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RESUMEN

Partiendo de observar las diferentes definiciones de pobreza para paises desarrollados y
en desarrollo se realiza un andlisis de la pobreza en América Latina, especialmente sobre
la pobreza rural en Brasil. Una vez considerada la situacién econémica en la regién du-
rante las décadas 1980 y 1990 y sus implicaciones en el nivel de pobreza, el objetivo es
desarrollar un acercamiento microeconémico de la pobreza sin abandonar la aproxima-
cién macroecondémica. Esto conduce a estudiar los diferentes Conditional Cash Transfer
Programs instrumentados en Argentina, Brasil y México, y discutir el impacto de las
transferencias monetarias, los gastos sociales y las politicas fiscales en la evolucién de la
pobreza. Finalmente se concluye que la eficacia de las politicas requiere de conocer las
necesidades especificas de los pobres rurales y urbanos porque lo importante es reducir
las desigualdades econémicas y sociales.

Palabras clave: pobreza estructural, pobreza monetaria, distribucién del ingreso, pro-

fundidad de la pobreza, amplitud de la pobreza.

STRUGGLES AGAINST POVERTY IN LATIN AMERICA

THE CASE OF RURAL POVERTY IN BRAZIL
Abstract
Having considered differing definitions of poverty for developed and developing coun-
tries, poverty in Latin America is analyzed, especially rural poverty in Brazil. Once the
region’s economic situation during the 1980s and 1990s is considered and the impli-
cations of this for poverty, the objective is to develop a microeconomic analysis of pov-
erty without abandoning the macroeconomic approximation. This leads to a study of
the various Conditional Cash Transfer Programs implemented in Argentina, Brazil and
Mexico, and a discussion on the impact of monetary transfers, social costs and fiscal pol-
icies in the evolution of poverty. Finally, we conclude that the efficacy of these policies
depends on the specific needs of the rural and urban poor, because what is important is
reducing economic and social inequalities.
Key words: structural poverty, monetary poverty, income distribution, depth of pov-
erty, extension of poverty.
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LUTTES CONTRE LA PAUVRETE EN AMERIQUE LATINE :

LE CAS DE LA PAUVRETE EN MILIEU RURAL AU BRESIL

Résumé

A partir de lobservation des diverses définitions de la pauvreté pour les pays développés et
ceux en voie de développement, il est procédé a I'analyse de la pauvreté en Amérique latine,
plus spécialement de la pauvreté en milieu rural au Brésil. Apres avoir considéré la situa-
tion économique dans la région pendant les décennies des années 80 et 90 et ses répercus-
sions sur le niveau de pauvreté atteint, I'objectif est de développer une approche microéco-
nomique de la pauvreté sans abandonner la perspective macroéconomique. Ceci conduit
a étudier les différents Conditional Cash Transfer Programs mis en ceuvre en Argentine, au
Brésil et au Mexique, et discuter I'impact des transferts monétaires, des dépenses sociales
et des politiques fiscales dans I'évolution de la pauvreté. Finalement il est conclu que l'ef-
ficacité des politiques requiére de connaitre les besoins spécifiques des pauvres en milieux
rural et urbain, 'important étant de réduire les inégalités économiques et sociales.

Mots clés : pauvreté structurelle, pauvreté monétaire, distribution du revenu, profon-
deur de la pauvreté, étendue de la pauvreté.

LUTAS CONTRA A POBREZA NA AMERICA LATINA: O CASO

DA POBREZA RURAL NO BRASIL

Resumo

Partindo de observar as diferentes definicoes de pobreza para paises desenvolvidos e em de-
senvolvimento se realiza uma andlise da pobreza na América Latina, especialmente sobre
a pobreza rural no Brasil. Uma vez considerada a situagio econdmica na regido durante as
décadas de 1980 e 1990 e suas implicagbes no nivel de pobreza, o objetivo ¢ desenvolver
uma aproximagao microecondmica da pobreza sem abandonar a perspectiva macroecond-
mica. Isso conduz a estudar os diferentes Conditional Cash Transfer Programs instrumenta-
dos na Argentina, Brasil e México, e discutir o impacto das transferéncias monetdrias, os
gastos sociais e as politicas fiscais na avaliagio da pobreza. Finalmente, se conclui que a efi-
cdcia das politicas requer o conhecimento das necessidades especificas dos pobres rurais e
urbanos porque o importante ¢ reduzir as desigualdades econdmicas e sociais.
Palavras-chave: Pobreza estrutural, Pobreza monetdria, Distribuicio de renda,

Profundidade da pobreza, Amplitude da pobreza.
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Luchas contra la pobreza en América Latina

INTRODUCCION

Actualmente hay menos pobres en Brasil que hace una década. Los pobres resi-
den especialmente en las zonas rurales. Estos son sobre todo negros. La pobreza
rural no disminuyé mds ripidamente que la pobreza urbana. La migracién del
campo a las ciudades, de las zonas “desheredadas” al sur de Brasil ha evolucio-
nado profundamente. Estas cuatro observaciones son nuestras interrogantes.

1. Los anos ochenta en América Latina estuvieron marcados por un sensible au-
mento de la pobreza, de su profundidad y de las desigualdades entre los pobres.!
El fin de las hiperinflaciones y la reanudacién de un crecimiento modesto per-
mitieron inmediatamente una disminucién de la pobreza. Entre 1990 y 2008 en
América Latina la pobreza y la pobreza extrema disminuyeron pricticamente de
manera conjunta, y en algunos paises muy fuertemente como lo podemos notar
en la Gréfica 1. Asi, en Brasil la pobreza se estimaba en 35% de la poblacién

Por lo general, para las economias en vias de desarrollo utilizamos un indicador de pobreza ab-
soluta. Seglin esta definicién una persona, o una familia es pobre si su ingreso monetario no le
permite satisfacer sus necesidades estrictas de reproduccién fisica (medida por una cantidad
minima de calorfas), vivienda, vestimenta y transporte. Si el ingreso monetario no le permite
a esta persona o familia adquirir los bienes necesarios para su reproduccion fisica decimos que
es indigente, o bien, que sufre de pobreza extrema. Asi establecemos dos umbrales moneta-
rios que definen dos lineas: una de pobreza extrema, otra de pobreza global. El porcentaje de
individuos o familias situado por debajo de una de esas lineas respecto al conjunto de indivi-
duos o familias de una nacién mide la amplitud, o bien la incidencia de la pobreza extrema o
la pobreza global. Los ingresos de los individuos pobres se encuentran mds o menos distan-
tes de esas lineas. Entonces medimos la profundidad, o intensidad, o la brecha de pobreza con
ayuda de un indicador. Los pobres son desiguales entre ellos. Un tercer indicador (FGT) mide
estas desigualdades. La pobreza absoluta puede desaparecer. Esto es lo que podemos observar
en algunos paises asidticos.

En los paises desarrollados se usa otra definicién de pobreza. Esta medida es relativa. En
este caso se considera pobre al individuo o familia cuyo ingreso es inferior al 50% (o bien
40% o0 60% segun las definiciones) del ingreso medio. De esta definicién emanan tres ob-
servaciones: la pobreza no puede desaparecer salvo que haya igualdad perfecta de los ingresos
percibidos por cada individuo o familia; dado que las definiciones no son las mismas no po-
demos comparar la amplitud de la pobreza de un pais en vias de desarrollo con la de un pais
desarrollado; un pobre de un pais desarrollado puede gozar de un nivel de ingreso que en otro
pais en desarrollo no lo harfa ser considerado como pobre. Finalmente, podemos analizar la
amplitud, la profundidad y las desigualdades entre los pobres, el principio es el mismo que
para la pobreza absoluta, ya que ésta radica en la construccién de lineas de pobreza. El acer-
camiento en términos de pobreza monetaria, absoluta o relativa, es insuficiente y puede llevar
a interpretaciones erroneas. La pobreza no es sélo monetaria, tiene maltiples dimensiones y
existen otras maneras de medirla que toman en cuenta més necesidades.
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en 1999, en 35.6% en 2003 y después ha disminuido notoriamente: 26.9% en
2006, 25.1% en 2007 (segtin el Pnad). La disminucién es irrefutable y tuvo lu-
gar especialmente durante la presidencia de Lula. En conjunto, la reduccién de
la pobreza es importante a pesar de que todavia exista a un nivel elevado, en es-
pecial en los grupos mds “desheredados” de Brasil (39% en el noreste en 2007).

Grdfica 1
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

100

0. El porcentaje de avance se calcula dividiendo la reduccion (o el aumento) de la indigencia en puntos porcentuales observa-

da en el periodo por la mitad de la tasa de indigencia de 1990.
b. Areas Urbangs.
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2. La pobreza golpea sobre todo a los negros. La pobreza, que afecta a una parte
importante de esta poblacién no sélo se explica por causas estrictamente econé-
micas; sus origenes se encuentran en la historia y por la manera en que ha sido tra-
tada. En este estudio, se considera pobres a los individuos cuyo ingreso es inferior
al 60% del ingreso medio. La poblacién negra representa el 54% de la poblacién
total de Brasil. Su ingreso medio fue 41.5% menor al de los blancos en 2006.” La
profundidad de la pobreza y las desigualdades entre los pobres son ampliamente
superiores en los negros que en los blancos. Los ingresos de los negros pobres estdn
en promedio 2.5 veces distantes de la linea de pobreza de los blancos. Las desigual-
dades entre los pobres negros son un poco mds de 2 veces elevadas que entre los
blancos pobres (Gradin, 2010:11). Estos datos conducen a preguntarse sobre la
eficacia de las politicas publicas puestas en marcha en el pasado.

3. En América Latina la amplitud de la pobreza rural extrema es mucho mds
elevada de la que se observa en el medio urbano. La reduccién de la pobreza
extrema se ha hecho mds o menos al mismo ritmo en los dos sectores. Sin em-
bargo, no hay convergencia entre los niveles de pobreza en el medio urbano y
rural. La siguiente grafica muestra esta afirmacion.

Grfica 2. Proporcion entre las tasas de pobreza extrema rural y las tasas de pobreza extrema urbana
en 1990, 2002 y 2008
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Fuente: CEPAL, Objetivo de desarrollo del milenio, 2010.

2 Como daro, el ingreso medio de los “indigenas”, que es el 0.34% de la poblacién, es 29.1%
inferior al de los blancos. El porcentaje de indigenas respecto a la poblacién total es subesti-
mado porque los indigenas mestizos son raramente clasificados como indigenas.
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Las tasas de pobreza extrema rural permanecen por encima de lo que se obser-

vaen el medio urbano. La ausencia de convergencia entre los niveles cuestiona
las politicas de reduccién de pobreza, especialmente en el sector rural. En efecto,
con toda légica, podriamos esperar que el objetivo de reduccién de la pobreza
privilegie al medio rural, simplemente porque conviene atacar prioritariamente a
la pobreza donde es més elevada. El periodo 2002-2008 corresponde a la puesta
en marcha de una amplia escala de politicas de transferencias monetarias condi-
cionadas en Brasil y México. Ahora bien, sobre este periodo en Brasil la pobreza
extrema rural disminuyé un poco menos rdpido que en la zona urbana, y la razén
de pobreza rural extrema/pobreza extrema urbana aumentd ligeramente.
4. Las modificaciones en los movimientos migratorios del campo a la ciudad,
de las zonas “desheredadas” a las zonas mds ricas. El noreste de Brasil, al igual
que el norte, tiene un ingreso per cdpita muy inferior al ingreso medio de Brasil.
Las zonas rurales tienen un ingreso per cdpita inferior al de las ciudades. Estas
son diferencias que explican la fuerte migracién del campo a las ciudades y de
las regiones “desheredadas” campesinas a las regiones citadinas mds ricas. Ahora
bien, observamos después de algunos afnos un cambio profundo, incluso una
inversién de los movimientos migratorios. El saldo migratorio entre las regiones
noreste y sureste es fuertemente negativo hasta 1999: el noreste perdié una parte
sustancial de su poblacién en provecho del sureste. A partir de 1999 este proceso
enfrent6 una fuerte desaceleracion y desde el 2002 hasta mediados del 2007
el proceso se invirti6, el noreste se convirtié en una regién de migracién neta.
Este movimiento se vio interrumpido inmediatamente y el saldo migratorio
volvié a ser ligeramente negativo (ver Comunicado de Ipea, 2010, nim. 62).
En ndimeros absolutos la poblacién del noreste aumenté ligeramente, pasé de
47.7 millones de personas en el 2000 a 51.3 millones en 2005 y finalmente a 55
millones en 2010 y en términos relativos disminuyé ligeramente (29%, 28% y
27.5% para las mismas fechas). El aumento de la poblacién del noreste se expli-
ca en parte por factores demogréficos y en parte por la inversién/atenuacién del
flujo migratorio. El ingreso medio de aquellos que emigraron del noreste es mds
bajo que el ingreso medio de los que inmigraron, pero la diferencia no es muy
sensible segin el Ipea. Por tltimo, aunque en 1995 la migracién del noreste
correspondia al 32.1% del total de migraciones interregionales e intrarregional
de Brasil, ésta sélo fue el 29.4% en 2008, con principal destino el sureste.

¢Por qué ocurrieron estos cambios? Podemos considerar que la mds grande
retencién de la poblacién en las zonas “desheredadas” puede explicarse por los
efectos ganga de la politica de transferencia hacia los pobres, incluso efectos
perversos; la pobreza ayudé a “alimentar” a la pobreza y la fij6. La Bolsa Familiar
y el pago de una jubilacién equivalente a un salario minimo a los campesinos
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pobres no contribuyé a un sistema de retiro, sacaso esto explica que estas po-
blaciones se mantengan relativamente dentro de sus regiones siendo que antes
migraban? A la luz de estas observaciones buscaremos comprender la eficacia
de las politicas de reduccién de la pobreza en los principales paises latinoame-
ricanos, con atencién especial en Brasil. Esto implicard abordar las causas de la
evolucién de la pobreza, tanto rural como urbana. Estudiaremos inicialmente
las causas factoriales de la evolucién de la pobreza: aquellas que la pueden hacer
evolucionar en el corto plazo, y después analizaremos las causas estructurales:
gastos sociales exceptuando las transferencias monetarias, es decir aquellas que
la hacen evolucionar en el largo plazo.

I. LA REDUCCION DE LA POBREZA DEPENDE RELATIVAMENTE POCO
DE LAS POLITICAS DE ASISTENCIA

Tres factores son los que por su naturaleza aumentan o disminuyen la ampli-
tud de la pobreza, su profundidad y las desigualdades entre los pobres: el nivel
de desigualdades econémicas, la tasa de crecimiento del 1B, el crecimiento o
reduccién de las desigualdades econémicas. Estos tres factores caracterizan lo
que llamamos “tridngulo de la pobreza” (A). Las desigualdades en los ingresos
producidas por el mercado pueden ser reducidas por politicas socio-fiscales (B).

A. Las causas factoriales: el tridngulo de la pobreza

Analicemos los efectos de estos tres factores.” Para una tasa de crecimiento dada
y una estabilidad en la reparticién del ingreso, mayor es el nivel de desigual-
dades y mds dificil es reducir la pobreza. En efecto, mientras mds se elevan las
desigualdades mayor es la distancia entre el ingreso medio de los pobres, y més
importante se vuelve la linea de pobreza, y por ello mayor es el camino para
atender y sobrepasar esta linea para disminuir la tasa de pobreza. Por otro lado,
mientras mds aumente la tasa de crecimiento y mds regular sea, permaneciendo
lo demds igual (nivel de desigualdades estables), mds se amplia y profundiza la
pobreza. La distancia hasta la linea de pobreza se desplaza més rdpidamente que

3 He analizado a detalle la influencia de estos tres factores en mi libro: £/ desafio de las desigual-

dades, una comparacion econdmica AsialAmérica Latina (20006), publicacién prevista en por-
tugués a principios de 2011.
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el incremento de la tasa de crecimiento a condicién de que la tasa de crecimiento
sea regular. Mientras mds bajan las desigualdades, permaneciendo todo lo demis
igual, el ingreso medio de los pobres y la linea de pobreza tienden a disminuir, y
viceversa. Esta disminucién de las desigualdades puede ser producto a la vez de
un aumento en el salario minimo mds grande que la tasa de crecimiento, de una
disminucién del empleo informal, de una politica de transferencia de ingresos,
o de la naturaleza del régimen de crecimiento.

El aumento de la tasa de crecimiento, la reduccién de su volatilidad de
2002-2003 a 2008 y la modesta aminoracién de las desigualdades explica la
reciente disminucién de la pobreza constatada en las principales economias
latinoamericanas. Sin embargo, la tasa de crecimiento y la variacién de las des-
igualdades no son independientes una de la otra: hay regimenes de crecimiento
que tienden a aumentar las desigualdades y hay otros que tienden a reducirlos,
el crecimiento jamds es neutro desde el punto de vista distributivo. El régimen
de crecimiento dominante en Brasil en los afios 2000 tiende ligeramente a
reducir estas desigualdades (ver supra). Desde entonces la disminucidn relativa
de las desigualdades y las tasas de crecimiento positivas han jugado en el mismo
sentido a favor de una disminucién de la pobreza.

A.1 Todo depende del régimen de crecimiento dominante

Los regimenes de crecimiento son influenciados por los modos de insercién en
la economia mundial. No porque haya una apertura creciente de las economias
a la economia mundo significa que todas se incorporen de la misma manera.
Algunas conocen una apertura rdpida y otras més lenta. La apertura no afecta
igual a los mismos productos. Sabemos que las economias latinoamericanas
aumentaron poco el peso de sus exportaciones en la economia mundial, con
la excepcién de México y de América Central e inversamente la globalizacién
financiera fue mds pronunciada (Salama 2010, Kliass et Salama, 2008).

La globalizacién financiera arrastra un proceso llamado financiarizacién, que se puede tradu-
cir como una tendencia a la baja de la participacién de los salarios en el valor agregado a la ga-
nancia, sobre todo de las ganancias financieras en el sector manufacturero. Esta baja relativa
frena el alza absoluta de los salarios reales. La participacion del valor agregado en detrimento
de los asalariados podria no realizarse; en ese caso la parte creciente de las ganancias financie-
ras se hacen en detrimento de la inversion viz el autofinanciamiento y la tasa de formacién
bruta de capital permanece baja. Sin embargo, este movimiento posible en la participacién
del valor agregado no es susceptible de afectar directamente a los pobres, incluyendo a los asa-
lariados que no trabajan en las grandes empresas.
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Dos factores favorables: la reduccion de las desigualdades y el incremento de la tasa de crecimiento
explican la reduccion de la pobreza en Brasil

Brasil es uno de los paises mds desiguales del mundo. El coeficiente de Gini mide las desigualdades,® y es parficularmente
elevado: alrededor de 0.55 contra 0.3 en Corea del Sur.

Las desigualdades han disminuido. La proporcion de ingreso del trabajo del 5% de la poblacion mds rica sobre el 50%
de la poblacion mas modesta pas de 14.3 en 1993 a 14.1 en 2003, después a 13.5 en 2008, y finalmente la proporcion
de 5% sobre el 25% de los mds pobres evolucion de 23.6 a 21.6 y después a 18.6 para los mismos afios (ver Dedecca, op
t, p.16). Bl coeficiente de Gini antes de las transferencias sociales (bolsa familiar, ayuda a los discapacitados, y especial-
mente a los jubilados) era de 0.631 en 1998y de 0.598 después del pago de estas transferencias. Estos dos coeficientes
presentan una reduccion neta, todo lo demds elevado: el Gini antes de las transferencias era de 0.598, y después de las
transferencios de 0.543. En 2008 el ingreso per capita de 22.6% de la poblacion (incluidos los nifios y los ancianos) era in-
ferior a 1/4 del equivalente del salario minimo antes de las transferencias sociales, contra 29.47% en 1998, y de 10.46%
después del pago de los transferencias, contra 20.13% en 1998. En 2008 el ingreso por cabeza de 3.3% de la poblacion
era superior a 5 salarios minimos antes de las transferencias monetarias, contra 4.7% en 1998, y después de transferencias
monetarias de 4.2% contra 3.8% en 1998 (fuente 1BGE y Pnad, en Comunicado de IPEA, nom. 59, 2010). En conjunto
vemos una buena reduccion de las desigualdades con un aumento relativo del nimero de personas que recibe mds de cinco
salarios minimos después de las transferencias, debido a efectos un tanto redistributivos del sistema de retiro. Asi como lo
notamos, es dificil conocer la fotalidad de los ingresos de los mds ricos, particularmente del 1% de la poblacion, igualmente
esta disminucion de las desigualdades debe matizarse, cosa que jomds hacen los economistas brasilefios.

El crecimiento no es neutro en la distribucion de los ingresos. Genera una distribucion del ingreso mas o menos desigual
segdn la naturaleza de los empleos calificados, no calificados que cred y los sectores (industrial, financiero, servicios, agri-
cola) sobre los que descansa. Son estas relaciones complejas entre crecimiento y desigualdades y sus consecuencias sobre
la pobreza los que analizo Kakwani (Kakwani ef afli, 2004, 2010). La idea de base de estos autores consiste en definir
una fasa de crecimiento neutra desde el punto de vista distributivo: si esta fasa sobrepasa lo observado, el crecimiento es
pro poor, porque va acompafiada de una disminucion de los desigualdades; si es inferior pero permanece positivo, es de
tipo frickle down (el indice de pobreza baja pero las desigualdades aumentan); finalmente si es negativo e inferior a lu tasa
observada estamos en presencia de un crecimiento empobrecedor.

Entre 2002 y 2008 el crecimiento produjo menos desigualdades en lo mayoria de los paises de América Latina y
especialmente en Brasil. En general, los desigualdades entre los ingresos disminuyeron ligeramente en numerosos paises
entre 2002 y 2008 (Cepal, 2009; Lopez-Calva y Lustig, 2009; para Brasil: Salvatori Dedecca, 2010, para Argentina:
Gagerro, 2008 y Agis, Canete y Panigo, 2010) exceptuando tres paises, entre ellos Colombia.

> Esta medida no comprende bien los ingresos de los extremadamente ricos y de los muy po-

bres. Por esta razén economistas como Siscu (1PEA) indican que se necesita completar esta
aproximacion personal de los ingresos con un andlisis de la distribucién funcional de los in-
gresos (Folha de Sao Paulo, 13/10/2008). La dificultad de comprender los ingresos de capital
(intereses, dividendos, etcétera) vuelve casi imposible medir en el largo plazo el peso de los in-
gresos que tiene el 1%, 0.1%, 0.01% de los mas ricos. Esta dificultad de comprender el con-
junto de los ingresos midiendo las desigualdades con el coeficiente de Gini encuentra limites:
es muy general y es muy dificil de descomponer.
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No hay relacién univoca entre el grado de apertura de la economia y la tasa
de crecimiento. La amplitud del crecimiento depende de la manera de integrarse.
¢Cudles son los productos exportados; cudl es su nivel tecnolégico; cudl es el valor
agregado producido localmente, disminuyé o no? ;Cudl fue la politica de cambio
que se siguié? De manera mds precisa, el crecimiento depende mds de la manera
en que se practica la apertura que de la apertura misma. Entonces la apertura co-
mercial no es sinénimo de fuerte crecimiento, es necesario que se cumplan ciertas
condiciones. La globalizacién comercial impone obligaciones de costos mds o
menos elevados segtin los niveles de costos unitarios del trabajo (combinacién de
salario real en ddlares y productividad) y ha podido conducir en los afios noventa
a una separacion de la evolucién de los salarios respecto de la productividad. Pero
este decrecimiento no es ineluctable, depende de muchas otras variables como
la politica de cambio, el funcionamiento del mercado de trabajo, la politica in-
dustrial, etcétera. El fin del decrecimiento de los afios 2000 en algunos paises lo
muestra. En cierta medida el fin del decrecimiento puede ser favorable para una
disminucién de la pobreza. La globalizacién comercial y financiera introduce un
factor de inestabilidad suplementario al crecimiento porque el mercado reaccio-
na practicamente sin control alguno, como fue el caso de Argentina en los afios
1990 o también el de México y de manera menos caricaturesca el de Brasil. El
crecimiento no es regular; esta irregularidad tiene efectos distributivos que actan
negativamente sobre la pobreza. En este sentido podemos retomar el esquema
propuesto por Nissanke y Thorbecke (2010) completdndolo con la agregacién de
la volatilidad. Dos caminos conducen al crecimiento. La apertura aumenta la vo-
latilidad del crecimiento si no se adoptan politicas econdmicas especificas, y esta
volatilidad influye sobre el crecimiento, lo que hace mds dificil mantenerlo a una
tasa media elevada por un largo periodo (Cepal, 2010, documento de referencia;
Fanelli J. M. ez Jimenez, J. P, 2010). Esta volatilidad incrementa las desigualda-
des. La apertura viz la volatilidad suscitada puede tener efectos negativos sobre la
distribucién del ingreso. Ademds, el crecimiento no es neutro desde el punto de
vista distributivo. Todo depende del régimen de crecimiento dominante, algunas
tienden a acentuar las desigualdades y otras a disminuirlas.

Desde un punto de vista macroeconémico la conclusién es simple: las con-
diciones de una disminucién duradera de la pobreza implican a su vez una
disminucién de las desigualdades, un aumento de la tasa de crecimiento y un
crecimiento poco volatil. La disminucién de las desigualdades fue relativamente
baja en el ano 200l, las tasas de crecimiento aumentaron ligeramente pero la
volatilidad del crecimiento fue relativamente elevada. Entre los grandes paises,
Brasil y Argentina parecen estar conducidos hacia un nuevo régimen de creci-
miento, dando mds peso al mercado interno, favoreciendo el consumo de las
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categorias pobres y modestas de la poblacién gracias a un aumento de los gastos
sociales y del crédito. La crisis del 2009 impulsé, paradéjicamente, un reforza-
miento de esta tendencia. No obstante, esto es frégil y no se puede descartar el
regreso a medidas mds ortodoxas andlogas a aquellas de los afos noventa. Desde
un punto de vista politico la condicién es menos evidente: la via de la institu-
cionalizacién de un nuevo régimen de crecimiento favorece que la consecuente
disminucién de la pobreza encuentre obstéculos de orden social y politico. Los
conflictos entre los grupos sociales y los conflictos intragrupo tienden a agudi-
zarse y peligra que el conservadurismo predomine. En el caso de los regimenes
de crecimiento excluyentes la disminucién duradera de la pobreza pasa por una
reduccién, lo que provoca que perdure.

La amplitud de la pobreza, su profundidad y las desigualdades entre los po-
bres dependen en parte del sistema fiscal en vigor y de las transferencias mone-
tarias efectuadas. El sistema fiscal puede ser progresivo, en ese caso favorece una
disminucién de las desigualdades, o por el contrario es regresivo. El crecimiento
de las desigualdades, sea producto de la volatilidad o bien del régimen de cre-
cimiento, también puede oponerse con politicas ptblicas redistributivas. Hay
diferentes tipos de transferencias monetarias: las transferencias monetarias con-
dicionadas como la ayuda directa a familias, a los discapacitados muy pobres y a
los pensionados, benefician a los cotizantes y a algunas personas que no contri-
buyeron, pero son las menos eficaces. Sin embargo, las transferencias monetarias
deben disminuir las desigualdades via la amplitud de la pobreza.

B. Una fiscalidad regresiva vuelve dificil un aumento
de las transferencias sociales a la altura de lo que est4 en juego

La fiscalidad, entendida en sentido amplio (impuestos, cotizaciones socia-
les) modifica la distribucién del ingreso. Puede ser progresiva si disminu-
ye las desigualdades o regresiva si las acenttia. En general es regresiva en los
paises latinoamericanos. Los ingresos presupuestarios, viz los gastos sociales,
tienen igualmente un efecto redistributivo, el cual es muy bajo en los paises
latinoamericanos.

B.1 Una fiscalidad regresiva

Para evaluar la progresividad (la regresividad) del sistema fiscal es necesario
analizar su estructura. Hay tres tipos de impuestos: los impuestos sobre los
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intercambios exteriores (bienes y capitales), los impuestos directos y los im-
puestos indirectos. Con la liberalizacién del comercio exterior los derechos
de aduana se redujeron fuertemente; por el contrario, la imposicién sobre los
productos de renta exportadora se desarroll notoriamente en Argentina. Los
impuestos directos son progresivos: /) debido a que el pago de impuestos se
hace a partir de un cierto umbral de ingreso, y 2) porque las tasas de imposi-
cién varfan en funcién de los sectores; los sectores superiores estdn sometidos
a tasas mds elevadas que los sectores mds bajos. Los impuestos indirectos son
pagados por todos los consumidores, incluyendo los pobres. Puede introdu-
cirse una progresividad cuando las tasas son diferentes y segin la naturaleza de
los bienes (tasas bajas para los productos bdsicos, elevadas para ciertos bienes
duraderos).

Los sistemas fiscales latinoamericanos son regresivos en lugar de ser progre-
sivos.® En efecto, los sistemas fiscales latinoamericanos se caracterizan en con-
junto: ) por la parte preponderante de los impuestos indirectos; 2) por una
baja progresividad de las tasas de imposicién segtin los sectores de ingresos; 3)
por un muy bajo peso de los impuestos directos pagados por los particulares
respecto a aquellos pagados por la sociedad, y, 4) por una tasa de evasion fiscal
muy importante.’

El sistema fiscal brasileno, menos regresivo que el argentino y mexicano,
acentda fuertemente las desigualdades. En Brasil los ingresos fiscales (excep-
tuando las cotizaciones sociales) aumentaron a 29.2% entre 2002 y 2009. Las
tasas de imposicion de diferentes sectores de ingreso permanecen bajas® com-
paradas con los paises industrializados, y son poco progresivas. Respecto a los
impuestos indirectos, los impuestos provenientes de la industria agroalimentaria

Podemos referirnos a la Argentina en Marques Pereira y Lo Vuolo (2010), y para Brasil en
Bruno (2010).

La evasion incitada sobre los impuestos indirectos es menos importante, pero siempre conse-
cuente: fue de 21.2% en 2006 en Argentina, de 10% en Chile en 2006 y de 20% en México
en 20006, segin el mismo estudio. Esta evasién fiscal puede parecerse a una transferencia de
ingresos de los pobres (quienes pagan este impuesto) hacia los comerciantes que conservan
una parte por inclinaciones.

El pago del impuesto directo involucra a las personas que ganan més de 1,500 reales, entonces
los pobres y las categorias modestas son dispensadas de este impuesto. Pero la progresividad
es baja; las tasas activas de 7.5% a 27.5% segtin el nivel de ingreso, para aquellos que ganen
5,000 reales estdn sometidas a las mismas tasas que aquellos que ganan 100,000. Agreguemos
que en la medida en que los pobres se concentran en los empleos informales pagan menos este
impuesto disminuyendo de ese de modo las contribuciones sociales.
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aumentaron 85% en términos reales, 51% en la industria del vestido y 79%
para las telecomunicaciones sin cable debido a que el uso de celulares se con-
virtié en una necesidad primaria. Globalmente, segtin los datos del 1pEa, las
familias que ganan menos de dos salarios minimos tuvieron una carga fiscal
ampliamente superior, relativa a su ingreso, que las familias que ganan mds de
treinta salarios minimos. De manera mds precisa, hasta los dos salarios minimos
la carga fiscal total (impuestos directos e indirectos y retenciones obligatorias)
fue de 48.9%; de 3 a 5 salarios minimos, éstos bajaron a un 35.9%; de 5 a 10
se establecieron en 31.8%, de 10 a 20 fueron de 28.5%, de 20 a 30 alcanzaron
un 28.7% y por encima de 30 salarios minimos se situaron en 26.3%, llegando
para los mds pobres (menos de dos salarios minimos) a una carga fiscal de 197
dias de trabajo y para los mds ricos 106 dias (Comunicado do 1pEA, 2010, ndm.
38 et 2009, ndm. 22).

B.2 Transferencias monetarias insuficientes

Recordando que las transferencias monetarias comprenden las transferencias
condicionadas que benefician tanto a los pobres cuyo nivel de ingreso es ex-
tremadamente bajo, largamente por debajo de la linea de pobreza, como a los
pensionados del Estado. Hablamos entonces de una categoria heterogénea cuya
ayuda no concierne tinicamente a los pobres. Las transferencias monetarias pue-
den afectar fuertemente la distribucién del ingreso, pero en América Latina la
afectan poco. Estas afectan igualmente a la amplitud de la pobreza, su profun-
didad y a las desigualdades entre los pobres a niveles diferentes segtin el tipo de
transferencia efectuada.

1. Los datos disponibles sobre el peso de las transferencias monetarias, inclu-
yendo a los pensionados, respecto al ingreso disponible en América Latina
(18 paises) revelan dos rasgos sobresalientes: 2) el peso de las transferencias
es mds elevado en los dos primeros deciles de la poblacién (aquéllos donde
se concentran los pobres); por encima de ellos es relativamente estable con
excepcién del 8° y 10° decil donde baja ligeramente; 4) La importancia de
cada uno de los componentes es diferente segin los deciles. Las transferen-
cias monetarias a titulo de asistencia son particularmente importantes para
los primeros deciles: 6.8% del ingreso disponible para el primer decil, 3.5%
para el segundo, disminuye para los deciles siguientes y se vuelve despreciable
a partir del 6° decil. A la inversa, el peso relativo de las jubilaciones y otras
pensiones no es despreciable en los primeros deciles y crece fuertemente para
los deciles siguientes.
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Las transferencias son mucho mds elevadas en Brasil que en el resto de
América Latina. De manera mds precisa, los pobres en el medio rural, los dis-
capacitados bajo ciertas condiciones (que no hayan cotizado) tienen derecho
a una pensién equivalente a un salario minimo (ver supra). Como el salario
minimo se ha incrementado fuertemente a partir de 2005, el conjunto de los
retirados y los pagos a titulo de la Bolsa Familiar (indizadas al salario minimo)
presentaron un crecimiento absoluto y relativo en porcentaje del p1B. Segtin
el 1pEA (2010), el conjunto de las transferencias monetarias (transferencias
condicionadas, pensiones), representaban en 1998, 8.5% de los ingresos per
cdpita para el primer decil y los ingresos por trabajo representaban 14.6% para
el segundo decil, 18.7% para el tercer decil y 15.5% para el décimo decil. En
2008 observamos una inversién de la tendencia con una fuerte progresiéon de
las transferencias para las categorias mds pobres: para el primer decil 24.9%,
el segundo 21%, el tercero 22.7% y para el décimo 19.3%. Segtin el 1pEA, el na-
mero de personas cuyo ingreso individual es inferior a 1/4 del salario minimo
en Brasil era, excluyendo transferencias, en 1998 de 44.5 millones y de 30.4
millones tomdndolas en cuenta, siendo una baja de 14.2 millones de personas.
En 2008, las cifras son las siguientes: 40.5 millones y 18.7 millones, ocu-
rriendo un descenso de 21.7 millones de personas. Presenciamos entonces un
doble movimiento de reduccién, siendo el segundo mds pronunciado que el
primero. Gracias a las transferencias la cantidad de personas que perciben un
ingreso equivalente a menos de 1/4 de salario minimo pasé de 30.4 millones
a 18.7 millones entre 1998 y 2008.7 En diez anos, el nimero de personas con
un ingreso inferior a % de salario minimo antes de la transferencia monetaria
cay6 cuatro millones (siendo 10%) y después de la transferencia 11.7 millones
(siendo 38%). Es decir, las transferencias fueron importantes en la mejora de
los ingresos de esta categoria de la poblacién cuya mayor parte es pobre por-
que percibe apenas 60 délares por mes.

2. En Brasil existen mdltiples instrumentos de redistribucién del ingreso a
favor de los pobres. Uno es la Bolsa Familiar. Otro, concierne a las personas

?  La encuesta realizada por el B/UrR] a finales del 2007 y principios del 2008 en la ciudad de

Récife (noreste de Brasil) llegé a conclusiones similares. Esta encuesta se realiza a las familias
que tienen un ingreso menor a 60 reales por cabeza y sobre las que tienen menos de 120 rea-
les por cabeza. La indigencia (pobreza extrema) y la pobreza baja, su profundidad y las des-
igualdades entre los pobres bajos es mayor en ambos casos. La situacién de las familias pobres
beneficiadas por la Bolsa Familiar es cercana a la de aquellas que obtienen esos beneficios (ver
Lavinas, 2010: 142-145).
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discapacitadas mayores a los 65 afios cuyo ingreso es inferior a 1/4 de salario
minimo, les asegura una pensién igual a un salario minimo, siendo 510 reales (al
01/01/2010), es decir un monto superior al obtenido gracias a la Bolsa Familiar.
Aunque se dirige a muchas menos personas, el monto total consagrado a este
programa es cercano al financiamiento de la Bolsa Familiar. Sus efectos sobre
la disminucién de la pobreza son mds importantes que los de la Bolsa Familiar.
Uno mds, concerniente a los campesinos pobres y ancianos, los beneficia a través
de una pensién equivalente a un salario minimo. Esta medida contribuird de
manera importante a la reduccién de un nivel de pobreza en el campo. La Bolsa
Familiar tiene efectos especialmente sobre la profundidad de la pobreza; los ins-
trumentos dirigidos a los discapacitados y a los pobres en el medio rural podrian
beneficiarlos con una pensién, actuando sobre la amplitud de la pobreza en el
medio rural.

Hemos mostrado que en Brasil las transferencias monetarias, distintas al
gasto de las pensiones, no generan una disminucién importante de la pobreza.
Estas tienen otra procedencia, principalmente la mejora del funcionamiento del
mercado de trabajo (mds empleos, aumento de remuneraciones), pero en oca-
siones las transferencias disminuyen sensiblemente la profundizacién de la po-
breza. Asi, segtin Sonia Rocha,' los programas sociales objetivo (Bolsa Familiar,
ver cuadro, y ayuda a las personas discapacitadas)'' redujeron 6.4% la cantidad
de pobres en Brasil en 2007, siendo 3.2% para cada uno de los programas. La
profundidad de la pobreza disminuyé y con ella el porcentaje de indigentes
(pobreza extrema) y por consiguiente la situacién de los pobres mejoré. Por el
contrario, el gasto de pensiones a los campesinos pobres (siendo un poco menos
de 8 millones de personas en 2007) permitié disminuir sensiblemente la ampli-
tud de la pobreza. Cavalcanti de Albuquerque y Rocha (2009) calcularon que
sin el gasto de estas pensiones la pobreza hubiera aumentado 47% y la cantidad
de pobres se hubiera elevado a 68 millones en lugar de 46 millones, y la tasa de
pobreza hubiera pasado de 25% a 37%, siendo 12 puntos de diferencia atribui-
bles a los gastos en pensiones.

Sobre los efectos en conjunto de las transferencias monetarias sobre el nivel de pobreza, ver
Rocha, S. 2009. También podemos referirnos al estudio realizado por Boletin Brasil (2010,
num. 2).

La ayuda a los discapacitados comprende a 3.3 millones de individuos cuyo ingreso familiar
es inferior a un cuarto del salario minimo.
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Algunos programas sociales o aon més CCTP ( Conditional Cash Transfer Programs)'?

En México fue puesto en marcha un programa de ayuda en lus zonas rurales Progresa a finales de los aiios 1990, fue
ampliado a las ciudades en 2002 (Oportunidades) y su costo no es muy elevado. Se trata de transferencias monetarias
condicionadas a la continuidad escolar y a un seguimiento médico. Se dirige a mujeres, éstas son mds responsables que los
hombres en la gestion de esta ayuda monetaria. Su costo representa 0.43% del PIB. Este programa parece tener eficacia
notable a nivel de educacion primaria.

La Bolsa Familiar brasilefia adquirid una notoriedad internacional. Ella alcanza aproximadamente a doce millones de
hogares, siendo cerca de una persona sobre cuatro. Llegando al poder en 2003, el gobierno de Lula entendid su aplicacion
y simplifict los procedimientos. Sus beneficiarios son las familias cuyo ingreso per capita es inferior a 60 reales por mes
(aproximadamente treinta d6lares). Estas reciben entonces 60 redles y se les afiaden 18 reales por nifio menor a 15 afios
para los primeros tres niios. En total, los gastos invertidos a fitulo de la Bolsa Familiar se sitdan alrededor de 0.4% del PIB
en 2008, siendo entre doce y quince veces menos que las sumas consagradas a servicio de la deuda externa.

Con la AUH (asignacion universal para las familias) en Argentina en noviembre de 2009, lus desigualdades de ingresos
debieron disminuir fuertemente; habian permanecido muy elevadas durante la dictadura. Su costo, aunque modesto, es mds
elevado que el de la Bolsa Familiar en Brasil o el de Oportunidades en México (0.43% del PIB). Se evalud en 0.58% del PIB.

En Argentina el programa de ayuda puesto en marcha en 2009 deberia te-
ner més efectos positivos sobre la amplitud de la pobreza que los aplicados en
Brasil. Siendo esto reciente, no contamos con evaluacién directa. En México los
estudios de Cortes ez a/ii (2007) y de Huesca Reynoso (2010) muestran que el
programa Oportunidades disminuy6 poco la pobreza. En 2008 la amplitud de
la pobreza “alimentaria’, correspondiente aproximadamente a la pobreza extre-
ma, disminuyé en 1.54%, pasando de 20.34% a 18.8%. La profundidad de la
pobreza “alimentaria” fue mds afectada proporcionalmente por este programa,
pasé de 7.57% a 6.33% y fue igual respecto a las desigualdades entre los “indi-
gentes”. La pobreza de capacidad, cercana a la definicion de la pobreza global,
sigui las mismas evoluciones (Huesca, 2010: 203). El andlisis de Cortes y a/ii
muestra que la extension del programa Progresa a las ciudades no permitié dis-
minuir de manera significativa la pobreza en el medio urbano. Por el contrario,
la disminucién de la pobreza en estas tres dimensiones: amplitud, profundidad,
desigualdades, se concentré en las zonas rurales. Sin la puesta en marcha del pro-
grama Oportunidades en la zona rural la amplitud “alimentaria” hubiera sido en
2002 de 9.5% (siendo 2.7%) y en 2005 de 10.7% (siendo 2.1%), la intensidad

de la pobreza “extrema” o su profundidad hubiera sido 22.2% mds elevada en

12 Para una presentacién en conjunto ver Lautier B. (2010), Valencia Lomeli E. (2008), Lo

Vuolo (2010 para los informes obtenidos de estos programas con la “renta bésica”, es decir el
ingreso minimo universal sin condiciones).
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2002y 20.4% en 2005 (p. 21). Los efectos del programa Oportunidades son més
importantes sobre la intensidad de la pobreza extrema, sobre las desigualdades
de los indigentes que sobre la amplitud de la pobreza extrema. Para la pobreza
de “capacidad” (cercana a la pobreza global) el efecto fue igual en la zona rural.
No obstante, a pesar de los avances positivos, la disminucién de la pobreza
depende sobre todo de la evolucién del mercado de trabajo, de la reduccién de
los precios de los productos alimentarios y probablemente de las remesas de los
trabajadores en el extranjero (Uthoff, 2010).

3. El sistema socio-fiscal tiene poca influencia sobre las desigualdades en
América Latina. Los trabajos de la ocpE (2008) lo muestran claramente. Goniy
Alii comparan los efectos de las transferencias monetarias y de la fiscalidad, limi-
tada aqui s6lo a los impuestos directos, en América Latina sobre los coeficientes
de Gini utilizando tres medidas de ingreso: el ingreso mercantil resultante de
la actividad, el ingreso bruto anadido al ingreso mercantil por las transferencias
monetarias y el ingreso disponible correspondiente al ingreso bruto del que
son sustraidos los impuestos directos. En América Latina, una vez aplicadas
las transferencias no hay una disminucién importante de las desigualdades. La
disminucién promedio de las desigualdades es del orden de 2 puntos (sobre una
escala de 0 a 100 para el coeficiente de Gini). Entonces la reduccién de las des-
igualdades es més baja después de impuestos directos. El andlisis de la eficacia de
las transferencias monetarias nos conduce a presentar los otros rubros de gastos
publicos destinados principalmente a la educacién, vivienda y salud. Estos ac-
tian estructuralmente sobre la pobreza proveyendo a los pobres de medios para
sobrepasar el umbral de pobreza.

II. LOS GASTOS SOCIALES EN PROGRESO
NO ESTAN SIEMPRE BIEN DETERMINADOS

Disminuir duraderamente la pobreza requiere una politica econédmica y social, y
una modificacién del funcionamiento del mercado de trabajo aspirando a mo-
dificar el medio macroeconémico. Mayores gastos sociales en salud, educacion,
infraestructura, energfa, agua potable, drenaje, electricidad, vivienda, etcétera,
acompafados de una reforma profunda de la fiscalidad, deben proporcionar las
posibilidades de acrecentar la movilidad social y de proveer medios a los pobres
para superar la linea de pobreza. Estos gastos, con excepcion de aquellos destina-
dos a las transferencias, se parecen a una inversién para el futuro: mds que una
distribucién monetaria, pues proporcionan a los pobres los instrumentos para
mejorar su nivel de vida y superar la linea de pobreza absoluta. Las transferencias
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monetarias son una zarea “moral” de solidaridad, ayuda al presente, los gastos
sociales en salud y educacién son un derecho para los pobres y en parte los pre-
paran para el futuro. No es suficiente con los gastos sociales en los paises donde
los empleos informales son muy numerosos y poco productivos. Se requiere un
funcionamiento diferente del mercado de trabajo: menos empleos informales en
relacién a los empleos formales y por consiguiente mayor proteccién social, un
estrechamiento de la diferencia entre el salario minimo y el salario medio gracias a
un respeto del c6digo de trabajo y a un reajuste de los salarios base. Los gobiernos
pueden promoverlo. Para reducir la pobreza de manera significativa, para acercar
los niveles de pobreza en las zonas rurales y urbanas, también es necesario que haya
mayores gastos sociales y que éstos se adapten mejor al contexto y a la calidad.

A. Los gastos sociales en aumento, salvo excepciones

Los gastos sociales comprenden los gastos ptblicos en educacién, salud, vivien-
day los gastos monetarios (asistenciales y retiros). Para un sistema fiscal dado,
el volumen de ingresos depende del estado de la coyuntura econémica y de la
importancia de las evasiones fiscales. Siendo voldtil el crecimiento, también lo
son los ingresos. Segin el Consenso de Washington los gastos sociales se deben
adaptar al ciclo de los ingresos y por ello disminuir cuando los ingresos bajen.
En esta légica los gastos sociales se convierten en la variable de ajuste del ciclo. En
efecto, los gastos sociales no pueden reducirse, pero las inversiones publicas
se vuelven poco importantes. Los gastos sociales se redujeron fuertemente en
los anos 1990. A partir de un estudio realizado para siete paises: Argentina,
Chile, Bolivia, Costa Rica, México, Panamd y Republica Dominicana, Hicks
y Wodon (2001) observan que la elasticidad de los gastos sociales respecto al
PIB es superior durante las fases de crecimiento, y que a la inversa, es inferior
durante las fases de recesién. Esto significa que si el crecimiento del p18 cae un
punto, los gastos sociales que afectan a los pobres disminuyen un punto. Por
otro lado, la crisis acarre el aumento del niimero de pobres y con ello se ampli-
fic6 la disminucién de la ayuda per capita. Las medidas econémicas adoptadas
en los anos 1990 frente a la crisis acentuaron los efectos negativos de la volatili-
dad sobre la poblacién con menores ingresos. Afortunadamente esta politica de
reduccién de los gastos sociales se abandoné a principios de los afios 2000. Con
excepcién de algunos paises, entre ellos Chile y México, hay una tendencia a la
alza de los gastos sociales y durante la crisis de 2008-2009 los gastos sociales no
se redujeron en general. En Brasil y Argentina los gastos sociales comenzaron a
converger a los gastos de la mayoria de los paises industrializados.
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Entre 1985 y 1990 sélo tres paises consagraron més del 13% del p1B a los gas-
tos sociales, en 2006-2007 este niimero pasé a 8 (entre ellos Argentina y Brasil).
En promedio en 2006-2007 Argentina consagré 2,002 délares por cabeza a
los gastos sociales, Brasil 1,019 délares y México 782 délares. Es en Argentina
donde los gastos por persona en educacién son los mds elevados, asi como los
gastos en salud. En Brasil los gastos en educacién disminuyeron relativamente
poco (4.54% del r1B), en la educacién primaria y secundaria, y los consagrados
a la salud se elevaron en 2006 a 3.55% del P18 segtin Alonso y Dain.

A.1 El impacto de los gastos sociales sobre la evolucion de la pobreza

1. Se han hecho pocos estudios para analizar el impacto de los diferentes compo-
nentes de los gastos sociales sobre la evolucién de la pobreza. Hemos analizado
el impacto de las transferencias monetarias condicionadas y vimos que tienen
poca influencia sobre la amplitud de la pobreza, que ésta es mds importante so-
bre la profundidad y las desigualdades entre los pobres. Su influencia es mayor
en la zona rural que en la zona urbana, simplemente porque el porcentaje de
pobres es mds elevado y los gastos a su titulo son mds concentrados. Vimos que
las transferencias monetarias a titulo de los retirados tienen un mayor impacto
sobre la pobreza que las transferencias monetarias condicionadas, especialmente
en la zona rural, a pesar de que la suma de gastos destinados a las segundas es
mids importante. El gasto del salario minimo a las personas discapacitadas po-
bres y especialmente a los campesinos pobres no contribuyentes acttian positi-
vamente sobre la amplitud y profundidad de la pobreza, en tanto el crecimiento
en términos reales del salario minimo sea elevado. En el caso de los jubilados
el aumento del peso de las pensiones respecto al P1B en los afios 2000, por su
importancia (11.5% del 1B en 20006, siendo mds del doble de los gastos sociales
destinados a la educacién) no beneficié solamente a los pobres: los retirados
corresponden al 5.2% del ingreso disponible del primer decil y a un 8% del
ingreso disponible del décimo decil."

13 Segtin los trabajos de Cavalcanti de Albuquerque y de Rocha (2009), retomando los cdlculos

hechos por Hoffmann (2009), el sistema de pensiones es regresivo en Brasil, las desigualdades
son mds grandes una vez pagadas las pensiones. Los sistemas de pensiones contribuyen casi en
20% de desigualdades medidas por el coeficiente de Gini y los ingresos de trabajo por 77%
(p-19). Sin embargo, la distribucién de los jubilados segin deciles reduce la pobreza, especial-
mente en las zonas rurales, pudiendo en efecto beneficiar este retiro sin haber contribuido.
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Los otros gastos sociales: educacidn, salud, etcétera, actian a mediano y lar-
go plazo sobre la pobreza. Sabemos que su impacto puede ser importante en la
medida en que los estudios de la pobreza muestran una fuerte correlacién entre
el bajo nivel de instruccién y la pobreza, mala salud y pobreza, habitat precario
y pobreza. También, la mejora de los gastos sociales en educacién, salud, hébitat
deben permitir el crecimiento de posibilidades para superar la linea de pobreza.
La grafica siguiente confronta la distribucién de los ingresos primarios, previstos
en la curva de Lorentz, y la distribucién de los gastos publicos de salud. Los gas-
tos publicos en salud benefician tanto a los de bajos ingresos como a los de altos
ingresos, como podemos verlo en la gréfica; las dos curvas, la de Lorentz y la de
gastos en salud se sitGian de una y otra parte de la diagonal. ;Esto quiere decir que
los pobres son privilegiados en relacién a los ricos? Aunque aumentan, los gastos
en salud son insuficientes para mejorar sensiblemente la situacion de las categorias
pobres y modestas, especialmente en el medio rural. Podrfamos hacer el mismo
andlisis para el sistema educativo. En la mayoria de los paises la ensefianza primaria
y secundaria publica “beneficia” sobre todo a las categorias mds pobres y modestas
de la poblaci6n. La calidad de la ensenanza no estd a la altura de lo que podriamos
esperar y raramente permite a los estudiantes continuar su ensefianza publica su-
perior, particularmente en las zonas rurales.

Gréfica 3. América Latina y El Caribe (16 paises). Distribucion del Gasto pablico en Salud y de la atencion
primaria y hospitalaria® segin quintiles de ingreso primario, 1997-2004 (en porcentajes)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de Estudios Nacionales.

a. Promedio ponderado por la significacion del gasto en salud en el ingreso primario de cada pais.

b. Promedio simple de cuatro paises.
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Sin aumento de los gastos sociales el crecimiento puede reforzar la exclusién
social en detrimento de los pobres. Si aquéllos se estancan o crecen débilmente,
la movilidad social puede ser frenada. La oferta de trabajo de los asalariados no
podrd responder a una demanda por trabajo calificado de las empresas, y los
trabajadores pobres, cominmente no calificados, no pueden encontrar con-
tratos sino en empleos muy precarios, generalmente informales. Acrecentar la
calificacién por encima de la media permite a los pobres sobrepasar la linea de
pobreza gracias a los empleos y a los ingresos correspondientes, siempre con la
condicién de que los paises tengan la capacidad de modificar su demanda de tra-
bajo. Lo que estd en juego no es nada mds aumentar los gastos publicos en salud
y educacién, sino también mejorar su eficacia y adaptarlos al contexto geografi-
co a fin de limitar al maximo los efectos de guetos. Cuando la poblacién pobre
se concentra geograficamente se complica mucho mejorar su nivel de vida. En
estos casos, conviene reforzar el conjunto de servicios publicos desarrollando la
participacién de los habitantes en la mejora de sus condiciones de vida. Elevar
la educacién en el campo es una condicién sine qua para acrecentar la movilidad
social, pero la mejora de los transportes puede también poner en concurrencia
los bienes fabricados por los trabajadores pobres o cerca del umbral de pobreza
(generalmente poco productivos) con los de las ciudades, o bien con el extranje-
ro y aumentar de esta manera la pobreza. Por estas razones conviene proteger a
las poblaciones y ayudarles con esfuerzos sostenidos en la formacién.

B. ;Por qué los resultados en materia de reduccién
de la pobreza parecen decepcionantes?

Menos desigualdades, mds crecimiento y mds gastos sociales permiten disminuir
al mismo tiempo la amplitud y la profundidad de la pobreza. Las transferencias
monetarias condicionadas (Bolsa Familiar, Oportunidades, AuH, etcétera) parti-
cipan relativamente poco en la reduccién de la pobreza y mds en la disminucién
de su profundidad en la zona urbana. Su eficacia es mds importante en la zona
rural. De entre las transferencias monetarias, son las pensiones a los discapacita-
dos y alos ancianos del campo las que contribuyen a esta disminucién en Brasil,
especialmente en la zona rural. Las zonas mds pobres en general son donde el
porcentaje de poblacién rural es el mds importante, por ello son las que més se
benefician de las transferencias monetarias condicionadas y de las pensiones a
los campesinos pobres. 36% del conjunto de los gastos consagrados al pago de
las pensiones del gobierno se destina a los jubilados en el noreste de Brasil. En
suma, la Bolsa Familiar y la asistencia a los discapacitados permitieron reducir
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en 11% y 5%, respectivamente, la cantidad de pobres en esta regién, contra
6.4% para el conjunto de Brasil. De este modo, el impacto de estas transferen-
cias monetarias sobre la pobreza es mds importante en el noreste que en Brasil
en su conjunto. La pobreza ha disminuido al mismo ritmo en la zona rural y en
la zona urbana. Que haya disminuido es signo de éxito, que haya sido al mismo
ritmo puede ser considerado como un fracaso relativo: el objetivo deberia ser
disminuirla a un ritmo mds rdpido donde es mds importante. Es entonces en el
funcionamiento del mercado de trabajo donde podemos encontrar las causas de
una disminucién insuficientemente rdpida de la pobreza.

Hay diferencias importantes en los origenes de la reduccién de la pobreza en
las zonas rurales y en las zonas urbanas. El mercado de trabajo no juega el mismo
papel en las dos zonas y su contribucién no tiene el mismo peso en la reduccién
de la pobreza. Hacer converger los niveles de pobreza entre las dos zonas implica
que la amplitud de la pobreza disminuya mds rdpidamente en las zonas rurales
que en las urbanas. Las transferencias monetarias deben ser reforzadas en las
zonas rurales. Pero lo esencial de la disminucién mds rdpida de la pobreza no
podra provenir mds que de una contribucién mds importante del mercado de
trabajo. La mejora del funcionamiento de este mercado en la zona rural conduce
a recomendar tres medidas: favorecer el desarrollo de las empresas industriales y
agroalimentarias en la zona rural; asegurar a los paises pobres una formacién que
les permita viz cooperativas y ayudas multiples resistir la competencia y adaptar-
se; y explotar los recursos naturales y ecoldgicos de esas regiones. Estas medidas
suponen a su vez que la inversién se refuerce, que los gastos sociales progresen y
que sean mejor adaptados a los contextos locales. Tocamos aqui una dimensién
importante del problema de la lucha contra la pobreza. La pobreza es multidi-
mensional pero medida usualmente de manera tnica. El ingreso monetario es
la Ginica variable utilizada para medir la pobreza.

C. Una medida discutible de la pobreza

Hay multiples maneras de medir la pobreza. La mds simple consiste en consi-
derar el nivel de vida: es pobre aquel que no consigue obtener un cierto nivel de
ingreso. Esto define a su vez tener la posibilidad de comprar bienes de consumo
cuyo contenido en calorias permita una reproduccién fisica del individuo o fa-
milia y el pago de una cierta cantidad de servicios: vivienda, transporte, etcétera.
La lucha contra la pobreza consiste en hacer que los pobres tengan un ingreso
monetario que los sitte por encima de la linea de pobreza. Este método es el que
se privilegia en los paises en vias de desarrollo. Entonces se designa la pobreza

28



Luchas contra la pobreza en América Latina

como absoluta, para distinguirla de otra medida, la relativa, predominante en
los paises desarrollados.* Las lineas de pobreza son diferentes en cada pais segtin
su PIB per capita'y la distribucién de los ingresos. Esta medida permite evaluar el
grado de insatisfaccion e injusticia que pueden sentir las personas cuyo ingreso
es inferior al ingreso promedio porque esta medida se establece a partir de la
distribucién de la riqueza producida. En efecto, la pobreza tiene muchas dimen-
siones que no pueden ser reducidas al aspecto monetario. Por ello existen otras
medidas. La pobreza estructural se mide a partir de un conjunto de criterios:
cantidad de metros cuadrados de vivienda, acceso al agua potable, etcétera. Esta
no permite hacer comparaciones internacionales," en tanto, la pobreza medida
en términos absolutos permite hacer cotejos utiles para definir con mayor preci-
sién una politica de lucha contra la pobreza. A pesar de su complejidad, medir
la pobreza: ;cudntas calorfas?, ;qué parte del ingreso se destina a la vivienda, al
transporte?, ;cémo evaluar las necesidades de los nifios y los ancianos?, para un
mismo bien ;cémo tomar en cuenta los diferentes precios segtin los paises, regio-
nes, etcétera?, es una aproximacion reduccionista e insuficiente. Reduccionista
porque se limita determinar el contenido proteico y calérico, etcétera, porque
la posibilidad de adquirir una serie de bienes durables de consumo considera-
dos como indispensables interviene en la percepcién de sentirse pobre o no.
Porque se limita a considerar los ingresos monetarios, e igualmente no se refiere
a una dimensién no mercantil, lugar de muchas solidaridades (familiares, de
vecinos, politicas). La socializacién es importante como lo muestran los so-
ciélogos y como lo podemos ver en comparaciones entre ciudades y campo.'
Reduccionista porque el sentimiento de ser pobre o no depende generalmente
de otros factores como el sentimiento de satisfaccion o de no satisfaccién de un
conjunto de obligaciones ligadas a los cddigos de valor en vigor compartidos

4 Ver nota 2, p. 1. Sobre el conjunto de métodos para medir la pobreza y cada uno de los problemas

econométricos que genera (ver Dhongde S. et Minoiu C., 2010).

15 El pNUD, a partir de una aproximacién no monetaria, construyé un indicador compuesto de

“pobreza no monetaria” que permite hacer comparaciones internacionales.

Durante mucho tiempo el campo ha estado poco 0 no monetizado a diferencia de las ciuda-
des. Con la penetracién del dinero y relaciones mercantiles, la desestructuracion de las rela-
ciones pre-capitalistas se acentud, la penetracion capitalista coexistente se alimenté de modos
de produccidén no capitalistas. Hoy en dia, la monetizacién predomina; no obstante, en pro-
medio es menos importante en el campo que en la ciudad. Medir quién es pobre y quién no
lo es de acuerdo con el ingreso monetario no toma en cuenta mecanismos de solidaridad y ex-
cluye la dimensién de autoconsumo.
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en las comunidades donde viven estas personas'” como lo subrayan los antro-
p6logos. Reduccionista porque a partir de un cierto nivel de ingreso medio lo
que importa es tomar en cuenta el grado de insatisfaccién mds que la capacidad
de reproducirse fisiolégicamente. Entonces se vuelve necesario pasar de una
medida de la pobreza en términos absolutos a una medida de la pobreza en tér-
minos relativos que tenga en cuenta la distribucién del ingreso y la cantidad de
personas, como se hace en los paises desarrollados. Reduccionista porque mete
en el mismo plan las necesidades de los que se desarrollan en el medio rural y en
el medio urbano, y las capacidades de satisfaccién son diferentes; porque puede
inducir a errores de diagnéstico e inducir a preparar las mismas medidas de po-
litica econédmica para los pobres urbanos o rurales. Medir la pobreza s6lo bajo el
aspecto monetario puede también conducir a privilegiar el ingreso monetario y
subestimar las causas estructurales de la pobreza.

CONCLUSION

Ser pobre no es resultado de una eleccién racional, de un arbitrio que harfa
un individuo para por un lado incrementar su “capital humano” y por el otro
“invertir” en ir a la escuela, entre cuidarse para después, y por otro lado “disfru-
tar” del momento presente en detrimento del futuro, existiendo informacién
perfecta.”® Los hombres no son “empresarios de ellos mismos” como lo sugiere
la aproximacién en términos del “capital humano”, explicita o implicitamen-
te. No elegimos ser pobres, nacemos pobres y el ambiente econémico y social
puede hacer mds o menos dificil el paso de ser pobre al punto de no serlo.
Parafraseando a Marx, podemos decir que el hombre puede hacer libremente

17" Es, lo que conduce a Rhamema y Robert (2008) a retomar el estatuto de pobre y distinguir-
lo del miserable: el pobre se hace miserable cuando la expansién de las relaciones mercantiles
arrastra una destruccién de sus valores.

Es un error considerar que los pobres carecen de informacién y que al ser incompleta se ex-
plica la dificultad de salir de la pobreza. Por ejemplo, en el desconocimiento del sistema ban-
cario no se encuentra la procedencia de estas dificultades, ademds de que este sistema rechaza
acordar préstamos con los pobres. Los estudios de campo revelan una gran capacidad de los
pobres para maniobrar con los mecanismos de préstamo: financiamiento informal, micro-fi-
nanciamiento. Los pobres administran mucho mejor de lo que creemos sus flujos de tesore-
rfa y muestran que saben hacerlo de manera compleja. Ver Daryl y a/ii (2009), la revista Tiers
Monde (2009, 2002) y notoriamente en los nimeros de los articulos de Guérin, de Morvan-
Roux, de Servet.
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su historia pero en condiciones que no son determinadas libremente por él.
Debido a que las condiciones son poco favorables para la disminucién de la po-
breza se vuelve extremadamente dificil escapar de ella. Por numerosos aspectos
las condiciones no son las mismas en el sector rural que en el urbano, ya sea en
términos de extension y de solidaridades que por impactos de la crisis econé-
mica. También, las mismas politicas aplicadas a los pobres rurales y urbanos,
definidas generalmente a partir de las necesidades de los pobres urbanos no
pueden tener los mismos efectos.

El acercamiento microeconémico de la pobreza conserva su interés, pero éste
no puede sustituir la aproximacién macroeconémica. La eficacia de la ayuda de-
pende del conocimiento concreto del medio y de sus necesidades especificas a las
cuales estd destinada. La distribucién del agua, la evacuacién de las aguas usadas,
la construccién de escuelas, los transportes, etcétera, dependen especificamente
de la naturaleza de los problemas existentes en tal o cual regién, colonia, y sus
progresos hechos en ese sentido (ver por ejemplo Banco Mundial, 2009). Mejor
vamos a responsabilizar a los pobres, incitdindolos a la construccién de sus pro-
pias escuelas etcétera, que de ofrecerles sus escuelas.

Una disminucién durable de la pobreza no puede realizarse si las desigual-
dades disminuyen y el crecimiento se realiza a una tasa més elevada y especial-
mente regular. Es una condicién necesaria pero no suficiente. Las transferencias
monetarias son necesarias y deben ser amplificadas por razones éticas tomando
en cuenta la amplitud de las desigualdades y las dificultades para sobrevivir
de los pobres. Es una cuestion de solidaridad y cohesién social. El efecto de la
asistencia es inmediato cuando disminuye la profundidad de la pobreza y la ali-
gera, pero debe observarse que no proporciona muchos medios para sobrepasar
durablemente la pobreza. La alivia, haciéndola menos dificil de soportar y puede
permitir una bisqueda de legitimacién ante los pobres con précticas clientelis-
tas a las cuales puede dar lugar.”” La politica de asistencia no deberia ser la de
suplir una politica de gastos sociales, exceptuando transferencias, mds elevados.
Reducir las desigualdades econémicas debe acompafarse de una reduccién de
las desigualdades sociales, y de gastos sociales en educacién, en salud, en vivien-
da, més consecuentes. Estos son una apuesta y una inversién para el futuro. La
eficacia de las politicas pasa por un conocimiento de las necesidades especificas
de los pobres, diferentes en el medio rural y en el medio urbano, y diferentes

9" Es el caso de México bajo Salinas de Gortari a finales de los afios 1980 y principios de los
1990 donde esta practica era flagrante, en Argentina en los afos 2000 e incluso Brasil en al-
gunos casos.
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seglin el empleo sea informal o formal. Estos gastos deben ser financiados por
los impuestos. Es dificil concebir que puedan aumentar los gastos sociales sin
repensar el sistema fiscal en un sentido mds redistributivo. Comprendemos que
una politica de disminucién radical de la pobreza es antes que todo, un proble-
ma politico.
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