pequefias empresas locales a partir de material
recuperado de la basura, reduce los costos de conduccion de agua
por un factor de 4 a 10, Jo cual viabiliza la construccién de acueduc-
tos pequenos a nivel urbano y rural con conducciones de cientos a
miles de metros. Por US$60 por ejemplo, se puede construir una
conduccion de un kilémetro de largo capaz de suministrar 14.000
Its. de agua diarios (40 lts diarios a 350 personas), si fas fuentes y
pendientes son las adecuadas. En los casos de fuentes o manantiales
la instalacién permite el suministro de agua salubre; en las captacio-
nes superficiales, se le adiciona en linea un sistema de cloracién au-
tomatico MOGGOD con un costo del orden de US$250 (con
electricidad) o de US$600 (de tipo solar). Opciones similares se pue-
den plantear para extracciones manuales de pozos con bombas ca-
paces de llevar el agua directamente a los hogares.

d) Uso prioritario de aguas no contaminadas: Dentro del cédigo de
agua nacional se puede introducir un articulo que determine el uso
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prioritario humano de las aguas naturales no contaminadas (ma- -}
nantiales, fuentes, etc.). La capacidad Jocal de calificar la calidad de §

las aguas, operativiza en términos pricticos esta medida.

€) Letrinas secas: Como medio para desestimular la defecacion a cam-
po abierto se propone la masificacién rural de letrinas LASF que 1
convierten quimicamente las excratas y la ceniza de lefia en un va- }
lioso abono organico; se pueden introducir atin dentro de la vivien-
da y a la vez eliminan el problema de contaminacién y salvan los
nutrientes procedentes de los alimentos, En sus versiones mas avan- 4
zadas cuesta menos de US$$20 por habitante, valor que contrasta con |
los US$150 de un sistema de alcantarillado convencional con trata-

miento.

f) Pre-tratamiento urbano de excretas®; Iniciando con la formaliza-
cion de nuevos asentamientos se puede introducir como requisito

obligatorio, el requerimiento de unidades de pretratamiento de ex-

cretas a nivel doméstico. Tecnologias como el tratamiento anaerdbi-

co doméstico {(desarrolladas en Brasil, Colombia o México) permiten
convertir las aguas negras domésticas en aguas capaces de ser verti-
das superficialmente mediante una inversion inferior a US$200 por
familia que contrasta con los costos de US$750 por familia de los sis-
temas convencionales con tratamiento. El vertimiento superficial de
dichas aguas y su conduccion en canales abiertos genera las condi-
ciones para el control social del proceso.

En suelos con permeabilidad aceptable, la taza sanitaria conectada a
un foso de tratamiento e infiltracion constituye una solucién
econémica (US$200 por familia), que restituye al suelo la humedad
en forma higiénica. El Banco Mundial ha demostrado c6mo estos
sistemas pueden ser reconvertidos 10 afios después, ante densida-
des de poblacién mucho mayores, en sistemas de pretratamiento
que alimentan Alcantarillados de Alta Velocidad con costos 5 a 8 ve-
ces inferiores a los convencionales.

g Manejo de basuras: Las basuras urbanas de los pobres son mds
dificiles de recoger y contienen menos elementos reciclables. Se pue-
den promover empresas de barrio de recolecci6n, seleccion y empa-
que. La experiencia de Comlurb en el Brasil, por ejemplo, muestra la
factibilidad de la privatizacion del servicio en pequeiias empresas, a
las cuales el Estado compra la basura seleccionada.

h) Privatizacién de la recoleccion y procesamiento de basuras en co-
munidades pobres mediante el apoyo tecnoldgico financiero y orga-

3 Opciones Tecnoldgicas para el Manejo de Excretas, PNUD-RLA /86 /004. Andlisis detallado de 20
opciones para el manejo regional de excretas (1990). :
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nizativo a comunidades o empresas que se hagan cargo del servicio
en su localidad, mediante contratos de venta de basura seleccionada
por kilogramo a la empresa estatal. El precio de la basura puede in-
cluir componentes de generacion de empleo sumados a los costos
del servicio, en los casos en que el precio estindar de la basura sea
insuficiente paa promover la masificacion del servicio.

j 491. Por {ltimo es importante concebir una instancia ambiental a nivel mu-

MdRal capaz no solamente de promover el mejoramiento de la calidad
de vida de los més pobres, sino de protegerlos de contaminaciones y

~ dafios ambientales generados por los sectores desarrollados cuyos efec-

tos s6lo se detectan posteriormente a través de los indicadores de salud.

} F. ENERGIA
y F1
"492. Sibien existen diferencias grandes en la distribucion del ingreso, utiliza-

Situacién y perspectivas

da’ls regularmente para medir un aspecto importante de la pobreza
(lineas de pobreza), las diferencias en el valor sombra o en la utilizacién
de la energia, son atin mucho mds marcadas.

La energia del pobre, aislado de los sistemas de distribucién, es la mas
costosa del mundo: su luz con velas de sebo le cuesta, por unidad de
iluminacién, més de mil veces lo que vale producirla en una ldmpara de
tubos de neén. Su trabajo fisico en operaciones repetitivas, se reemplaza
por la centésima parte de su salario, con un motor eléctrico o' de explo-
si6n. El acceso a opciones energéticas externas, asi en ocasiones cuesten
mas que algunas de las alternativas cominmente usadas por los secto-
res desarrollados, puede constituirse en uno de los factores de mayor
impacto sobre la superacién de la pobreza.

Las brechas en areas energéticas tales como coccién de alimentos, son
fundamentalmente cualitativas; con mayores o menores deficiencias,
son cubjertas en ocasiones a costos absurdos. El transporte y las instan-
cias de intermediacién hacen que por ejemplo en Managua (1989) la Ki-
!ocaloria de lena se pagaba al doble del precio equivalente del petrdleo
internacional. En el suministro de energia eléctrica, la brecha es funda-
mentaimente rural con un déficit de 55%; la brecha urbana, a partir de la

inf(;rmacién de los censos y encuestas de hogares, apenas asciende a
57%.

Aunque la energia no se crea ni se destruye, sélo se transforma, en los
procesos de transformacion se degrada a formas cada vez mis dificiles
de utilizar como el calor. Es por lo tanto muy ineficiente que energia al-
tamente disponible como la eléctrica que puede ser usada para comuni-
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caciones o procesos de fabricacién, se aplique en calentar agua a nivel
doméstico. Una politica energética para los sectores pobres de la Regién
debe evitar ineficiencias intrinsecas que eleven los costos o sacrifiquen
indltilmente recursos y por lo tanto, debe ser el producto de una

racionalidd fisica. Los requerimientos térmicos se deben satisfacer, me- .
diante fuentes diferentes a aquellas que requieren energias altamente

disponibles.

‘F.2 Elementos de politica.

494,

495.

Las comunidades pobres tequleren energia en dwersas formas no trans-
formables eficientemente entre si.

En el campo de la energia térmica para coccién de alimentos, para me-
jorar el clima en la vivienda en condiciones extremas y para calor de
proceso en actividades productivas, se hacen las siguientes recomenda-
ciones de politica, sujetas claro esté a las restricciones y especificidades
locales:

a) Se debe dar prioridad a las fuentes renovables las cuales mediante:

un mane]o adecuado coinciden generalmente con las soluciones mis
econdmicas; por ejemplo, para la coccion de alimentos, la lefia y el
carbdn vegetal se pueden producir a un costo del orden de US$5 a
US$8/megaCaloria, (cuatro veces més econémicos que el querose-

'no), cuando proceden de bosques energéticos privados promovidos
y financiados por el Estado. En calefaccién en climas extremos, se
deben incorporar a la arquitectura de los programas de vivienda, los
modernos conocimientos bioclimaticos capaces de cambiar las con-

diciones ambientales de una vivienda por menos del 5% de su costo

de inversi6n.
b) Ante limitaciones naturales o ante abundancia de recursos no reno-
‘vables, como.segunda opcion, se debe favorecer el uso de gases
.. combustibles no almacenables tales como el gas natural (metano) o
el - gas pobre (de carbén) con costos del orden de US$10 a
US$15/mCal. En casos de'importacion de combustible, el carbon

mineral constituye la opcion mis econémica aunque tiene dificulta-
des ambientales y culturales.

B ¢) Sblo como tercera opcidn se deben considerar combustibles liqui-
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-dos, queroseno, naftas, gases licuados con costos del orden de
US$30/mCal.
El acceso a una fuente racional de energia térmica constituye una de
las politicas fundamentales de satisfaccion de necesidades bésicas
tanto en coccidn como en calefaccién en climas extremos.

496.
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La electricidad constituye la forma mas disponible de la energia. Se re-
comienda desestimular su uso térmico a excepcién de procesos que re-
quieren un alto control.

a) Generacién. La generacion centralizada en unidades grandes es la
mds econdmica en términos de inversion y costo de operacion.

b) Distribucién. Constituye un costo importante, que en el medio ru-
ral, crece con el cuadrado de las distancias a los centros de genera-
cién, lo cual hace que la ampliacién del cubrimiento sea cada vez
mds costosa.

©) Generacién alternativa a dlstanqas grandes de los centros de gene-
racion se justifica plenamente el uso de pequenas plantas. En abun-
dancia de recursos hidroeléctricos se deben favorecer dichas plantas
pequefias 100-10.000 KW por ser tecnologias mas sencillas y adn
mds econdmicas de el Diesel. Para comunicaciones y atin para ilu-
minacidn comunitaria se justifican plenamente las unidades fotovol-
taicas de pequefia potencia, con costos del orden de US$8/pw
apenas dos o tres veces mayores que los de generacién convencio-

- nal. Algunos paises de la Region han instalado decenas de rmles de
pKw en sus regiones apartadas

'd) Tarifas. Aunque la generacién de energia eléctrica debe ser renta-

ble, la magnitud de los consumos correlaciona estrechamente el ni-
vel socioecondmico de los usuarios. Esto permite ficilmente
priorizar subsidios y cargar sobretasas mediante tarifas estratifica-
das con valores por Kwh que pueden variar con factores hasta de
10:1. En estas condiciones se justifica promover el uso térmico
doméstico de la electricidad en estratos altos, como medio de finan-
ciacién de subsidios.
€} Ampliacioén del servicio en los sectores pobres se recomienda opti-
mizar el uso de los recursos disponibles mediante una maximiza-
cién del cubrimiento a costa de una limitada capacidad instalada
por hogar (300 watt), ya que los consumos iniciales corresponden a
comunicaciones de recepcion y a iluminacion. La ampliacion de la
red se realizard, financiada en parte por los usuarios, cuando la con-
solidacién real de los consumos asi lo requiera. Esta sola medida
permite reducir a la mitad e inclusive a la cuarta parte, dependiendo
de las distancias, el costo de la incorporacién de nuevos usuarios.
Las comunicaciones de recepcidn son hoy dia una necesidad basica
esencial, en especial para la puesta en marcha de planes de comuni-
cacién social; sus consumos son generalmente .despreciables cuando se
utiliza energia de la red y justificables a nivel comunitario mediante ge-
neracién fotovoltaica. En condiciones absolutamente aisladas una uni-
dad auténoma comunitaria de TV-radio se puede instalar mediante una
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inversidn del orden de US$1500. En comunicacién de dos vias, el acceso
a teléfono cercano en el drea urbana y a radiocomunicaciones en el me-
dio rura} pueden ser satisfechas de manera similar a las de recepcion.
Paises como Colombia instalan redes completas de comunicacion en to-
do el territorio, basadas en la energia solar.

La iluminacién adecuada es una necesidad basica no intensiva en el uso
de energia. Constituye la aplicacién més anhelada por los pobres de la
extension de la red eléctrica. La iluminacion por combustibles liquidos y
gaseosos con sistemas de caperuza incombustible es recomendable para
el medio rural aislado-aunque requiere transferencias tecnologicas y
adaptaciones culturales. La iluminaci6n electrosolar s6lo se justifica en
la actualidad, en aplicaciones comunitarias o en niveles socio-economi-
cos medios a altos. La luz y las comunicaciones constituyen, en la vision
de la mayor parte de los grupos pobres, la aplicacién mas importante de
la energfa eléctrica. La energia mecanica en pequefios motores eléctricos
de 100 a 200 watts (sierras, taladros, despulpadoras, maquinas de coser,
microbombas) puede cambiar }a productividad de operarios rurales y
urbanos por factores de 3 a 6 veces. Es, a su vez, el camino para la intro-
duccién de unidades 10 a 100 veces mas potentes. Los pequefios moto-
res de explosién generalmente se justifican s6lo en aplicaciones
extremadamente productivas por sus costos elevados de inversion y
operacién; igualmente sucede con la energia solar fotovoltaica. Una
aplicacién no difundida, y de enorme potencial en el drea rural, es el
aprovechamiento de caidas de agua a través de bombas centrifugas co-
merciales invertidas como turbinas.

En el campo de la equidad, al ser l]a mayor parte de las formas de
energia poco almacenables {a excepcion de la quimica), el acceso a sus
fuentes y su control constituyen un campo en el cual los lineamientos y
las politicas juegan un papel preponderante que requiere la interven-

- cién del Estado en su calidad de normador, priorizador y aiin promotor.

F.3
499,
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Programas

Dentro de un vasto campo de posibilidades, basadas en soluciones exi-
tosas identificadas a nivel regional, se ponen a consideracién de los
paises, dentro de sus especificidades locales, los siguientes programas:

a) Programa de bosques energéticos: en zonas cercanas a los consu-
mos de lefia y carbon vegetal y en suelos no agricolas, se ofrecen
programas de apoyo (plantulas, assoria técnica, adecuacion del te-
rreno, etc.) a individuos o asociaciones comunitarias con la posibili-
dad de plantar bosques energéticos. Se promueve la arborizacién
privada, la estabilizacién de suelos frigiles y se genera empleo o in-

gresos del orden de US$500 anuales por hectirea, a la vez que se re-
ducen los costos energéticos para los pobres a la mitad o m4s.

b) Programas de estufas ahorradoras de energia. Disefios como la es-
tu_fa CETA de Guatemala permiten reducir el consumo de lefia a la
:imta;ih met]iian_te una inversién de US$5 por familia. En zonas

escrticas las “cajas caliente N
ol oicas las e::,ca o s solares" pueden ahorrar buena parte

¢} Programa deé Viviendas Bioclimiticas para las ci i
climiticas d_e Zonas extremas se pueden disgﬁar e inte:grarc:erll e["-{t)-';narzg_;
gramas oficiales de vivienda, casas capaces de calentarse y enfril:rse
2 sl mismas mediante sencillas adecuaciones geométricas con in-
ﬂuen(:_las.v.:asi despreciables en los costos de la construccién

d) Am’plla,cmn de la Red de Comunicacién Social mediante ;midades
autonomas de Radio-TV con energia solar, a costos del orden de
US$1500 por comunidad servida. -

€) Progra_mas de autogeneracién hidroeléctrica: la estandarizacién de
- Pequenas centrales hidroeléctricas incluyendo su administracién
ain su facturacién, permiten la generacion descentralizada de
;re\:lrg:ea Sg$?£gép?rn]:§s: recursos adecuados, con inversiones del or-

f) Generalizacién de bombas centrifugas invertidas como turbinas
como fuente de potencia mecinica rural de bajo costo. La mayo;
parte de las aplicaciones rurales de energia mecinica no requieren
cond!mones de control excepcionales. Las bombas centrifugas co-
met.ma]es‘]::mden ser invertidas como fuente de iooder, con un costo
de Inversion hasta cinco veces menor que la alternativa electro-
mecanica integral o los motores de explosion equivalentes.

g Dlsmbudfi.tl eléctrica de bajo costo: Como fos consumos iniciales
dF las familias pobres, rara vez superan los 300 watts, se puede ini-

qar_el Pproceso de electrificacion mediante instalaciones livianas for-

‘mall?_at?as a través de contadores comunitarios, con lo cual se
multlp.hca el cubrimiento con los mismos recursos. A medida que se
consoliden los consumos se amplia la capacidad de la red y se indi-
vidualiza la facturacién mediante la participacién de los usuarios.

G. INFANCIA Y MUJER

G.1. Situacién y perspectivas
500. A la inequidad representada por la pobreza se superponen situaciones

al e . .
gﬁ::o -es de vulnerabilidad de mgnores ¥ ancianos y de la inequidad de
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imi iliar j fenémenos, produce la desin-

01. El empobrecimiento familiar junto a otros . de
’ tegmcli)c’m de la familia, el abandono de menores y su Incorporacion al
mercado de trabajo. Se estima que alrededor de 110 millones de meno-

res de 15 afios se encontraban viviendo en condiciones de pobreza'en -

1990 en la regi6n; lo que representa un poco mas del 40% de la pobla-
<idn pobre. . .

502. Especificamente los siguientes grupos son considerados como menores

en circunstancias especialmente dificiles (MCED): menores trabajando
en €l sector formal o informal de la economia; aquellos que generan sxl|s
ingresos mediante la realizacién de actividades Ima;gmales talecsal c:)mo a
prostitucion, drogas, robo o mendicidad; los meriores de la ef,i que
han rolo todo vinculo con la familia; los menores mal.tratados, dSlca,
moral o psicoldgicamente; los menores victimas de conflictos armad ols y
desastres naturales y por altimo, los que pertgneoefn a gl:upo's’rac:a es,
étnicos o lingiiisticos objeto de variadas formas de discriminacion.

i ' i if sentran trabajando en
. Aproximadamente 33 millones de nifios se encuen ;
> -Ag\érica Latina y el Caribe, cerca de 7 millones viven en las calles y mas
de medio millén se encuentra recluido en instituciones.

amplia la contribucién de la mujer en el mantenimiento y desa-
- E:oﬁl: ﬁe sxf?. familias. Esto es afin mis notorio cuando hay incorpora-
ci6n masiva de la mujer a la fuerza laboral. Ejemplos: deesta s:tuaaé;\;,:
pueden observar en la sierra del Per( donde las mujeres aportan ’el
del total de horas laborables de su familia a la produccién agricola y
perciben una remuneracién mucho menor que la de los hombres por las
mismas labores.

505. En la Repiiblica Dominicana, por ejemplo, el 70% de la% mano .de obra d_e
las zonas francas industriales est constituido por mujeres. Ejemplos si-
milares se identifican en casi todos los paises de la Regi6n.

i€ i laboral femenina
506. También hay que considerar el aumento de la fut-e_:z?
en el drea dz sgrvicios, en donde el Estado es el principal el.nplea.dior. En
Brasil, Chile y Penti mis del 50% de la PEA urbana femenina esta en el
sector servicios.

i icipacia j ] sector infor-

507. Tampoco puede ignorarse la participacién de la mujer en e 3
mal.Fl,E'.n 1‘,1:83 en La Paz, Bolivia, el 48% de las personas que trabajan en
el sector informal estaba representado por mujeres y sus ganancias ge-
manales eran equivalentes a un 70% de las de los hombres.

i@ j j 1 Regién tambié
508. En adicion al trabajo fuera del hogar, las mujeres de.la'Reglon
se ocupan de las tareas domésticas. Ellas son las principales responsa-
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bles de la salud, alimentaci6n, higiene, crecimiento fisico y desarrollo si-
co-social de sus hijos,

G.2. Elementos de politica.

509. Una politica apropiada en las dreas de salud, nutricién y educacién in-
fantiles sentardn los genuinos cimientos de un desarrollo con el objetivo
humano en su mira. El descuido de las necesidades fundamentales de la
infancia en materia de sobrevivencia, desarrollo y proteccién produce

dafios irreparables y conduce a que ellos y la sociedad, no puedan salir
del circulo vicioso de la pobreza y el subdesarrollo.

510. Entre los factores que han posibilitado nuevas estrategias en favor del
- pleno desarrollo de los recursos humanos, cabe destacar las innovacio-
nes tecnologicas que han permitido la disponibilidad de intervenciones
~de bajo costo pero muy efectivas en materia de salud materno-infantil,
nutricién, abastecimiento de agua, saneamiento y ensefianza basica. Ca-
“be subrayar asi mismo, que existen hoy en dia sobradas demostraciones
sobre la disminucién de la mortalidad infantil como resultado de un
descenso en las tasas de fecundidad. La reduccién mayor en el niimero
de nacimientos est asociada a la confianza de los padres en su capaci-

dad de asegurar la supervivencia de sus primeros hijos.

511. A todo esto hay que agregar la revolucién en la esfera de las comuni-
caciones que permite colocarlas a disposicién de millones de personas y
la capacidad demostrada por la sociedad para movilizarse en favor de
variadas iniciativas de cambio social.

512. Todas estas posibilidades refuerzan el convencimiento ético de que en
un mundo donde se dispone de las medidas preventivas, son inacepta-

bles los fallecimientos prematuros en gran escala, las incapacidades y la
falta de desarrollo de los recursos humanos,

513. La subvaloraci6n de la contribucién econémica de la mujer y el desco-
nocimiento de su aporte a la manutenci6n y desarrollo de la familia obe-
dece a la ignorancia de lo que se ha denominado la “dimensién de

geénero”. Esto explica la falta de politicas y servicios que complementen
o faciliten el trabajo de la mujer.

514. Este proceso de revalorizacién del papel de la mujer pobre en nuestras
sociedades, debe enmarcarse y ser orientado por la adopcion de politi-
<as que reconozcan de modo explicito la especificidad de la situacién de
la mujer y de su posible contribucién al desarrollo de la Region. La mu-
jer es, en efecto, un agente social con un verdadero potencial para hacer
un aporte nuevo al desarrollo econémico, social, politico y cultural de
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toda la Regi6n. De ahi la necesidad de considerar su fuerza y potencial
como agente de cambio.

[.3.Metas para los afios 90.

515.

516.

0-1 afio.

Reduccién de la mortalidad infantil en un 50%. b) Reduccion del bajo
peso al nacer (menos del 10%). c) Eliminacién del tétano neonata] d)
Logro de un 80% de coberturas inmunitarias.

0-5 afnos.

a) Reduccion de la mortalidad de los menores de 5 afios en un 50%, asi
como de las muertes asociadas a diarreas e infecciones respiratorias
agudas en un 70% y 25%, respectlvamente y al sarampion en un 95% .b)
Erradicacion de la transmision del virus de la poliomielitis.c) Disminu-
ci6n de los casos de sarampi6n en un 90% y la incidencia de diarrea en
un 25%. d) Reduccién de la desnutricién moderada en un 50% y elimi-

~ nacién virtual (menos del 1%) de la desnutricién grave. e) Promocién

517.

518.

519.
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del crecimiento y desarrollo. f) Eliminaci6n virtual de las deficiencias de
yodo y vitamina A. '

3-6y 6-14 aiios.

a) Promocion del desarrollo del nifio pre-escolar. b) Logro de la educa-

cién primaria universal y me]oramwnto de la calidad de la educacwn

basica.
Menores en circunstancias especialmente dificiles.

a) Adopcion, ratificacion e implementacion de la Convencién de los De-
rechos del Nifio. b) Provision de atencion especial a la salud y nutricidn
de la nifia adolescente. c) Provisién de proteccién y seguridad del desa-
rrollo a nifios y nifias en circunstancias especialmente dificiles para la
eliminaci6n de las causas de esa situacion.

Mujeres.

a) Reduccion de la mortalidad materna en un 50%. b)Pr0v1sxon de aten-
cién especial a la salud y nutricién de la embarazada y lactante. c) Man-
tenimiento de un alto nivel de cobertura inmunitaria con toxoide
tetanico. d) Logro de la lactancia materna exclusiva hasta los 4-6 meses.
e) Facilitamiento del acceso a la informacién y servicios sobre espacia-
‘miento de nacimientos. f) Garantia de la plena participacion de la mu-
jer en el desarrollo socio-econdmico y politico en condiciones de
igualdad con el hombre. g) Mejorar las condiciones en las dreas de alfa-

520.

betizacion, educacion especializada, salud, nutricién y la proteccién de

-]a mujer frente al abuso y discriminacion.

Intervenciones estratégicas.

Es posible inmunizar a un nifio por 1.50 ddlares, tratarlo con antibidti-
cos contra infecciones por un délar y rescatarlo de la muerte por deshi-
dratacién con un paquete de SRO que cuesta 10 centavos de ddlar. La
sencillez de los procedimientos tecnolégicos envueltos en la aplicacion

_de las intervenciones propuestas posibilita su amplia utilizacion por las

madpres, miembros de la familia y la comunidad en general.
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TERCERA PARTE:
- ASPECTOS INSTITUCIONALES FINANCIEROS Y DE
COOPERACION REGIONAL




10
REFORMAR EL ESTADO PARA SUPERAR LA POBREZA

A. EL MITO DE LA DICOTOMIA “POLITICA-IMPLEMENTACION” EN |
EL AREASOCIAL. |

521. Segfin este mito, el problema critico de lag politicas publicas, se circuns-
cribe al campo de la planificacién y el disefio de las mismas. Superado
mediante una adecuada concepcion de esas politicas, se inicia la etapa
“administrativa”, “del aparato”, donde podrian esperarse dificultades
pero de un orden secundario.

522. Sin embargo no es asi: la implementacién es de una altisima compleji-
dad; sus problemas han bloqueado los diseiios mas estructurados de
politica social. Subestimarlos conduce a carecer de estrategias para en-
frentarlos. Al efecto ver documento “Seguimiento de la Inversién So-
cial”, preparado por el Proyecto Regional de Pobreza.

523. Plantearse el tema de c6mo reformar el sector piblico para énfrentar Ia
pobreza, supone un enfoque amplio y miiltiple de la ejecucion basado
en los aportes de las ciencias gerenciales en general y los andlisis de im-
Plementacién de politicas publicas.

B. RELEER EL SECTOR SOCIAL, 11

524. La lectura tradicional del sector es extremadamente formalista. Frecuen- ‘ 1
temente se enfatizan como sus caracteristicas principales: 1a prolifera-
cién de organismos, organigramas globales difusos, superposicién de
funciones, baja coordinacién, procedimientos y rutinas imprecisas, au-
sencia de normas detalladas, etc,, que son problemas reales... ;Pero co-
rresponden ellos a la cuestion central?

525. En gerencia moderna se ha demostrado que el nivel de excelencia de las
organizaciones privadas y publicas no se alcanza dinicamente por meti-
culosas reordenaciones formales, sino por la adecuada estructuracién de
la agenda de decisiones, la red de contactos, el involucramiento del per-
sonal, las politicas de imagen organizacional, de relaciones con el me-
dio, la innovaci6n y la flexibilidad frente a la complejidad. Se ha

209




526.

demostrado que los componentes formales representan un porcentaje
muy reducido de la productividad final de la organizacion.

Las graves dificultades de productividad que tiene el sector social estan
ligadas a:

a) Su debilidad politica y decisoria en el conjunto del Estado. No con-
trola realmente los recursos decisionales para el cumplimiento de
sus objetivos.

b) Sus organizaciones estin en categorias intermedias o atrasadas fren-
te a otras m4s modernas que tienen desarrollo gerencial, estabilidad,
remuneraciones adecuadas, tecnologias avanzadas, etc.

¢) Se mueve en un campo de conflicto y luchas de poderes residuales

al interior del aparato del Estado. Sus organizaciones estan fuerte- -

mente abiertas al juego de los lobbies de todo orden, que tratan de
decidir “qué corresponderia a quién”.

d) Su centralismo, su formalismo y su estructura piramidal, excluyen
la participacién comunitaria.

¢) No tiene mecanismos eficientes para concertar con la sociedad civil.

f) Carece de “management” especializado en gerencia social compro-
metido con las metas y objetivos del cambio social.

g Utiliza poco y mal la evaluacién como instrumento gerencial.

C. ALGUNAS LINEAS DIRECTRICES PARA REFORMAR EL SECTOR

SOCIAL

527. El Estilo tradicional de reformar el sector social no ha integrado estrate-

gias organicas para actuar en relacion a los problemas mencionados. Se
ha concertado en los problemas de reordenamiento formal -por cierto
existentes y a ser atendidos- pero que apenas “rozan” el conjunto de la
situacién. Los Jogros “ficiles” que pueden obtenerse en esta materia,
crean una “ilusion de reforma” que causa serios perjuicios, por cuanto
bloquea. el avance hacia las cuestiones estratégicas y hacia la reforma
multidimensional que modifique los factores de su baja productividad.

528. Este estilo se encuadra en una Gptica organizacional que privilegia los

elementos formales y normativos que por ejemplo, pone el énfasis en la
planificacién detallada de proyectos y su control administrativo estricto,
lo que impide toda adaptacién y flexibilidad ante problemas impredeci-
bles. '

529. Entre las principales linéas directrices de una reforma de este orden se

hallarian las siguientes:
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:COmo encarar el problema de la desarticulacion actual del sector social

~ en la regién? Una perspectiva promisoria surge de uno de los campos

de trabajo centrales en gerencia piablica de avanzada, que es el de la ge-
rencia intergubernamental. Se parte de la concepcion de que en general
ias organizaciones piiblicas nunca logran sus objetivos aisladamente;
necesitan para obtenerlos que otras organizaciones marchen en direccio-

" nes semejantes, porque la naturaleza misma de esos objetivos y su am-

plitud, requieren de un concurso multi-institucional. Ello configura la

~ esencia misma del sector social. La produccién de objetivos es de hecho

530.

531.

un resultado final de la operacion total del sector o de areas amplias del
mismo: La idea es operar efectivamente estas realidades en la prictica
organizacional. Pasar del concepto de gerencia aislada de organismos al
de gerencia intergubernamental.

Este orden de gerencia hace énfasis en el logro de objetivos a través de
la configuracion de redes organizacionales. Se trata con ellas, de desa-
rrollar crecientemente las sinergias posibles entre las entidades compo-
nentes. Son redes horizontales con puntos de coordinacion
instrumentales que pueden ser aportados por el Ministerio especializa-
do en la problemitica social en su conjunto, pero su base de cohesién
no es la jerarquia sino la identificacion de sinergias. El sector social de
la regi6n retine potencialidades importantes para este tipo de trabajo. Es
posible visualizar claramente la posibilidad de identificar, en el marco
de una red social, proyectos comunes en campos criticos como, por
ejemplo, la produccion de informacion estratégica, la bisqueda en
comin de fuentes de financiamiento y su negociacion colectiva, la pre-
paracién de recursos humanos especializados, la fijacién de estindares
de calidad en materia de evaluacién de programas sociales. Se busca en-
tonces crear un sistema de organizaciones interdependientes que actien
como tales. '

Para articular la politica econémica y la social se requiere una partici-
pacion activa y permanente del sector social en la concepcién de las
politicas econémico-sociales integradas deseables. Ello requiere la confi-
guracién de espacios organizacionales y capacidades apropiadas. Las
reformas necesarias son miiltiples. Por ejemplo: deberian crearse en los

.altos niveles de decisién del sector social, unidades especializadas ex-

clusivamente en apoyar a los mismos, en su participacion en la discu-
sion de las politicas econdmicas globales; establecer mecanismos
permanentes de integracion de enfoques y trabajo mancomunado del
sector econoémico y del sector social, para lo cual la mera férmula de los
Gabinetes conjuntos no es suficiente.
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532. La unificacién de los métodos de medicion, hoy disimiles, es un paso
indispensable para alcanzar la articulacién entre las politicas econ6mi-
cas y sociales. Ese es un objetivo central del Indice de Progreso Social
propuesto en el capitulo 2. :

nificacion preconcebida del proyecto o su itinerario, sino la capacidad
para innovar, experimentar, modificar, improvisar y conducir talentos
que suelen ser desanimados o suprimidos por la rigidez del disefio y los
procedimientos centralizados de gerencia. Lo que conduce al éxito es la

533. La definicién del proceso presupuestario, puede ser un escenario privi-

legiado para alcanzar esa articulacion.

D. EL EJECUTIVO SOCIAL Y LOS FONDOS SOCIALES

534.

535.

En la gerencia moderna, las luchas de poder no se eluden, sino se asu-
men en forma realista y se buscan estrategias apropiadas para enfrentar-
las. La reforma del sector social debe adoptar, como uno de sus ejes, la
oficializacién de la existencia de dichas luchas y la consiguiente prepa-
racién de la organizacién para encararlas. La introduccién de instru-
mentos modernos de gerencia, como técnicas de planificacion
estratégica, esquemas de negociacion, el uso de escenarios miiltiples,
etc, pueden aumentar fuertemente la capacidad real de la organizacién
para actuar preservando sus objetivos. :

Una reforma del sector social del corte planteado, implica un gran es-
fuerzo de ensayo y error, de aprendizaje continuo de la propia accion,
de apertura hacia la experiencia internacional, que puede beneficiarse
fuertemente de la cooperacién regional. Compartir tramos decisivos de
este esfuerzo, intercambiar experiencias, detectar programas que afron-
tados conjuntamente podrian producir impactos mucho mayores, inves-

- tigar comparativamente y en comiin problemas cruciales, son algunas

de las posibilidades. Los esfuerzos adelantados en este aspecto en el
marco de cooperacién permanente establecido entre el Proyecto Regio-
nal del PNUD para la Superacion de la Pobreza, el CLAD y el Proyecto
Regional del PNUD para la Modernizacién de la Organizacion y Ges-
tion del Estado (RLA/89/016) que han permitido, entre otros resulta-

538.
~ sociales, debe reunir las siguientes capacidades estratégicas: a) la apro-

habilidad de los gerentes para disefiar y gerenciar simultineamente y

. para probar continuamente nuevas ideas y métodos, cualesquiera sean

las circunstancias en que se encuentren”.

El gerente social requerido para esta manera de actuar de los sectores

ximacion simplificadora de la realidad, que tiende a creer en soluciones
unicas, debe ser reemplazada por una que parte de la complejidad y la
ambigiiedad de las situaciones, la adaptacién permanente, el pensa-
miento multidisciplinario. b) Habilidad para operar las redes interorga-
nizacionales, lo que requiere la percepcion de todo el escenario como
“metaorganizacion” y la capacidad de estimular a toda la gama de gru-
pos de interés dentro de dicha metaorganizacion, identificando puntos
comunes, persuadiendo, promoviendo, transando, acumulando coinci-
dencias. ¢) Debe buscar como meta fundamental de su labor el fortaleci-
miento y autonomizacion del tejido social, reemplazando las
tentaciones paternalistas y manipulatorias. d) Debe estar capacitado pa-
ra modelar su propia organizacién en direccion a la flexibilidad, la des-
centralizacién y la concertacién continua con la sociedad civil. Esto
supone practicar la participacién hacia el interior de la misma, como
condicion para conseguir afiliacion del personal a las metas. e) Las acti-

~ tudes tecnocriticas deben ser reemplazadas por un decidido involucra-
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miento con las metas fijadas y el servicio a la comunidad.

En sintesis pasar del perfil actual del sector social, desarticulado de lo
econOmico, con organizaciones aisladas, de poca flexibilidad, hipercen-
tralizadas, hostiles a la participacion real, elusivas de los problemas de
lucha por el poder, renuentes a la concertacion, de peso limitado en el

dos, disefiar y poner en marcha conjuntamente con €l Ministerio de la aparato piiblico, sin carreras gerenciales organicas, de participacion li-
Familia de Vf?nezu_ela €l I Programa I:a_tmoamencano de D-e’sarrol!o de mitada en la definicion de las politicas econémicas de fondo, a otro per-
Gerentes Sociales, ilustran la productividad de la cooperacién regional fil que supere éstas y otras limitaciones, es el verdadero desafio en
en el esfuerzo de reforma. materia de reforma del sector social. El reemplazo de la concepcién tra-
536. El manejo de un sector social reformado, modernizado tecnolégicamen- -d'icional de la reforma, por la agenda mencionada abre paso a estrate-
te requiere capacidades adecuadas, para lo cual es necesario una politica gias no convencionales de cambio que pueden llevar a mayores logros
de fondo de profesionalizacion de la gerencia social con establecimien- en la efectividad del sector. ‘ '
to de una carrera orgdnica en esta materia. 540. La relevancia de los problemas sodiales que afronta la region, requiere
537. La realidad de la gerencia social reclama una preparacion mucho mas de una I“f}'‘31'3“"31‘-‘13i“:ié“ en profundidad del actual posicionamiento
elaborada que la que proporciona la gerencia tradicional: “La habilidad organizalivo del sector social en el aparato piblico. Se debe marchar
gerencial mas valiosa no es necesariamente la de saber ceiiirse a la pla- hacia un sector social modernizado tecnolGgicamente, mucho mas cerca
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de los niveles maximos de decisién gubernamental, que pueda proyec-
tar una imagen de mayor peso en el conjunto del aparato publico y la
sociedad.

Una via puede ser el establecimiento de una autoridad social que permi-
ta superar las dificultades mencionadas anteriormente, parece conve-
niente atribuirle las funciones que se resefian a continuacién:

Priorizar. La autoridad social es el esquema de gerencia interguberna-
mental debe concertar la definicién de las prioridades sociales (sectores,
programas y espacios territoriales). Deberia realizarse a partir de un
anilisis del estado de la situacion social. Hay prioridades politicas que
se expresan en la asignacién diferencial de recursos y en la seleccion de
poblaciones objetivo, a las que deben superponerse los resultados deri-
vados del diagnéstico, para determinar asf las compensaciones que de-
berian efectuarse para llegar al estado de satisfaccion de necesidades
deseado.

Una segunda dimensi6n intrasectorial es la jerarquizacién de las pobla-

ciones objetivo para cada uno de los niveles establecidos. La tercera tie-
ne que ver con la localizacién espacial de esas poblaciones objetivo.

. Coordinar. Esta funci6n tiene dos dimensiones: una relacionada con

las politicas econémicas ¥y otra, intersectorial e intrasectorial, que impli-
ca tomar decisiones para evitar la duplicacién de acciones o la falta de
cobertura. Esta funcion incluye el rol de orientar las acciones de las ins-
tituciones que presentan servicios sociales, incluso cuando ellas son
auténomas por ser descentralizadas, o porque constituyen adminis-
traciones especiales, o porque pertenecen al sector privado.

Asignar recursos. La inica manera de dotar realmente a la autoridad
social de verdadero poder de coordinacion sobre las burocracias de la
politica social exige atribuitle un rol importante en la asignaci6n de re-
cursos.

. Controlar. Para que la coordinacién sea efectiva es preciso que la auto-

ridad pueda controlar la aplicacién de las orientaciones y decisiones
concertadas.

Evaluar. Finalmente, la autoridad social deberia cumplir una funcién
que resulta vital para lograr una politica social eficaz, ésto es, coordinar
la evaluacion de los programas sociales. Corresponde efectuar tanto una

evaluaci6n ex-ante, como otra de naturaleza ex-post. Por ésta ser posi-

ble “aprender de la experiencia”, pudiendo contar con la informacién
adecuada para descontinuar aquellos programas que no estin alcanzan-
do sus objetivos, Proseguir con los que tienen éxito, y reorientar a los

que representan dificultades. Asi mismo, antes de ejecuta cualquier

* programa es necesario evaluar diferentes alternativas, para descubrir

546.

cuil es la que puede alcanzar los objetivos buscados con menores costos
(andlisis costo-efectividad).

La idea de constituir una autoridad social para superar las limitaciones

~que presentan las politicas sociales, (fundamentaimente su fragmenta-

cién y discoordinacion), ha sido presentada en varias oportunidades;
bajo diversas formas se ha sugerido que los Organismos nacionales de

' planificacién (ONP) podrian desempeiiar esa funcién, o convendria la

547.
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creacion de un ministerio que, ocupando la misma posicién adminis-
trativa del resto, fuera el “primus inter pares”, o podria seleccionarse a
uno de los ministerios tradicionales, o establecer un Gabinete social.

La autoridad social sélo puede cumplir sus funciones sustantivas con
apoyo técnico, el cual debe sustentarse no s6lo en la capacidad de sus
recursos humanos, sino en la instalacién de algunos instrumentos que
permitan realizar adecuadamente la tarea. Especial relevancia tiene, en
esta perspectiva, la realizacion de un informe sobre el estado de la situa-
cion social, por cuanto a partir de un conocimiento adecuado de la reali-
dad podrin proponerse prioridades y acciones para alterarla. Por otro
lado, los Bancos de Proyectos Sociales son instrumentos idéneos sobre
todo para las fases de seguimiento y evaluacién.

El establecimiento de una politica social acotada a un cambio en princi-
pio restringido —aquel que se limita a la asignacién de los fondos de
compensacion social- es concebida como una etapa de transicién. Se es-
pera que ella generard un efecto de demostracién que permita en el me-
diano plazo, que los mismos criterios de su gestién sean trasladados a
todo el campo de lo social.

La dnica razén por la cual se restringe la asignacién de recursos por par-
te de la autoridad social a los Fondos sociales es hacerla viable. No im-
plica modificaciones drdsticas del modo usual de funcionamiento del
aparato gubernamental que ejecuta las politicas sociales, el que se basa —
en la mayorfa de los casos— en disposiciones de rango constitucional.
Las diferentes instituciones seguirian operando con sus tradicionales
grados de autonomia. :

Esta restriccion de las competencias de la autoridad social a lo financia-
do con los recursos del Fondo de Desarrollo Social, es definitiva, se
plantea como la primera etapa de un proceso que puede generar un
“circulo virtuoso” de contagio a los otros sectores sociales. En esa medi-
da, la légica y la racionalidad de los Fondos sociales podria expandirse

en forma creciente afectando al resto del 4rea social.
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E. LA DESCENTRALIZACION Y LA PARTICIPACION COMUNITARIA
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El potencial de mejoras en la productividad de las politicas y programas

sociales, existente en la descentralizacién, es muy significativp. La natu-. -
raleza de estos programas requiere un tipo de gerencia adaptiva, abierta

i

y flexible, que encuentra su “habitat” propicio en modelos.de gestion
descentralizados. Los mismos posibilitaran el contacto EfECthC.) con en-
tornos tan fluidos y cambiantes como los de los programas socna}les. Las
dificultades y desventajas de la descentralizacién nesultat) ampliamente
contrabalanceadas por los logros obtenibles. Las alternativas que se su-
gieren son la descentralizacion, por un lado, o la desconcentracion por
otro. ‘

Hay descentralizacién cuando una autoridad transfiere tod'o o Pafte d.e
sus competencias a otro ente u drgano que no le esta_ somehr:‘io jerarqui-
camente y que podri decidir de manera independiente e irrevocable,
salvo en los casos en que la ley establezca un poder de cont-r.ol para ga-
rantizar la legalidad de las actuaciones y una ordenada y d1}1genh_: ges-
tion. La desconcentracin, en cambio, no es un proceso politico sino el
acto mediante el cual atribuciones asignadas a un Ministerio son trans-
feridas a un nivel local no auténomo del aparato estatal.

El criterio para resolver las disyuntivas centralimci(’m-'desoentralizacién
y concentracion-desconcentracion es aparentemente sur.q.)le: entregar la
competencia al ente u érgano que esté en mejores cond1c1or!es de ad(?P—
tar el tipo de decision en cuestion y que disponga de la informacion
adecuada.

Lo ideal seria establecer programas de accién en cuya elabor;?ci()-n Y ges-
tién participen el gobierno nacional y sus delegaciones temtonal.es, es
decir, la administracién central (incluyendo la autoridad social si exis-
tiera), las regiones y los entes locales. Dichos programas deberin acom-
panarse de una descripcion y delimitacion de las funciones que han de
desarrollarse, asi como de una fijacion de las prioridades y de un siste-
ma de asignacion de competencias.

Los entes descentralizados y los 6rganos desconcentrados unificardn y
concretaran las decisiones de sentido amplio que hayan sido adoptadas
en €l plano nacional. De esta manera se opera una sucesiva individuali-
zacion de la decisién, en la cual se debe garantizar la competencia exclu-
siva de los entes descentralizados en las decisiones sobre las cuales sean
competentes. .

El gobierno central serfa responsable de la coordinacion de los diferen-
tes sectores entre si; de evitar duplicaciones entre los programas ejecuta-
dos por cada sector y de lograr mayor eficiencia en la actuacion de los
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agentes piblicos y privados actuantes en este campo. Debers, asi mis-
mo, asegurar la financiacién de las politicas sociales para evitar desi-
gualdades territoriales. Es muy importante ligar la transferencia de
competencias con la de recursos, necesaria para su ejecucién,

Municipalizacién. En el nivel local se juega el éxito de cualquier politi-
ca para la superaci6n de la pobreza. En América Latina existen mas de
15 mil municipios, 13 mil de los cuales estdn situados en ciudades de
menos de 100.000 habitantes y los restantes en las capitales nacionales,
estaduales, regionales o provinciales. Por ello es posible pensar que es
ésta la red que debe activarse para as{ enfrentar mejor la lucha contra la
pobreza siempre y cuando, junto a la estrategia de desarrollo social te-
rritorializado, se lleve adelante otra de modernizacién y potenciamiento
de los gobiernos municipales.

Es alli ademés donde se da la cercania ciudadana al organismo publico
encargado de los servicios sociales, lo que marca sus potencialidades
participativas. Si la participacion de la comunidad es una condicién, co-
mo se ha dicho, para el éxito de los programas, resulta logico sostener
que las politicas sociales de ataque a la pobreza tienen que asentarse en
el 4mbito Jocal-municipal tanto para asegurar la participacién de los
mis directamente involucrados como para que éstas lleguen realmente
a los grupos focales. Asi mismo, los municipios pueden ser [os mds efi-
cientes promotores y ejecutivos de las politicas anti-pobreza, porque es
en el escenario local donde la articulacion piblica-privada se flexibiliza,

expande e impacta. Un ejemplo muy claro lo constituye la promocién
del desarrollo social privado en el nivel local.

Para elevar la capacidad de gobierno y accién de los municipios hay
que redefinir la institucién, tomando en cuenta la hetereogeneidad del
escenario local latinoamericano y asignarle recursos de toda indole. Esto
implica la capacitacion de sus recursos humanos y exige la realizacion
de diagnésticos comunales, asi como el establecimiento de sistemas de
informacion y el ordenamiento y delimitacién de los espacios locales.

Para lograr un aumento de la capacidad de organizacion de la comuni-
dad y de los sectores mds pobres se requiere asi mismo legitimar su or-

' ganizacion, que suele ser precaria, y fomentar el asociativismo en
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organizaciones formales (como juntas de vecinos, centros de madres,
cenlros juveniles, gremios, sindicatos, partidos, etc.) e informales, que

vayan naciendo al ritmo de la toma de conciencia de la comunidad lo-
cal. ‘

La reforma del sector social debe tener una fuerte orientacién hacia la
creacion de condiciones organizacionales facilitadoras de la participa-
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cién comunitaria. A pesar del consenso sobre la relevancia estratégica
de la participacion, existen mailtiples trabas en las actuales caracteristi-
cas del sector social. Algunas tienen que ver con problemas mis genera-

les del sector piblico, que bloquean la participacion ciudadana en -

general, otras con las solidas resistencias detectables en el aparato puibli-
co y algunas con la falta de esfuerzos sistematicos para pasar de la mera
“declamacion participatoria” a posibilitaria en la practica cotidiana. La
reforma debe tocar desde los sistemas de informacion, convirtiendo los
programas sociales en “transparentes”, hasta la creacién de una cultura
proparticipatoria en los funcionarios, y abrir y promover el aprendizaje
organizacional continuo, a partir de experiencias concretas.

En este sentido, podria sostenerse que los regimenes democriticos cons-
tituyen un espacio politico que es més receptivo a la demanda de los po-
bres, por cuanto el finico instrumento de poder que éstos tienen en
nuestros paises, su elevado nimero resulta especialmente valorizado en
¢l momento electoral. Esto podria ayudar a que los partidos politicos se
interesaran especialmente en sus problemas, por cuanto podria repre-
sentar un apoyo politico importante. Es basico considerar el tipo de mo-
vilizaci6n a la cual se convoca el pobre. Con todo, la movilizacion es
provocada desde afuera de su mundo. Ello es asi porque una de la ca-
racteristicas de los pobres suele ser su atomizaci6n. Las excepciones a
ésto son comunidades, de sdlido componente cultural, que han mante-
nido, pese a su pobreza, su identificacién comunitaria. \

Los esfuerzos de superacién de la pobreza que tienen éxito, son aquéllos
donde la participacion de estos grupos adquiere un caracter endégeno
o, si se prefiere, una modalidad de participacion que involucra no sélo
la afectividad de los participantes sino también su capacidad cognosciti-
va con lo cual logran fortalecer las organizaciones aumentanda sus re-
cursos de poder y la generacion de instituciones de solidaridad
colectiva.

Algunas politicas facilitan mas que otras, la convocatoria a la participa-
cion en sus diferentes fases y, especialmente, en la etapa de la ejecucion.
Sin petjuicio de las caracteristicas nacionales especificas, hay tres
nicleos de politicas que facilitan la incorporacion social: la autocons-
truccién de viviendas y dotacion de equipamiento comunitario, la edu-
cacién y capacitacion permanente de jovenes y adultos, y la prevencion
de riesgos de salud y mejoramiento ambiental. Es importante que se es-
tablezcan y funcionen asociaciones que lleguen a constituir una red so-
cial. Unas pocas estructuras participativas funcional y terri torialmente
aisladas no constituirian base sufuciente para promover un desarrollo
dinamico de la participacion; se requiere un nicleo de sustentacion que

posibilite una expansién auténoma basada en el impulso creativo de la

. sociedad.
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C_a(_ia Estado define una politica de organizacién social que incluye reg-
uisitos formales para alcanzar un status de reconocimiento y la capaci-
dad para administrar un patrimonio. Una politica de promoci6n de la

- organizaciones marginales supone simplificar los tramites e instancias
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para alcanzar la personalidad juridica de las organizaciones def mundo
informal. Se trata de promover masivamente la organizacién formal de
grupos con objetivos y nexos de cohesion e intereses disimiles.

Se z'lpnende a participar, participando; no hay sustituto para la practica
so_cml. La prictica participativa tiene un valor simultineamente finalista
e instrumental porque es una prictica de autogobierno. Asi, para eva-
lua¥' sus resultados debe considerarse tanto la significacion econdmica,
social y politica de las acciones aprendidas, como el aprendizaje social
que deriva de ello. Esto, sin duda, explica las dificultades, tropiezos y

fracasos de las politicas de promocién y ayuda a las organizaciones
marginales.

F. LA CONCERTACION CON LA SOCIEDAD CIVIL EN LA REFORMA
DELESTADO ©

567.

568.

El cuantioso potencial de colaboracién de la sociedad civil en los objeti-
vos planteados al sector social requiere, para su movilizacién, de refor-
mas significativas que favorezcan la concertacién con los sectores
privados, con las comunidades, las ONGs y otras unidades asociativas.
La reforma debe introducir espacios organizativos especificamente diri-
gidos a identificar y promover posibilidades de concertacion y desarro-
llar capacidades espedializadas para los problemas técnicos particulares
que la. misma plantea. La reforma debeé tener como uno de sus nortes la
flexibilizacién normativa y organizacional. La concertacion con partidos
politicos, que lleven a acuerdos nacionales puede ser la base para con-
vertir las politicas de superacién de la pobreza en politicas de Estado,
base para una transformacion sustancial en la estabilidad de las politi-
cas y para superar caracteristicas clientelistas.

La concertacion se entiende como una forma de unificar fuerzas para
supefar-situaciones de crisis y avanzar hacia la reconstruccién social,
economica y politica. Ella enfatiza la cooperacién y es un instrumento
que busca desplazar los conflictos en el tiempo y cambiar sus modalida-
des. En América Latina, tradicionalmente, ha sido una negociacion entre
eg‘np_resarios y sindicatos con participacién del gobierno, en consecuen-
cia, jamas han estado representados en dichas negociaciones los pobres.
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Por definicién, ellos son dificilmente representables, ya que uno de los
rasgos de la pobreza es su desestructuracion organizacional.

Pese a ello, en teorfa seria posible pensar en modalidades de concerfa-

ci6n que dieran participacién a los pobres criticos, sin embargo, de he-
cho, 1a defensa de sus intereses exige la forma de una tutela ejercida por

el gobierno. En todo caso, el trasfondo de la concertacion es laclaridady

la transparencia de la sociedad. Ello tiene importancia en materia de po-
breza porque ésta, atin si es masiva, tiende a ser ocultada por la cultura
dominante. Si se ocultan los efectos, con mayor razon se esconden las
causas, de ahi la necesidad de recurrir a mecanismos que denuncien an-
te la sociedad la situaciones de pobreza existentes.

La evaluacién de los programas sociales. La gran mayoria de las politi-
cas y programas sociales no son evaluados y en los casos en que ello
ocurre, no satisfacen los requisitos de una investigacién profesional. Su

“objetivo ha sido tratar de presentar una comparacion entre las metas

propuestas para los programas y lo realmente alcanzado, tratando de
dar una explicaci6n ad hoc de las discrepancias encontradas, con énfasis
en las cargas de trabajo y en las actividades realizadas. Como lo sefiala
una publicacién de la UNESCO, los informes finales de estos estudios
son una cuidadosa seleccién de “lo que puede presentarse en ptblico y
en una buena cantidad de casos, llevan a cabo un deliberado oculta-
miento de todos aquellos puntos que puedan servir para formular un
juicio técnico desfavorable al programa, a la gerencia o la institucion en-
cargada”.

Ese mismo Informe establece que los casos analizados mostraron que no
existia relacion alguna entre los resultados de las evaluaciones y los pro-
cesos de gestién de los programas respectivos. Ademas, solo excepcio-
nalmente se utilizaron dichos resultados para propésitos de gestion.

Las propuestas cldsicas para mejorar esta situacién en su mayoria han
optado por recomendar una cuantificacién de resultados rigurosa y es-
tricta, de forma tal que se pueda determinar con algfin grado de preci-
si6n y validez la contribucién que el programa social ha prestado a la
poblacién objetivo. La idea es establecer el efecto del programa compa-
rando la situacién social al inicio de las actividades con la que se presen-
ta al final de los mismos.

Modelos mas complejos de cardcter experimental pueden confirmar que
¢l cambio sea atribuible al programa; pero todos estos disefios requieren
como minimo de una medicién de la situacion al inicio y otra al final del
proceso. De allf la necesidad de programar la ejecucién de la evaluacién
desde el inicio mismo de las actividades.
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Una segunda forma de evaluacion especialmente importante para los

_ gerentes publicos es la evaluacion de procesos. Con ella se mide la co-

bertura del programa, el impacto gradual sobre la poblacién-objetivo y
el seguimiento de las etapas que se desarrollan en su interior. El exa-
men de los procesos a lo largo del desarrollo del programa, posibilita
conocer las causas de su éxito o su fracaso e identificar las estrategias al-
‘ternativas. Este tipo de evaluacion es practicamente inexistente en la Re-
gion.

Sin embargo, ambas formas de evaluacion, en sus mejores aplicaciones,
han mostrado ser poco ftiles para la formulacion de politicas y el redi-
sefio de programas. La razdn es que en estas metodologias de evalua-
cién subyace una concepcién normativa formal de las politicas piblicas;
se presume que a través de conductas prescritas de antemano se ejecu-
taran acciones que permilirin alcanzar los fines propuestos. En reali-
dad, el cardcter “blando” de las tecnologias utilizadas en los programas
sociales significa que las relaciones causales que vinculan los insumos y
las actividades con los productos, resultados e impactos, son en la ma-
yoria de los casos hipétesis a verificar. Todo esto lleva a que la imple-

mentacion aparezca como un proceso fundamentalmente interactivo,
negociado.

Frente a esta implementacién adaptativa, la evaluacion debe cambiar
dristicamente su enfoque y su estrategia, basindose no en cuadros nor-
mativos estrictos, sino en presunciones realistas acerca de la naturaleza
de las politicas piiblicas; la evaluacién debe estar disefiada para captar
las sefales difusas de una realidad compleja, miltiple y cambiante: A
fin de captar esta compleja realidad de la implementacién, en los 1lti-
mos afios han surgido alternativas para la evaluacion que se centran en
la interaccién de los actores centrales de los programas, en las realida-
des de los procesos y actividades durante el transcurso del programa y
en las oportunidades y restricciones politico-administrativas a dichas
actividades. Este énfasis en la identificacién y estudio de los intereses,
valores y estrategias de los diferentes actores que tienen algin interés

directo e inmediato en la ejecucion del programa, no implica abandonar

el seguimiento de los procedimientos formales de la burocracia pblica,

.sino que busca combinar ambos enfoques produciendo un resultado fi-

nal mucho mas completo y complejo.

Necesidad de suplantar el modelo tradicional de gestién en el sector
social. Mucho de lo seiialado hasta aca puede sintetizarse en el cuadro
10.1 que refleja los rasgos contrapuestos entre el modelo de getién cen-

tralizado por normas y el modelo propuesto de gestion descentralizada
por resultados.
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CUADRO 101

Modelo tradicional normativo-

Modelo Propuesto de gestién—

centralizado. descentralizada por resultados 11
Gestion por normas. Gestion por resultados. ‘COOPERACION REGIONAL Y ALTERNATIVAS
pblico como un tado diferen— gestién y resultados diferen—

ciado.

Globalidad: Todas las orga
nizaciones del sector pibli
co son consideradas del mis
mo tipo.

ciados unas de otras.
Heterogeneidad: Cada organiza
cidn del secior piiblico es
diferente a las demas.

A. INTRODUCCION

577. La definicién progresiva de una estrategia regional para la superacién

 Limitaciones decisorias. AutonomiaDecisoria. de la pobreza, es el resultado deseable para poder lograr una potencia-
Centralizacién decisoria. Descentralizacién Decisoria. cion sinérgica de los esfuerzos que asuman los paises en esta materia.

. Burocréticos. Simples. Ello demanda de un proceso de coordinacion politica y técnica y requie-
Lento. Agil. re para poder concretarse de ciertos acuerdos de naturaleza interguber-
Opacidad.  Transparencia. namental. Para lograr el desarrollo econémico y social y a su vez, para
Elitismo Participacién consolidar los procesos democriticos, es necesario superar la pobreza.
Control Intraburocratico. Control Social. 578. La lucha contra la pobreza puede agregar de manera activa nuevos ele-
Verticalidad. - Horizontalidad. mentos en el proceso de integracion regional, en un momento histérico

en el que existe cada vez mas la conviccion de estrechar filas ante los
nuevos acontecimientos que estin redefiniendo el sistema de relaciones

576. Las unidades de gestion y Resultados-Un modelo del nuevo enfoque internacionales. A ningiin pais de la regién, mas all4 de sus peculiarida-

de gestion. Es el proceso por el cual, decisiones concentradas en el nivel
central de la organizacion municipal, son transferidas a unidades de

gestion y resultados (U.G.R.), autirquicas, dedicadas a la produccién de

bienes y servicios con los cuales se satisfacen necesidades publicas de
los habitantes de la ciudad.

El municipio y las veredas son el ambito real de la sociedad, es donde
ella existe, trabaja, vive y produce; por eso los programas sociales deben
tener en el municipio su marco de gestion y de realizacién,

Esa gestion debe ser de resultados; asumir la diversidad y la compleji-
dad de los conflictos locales, de los disimiles intereses y de los esquemas
de poder. Solamente con Ja comunidad organizada es posible asegurar
que los proyectos resuelvan necesidades colectivas y no las de una mi-
noria.

La descentralizacién como instrumento de la reforma debe finalmente,
operar gradualmente para evitar la inequidad, priorizando e} apoyo a
los municipios més pobres.

579.

des econémicas, sociales y culturales, le es ajeno el fenémeno de la po-
breza, También es necesario reconocer que las dificultades y
restricciones que existen para emprender este esfuerzo presenta en mu-
chos aspectos caracteristicas bastante similares para el conjunto de la re-
gion.

La posibilidad de llevar a cabo un esfuerzo coordinado no significa de
ninguna manera sacrificar la especificidad que necesariamente debe
asumir en Jos marcos de las distintas realidades nacionales. Pero la con-
crecion de las bases para impulsar un esfuerzo de naturaleza regional je-
rarquiza politicamente el problema de la superaci6n de la pobreza y

- convierte al tema en objeto de debate y negociacion con el resto de la co-

munidad internacional y los organismos multilaterales de cooperacién
técnica y financiera. ‘

Este apartado tiene por objeto exponer algunas ideas para contribuir al
didlogo regional que los gobiernos puedan desarrollar en esta materia.
En consecuencia, es légico suponer que serdn enriquecidas y ajustadas
por los gobiernos. )
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Institucionalizacién de la Conferencia de Pobreza. Seria de gran utili-
dad institucionalizar la celebracion periddica de las Conferencias Regio-

nales de Pobreza en América Latina y el Caribe. Este hecho le confierea
los esfuerzos nacionales y a la acci6n regional un foro técnico y politico -

para evaluar los resultados alcanzados, para coordinar mecanismos de
accién, para intercambiar experiencias y, sobre todo, para avanzar de

manera prictica en la coordinacién e integracién politica y técnica en

torno a una problemaitica comiin.

La Conferencia Regional de Pobreza en América Latina y el Caribe es
un ambito dotado de especial pertinencia para examinar y discutir de
manera integrada las politicas econdmicas y sociales en la perspectiva
de la superaci6n dela pobreza, También tiene pertinencia y sentido con-
vertir este foro en una instancia relevante en la construccién de pro-
puestas y lineamientos para establecer posiciones comunes acerca del
papel que debe desempefiar la asistencia financiera de la banca multila-
teral de desarrollo, asi como el de la asistencia y cooperacién bilateral
que pudiera obtenerse.

Pero para que este foro pueda adquirir importancia y capacidad efectiva
de convocatoria técnica y politica, es necesario que el mismo sea asumi-
do y coordinado de manera efectiva por los paises a través de sus go-
biernos. Por lo tanto resulta conveniente promover la instauracién de
una estructura muy simple, que no signifique la creacién de una nueva
burocracia regional pero que facilite las labores de interrelacién entre
los paises y posea un adecuado nivel de interlocucion con los gobiernos
y las autoridades nacionales. Tal funcién trasciende el &mbito de una se-
cretaria técnica y demanda de una responsabilidad y un mandato politi-
co.

En este sentido la instalacién de una Secretaria Pro-tempore que sea
ejercida por el pafs anfitrién de la siguiente Conferencia Regional con
las responsabilidades de coordinacién politica del tema y de seguimien-
to de los acuerdos a que lleguen los paises. Esta Secretaria Pro-tempore
estaria apoyada por una Secretaria Técnica que podria ser ejercida por
el PNUD. Para el mejor cumplimiento de las actividades de apoyo en el
marco del Plan de Accién Regional para la Superacién de la Pobreza, se
buscaria la celebracion de convenios para el reforzamiento del equipo
técnico con representantes técnicos permanentes de la CEPAL, el BID,

PREALC y el SELA. En el marco de tales acuerdos se establecerfan las

responsabilidades de las instituciones intervinientes, Ello le conferiiaa

la Secretaria Técnica la naturaleza de un esfuerzo més integrado y con
mejores perspectivas de apoyo a los gobiernos de la region. Sus funcio-
nes serian las de brindar soporte técnico a la consecucion del financia-

miento basico que- facilite las actividades contempladas en el Plan de

. Accidn Regional para la Superacion de la Pobreza, tanto en lo concer-

niente a las actividades contempladas en la definicion y puesta en mar-
cha de la estrategia, como en lo relativo a su financiamiento.

B. ALTERNATIVAS DE FINANCIAMIENTO

584.

Aumentar los recursos disponibles. El intento de obtener mayores re-
cursos para la realizacion de politicas sociales nunca debe abandonarse,

* por cuanto es evidente que en la mayor parte de la region lo que se des-
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tina a programas sociales es una proporcién escasa del financiamiento
piiblico. El Estado es responsable de buscar la igualdad de oportunida-
des y en tal sentido, deberia asegurar los recursos necesarios para ello.
Las necesidades del desarrollo econémico de América Latina estan liga-
das a una adecuada inversién en recursos humanos. Esta debe no sélo
paliar los efectos de la crisis, que ha generado nuevas necesidades, sino
constituirse en el mecanismo que facilite la transformacion productiva y
que ligue a ésta con la equidad. Debe recalcarse que no siempre debe
aumentarse el gasto social. Para orientar recursos en esta direccion, es
necesario restarselos a otras actividades, fundamentalmente a la inver-
sion. Si ésta baja 0 no aumenta lo suficiente, no se crearan los puestos de
trabajo. En caso contrario al ocuparlos, las personas obtendrin ingresos
que les permitan satisfacer autbnomamente sus necesidades.

En la situacién latinoamericana actual, es posible y deseable, obtener
mayores recursos. especificamente si tenemos en cuenta que al prome-
dio del gasto social en el PIB es del s6lo 12% mientras que en los paises
industrializados es del 24%. A continuacidn se mencionaran diversas
vias para obtenerlos.

Readecuacidn tributaria para financiar la superacion de la pobreza. El
establecimiento de nuevos impuestos o el aumento de la tasa de los ya
existentes plantea el problema de si en América Latina se ha alcanzado
el “techo” tributario. De ser asi, no seria conveniente aumentarlos por-
que se estaria desincentivando la actividad productiva y promoviendo
la fuga de capitales. Sin embargo, aiin sin recurrir a comparaciones con

. naciones industrializadas (que puedan aparecer como descontextualiza-

das), debe reconocerse que hay grandes diferencias en América Latina,
por lo que muchos de estos paises podrian plantearse razonablemente
llegar a niveles de presion tributaria similares a los de sus vecinos. Por
lo mismo, podria sostnerse plausiblemente que cabe recurtir a la tribu-
tacion para aumentar los recursos disponibles para lo social.
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Resulta fundamental, adem4s, mejorar los sistemas de recaudacién, a
fin de evitar evasiones impositivas y por esa via, aumentar el monto de
lo que llega a las arcas piblicas. En este sentido, debe recordarse que los

sistemas impositivos latinoamericanos adolecen de carencias para re- -

caudar en especial en el caso de los impuestos directos. Por ello suelen

centrarse en las retenciones en la fuente, con lo que solo la clase media .
asalariada es la que paga, mientras los verdaderamente ricos eluden -

mediante diversos procedimientos los impuestos que les corresponden.
También conviene discutir la conveniencia de establecer impuestos con
destino especifico. Si bien la tendencia predominante en finanzas pdbli-
cas es la existencia de un tesoro finico, puede ser razonable dedicar im-
puestos especificos (a las bebidas alcohélicas, el tabaco, o los
combustibles) para los programas sociales, En todo caso, debe tenerse
gran cuidado en estas alternativas por cuanto por esa via se reduce la
flexibilidad en el manejc de los recursos pablicos.

Incrementar los ingresos piblicos no tributarios. Una segunda alter-
nativa para disponer de mayores recursos para las politicas sociales
consiste en incrementar el conjunto de recursos que se obtienen por vias
diversas de la tributacion.

Una via en este sentido es revalorizar bienes y servicios facilitados por
el Estado a Ia comunidad. Cuando el Estado mantiene la propiedad de
importantes recursos naturales o productivos puede suceder que los
ofrezea a un precio que se encuentra por debajo de su valor de mercado.

. Fllo se hace argumentando que por esta via la comunidad recibe los be-
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neficios de esta dotacién especial. Pero es necesario tener en cuenta que
no todos sus miembros lo aprovechan en igual proporcién. Paralela-
mente, el Estado deja de obtener recursos que le permitieran realizar
politicas sociales orientadas en beneficio de los mds pobres.

Utilizar recutsos no piblicos. Usualmente, se tiene en cuenta sélo el
conjunto de recursos administrados directamente por el Estado. Sin em-
bargo, la politica social piblica es sélo una parte del conjunto de la
politica social. Pueden distinguirse cuatro subsectores de ésta: publico,
privado o comercial, voluntario e informal. Por lo tanto, una adecuada
planificacién social deberia tomar en cuenta todos ellos y establecer me-
canismos de coordinacién para mejorar el aprovechamiento de la gama
de recursos que en conjunto manejan. Es evidente que la planificacion
solo puede ser imperativa (y ésto con muchas limitaciones), para el sub-
sector publico, pero tiene que ser indicativa y buscar mecanismos de
coordinacion con los otros sectores.

Permitir el desarrollo de servicios privados. Como alternativa, se ha
sugerido permitir el desarrollo de servicios privados de salud y educa-

cion que se orientan, fundamentalmente, a satisfacer la demanda de

. quienes poseen medios economicos y tienen interés de recurrir a ellos.
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- Esto permitiria que los recursos publicos destinados a los servicios so-

ciales se concentraran en aquellos estratos poblacionales que carecen de
capacidad de pago.

Buscar que los propios beneficiarios aporten recursos. En muchas
ocasiones los que van a recibir las prestaciones sociales poseen recursos
de diversa indole, aunque s6lo sea el esfuerzo propio y la ayuda mutua,
que resultaria positivo movilizar para la ejecucién de tales acciones. En
muchos paises existen tradiciones, como la minga ecuatoriana, que
podrian ser recuperadas para prestar servicios sociales a la comunidad.

Reorientar el gasto piablice hacia objetivos sociales. Es usual mencio-
nar la conveniencia de reducir los gastos militares y destinar los recur-
sos ahorrados a programas sociales. Pero no es la tinica alternativa para
aumentar el gasto social. Es también conocido que el Estado financia
empresas piblicas ineficientes, subsidio que podria suprimirse en bene-
ficio de proyectos que tengan un real impacto sobre la equidad. Asimis-
mo, en muchas ocasiones se realizan obras de “exposicién”, que carecen
de impacto, sea cual fuere el criteric utilizado para efectuar la evalua-
cién. Por todo ello, puede afirmarse entonces que no es que falten recur-
s0s, sino que en muchos casos ellos estin mal asignados. Ademas, si
bien muchos proyectos sociales son justificables por su finalidad, habria
alternativas menos costosas para obtener los mismos resultados.

Un esfuerzo regional para la superacién de la pobreza exige importan-
tes recursos. Ante todo, debe reiterarse que es necesario recuperar tasas
razonables de crecimiento econémico. Ello es un requisito fundamental
porque mediante esa via se amplian los recursos disponibles, sino tam-
bién porque es mas ficil distribuir el nuevo excedente que se esta gene-
rando, que intentar alterar la forma en que se asignan recursos. En la
situacion actual de América Latina sélo es posible pensar en la recupe-
racion del crecimiento si logra solucionarse de una manera racional el
problema de su endeudamiento externo. La regién se ha convertido en
exportadora de capitales y en tal situacion, no parece siquiera posible
plantear una accion desarrollista con posibilidades de éxito.

La cooperacin internacional. En el pasado, la region tendi6 a ser mar-
ginada de la ayuda argumentindose que hay regiones mas pobres. Este
hecho no debe exonerar a los paises desarrollados de cumplir con su
obligacién de solidaridad internacional, pero también en los paises lati-
noamericanos se requiere un importante esfuerzo interno. En esta linea
resulta importante que quienes no son pobres contribuyan al esfuerzo
nacional para superar la pobreza. En los paises latinoamericanos los im-
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puestos directos son pricticamente irrelevantes en el monto total de los
recaudados por el Estado. Se aduce que ello es positivo por cuanto im-

plica la “neutralidad” tributaria. Sin embargo, cuando se analiza la si-
tuacion de los paises desarrollados puede apreciarse la gran -

importancia que alli tiene el impuesto a 1a renta, al patrimonio, etc.

Asi mismo, es necesario reorientar haci# la erradicacion de la pobreza
los recursos piiblicos empleados en gastos innecesarios, como los dedi-
cados a la compra de armamentos, o la realizacién de obras faradnicas
prescindibles. También resulta fundamental gastar bien recursos que se
destinan a lo social.

Asignacién del gasto y manejo presupuestal. Una importante cuestion
dentro de la estrategia para la erradicacién de la pobreza es la de la
asignacién de recursos en el presupuesto. Se plantean aqui dos temas
fundamentales: el de los recursos extrapresupuestarios (cudles son,
cdmo se manejan, cémo se controlan) y el de la posible dispersion del
presupuesto de los recursos destinados a dicha estrategia, que son ma-
nejados por administraciones especiales con un presupuesto propio, ela-
borado incluso con criterios diferentes al del presupuesto general,

Se ha sugerido la conveniencia de la formulacién de un Presupuesto
Social Integrado que evite las duplicaciones innecesarias del gasto y
que dé coherencia a Jas distintas asignaciones financieras en términos de
prioridades consistentes con el nivel presente de restriccion de recursos.
Sefiala ademds que pareceria por demas légico que el Presupuesto So-
cial Integrado fuese discutido y finalmente aprobado por mecanismos
de concertacidn interministerial.

Una propuesta de ese tipo permitiria resolver al menos el problema de
la asignacién de recursos dentro de cada sector. Para ello seria preciso
una profunda modificacion en los mecanismos de elaboracién del pre-
supuesto, dejando de lado los clésicos y faciles criterios de simple co-
rreccion de las prevenciones presupuestarias de afios anteriores con el
indice de inflacién y requerira que el Gabinete o Consejo encargado de
prepararlo, tenga la suficiente capacidad para conseguir la concertacion
de criterios presupuestarios que consideren los intereses sectoriales e in-
ter-sectoriales, y los intereses de la poblacién afectada; todo elle dentro
de un marco restriccion financiera.

C. LA COOPERACION EXTERNA

599. Todo lo sefialado permite establecer que las sociedades de América Lati-
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na y el Caribe se encaminan hacia una transicion. Los pasos que ya se
estin dando son visualizados desde fuera, como transformaciones de
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. nismos de cooperacién técnica que operan en la region y por otro lado,

602,

una envergadura similar a las que ocurran en los paises de Europa del
Este. Sin embargo, estas transformaciones se estan llevando a cabo en
un contexto interno y externo francamente adverso. Las presiones finan-
cieras derivadas de la abultada deuda externa, aunadas a la transferen-
cia neta de recursos, significan un costo social y politico que desgasta y
restringe el éxito de los esfuerzos, Por tal razén, durante esta etapa sur-
ge la necesidad de disponer de recursos externos.

De una parte, los cambios que se estin registrando en la organizacion
de las economias nacionales de la regién, deben alentar de manera
dindmica la inversién extranjera en los paises de América Latina y el
Caribe. Como se sefialé, el ahorro interno es insuficiente para generar
tasas de formacién bruta de capital acordes a las necesidades de desa-
rrollo de las economias latinoamericanas. De otra parte, es necesario
también avanzar de manera real en la solucion del problema de la deu-
da, vigorizando mecanismos tales como los swaps y abriendo las com-
puertas de manera efectiva para la concrecion de swaps sociales, La
Iniciativa para las Américas prevé la posibilidad de recurrir a este tipo
de mecanismos para preservar el medio ambiente. Resultaria muy con-
veniente asegurar también el uso de esta modalidad para fortalecer los
recursos necesarios que demanda la superacion de la pobreza. Es opor-
tuno en este contexto racionalizar las modalidades que presenta la coo-
peracion derivada de fuentes multilaterales y bilaterales.

A nivel multilateral cabe distinguir, de una parte, la accién de los orga-

la asistencia financiera de los organismos multilaterales, es decir, de la
banca para el desarrollo. A su vez, una mas estrecha interaccién entre

ésta y los organismos de cooperacion técnica ofreoe posibilidades que
deben concretarse.

Pero una premisa que debe ser aplicada novedosamente en la coopera-
cién externa hacia los Paises en Desarrollo, consiste en cambiar la filo-
sofia del otorgamiento de la ayuda financiera y econémica. Aquellos
paises que logren avances significativos en sus niveles de Desarrollo
Humano, en sus indicadores sociales, en sus resultados de superacion
de la pobreza o que muestren un serio compromiso con politicas de ob-
tencién de mejores niveles de vida para su poblacion pobre, deben ser
premiados en la asistencia externa. Deberia dejerse de lado el actual
“castigo al desarrollo” aplicado tradicionalmente y segiin el cual, en la
medida en que una naci6n asciende en la escala de progreso, se le enca-
rece su ayuda financiera y se le hace mis dificil competir en los merca-
dos internacionales de capitales, bienes y servicios, ademds de los
recortes que operan en la ayuda concesional.
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604. Cooperacion Técnica. En lo que respecta a la accién de los organismos-
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Los topes de la gradualidad que existen en las instituciones financieras
y en la AOD, deben moverse hacia arriba. Y los paises de menores ni-
veles de desarrollo deberdn recibir una ayuda inicial, que les permita

demostrar su compromiso con una politica de obtencién de mejores ni- -

veles de vida. La nueva filosofia de la cooperacion internacional, de-
beria ser: “A mayores esfuerzos, a mayor compromiso, a mayores logros
para la superacién de la pobreza, mayor asistencia y cooperacién exter-
nas”.

multilaterales de cooperacion técnica, parece aconsejable profundizar
los esfuerzos de coordinacion, a partir de un cabal reconocimiento de
los mandatos y capacidades técnicas de las diferentes agencias, pero
compattiendo un marco comiin en la fijacion de prioridades, division de
tareas y apoyo a la ejecucién de acciones. Se podria aducir que tal coor-
dinacién debe forjarse y resolverse en los marcos especificos de cada re-
alidad nacional. Ello es parcialmente cierto. Pero de la misma manera
que se ha abierto paso en los paises de la regi6n la gestacion de ejecuti-
vos sociales, también este proceso deberia tener su contrapartida en ma-
terializar formas idoneas de coordinacion de la cooperacidn técnica. La
coordinacién inter-agencial deberia pues plasmarse por lo menos en dos
niveles diferentes.

De una parte, seria de gran conveniencia la definicién de una estrategia
compartida para el conjunto de la regidn, la que para entrar en vigencia
deberia ser puesta a consideracién de los gobiernos de los paises con el
fin de combinar la base técnica de su disefio con el aval y respaldo
politico de las autoridades nacionales. De otra parte, el marco de acuer-
dos estratégicos y operativos de naturaleza inter-agencial deberia en-
contrar niveles operativos en la accibn concreta a nivel regional,
subregional y especialmente nacional. Ello haria posible un uso mas efi-
ciente de los recursos y capacidades instaladas y abriria la posibilidad
de recurrir a economias de escala en circunstancias en las que el buen

manejo de los recursos para apoyar el desarrollo resulta particularmente
necesario,

Finalmente, puede reexaminarse el papel del PNUD en la superacion de
la pobreza, Hoy su funcién es de apoyo técnico a los esfuerzos naciona-
les, subregionales y regionales, sin duda con buenos resultados. Sin em-
bargo, el Programa podria tener la capacidad de convertirse también en
captador de recursos internacionales, para aplicarlos a los proyectos que
apoya. Su caricter multilateral facilita el acceso a los recursos financie-
ros de paises, ONGs, agencias e instituciones financieras y a los recursos
concesionales, agilizando la ejecucion de los proyectos. En este sentido
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los recursos especiales senalados por el Consejo de Administracion del
PNUD para el tema pobreza deberin regionalizarse y darle a la Secre-
taria Técnica de la Conferencia Regional, la capacidad de promover y
sugerir los proyectos a aprobarse en los paises. Es asi que el nuevo rol
del PNUD, aprobado ya por su Consejo de Gobernacion en su decision
90-34, implica una mayor cercania y coordinacién con los gobiernos be-
neficiarios, las agencias especializadas y los donantes. Se pasa de un en-
foque basado en proyectos, a uno basado en politicas y programas y de
una accién centralizada a una descentralizada. Es un cambio de 6ptica
que otorga mayor viabilidad al reto de que el ngrama se convierta en
captador de recursos internacionales.

Asistencia financiera multilateral. En lo que concierne a los organis-
mos de asistencia financiera, es decir, la banca para el desarrollo, se re-
quiere apelar a modalidades creativas que permitan el acceso a recursos
frescos para enfrentar las necesidades de los paises en esta transicion.

Se hizo referencia a la posibilidad de recurrir a la instauracién de swaps
sociales. Este mecanismo podria ser especialmente idoneo pues a la vez
que contribuye a aliviar las presiones financieras derivadas de la aten-
cién de la deuda piblica, permite reforzar mediante recursos en mone-
da nacional los programas de inversién en A4reas estratégicas del
desarrollo social. La iniciativa para las Américas, asi como el didlogo
que la regién debera afrontar con el resto del mundo desarrollado, de-
beria estimular este tipo de mecanismos.

Complementariamente con lo anterior, resulta alentadora la tendencia a
la inclusion sistematica de criterios de evaluacién acerca del impacto so-
cial que observan los créditos concedidos a los paises. Pero dentro de es-
ta misma légica, resulta fundamental avanzar en la definicion de
modalidades para el financiamiento externo que dejen de lado ciertos ti-
pos de condicionamiento a los gobiernos, dando paso al criterio de libre
mercado para la utilizacién de Jos créditos obtenidos sin que por ello se
desvirtiie el destino y el uso de tales recursos. Para tal fin, se requiere de
una nueva voluntad politica en la concertacién del desarrollo entre los
paises industrializados y los paises en vias de desarrollo que debe refle-
jarse claramente en las modalidades de operacion del multilateralismo.

En lo relativo al destino de los recursos de crédito externo panecé conve-

‘niente replantear el enfoque hasta ahora imperante. Deberia privilegiar-

se ¢l acceso a recursos externos para el financiamiento de obras o
actividades que posean, una vez finalizadas, una clara capacidad de ge-
nerar los recursos necesarios para el repago de los créditos otorgados.
Aquellas que carecen de tal capacidad deberian ser asumidas con recur-
sos provenientes del ahorro interno. Otro problema esti asociado a la
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envergadura de las obras que se ejecutan con recursos de crédito exter-
no.

Dado que los condicionamientos de la banca a los gobiernos se han uni- :

lateralizado en el sentido de exigir determinadas metas macroeconémi-
cas, seria importante pensar en la inclusion de metas asociadas al
desarrollo social y especialmente, a la superacion de la pobreza. En lo
que concierne a la interaccién entre los organismos de cooperacion
técnica y la banca para el desarrollo, seria preciso el establecimiento mas
regular de modalidades que enlacen su accién.

Especificamente en el campo del desarrollo social y la superacion de la

. pobreza, la cooperacion técnica especializada puede jugar un papel mas
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activo de apoyo a los gobiernos en el proceso de disefio de las carteras
de proyectos de inversién social presentados ante los organismos multi-
laterales de financiamiento, El desarrollo mis sistematico de misiones
técnicas conjuntas puede ser un paso importante, De igual manera, la
asistencia técnica a los gobiernos en la gestién de los proyectos puede
ser un factor de ophmxzaqon de los recursos de la cooperacmn técnica y
financiera.

Cooperacion Técnica entre Paises en Desarrollo. El intercambio de ex-
periencias, la gestién subregional o regional de programas en el campo
del desarrollo social y la cooperacién técnica horizontal entre los paises
en vias de desarrollo, pueden constituirse en un vehiculo adecuado para
mejorar la calidad técnica y operativa de los programas de desarrollo
social, via una mejor formacion de cuadros técnicos y mediante el apoyo

a la adecuacién de experiencias exitosas a las distintas realidades nacio-
nales.

Acciones Conjuntas de Naturaleza Sub-Regional. En lo que respecta a
la cooperacidn bilateral, ademas de la capacidad que pueda generar ca-
da pais para obtener recursos de cooperacion provenientes de fuentes
bilaterales, cabe sefialar que progresivamente se han ido abriendo paso
iniciativas de naturaleza subregional para presentar paquetes integra-
dos de proyectos de inversion ante fuentes de origen predominante-
mente bilateral. La compleja experiencia del Programa Especial para
Centroamérica, la iniciativa que se busca a nivel de los paises andinos y
la de los gobiernos de los paises del Cono Sur permiten esperar que ésta
sea una via para acceder a recursos externos orientados hacia el desarro-
llo y la superacion de la pobreza.

El estilo en este tipo de iniciativas ha consistido en amalgamar proyec-
tos de inversion prioritarios a nivel nacional, identificando también ac-
ciones comunes de naturaleza subregional. Ello hace posible la

conformacion articulada de una canasta subregional de proyectos que

_ puede ser presentada ante gobiernos de paises industrializados e inclu-

sive, ante organismos multilaterales de financiamiento a los efectos de
obtener recursos externos. Esta modalidad facilita las posibilidades de
fomentar de manera activa la cooperacioén técnica horizontal entre los

paises en vias de desarrollo.

D. EL PAPEL DELAS ONG’S
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Ademis de las fuentes indicadas, que forman parte de la cooperacién
mds regular que reciben los paises de la region, existen otros mecanis-
mos de enorme potencialidad no sélo en el financiamiento sino también
en el campo de la asistencia técnica y el apoyo al proceso de identifica-
cién y gestion de recursos ante organismos o entidades financieras. El
universo de las ONG's, para efectos del presente estudio, debe mirarse

- como constituido por operadoras en el ambito nacional y por organiza-

ciones surgidas en los paises desarrollados.

Las organizaciones no gubernamentales en ia dimension nacional. Por
diversas circunstancias la region ha sido testigo en los dltimos afios del
surgimiento de una vasta red de organizaciones no gubernamentales

“que en la mayorfa de los casos han canalizado sus esfuerzos para coad-

yuvar en las labores del desarrollo. Ya hay un cimulo muy significativo
de experiencias exitosas animadas por los esfuerzos de ONG’s, las que
revelan en términos pricticos un estilo alternativo en la gestion del de-
sarrollo.

La importancia de las ONG’s en los marcos de las actuales reformas del
Estado que se estin abriendo paso en América Latina y el Caribe, plan-
tea un doble reto que es necesario asumir en términos pricticos. De una
parte, definir sobre bases mas explicitas y orgénicas las relaciones entre
el Estado y las ONG’s en materia de gestion del desarrollo. De otra par-
te, mejorar los sistemas de comunicacion y coordinanacién entre fas
ONG'’s a los efectos de lograr economias de escala, una mayor comple-
mentariedad en los esfuerzos y establecer acuerdos operativos para aco-
meter acciones comunes.

En lo que concierne a la coordinacién con el Estado, es menester concre-

-tar modalidades activas de interaccién que permitan la transferencia de

la administracién y gestion de ciertas funciones tradicionalmente de-
sempefiadas por instituciones piblicas al dmbito de las ONG's. La pro-
teccion a la infancia abandonada es un ejemplo en el que abundan
experiencias muy interesantes. Pero es pertinente hacer extensivas estas
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experiencias a otras dreas que se vinculan con la gestion del desarrollo,
especialmente a nivel regional y municipal.

En el caso de los programas para la superacion de la pobreza, la interac-
cién entre el esfuerzo piablico y las ONG's es espeqalmente atractiva.
En lo que respecta al desarrollo del sector de economia popular, las
ONG's pueden cumplir un papel decisivo en el estimulo de formas aso-
ciativas, en el campo de la comercializacién, en la promocién de iniciati-
vas, en el apoyo a la gestion de créditos, en la capacitacién y asistencia
técnica.

En materia de politicas sociales, las ONG's tainbién pueden cooperar ac-
tivamente con el Estado, potenciando recursos, coadministrando pro-
gramas e incorporando nuevas alternativas de disefio y gestion que
pueden renovar profundamente las modalidades clasicas y convencio-
nales de operacion de las intervenciones sociales.

Las organizaciones no gubernamentales de los paises industrializa-
dos. Existe un niumero significativo de ONG's pertenecientes a paises
desarrollados que tienen una definida vocacién de apoyo y cooperacion
con €l desarrollo econdmico y social de los paises de América Latina y el
Caribe. El desconocimiento de tal oferta de cooperacion y la falta de ca-
nales adecuados de acceso, frustra muchas veces el potencial de uso efi-
ciente de esta oferta de cooperacion. Tanto la cooperacién técnica
multilateral como la banca internacional de desarrollo estin apoyando
de manera creciente las estrategias para hacer mas eficiente el potencial
de accién de las ONG’s de los paises desarrollados en la region.

La modalidad de relaciéon de las ONG’s de paises industrializados con
los paises en vias de desarrollo muchas veces se realiza en forma directa
con los gobiemnos, Elle implica la interaccién directa entre un organis-
mo de derecho privado con instituciones de derecho piblico. Seria con-
veniente pensar la posibilidad de diversificar dicho estilo, promoviendo
un sistema de interaccién que vincule mas activamente a las ONG’s na-

cionales de la region en calidad de receptoras con las de los paises in-
dustrializados.

La reduccién de gastos militares. La nueva perspectiva que ofrece el
clima de distensién internacional deberia concretarse en una creciente
reduccion de los gastos militares. Dicho proceso, que en la actualidad
aparece liderado por las superpotencias, podria ser acogido positiva-
mente también por los paises en vias de desarrollo. Si bien este aspecto
es un tema de gran complejidad, debe ser incluido en la agenda de la re-
flexion politica de la region conducente a obtener mayores recursos pa-
ra financiar el desarrollo y la superacién de la pobreza.
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