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Introduccion

[ tema de este articulo analiza los mitos y las

lecciones para enfrentar en mejores condicio-

nes la problematica de la pobreza en América
Latina y el Caribe.! Destaca cémo sacar ensefanzas
de las politicas, programas y proyectos sociales pues-
tos en practica dentro de la regién, asi como los
disefios de estrategias y modelos de planeacién que
los gobiernos han intentado hacer funcionar para
reducir la miseria en los diversos paises de la re-
gion.

En el capitulo | se destaca la gran paradoja o
contradiccién. Por una parte, en la década de los 90
se restablece el crecimiento econémico y se reduce
la inflacion, el déficit fiscal, y por otra, se producen
procesos de apertura comercial, desregulacién eco-
némica y privatizaciones, impulsados por el denomi-
nado consenso de Washington.

El capitulo Il se refiere a los mitos que se han
formulado con respecto a que la pobreza es un pro-
blema exclusivo del volumen de recursos, que el
crecimiento econémico reducira la pobreza y des-
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igualdades, que la creacién de empleo reduce la
magnitud de la pobreza y que una baja inflacién
reduce la pobreza de forma automatica.

El capitulo 1l destaca la forma en que se adoptan
las medidas administrativas y se definen las politicas
para reducir la pobreza en la realidad socioeconémica
que impera en los paises de la region.

El capitulo IV sefiala la necesidad de una planeacién
social con sentido humano y especializada en la
pobreza e indigencia. Se recomienda tomar en cuen-
ta aspectos de relevancia, como son: universalidad
y focalizacion de estrategias excluyentes; la descen-
tralizacion reduce la pobreza y concentra la atencién
en lo local; plantea la interrogante jlos programas y
proyectos sobre pobreza pueden ser gerenciados como
la Coca Cola?; la cuestion de la rentabilidad privada
y rentabilidad publica, y la idea que el mercado no
surge por generacion espontanea.

Este articulo pretende elevar la discusion sobre los
mitos y lecciones que entrega la realidad latinoame-
ricana, sacar ensefanzas de las mismas para enfren-
tar en mejores condiciones la pobreza en América
Latina y el Caribe.
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I. La paradoja

América Latina y el Caribe, como region, presentan
hoy en dia una desafiante paradoja. Por una parte,
en los aflos 90 se restablece el crecimiento econ6-
mico apoyado, esencialmente, en el logro de equi-
librios macroeconémicos que se expresan en una
reduccion dramatica de la inflacién (practicamente
no hay paises en la region con inflacién de dos digitos),
asi como también en una importante desaceleracion
de los déficit fiscales que ahora en promedio cons-
tituyen poco mas del dos por ciento del Producto
Interno Bruto (P1B). Todo eflo acompafiado de proce-
sos profundos de apertura comercial, desregulacion
econdémica y privatizacién, impulsados por el deno-
minado Consenso de Washington.

También el producto interno bruto (PIB) per cdpita
ha mejorado.? Por si fuera poco, el gasto social, como
porcentaje del PIB y del gasto publico, también se ha
incrementado rapidamente, por lo que hay cada vez
un mayor volumen de recursos destinado al sector
social.

Sin embargo, la paradoja estriba en que en térmi-
nos absolutos la pobreza se ha incrementado rapida-
mente. Para el afio 1999 la Comisiéon Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) estim6 a dicha
poblacién en poco mas de 220 millones de pobres.?
La incidencia de la pobreza (porcentaje de familias
que vive por debajo de la linea de pobreza®) es si-
milar a la década de los 80. La pobreza extrema,” por
su parte, permanece practicamente intacta. América
Latina es en los afios 90 la Ginica region en el mundo
que no logra disminuir la incidencia de la pobreza
extrema. La situacion con respecto de la severidad de
la pobreza (qué tan pobres son los pobres) no es
tampoco halagadora. Otro galardén de la region es
el de constituir la region con la peor distribucién del
ingreso del mundo, expresado a través del indice de
Gini. Practicamente no hay, actualmente, ningln pais
en América Latina y el Caribe que tenga una distri-
bucién del ingreso mejor que el promedio de Africa.

Ademas los afios 90 han sido también testigos de
un nuevo fenémeno: la vulnerabilidad que caracte-
riza a grupos de poblacion que estan en alto riesgo
de caer en la pobreza. La alerta es evidente. No resulta
suficiente “atender” a través de la politica social a los
grupos de poblacién que padecen la pobreza (que
son cada vez mayores), habrd que atender también
a los que estan a punto de padecerla y definir y reforzar

politicas, programas y proyectos que reduzcan su
vulnerabilidad, constituir cinturones de proteccion
social. Todo lo anterior se ve agravado por un incre-
mento de la inseguridad y la violencia. Nuevamente
la region se lleva las palmas, al ser la que presenta
la tasa mas alta de homicidios por cada 100,000
habitantes, segin el Informe de Progreso Econémico
y Social (IPES) 2000 del Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID).

La situacion expuesta presenta una paradoja y un
enorme desafio, ya que cuestiona, en buen medida,
las recomendaciones de politica econémica que
sustentan la estrategias de desarrollo en la regién. Se
asume en este ensayo que la explicacién de ésta
paradoja puede, en parte, explicarse al identificar un
amplio conjunto de “mitos” que caracterizan la
hechura de las politicas sociales en la regién y que
han impedido mejores logros en materia de bienestar.

Il. Los mitos que hacen reflexionar

Los mitos que se plantean en relaciéon con la pobreza
e indigencia son los siguientes:

1. La pobreza es un problema exclusivo del volu-
men de recursos

Se tiende a argumentar que el problema de la
pobreza, la desigualdad, la vulnerabilidad y la falta
de bienestar social, es exclusivo del volumen de
recursos. Bajo este razonamiento, si aumenta drama-
ticamente el volumen de recursos destinado a lo social,
también la pobreza (y la desigualdad) podran regis-
trar mejoras radicales en igual o mayor proporcién
que dichos incrementos de gasto.

Si bien resulta innegable que contar con un cada
vez mayor gasto social (como proporcién del presu-
puesto publico y el PIB) para atender la situacién social,
esto resulta ser una condicién necesaria para com-
batir los rezagos, pero ésta por si sola no es, y nunca
sera, suficiente.

El gasto social ha sido, como ya se menciono,
creciente, esto es una buena noticia ya que se debe
en parte al crecimiento econémico, pero también en
parte a la decisién explicita de los gobiernos a invertir
mas en lo social. Sin embargo, se debe mencionar
también que, aunque creciente, sigue siendo muy
bajo con respecto al comportamiento del gasto so-
cial en otras regiones del mundo, tales como las de-

Gestion y estrategia

27



mocracias avanzadas del mundo occidental (alrede-
dor del 20% del Pi8) siendo en América Latina cerca
del 10%.

Igual, o mas importante que el volumen de recur-
sos que conforma el gasto social, es la eficiencia en
su asignacion, ejecucion y evaluacién. Desafortuna-
damente, la experiencia regional en la gesti6n de las
politicas sociales nos ha ensefiado que se puede gastar
mucho y mal. Contar con sistemas de inversi6n
publica, con mecanismos de evaluacion ex ante, tales
como el costo-beneficio y costo-efectividad que iden-
tifiquen la tasa de rentabilidad social de la inversion,
resulta indispensable para asignar recursos de mane-
ra correcta. Asignar bien es una paso fundamental
para gastar bien, ya que un délar mal asignado, por

"mas eficientemente que se ejecute, estara mal gasta-
do.

Otra consideracién importante que forma parte de
este mito es que para contar con un volumen mayor
de recursos para gastar en lo social, se busca por una
parte recaudar mas y también lograr ahorros, a veces
por la via de recortes o “amortizaciéon” del personal.

Desafortunadamente también se puede “recaudar
mal”. Una adecuada gestién tributaria, implica en-
tonces recaudar bien y gastar mejor. Exige entre otras
cosas, ampliar la base tributaria, evitar la evasion fiscal,
incrementar la carga fiscal o presién tributaria (que
es muy baja en la region) pero también lograr la
neutralidad impositiva. Evitar especialmente la
regresividad en los impuestos. En México, por ejem-
plo, una iniciativa por gravar el VA a medicinas y
alimentos ha desatado una amplia polémica en torno
de su regresividad. Por su parte, también se puede
“recortar mal” —cuando no sélo se corta grasa sino
también musculo—. Si los recortes de personal y
congelamiento de plazas son realizados con el sélo
objetivo de “ahorrar” sin considerar analisis de la
productividad, éstos suelen, a la larga, ser mas cos-
tosos por la ineficiencia que generan.

2. El crecimiento econémico reducird la pobreza
y la desigualdad

Bajo la hipétesis de Kuznetz, se argumenta que el
crecimiento econémico sostenido reducira la pobre-
za y la desigualdad. En una primera etapa de
crecimiento éste sera tremendamente concentrador,
por lo que habra que generar politicas sociales
compensa‘[orias,6 pero mas adelante los beneficios
del crecimiento se “derramaran” o “gotearan” a la

sociedad en su conjunto, mejorando la desigualdad
y reduciendo la incidencia de la pobreza.

La realidad desafia nuevamente dicha argumenta-
cién. En la region hay paises con tasas de crecimiento
muy altas en la década de los 90, como Chile y
Republica Dominicana. Si bien Chile ha sido exitoso
en la reduccién de la incidencia de la pobreza, no
lo ha sido del todo en materia de profundidad y
severidad de la pobreza y en absoluto respecto de la
desigualdad, siendo uno de los paises en la region
de peor distribucién del ingreso. Por su parte, las altas
tasas de crecimiento en Replblica Dominicana se
han mostrado practicamente inelasticas frente a los
fenébmenos de pobreza y desigualdad. Esto significa
que, siendo a partir de 1992 el pafs que presenta la
mayor tasa de crecimiento promedio en la regién, la
reducciéon de la incidencia de la pobreza y mejora
de la desigualdad es marginal.

Hay un buen niimero de paises en la regién en este
periodo que registrando también crecimiento econé-
mico, han empeorado tanto la desigualdad como la
incidencia de la pobreza.

La leccién parece obvia, “se puede crecer mucho
y mal”. Mas que el crecimiento importa la calidad de
éste, su impacto en la situacién social.

Dado lo anterior, con respecto al crecimiento
econémico existen varias consideraciones: En primer
lugar, si bien la regién ha re-establecido el crecimien-
to econémico, hay otras regiones del mundo que han
crecido mucho mas en el periodo, como Asia y el
bloque de democracias avanzadas del mundo occi-
dental. En América Latina, si bien hay un re-estable-
cimiento del crecimiento econémico, éste es menor
que el de otras regiones del mundo y ademas pre-
senta enormes desigualdades, es decir, en la region
la situacién de los 90 puede resumirse en la siguiente
frase: “pocos paises crecen mucho y muchos paises
crecen poco”.

Otro caracteristica del crecimiento econémico en
la region es la enorme volatilidad que éste presenta.
No es lo mismo crecer de manera sostenida un tres
o cuatro por ciento anual, que crecer un afo ocho
por ciento, decrecer en otros, y contar con crecimien-
tos marginales en otros. Si bien el promedio podria
otorgar una nota de optimismo, las abruptas variacio-
nes en variables como ingreso y consumo implican
un desgaste econémico vy, por lo tanto, afectan de
manera importante el impacto que el crecimiento
econémico podria tener en la situacién social.
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No debe olvidarse, por otra parte, que el estilo de
crecimiento es un factor decisivo que puede premiar
o castigar la situacion social, éste debe basarse en la
productividad y competitividad. La proteccion y
control salarial del modelo de sustitucién de impor-
taciones, o los bajos salarios via la devaluacién en
paises de zona franca y turismo no constituyen rasgos
propios de un estilo de crecimiento con calidad y
sostenido.

3. La creacién de empleo reduce la magnitud de
la pobreza.

La creacién de empleos remunerados y la conse-
cuente disminucién del desempleo no implica que
inmediatamente se reduzca la pobreza. En primer lugar
habra que apreciar el dinamismo y calidad del empleo
en los diversos sectores que componen la economia.
De nada sirve generar empleo en los sectores menos
dinamicos, y ademas empleo de baja calidad. La tasa
de desempleo no mide la precariedad del empleo,
razén por la que su reduccién, automaticamente se
considera como un dato positivo, y ello puede con-
ducir a equivocos y falsas interpretaciones.

La precariedad del empleo implica que Ia pobla-
cién ocupada se encuentra en el sector informal
(usualmente el de menor productividad), con
desproteccion de la seguridad social y con una re-
lacién entre ingreso y jornada de trabajo, de peores
condiciones que los patrones establecidos como
minimos. :

Por ello, los indicadores de calidad se refieren a:
poblacién ocupada subempleada por horas de traba-
jo; subempleo por nivel de ingresos; porcentaje de
poblacién ocupada sin seguridad y trabajos genera-
dos en la informalidad que por lo regular son los
menos productivos.

La reduccién de la incidencia y severidad de la
pobreza y la reduccion de la poblacién en riesgo de
caer en vulnerabilidad podran mejorar cuando los
trabajos que se generen sean de calidad, es decir,
empleos con seguridad social, prestaciones econémi-
cas y con el pago de las demas remuneraciones
establecidas por ley. Por tanto, se puede crear empleo
y mal, cuando éste no es de calidad.

4. Una baja inflacién reduce la pobreza de manera
automadtica.

La inflacién ha sido considerada usualmente como
“el impuesto de los pobres”, ya que castiga con mayor

dureza a los grupos de menor poder adquisitivo.
Asimismo se concibe como una condicién necesaria
para lograr crecimiento econémico. Bajo este razo-
namiento se ha querido hacer ver que la inflacién de
un dfgito es buena en si misma y que se constituye
en una condicién deseable en cualquier circunstan-
cia.

Sin embargo, también aquf hay varios razonamien-
tos muy obvios que permiten identificar estas afirma-
ciones como un mito. En primer lugar, puede tenerse
baja inflacién pero incrementarse a la vez la pérdida
en los salarios reales de los trabajadores. El ejemplo
de México es muy ilustrativo en este respecto: La
inflacion pasé de casi 52% en 1995 a cerca de 9%
en el afo 2000. Se logré, en parte, sacrificando
aumentos reales en el salario minimo y remuneracio-
nes de los trabajadores. El salario minimo ha perdido
en términos reales casi el 23% en el periodo 1994
al 2000 (Tuiran, 2001).

En segundo lugar, una baja inflacién puede obe-
decer a ciclos recesivos en que los paises pierden
posiciones tanto en productividad como en ingreso.
Las politicas monetarias austeras deben acompariarse
de politicas activas de produccién. No debe priorizarse
baja inflacion si ello implica un sacrificio a la acti-
vidad econdémica.

Nuevamente la leccién es obvia: se puede tener
baja inflacién, castigando los salarios reales y profun-
dizando un ciclo econémico recesivo. Ello no con-
tribuye, en absoluto a mejorar la situacion social, por
el contrario la empeora.

5. Todo gasto social, todo, deja beneficios. Mejora
la situacion social.

Con independencia del volumen de recursos, se
tiende a creer que todo gasto social lograra algin
beneficio en la mejora de la situacién social. Desafor-
tunadamente éste es un mito muy arraigado entre los
gerentes de lo social. En primer lugar, no todo gasto
social va dirigido necesariamente a los mas pobres.
Es frecuente que se denomine gasto social a la
remodelacion urbana o a la provisién general de
servicios publicos. Ademas, si sumamos posibles
errores derivados de un deficiente proceso de asig-
nacién de recursos, problemas de focalizacién y
modalidades de entrega de bienes y/o servicios poco
eficientes, el gasto social neto que Ilega en realidad
a los mas pobres puede en realidad constituir sola-
mente un proporcién muy baja del gasto social.
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Tal vez lo mas dramético de esta situacion es que,
en no pocas ocasiones, como lo demuestran las
evaluaciones de impacto realizadas a programas y
proyectos sociales en la regién de los pocos recursos
que llegan a los més pobres (materializados a través
de bienes y/o servicios), éstos en vez de mejorar alguna
o algunas condiciones de bienestar —objetivos de los
programas o proyectos—, las agravan. Esto es, en lugar
de conseguir beneficiarios se consiguen, como sefia-
lan irénicamente algunos expertos, “perjudicatarios’.
Los individuos o familias que reciben bienes y/o
servicios de un programa estan en “peores” condicio-
nes que aquellos que, teniendo condiciones similares
antes de la intervencion del programa, no los reci-
bieron. En sintesis, estan haciendo dafio a su pobla-
cién objetivo en vez de lograr beneficiarla.

Los ejemplos son numerosos. Programas de com-
plemento alimenticio a escolares que han provocado
mayor desnutricién en escolares, afectando su ren-
dimiento académico. La razén es que las madres en
zonas rurales de alta marginacion, como estrategia de
sobre vivencia familiar, reparten los alimentos a los
miembros de la familia, excluyendo a los escolarizados
porque “ya comieron” en la escuela. El resultado: los
escolarizados reciben “complemento alimenticio”, su
ingesta es menor a la minima y a lo largo del tiempo
profundizan su desnutricion.”

Otro ejemplo son los programas de crédito a
microempresarios sin capacitacién o asistencia téc-
nica, y en montos inadecuados a sus necesidades,
logrando que los microempresarios vinculados al
programa no incrementen su productividad e ingre-
sos, sino que por el contrario, se ven afectados por
tener, sin haber incrementado su productividad, que
reembolsar los créditos, encontrandose entonces en
peor situacion que aquellos microempresarios que no
han sido “beneficiados” por los bienes y servicios del
programa.

Evaluaciones de impacto a pequefios productores
agricolas que han recibido bienes y servicios a través
de programas de “mecanizacién” sefalan que su
productividad no ha mejorado como se esperaba (en
consecuencia, tampoco su nivel de ingreso) por pro-
blemas de mantenimiento y adquisicién de refaccio-
nes, y servicios técnicos de apoyo a los equipos
adquiridos.

La entrega de becas a jefas de hogar con adoles-
centes, matriculadas en educacién secundaria, para
cubrir los costos de transporte (dado que el modelo

estadistico reconoce a la distancia como una factor
que explica ausentismo y desercién) y reducir asi la
brecha de género en educacién secundaria en zona
rural, no ha logrado reducir en lo mas minimo la
brecha. La evaluacién de impacto senal6 que mas
que becas mas altas, se requieren caminos seguros,
alumbrado, un sistema de guardias o transporte, ya
que el problema de la inasistencia es causado por el
temor a ser violadas o asaltadas y no por el costo de
transporte para cubrir la distancia del hogar a la
escuela.®

En conclusién, si miramos estos programas tene-
mos millones de délares gastados para incrementar
la desnutricién, endeudar mas a microempresarios y
productores agricolas (sin mejorar su productividad),
entregar un amplio volumen de recursos destinado a
reducir la brecha de género en educacién secundaria
sin conseguir, en absoluto, ningin avance. Nueva-
mente la conclusién es obvia, no todo gasto en los
social deja beneficios.

I1l. La adopcién de medidas y politicas que
significan reducir la pobreza

Entre las medidas administrativas adoptadas y las
politicas definidas por los gobiernos de la regién en
materia de pobreza, se tienen las siguientes:

1. La politica de microcréditos como el reductor
de pobreza de moda

La aparentemente exitosa experiencia de progra-
mas de ahorro y microcréditos de Bangladesh, entre
las que se destaca el Grameen Bank, lograron con-
solidar un renovado interés en la apuesta hacia los
microcréditos y el desarrollo de la microempresa en
América Latina y otras regiones del mundo. Bajo esta
concepcion se tiende a considerar como un factor de
éxito la amplia colocacién de volumen de recursos
en crédito, las formidables tasas de recuperacion de
los créditos (especialmente cuando los usuarios son
mujeres) y la creacién de nuevas microempresas.

Sin embargo, colocar un amplio volumen de re-
cursos, lograr altas tasa de recuperacién de los cré-
ditos y crear un gran ndmero de microempresas,
nuevamente podrfa no significar una condicién im-
portante para mejorar la situacion social.

Una evaluacién de impacto del Banco Mundial a
la experiencia del Bangladesh destaca que los mas
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pobres no participaban por temor a no ser capaces
de rembolsar el crédito. Mas del 30% de los pres-
tatarios tenfa mas del medio acre méximo que exige
el programa para calificar. Y en los mas pobres que
participaron no hubo efectos en el consumo, el cré-
dito era destinado a la subsistencia y no a las acti-
vidades productivas y de comercializacion (Baker,
2000).

La leccién de un amplio nimero de experiencias
a nivel internacional es que los créditos en si mismos
pueden no constituirse en un apoyo, ya que su uso
puede ser ineficiente. Ademas del crédito, es nece-
saria y la capacitacién, la asistencia técnica, el fo-
mento a la asociatividad de los microempresarios y
especialmente las intervenciones orientadas hacia su
formalizacion. Estas constituyen junto con la adecua-
da regulacion de las organizaciones mediadoras de
servicios, los factores o condiciones que realmente
pueden potenciar la posibilidad de que la entrega de
crédito pueda tener impactos positivos. Esto es que
logre que los microempresarios generen ingresos
suficientes para romper el “circulo de la pobreza”, y
no para su mera subsistencia.

En definitiva, el éxito o fracaso de programas de
microcréditos para apoyar microempresas se basa, no
en que existan muchas microempresas, sino que éstas
no sean sélo de subsistencia, sino esencialmente de
acumulacién (lenta o acelerada). Las de subsistencia
poseen un flujo de caja vital, bajo nivel de activos
fijos, no generan acumulacién de capital ni nuevos
empleos remunerados, etc. Por su parte, en las de
acumulacién hay encadenamientos productivos, uso
intensivo del crédito, generacion de empleos remu-
nerados, etc.

Para el caso de la Republica Dominicana en el afo
2000, de acuerdo a los trabajos de Mariana Ortiz
(2001), el 53% de la microempresas son de subsis-
tencia, mientras el 39% son de acumulacién lenta y
solamente el 8% de acumulacién acelerada.

2. La problematica de la evaluacién de las poli-
ticas, programas y proyectos sociales.

En la realidad de la mayoria de los gobiernos con
pobreza extrema evaluar el impacto de politicas,
programas y proyectos sociales es muy costoso
(Medina, 2002). El costo promedio de realizar eva-
luacién de impacto estimado sobre la base de un
banco de casi una decena de proyectos (basicamente
rurales) del Banco Mundial es de 433 mil délares.

Siendo el mayor costo, durante la evaluacion, el de
la recopilacion de datos, que representa en prome-
dio el 53.3% del total (Baker, Judy: 2000). La eva-
luacién de Progresa (Programa de salud, educacién
y alimentacioén de México) en una primera etapa, no
incluida en dicho anélisis, costé mas de tres millones
de dolares y fue realizada por evaluadores externos.

La inversiéon en evaluacién, dadas estas cifras,
parece enorme. De hecho, en varios paises los grupos
de oposicién a los tomadores de decisién guberna-
mentales y organizaciones de la sociedad civil han
enfatizado que con lo que se gasta en la evaluacién
de impacto podria lograrse una cobertura mayor de
bienes y servicios a la poblacién que sufre carencias
de minimos de bienestar y a la que se dirigen los
proyectos. Con cientos de miles de délares o varios
millones podrian lograrse, argumentan, mas benefi-
ciarios. Sin embargo, lo que no se analiza es que sin
evaluacién de impacto, nada puede garantizar cono-
cer que los bienes y servicios que se entregan pro-
duciran (o no) los beneficios esperados, es decir, la
transformacioén deseada.

En realidad, de los ocho proyectos que comprende
el estudio del Banco Mundial, los costos de la eva-
luacién de impacto representan, en promedio, sola-
mente el 0.56% del costo total del proyecto. Por su
parte, para el caso de México, los mas de tres millo-
nes de dblares representan alrededor del 0.001% del
costo total del programa (cuadro 1).

A pesar de que no es posible generalizar con tan
pocos casos, la consulta realizada a diversos expertos
de organismos internacionales como el Banco Inte-
ramericano de Desarrollo y diversas agencias de
Naciones Unidas,® las evaluaciones de impacto en
proyectos sociales raramente supera un cuatro o cin-
co por ciento del costo total de un programa o
proyecto.

Bajo esta légica, resultara siempre, en todos los
casos, mucho mas costoso no saber si los proyectos
son exitosos (0 no) que invertir los recursos de la
evaluacion de impacto en la entrega de bienes y/o
servicios con la Unica expectativa de lograr mas
beneficiarios. Esto es asi, ya que si el proyecto posee
deficiencias y fallas, el volumen de recursos perdidos
derivado de éstas puede representar cientos (o miles)
de veces lo que se gasta en la evaluacién. Es muy
costosa y riesgosa la incertidumbre que pueda existir
sobre el rendimiento de un proyecto, derivada de una
decisién explicita de no evaluar.
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CUADRO 1
Resumen de costos estimados de diversas evaluaciones de impacto del Banco Mundial

Costo Costo como % Desgloce de los costos de evaluacion (%)

IeSt'm7d° .d,e d:' Icosto tottal Viaje Personal del Asesores Recopilacion

a evaluacién del proyecto Banco Mundial de datas
Proyecto
Administracién escolar. Nicaragua 495,000 1,26% 8,1% 18,1% 39,0% 34,8%
Administracién escolar. Salvador 443,000 0,60% 7,7% 7,4% 25,8% 59,2%
Programas de Vales. Colombia 266,000 0,20% 9,4% 9,8% 21,8% 59,0%
Fondo Social. Honduras 263,000 0,23% 3,0% 11,5% 53,2% 32,3%
Fondo Social. Nicaragua 449,000 0,30% 4,9% 33,0% 7,8% 55,7%
Fondo Social. Bolivia 878,000 0,50% 3,4% 14,6% 12,9% 69,1%
Capacitacién Jovenes. Trinidad y Tobago 238,000 0,80% 7,6% 1,5% 17,9% 63,1%
Promedio 433,000 0,56% 6,3% 15,1% 25,5% 53,3%

* Este costo no incluye ¢l costo del personal local de contrapartida no financiados con el préstamo o crédito. Las cifras se refieren al periodo dentro def cual se seleccionaron
los proyectos de la muestra de las evaluaciones y no al financiamiento total proporcionado alguna vez por el Banco y otros a esas instituciones. Fuente: Baker, Judy L.
(2000). Evaluacion de Impacto de los proyectos de desarrollo en la pobreza. Banco Mundial.

Es el caso de microempresarios que reciben ca-
pacitaciéon en temas que no son relevantes, o bien
que la escala de crédito a la que tienen acceso es
insuficiente, o bien que los equipos recibidos por
pequefios agricultores a través de proyectos de me-
canizacion, por ejemplo tractores, resulta inviable ya
que las piezas refaccionarias o los expertos para su
reparacién son escasos en el mercado nacional, etc.
Los casos mas dramaticos (desafortunadamente tam-
poco excepciones) son aquellos en los que la entrega
de los bienes y/o servicios producen algin dafio o
empeoramiento de la condicién de bienestar que se
deseaba satisfacer, en vez de una mejora.

IV. Una planeacio6n social con sentido humano y
especializada en la pobreza

Una planeacién para resolver los problemas de la
pobreza e indigencia, implica tomar en cuenta los
siguientes aspectos, que son:

1. Universalidad y focalizacion: estrategias exclu-
yentes.

Bajo el enfoque de la denominada “teoria del
derrame”, el crecimiento econémico, en una primera
fase, se vuelve tremendamente concentrador del
ingreso, razén por la que deben surgir programas
compensatorios “curas temporales” hacia los grupos
mas desprotegidos. Aqui se ubican las politicas

focalizadas. Para otros, focalizar en paises en que la
incidencia de la pobreza es de mas del 60% de la
poblacién resulta un disparate por la alta proporcién
de hogares que padecen la pobreza y miseria.

Un primer punto a aclarar son las diversas moda-
lidades y alcances de lo que se entiende por
focalizacién para el disefio de estrategias. En un
sentido amplio, permite la activacién selectiva de
politicas, por ejemplo, priorizar educacién secunda-
ria sobre primaria o bien salud preventiva sobre
curativa. Tiene también una connotacién geogréfica.
Bajo ésta es posible construir “mapas de pobreza”
sobre la base de las necesidades basicas insatisfechas
e identificar aquellas zonas que poseen mayores
grados de marginaciéon. Finalmente, existe la
focalizacién por atributos o caracteristicas de la
poblacién objetivo a la que se dirigen los programas
y proyectos, buscando con ello reducir los denomi-
nados errores de inclusion —dar bienes y/o servicios
a quienes no tienen los atributos o mérito de recibir-
lo— y exclusién —no darlos a quienes si los cumplen-—.

Un mito recurrente es asumir que los indices de
marginaciéon —focalizaciéon geografica- resultan sufi-
cientes para asignar recursos y entregar un amplio
conjunto de bienes y/o servicios a la poblacién en
la zonas de mayor marginacién.

Existen dos errores evidentes en esta perspectiva.
El primero de ellos es que el indice incorpora una
diversidad de dimensiones (educacién, vivienda,
salud, patrimonio, acceso a servicios como electrici-
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dad, etc.) y los indices de marginacién son mas altos
o bajos de acuerdo a la profundidad de la carencia
que representan todas en conjunto.'® Si un gobierno
provee a una zona marginada de un conjunto de
bienes y/o servicios que constituyen la base de su
estrategia de combate a la pobreza, seguramente
existira ineficiencia ya que, aunque un municipio sea
muy marginado, es muy probable que alguna dimen-
sibn no presente carencias, o que éstas no sean tan
graves.

El segundo, es que una zona de alta marginacién
no implica que todos los individuos u hogares pre-
senten esta condicién. Seguramente existira un por-
centaje de hogares e individuos que se encuentren
por encima del umbral de pobreza, lo que exigiria
sin duda, ademas de la focalizacién geografica, un
focalizacion por atributos.

Finalmente, es importante sefalar que focalizacion
y universalidad no son estrategias excluyentes como
se ha querido hacer ver. Ambas son necesarias y
pueden usarse simultdneamente. Los recursos des-
tinados a lo social, aunque crecientes, son insufi-
cientes. La focalizacién es un instrumento de ra-
cionalizacién y permite conformar estrategias de
atencion a los grupos de mayores carencias. Las
politicas universales tienen como objetivo principal
“constituirse en el corazén de los cinturones de
proteccion social” buscando evitar que aquellos in-
dividuos u hogares cerca de padecer la pobreza, eviten
hacerlo.

2. La descentralizacién reduce la pobreza y con-
centra atencién en lo local

En las ditimas dos décadas, los gobiernos de la
region (nacionales, estatales y municipales) han apos-
tado decididamente por la descentralizacion de sus
aparatos publicos, bajo la premisa de que la descen-
tralizacion se traducira univocamente en mayor efi-
ciencia, mayor equidad y mayor participacién ciuda-
dana.

Sin embargo, un balance de la experiencia latinoa-
mericana nos sefiala que dicha ecuacién no se ve-
rifica empiricamente, y que tal vez existen supuestos
que no han logrado operar adecuadamente para lograr
establecer la igualdad de la ecuacién. De hecho, existe
evidencia, como argumenta el Instituto Latinoameri-
cano de Planificacién Econémica y Social (ILPES) de
que una descentralizaciéon inadecuadamente condu-

cida podria comprometer seriamente la equidad vy
aumentar las desigualdades regionales.

Por una parte, si bien la regién avanza en el pro-
ceso de descentralizacion y existe una serie de ac-
tividades y capacidades tributarias que han sido trans-
feridas a gobiernos subnacionales, como municipios,
cantones o parroquias, tales como recogida de basu-
ra, transporte urbano, salud, educacion primaria y
secundaria, hospitales, policia, teléfonos, agua y al-
cantarillado, etc. Y facultades tributarias como la
administracion de impuestos a la propiedad, vehicu-
los, gasolina, ventas de recursos naturales, exencio-
nes, recursos naturales, timbre, correos, etc.

A pesar de este aparente avance, la participacion
de los gobiernos subnacionales en el gasto publico
total para los paises de la regiéon es de apenas el
14.6%, mientras que para los pafses de la Organiza-
cién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(ocpt) es del 34.9%.

Los procesos descentralizadores deben acom-
panarse, para tener la posibilidad de producir
impacto, de: i) un marco normativo adecuado (re-
glas claras, funciones, competencias, etc.), ii) incre-
mento en la capacidad de gestion de las unidades
descentralizadas; adecuado proceso de transferen-
cias de recursos humanos, tecnologia, recursos fi-
nancieros y materiales; iii) consolidar sistemas
redistributivos (porcentaje de aporte local y de re-
torno) y explorar la diversidad de fuentes de
financiamiento, y finalmente inducir (nunca obligar)
la participacion ciudadana. De lo contrario, la pro-
babilidad de que dichos procesos tengan éxito, es
muy baja. Y se podra descentralizar, hacerlo mal y
no contribuir a la mejora de la situacién social.

3. ; Los programas y proyectos sociales pueden ser
gerenciados como la Coca-Cola?

Te6ricamente, la prestacion de servicios publicos
va desde el extremo publico en que el gobierno fi-
nancia, produce y entrega los bienes o servicios a los
consumidores quienes los reciben, hasta la privada
en que el consumidor decide quién es el proveedor,
y donde la produccién o entrega de bienes o servicios
puede estar cargo de agentes econémicos externos al
gobierno. Asimismo, el financiamiento posee otras
fuentes diversas a los recursos fiscales.

En realidad siempre hay una mezcla entre ambos
extremos, pero actualmente hay un renovado interés
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por introducir mecanismos de mercado y técnicas
empresariales como complemento (o sustituto) de la
prestacion directa (o manera burocrética) de entregar
bienes o servicios plblicos. Si esto es asi, y lo es, cabe
preguntarse qué se gana alejandose del extremo de
la prestacion directa y favoreciendo al mercado y a
las ciencias empresariales como socios del desarro-
llo.

En otras palabras, ;pueden el mercado y las cien-
cias empresariales hacer que el gobierno produzca
y entregue bienes y servicios sociales de manera mas
eficiente y con mayor impacto en nuestro bienestar?

Para unos, el mercado y las ciencias empresariales
son agentes extrafios a la prestacién de servicios
pablicos y su légica es muy distinta a la satisfaccion
del bienestar colectivo que asume la gestion pablica.
Para otros, la innovacién pasa por ensayar nuevas
modalidades de prestacion de servicios que incluyan
mecanismos de mercado y técnicas de gestion em-
presarial e incluso llegar a dominar por sobre los
mecanismos administrativos.

4. La cuestién de la rentabilidad privada y la ren-
tabilidad pablica.

Evaluar si un proyecto privado es exitoso resulta
poco controversial. El valor de las acciones, el estado
de resultados de la empresa, la rentabilidad expresa-
da a través de la tasa interna de retorno (TIR) son
parametros establecidos. Ademas resulta poco
controversial ya que la orientacién o rumbo de la
empresa se fijan, basicamente, en la alta direccién y
se opera en la logica estricta del mercado. Este es un
“juez implacable” y castiga, con dureza, la incom-
petencia y la torpeza con la salida de la empresa del
mercado. Existe una situaciéon de quiebra >>bottom
line<< si una empresa no puede pagar a sus traba-
jadores, proveedores y accionistas. Ninglin empresa-
rio, si se dice serlo, invertird en proyectos econémi-
cos sin expectativas de rentabilidad. Bajo esta l6gica
las técnicas empresariales, sin excepcion, se insertan
en la légica del mercado y acompafian las orienta-
ciones descritas.

:Son los programas y proyectos sociales “renta-
bles”, existe una situacién de quiebra? Esta cuestion
introduce la interrogante respecto de la existencia o
no de un equivalente a la rentabilidad en los progra-
mas sociales.

Para responder, analicemos bajo qué l6gica se opera
y la manera en que se definen las metas. La primera

acotacion es que los programas y proyectos sociales
se encuentran fuera de la légica de operacion del
mercado. Como materializacién de la politica social,
se elaboran para satisfacer necesidades de la pobla-
cién. Cuando éstas se traducen en bienes o servicios
que se transan en un mercado donde hay alguien que
vende y otro que compra, la expresién de dichas
necesidades se denomina «demanda efectiva», y la
«demanda insatisfecha» corresponde a la brecha entre
esta Ultima y la oferta.

En el campo de las politicas sociales, y particular-
mente de politicas para enfrentar la pobreza, normal-
mente se opera fuera del mercado, pretendiendo
satisfacer necesidades cuyos portadores no tienen
capacidad de compra. Aqui, cabe distinguir entre
«demanda insatisfecha real» y «demanda insatisfecha
potencial». La primera refleja el conjunto de la po-
blacién que expresa y reclama una solucién a sus
necesidades. La segunda contempla a toda la pobla-
cién que tiene la carencia, independientemente si la
traduce o no en demanda. En este contexto, «deman-
da insatisfecha» equivale a necesidad insatisfecha.

La demanda insatisfecha se satisface via las poli-
ticas sociales, que operan subsidiando los productos
(bienes o servicios) del proyecto, para entregarlos a
la poblacién beneficiaria, a un precio inferior al del
mercado, a uno menor al de su costo de produccién
o, inclusive, en forma gratuita.

Por otra parte, las metas o definicién de los pro-
gramas o proyectos, no es con frecuencia consensual
sino controversial. Los grupos de interés hacen que
el nacimiento de un programa o proyecto atienda
mas a grupos de interés que al logro de consensos.

Técnicamente existen diversas aproximaciones que
intentan establecer pardmetros de “rentabilidad” de
los programas sociales. El denominado campo de la
evaluacion social de proyectos utiliza el anélisis costo-
beneficio para determinar si un proyecto producira
o no rentabilidad social. La légica se basa en un
principio muy simple: compara los beneficios y los
costos de un proyecto particular, y si los primeros
exceden a los segundos, entrega un elemento de juicio
inicial que indica su aceptabilidad. Si contrariamente
los costos son superiores (exceden) a los beneficios,
hay un principio de rechazo. Este método traduce
todos los costos y beneficios en unidades monetarias,
dando incluso valor a la vida humana a través por
ejemplo de su ciclo productivo (remuneracién espe-
rada sobre la base de su capital humano). El impacto
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de un proyecto se traduce en beneficio global para
la sociedad en su conjunto. De esta manera es im-
posible diferenciar quien recibe los beneficios y quien
afronta los costos, por lo que se cuestiona su justicia
redistributiva o equidad. Existen otros métodos como
el anélisis costo-impacto que contrasta los costos de
un proyecto con la potencialidad de maximizar el
impacto; supone que los proyectos sociales no debe
necesariamente ser monetizados, dada la compleji-
dad de dicha operacién, y que su justificacion radica,
entonces, en la relacién del costo por unidad de
impacto.

De fo anterior quedan claras muchas diferencias
que impiden la imitacion de las técnicas, practicas
y principios del mundo empresarial. Las politicas,
programas y proyectos sociales no pueden ser
gerenciados como una empresa privada, pero si
pueden adquirir un talante o gestién mas empresarial;
esto es, no renunciar a la eficiencia, pero siempre
subordinandola a su relacién con el impacto o crea-
cion de valor pdblico; si éste no se produce los
proyectos y programas sociales entraran en una situa-
cion de quiebra. La mejora en las condiciones de

bienestar de la poblacién objetivo a la que se dirigen
los programas y/o proyectos sociales, es el equivalen-
te a la “rentabilidad” en la empresa, y en consecuen-
cia representa el valor a maximizar.

5. El mercado no surge por generacion esponta-
nea.

El' mercado ha sido visto o como un socio para el
desarrollo y el bienestar social o bien como un
enemigo. La introduccion o no de la gerencia de
politicas, programas o proyectos sociales al juego de
las reglas de mercado ha estado cargada de una intensa
lucha ideoldgica, transformandose en un mito, con
dos acepciones: una de villano y otra de salvador.

En primer lugar, hay que senalar, como insiste el
sociologo francés Michel Crozier, que el mercado no
es un estado auténomo de la naturaleza que existe
en si mismo y que a veces los alteramos con inter-
venciones. El mercado no surge por generacién es-
pontanea cuando hay un repliegue de la intervencién
estatal, de lo que da cuenta la transicion de la ex-
URSS, asi como también los experimentos en algunos
gobiernos regionales.
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El mercado es una institucion, producto de la
evolucion de la interaccién social y del consecuente
establecimiento y legitimacién de un conjunto de
reglas de juego formales e informales. Para que las
fuerzas del mercado puedan operar deben existir
ciertas condiciones, las que deben ser disefiadas,
desarrolladas, puestas en operacién y sostenidas. La
tarea principal de los gerentes pablicos es la de lograr
que dichas condiciones existan. Se deben “regular”
los mercados para que éstos sean competitivos, de lo
contrario, no podran derivarse los beneficios de la
competencia, sino las ineficiencias de no contar con
ellas.

En programas sociales se utilizan diversos meca-
nismos de mercado, en donde las tareas regulatorias
resultan prioritarias para que la introduccién de di-
chos mecanismos permitan incrementar la posibili-
dad de lograr impacto a un menor costo. Por el lado
de la oferta es muy recurrida la denominada contra-
tacién al exterior, que consiste en que el disefio,
produccién o evaluacién de un bien o servicio que
entrega un programa o proyecto social es realizado
por un agente particular con o son fines de lucro. Por
ejemplo, un organismo no gubernamental (ONG) que
realiza capacitacién en la comunidad, o una empresa
de consultoria que realiza un diagnéstico sobre ca-
rencias de vivienda en una regiéon o provincia del
territorio nacional, ambas contratadas por la gerencia
del programa a través de la licitacién. La licitacion
presupone varias condiciones: un ndmero suficiente
de ofertantes y una capacidad técnica minima en éstos;
presupone ademas la capacidad de disefiar, gerenciar
y evaluar contratos por parte de la gerencia del pro-
grama.

Otra iniciativa es la creacion de los denominados
cuasi-mercados en salud, que buscan simular fuerzas
de mercado en el sector salud, asignando a los di-
versos organismos que lo componen roles de com-
pradores de servicios de salud, de ofertantes, de
financiadores y de regulacion, incentivando la efi-
ciencia.

Por el lado de la demanda, la entrega de bonos o
vouchers y el financiamiento por la via de la capi-
tacién resultan mecanismos que favorecen la asigna-
cién de recursos por la via de la demanda. Educa-
cion, vivienda, salud y alimentacién, son campos muy
recurridos en la regién para gestionar con éstos
mecanismos. Para potenciar la posibilidad de lograr
impacto, los gerentes deben evitar la conformacién

de mercados negros, reducir asimetrias de informa-
cién entre oferentes y consumidores, etc.

Por lo anterior, los gerentes sociales deben regular
de manera eficiente cuando utilizar mecanismos de
mercado (éstos no surgen por generacién esponta-
nea) ello implica minimamente: garantizar que exista
un numero suficiente de proveedores de bienes y
servicios con capacidad técnica y financiera; evitar
colusién entre empresas que fraccionen el mercado;
disefiar y gerenciar contratos con claridad y preci-
sion; fijar mecanismos para dirimir controversias; evitar
la conformacién de mercados negros; evitar la “cap-
tura regulatoria” por parte de las empresas; evitar la
seleccion adversa de beneficiarios.

En sintesis, los mecanismos de mercados deben ser
gerenciados. No surgen por generacién espontanea.

6. Reducir el porcentaje de poblaciéon que se
encuentra debajo de la linea de pobreza es el criterio
de éxito de la politica social.

Usualmente se considera como meta o un criterio
de éxito del combate a la pobreza la reducciéon de
la incidencia de la pobreza, esto es, del nimero de
hogares (o individuos) que se ubican por debajo de
la linea de pobreza. Sin duda, reducir la incidencia
es una condicién importante y constituye un logro.
Sin embargo, nuevamente es necesario aclarar que
en sf mismo es un resultado insuficiente por los si-
guientes motivos.

La incidencia de la pobreza se realiza a través de
un ndice de recuento que no permite conocer qué
tan distante se ubican las familias pobres de alcanzar
la linea de pobreza. Por ello existen otros indices que
evallan la profundidad y la severidad de la pobreza
y que captan el empeoramiento de las condiciones
de los pobres.

Bajo esta perspectiva puede suceder que se reduce
el porcentaje de familias por debajo de la linea de
pobreza, pero se incrementa la profundidad y seve-
ridad de los que permanecen debajo de ella, cons-
tituyéndose en un escenario negativo para combatir
la pobreza. El indice de la brecha o profundidad de
la pobreza mide la distancia promedio que existe entre
los hogares pobres y la linea de pobreza, ponderado
por la proporcién de familias en pobreza. El indice
de severidad es la brecha de pobreza en que se le
asigna mayor peso relativo a los individuos mientras
mas lejos se encuentren de la linea de pobreza.
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Por otra parte, también resulta muy importante
estimar qué es lo que sucede con aquel grupo de
poblacién el cual, si bien no se encuentra en pobre-
za, esta a punto de padecerla. A través de un nuevo
método de estimacion denominado MIC (Método In-
greso-Consumo) se posibilita identificar con claridad
a este grupo poblacional.

El MIC mide al mismo tiempo el ingreso y el con-
sumo de los hogares y ello permite resaltar un nuevo
estrato llamado vulnerables o potencialmente pobres
que son los hogares cuyo nivel de ingreso es extremo,
pero que resultan no pobres por consumo. Son ho-
gares que transitoriamente han sufrido un colapso en
su nivel de ingreso corriente, derivado por ejemplo
de enfermedades del o de los miembros del hogar
que trabajan y generan ingresos; en areas rurales y
en actividades agricolas se puede referir a problemas
derivados de sequias y plagas; pérdida del empleo;
alzas de la inflacién que afectan el poder adquisi-
tivo de los salarios; causas demogréficas como el
envejecimiento de la poblacién, u otra razén. Ge-
neralmente poseen poca capacidad de absorcién
de shocks o colapsos en su nivel de ingresos, dada
la inexistencia de redes de proteccién social y
estrategias ineficientes para hacer frente a los shocks.
El desahorro y el uso de su patrimonio les permite
mantener un nivel de gasto por encima de la linea
de pobreza.

Por otro lado, se identifican hogares no pobres con
base a su nivel de ingresos; no obstante, presentan
niveles de pobreza en su consumo. Esta situacién
paradéjica puede explicarse por el endeudamiento
que hace que parte del ingreso corriente se destine
al pago de éste; otra razon es que microempresarios
o agricultores, ante la compra de utensilios de traba-
jo, sacrifican el consumo, entre otras multiples po-
sibilidades. Lo anterior puede reflejar la paradoja de
hogares en que sus miembros presentan desnutricion
cuando el nivel de ingreso se ubica por encima de
la linea de pobreza.

Para el caso de México, utilizando las encuestas
de hogares y evaluando el periodo 1994 a 1998, se
cuenta con 8.1 millones de mexicanos que se ubican
en condiciones sociales de tal vulnerabilidad que, de
no acceder a programas sociales con oportunidades
productivas y de capacitacién, pronto habran de
incorporarse a la poblacién con algin grado de po-
breza.

V. Consideraciones finales

La pobreza es un fendémeno de caracter heterogéneo.
Presenta diversas intensidades y modalidades. Bajo
esta l6gica las politicas, tanto econémicas como
sociales, y los programas y proyectos que las mate-
rializan deben atender esta diversidad. Las politicas
publicas y su expresion operativa, programas y pro-
yectos, debieran perseguir objetivos distintos de
acuerdo a las caracteristicas de los diversos estratos
que constituyen la pobreza, asi como también los
hogares en vulnerabilidad.

En efecto, es posible identificar un conjunto de
estrategias diferenciadas de politica social, es decir,
programas y proyectos para cada situacion especifi-
ca, lo que no impide sin embargo, que ellas en
conjunto se constituyan como una politica publica
articulada para reducir la pobreza, enfrentar la vul-
nerabilidad y contribuir a mejorar la distribucion del
ingreso y apuntalar el crecimiento econémico.

Una de las estrategias mas sélidas, y de mas amplia
base empirica, la constituye la formacioén y re-distri-
bucién de activos productivos:' el capital natural
expresado, por ejemplo, en la consideracion de tierra
y agua como activos productivos ha dado pauta a
intervenciones respecto de la legalizacion de tierras,
linderaciones, desarrollo de mercados de tierra, re-
gulacion de los derechos de uso de agua, etc.; el
capital humano, constituido basicamente por educa-
cion y salud, se ha establecido como uno de los rubros
de mayor crecimiento de la inversién social en las
altimas décadas y considerado clave para romper los
circulos de pobreza intergeneracional; a través del
capital financiero se consideran las oportunidades de
crédito a micro, pequefias y medianas empresas. Estas
se acompafan de asistencia técnica y capacitacion
para eficientar el uso del crédito.

El capital social resulta fundamental para potenciar
el uso eficiente de los activos productivos referidos.
Se expresa en la capacidad de las comunidades de
organizacién y gerenciamiento de proyectos de ca-
racter productivo, basada en las redes de reciproci-
dad, confianza y cooperacién que les caracterizan.

La pobreza esta ineludiblemente asociada con la
falta de activos productivos o bien con su uso
ineficiente (Alarcon, 1999). La generacion de ingre-
sos, pieza clave para enfrentar la pobreza y apuntalar
el crecimiento econémico, base de la redistribucion,
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se sustenta en la expansién y uso eficiente de los
activos productivos. Asi, las politicas de combate a
la pobreza y la vulnerabilidad deben considerarlos
como eje ceniral.

Basicamente las politicas de lucha contra la pobre-
za contemplan iniciativas dirigidas a la generacién de
ingresos; al desarrollo o mantenimiento de infraes-
tructura social, al fortalecimiento del capital humano
y a la transferencia de recursos via subsidios. Ade-
mas, por supuesto, sobre la base de las estimaciones
del MiC, habra que considerar iniciativas puntuales
dirigidas a evitar que las familias e individuos que
pertenecen a grupos vulnerables ingresen a la pobla-
cion que, de manera intensa o moderada, padece
pobreza.

Con respecto a la pobreza dura, extrema o indi-
gencia, resultan pertinentes los programas y proyec-
tos focalizados a grupos especificos de poblacién,
con atributos particulares y cuya esencia es la terri-
torialidad. Programas y proyectos destinados a trans-
ferir recursos hacia los hogares de carencias mas
urgentes, asf como programas y proyectos orientados
a generar oportunidades de ingreso, y el desarrollo
de infraestructura fisica.

La caracteristica distintiva de los hogares indigentes
es su alta deficiencia de capital humano, patrimonio
e ingresos permanentes, situacién que les impide salir
de la pobreza por si mismos a menos que el Estado
instaure politicas, programas y proyectos de caracter
integral que en el mediano y largo plazo les ayuden
a superar sus multiples deficiencias actuales. Contar
con un adecuado sistema de identificacion de bene-
ficiarios (SIBE) resulta indispensable para éstas inter-
venciones.

En paises en que la pobreza extrema se registra en
porcentajes elevados de poblacién, las transferencias
de ingreso pueden en el corto plazo reducir la seve-
ridad de la pobreza, aunque no superarla. Combinar
recursos de la sociedad civil y del Estado y avanzar
en esquemas de cogestion resulta indispensable en
este ambito de actuacion.

La pobreza moderada exige ademas el énfasis en
programas y proyectos orientados al uso mas eficien-
te de los escasos activos que los hogares en este estrato
de poblaciéon poseen, para que éstos se traduzcan en
la generacién de ingresos. La generacion de oportu-
nidades de crédito al sector informal de
microempresas, la asistencia técnica y juridica para

su formalizacién, la capacitacién y fomento a la
asociatividad entre microempresarios para lograr
acceso formal al crédito y potenciar la transferencia
horizontal de tecnologia, son medidas que tienden a
la generacién y uso eficiente de los activos. Por otra
parte, el apoyo a la agricultura y a la produccién
rural, cada vez mas diversificada, como demuestran
los crecientes porcentajes de ingresos rurales no
agricolas de muchas encuestas de ingresos, resulta
necesario.

Los vulnerables (o potencialmente pobres), para
hacer frente a colapsos en su nivel de ingresos y
disminuir el riesgo de “caer” en la pobreza, requieren
de una estrategia que posee una doble vertiente: i)
exégena y ii) endégena. Es necesario que ambos
esquemas existan con o sin la existencia de shocks.

Las medidas (exégenas y enddgenas) que se adop-
ten para enfrentar la vulnerabilidad de los estratos de
poblacién que la caracterizan deben instalarse antes
de las crisis o shocks aparezcan, aunque permanez-
can con escaso uso en periodos regulares. Dicha
condicién favorece el desarrollo en los individuos de
poder asumir mayor riesgos y contar con expectativas
de mayores ingresos.

La exégena se refiere a la consolidacion de un
sistema de proteccién Estatal capaz de formular es-
trategias mas eficientes para prevenir, compensar y
mitigar el impacto de crisis econémicas, desastres
naturales, enfermedades o incapacidad fisica, sequias,
etc. Basicamente los denominados shocks de caracter
estructural.

Este sistema debe asegurar acceso a servicios de
educacién y salud de calidad bajo un talante de
recuperacion de universalidad en los estratos medios;
desarrollo de un seguro al desempleo, necesario dada
la actual flexibilidad del mercado laboral; fortaleci-
miento de los sistemas de capacitacién laboral; per-
feccionamiento de la legislacion laboral (que proteja
a los trabajadores), elevar el valor de las jubilaciones
y pensiones, particularmente las de montos mas bajos;
evitar impuestos de caracter regresivo sin medidas
compensatorias suficientes, etcétera. Ello es posible'?
en la medida en que los Estados se consoliden como
Estados fiscales, es decir con una recaudacién que
permita elevar el volumen del gasto social evitando
las recurrentes crisis fiscales, y en la medida que se
resuelvan los problemas derivados de mercados in-
formales.
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La vertiente endogena parte de fortalecer el pro-
ceso de toma de decisiéon de familias o individuos en
vulnerabilidad con respecto de como prevenir, con-
trarrestar o atenuar el impacto de un colapso en su
nivel de ingresos, considerando que las redes de
proteccion Estatal estan en proceso de construccién,
y que no garantizan evitar la indefensién. El fomento
al ahorro, a través por ejemplo, del desarrollo de cajas
de ahorro; el uso mas eficiente del ahorro; el acceso
a crédito y el uso mas eficiente del mismo, el acceso
a seguros, etc. pueden evitar la caida de grupos
vulnerables a situaciones de pobreza, o bien puede
hacer que las caidas sean meramente transitorias. En
sintesis la estrategia enddgena se basa en dos premisas:
la primera, incrementar el acceso a instrumentos de
manejo de riesgo; y la segunda, el manejo racional
de dichos instrumentos por parte de los grupos vul-
nerables.

Se considera que las politicas de combate a la
pobreza deben partir de la sustitucién paulatina de
los programas asistencialistas por acciones que inclu-
yan proyectos productivos, capacitacién laboral y el
acceso de los pobres a créditos. Por ello es necesario
crear una nueva base social para los pobres, con el
propésito de mejorar su capacidad para ingresar en
Optimas condiciones al mercado de trabajo. Sélo de
esa manera saldran de su rezago.

Notas

Este articulo estd basado en la participacién del autor como
conferencista principal en la Reunién de Trabajadores Sociales,
realizada en Republica Dominicana y organizada por Univer-
sidad de Puerto Rico y el Instituto Tecnolégico de Santo Domingo.
Especialmente si no consideramos a México, que presenta una
caida abrupta a través del denominado “efecto tequila” que
castiga al promedio regional. Cfr. Matus, Mario (2001), Una
década de soluciones postergadas: desemperio econémico de
América Latina durante la década de los 90’s. Instituto Inter-
nacional de Gobernabilidad. Barcelona, Espana.

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, CEPAL.
(2000), Panorama Social de América Latina. Santiago de Chile.
La linea de pobreza considerada por el Banco Mundial es de
dos dolares al dia.

Se considera en pobreza extrema a las familias que viven con
un délar o menos al dia.

Como los fondos de inversién social o FIS, que nacieron con
un caracter temporal.

Este ejemplo puede analizarse en detalle en Cohen; Ernesto y
Rolando Franco (1993} Evaluacién de Proyectos Sociales. S.XXI.
México.

Para mirar este caso con detenimiento Cfr. Boltvinik, Julio
(2000), “Impacto Educativo del Progreso”. Diario La Jorna-
da, Viernes 6 de Octubre. Seccién Economia Moral. México
Por ejemplo, la CEPAL, en donde el autor se desempeiié como
investigador asociado y consultor para la Divisién de Desarro-
llo Social, y especificamente en el equipo de gestién y eva-
luacién de programas y proyectos sociales. Y en el PNUD y FAO
sobre la base de entrevistas a representantes y oficiales de
Repiblica Dominicana, México y Chile respectivamente.
Una deficiencia de los indices es la calidad y precisién de los
indicadores utilizados. Por ejemplo, no resulta suficiente saber
si un hogar tiene acceso a agua potable, alumbrado piblico
o electricidad. Igual o mas importante es el grado de dispo-
nibilidad del servicio.

La importancia de la formacion y redistribucién de los activos
productivos como estrategia para enfrentar la pobreza se res-
cata en buena medida de los planteamientos de Alarcén, Diana,
(1999), Espacios de Articulacién entre la Politica Econémica
y la Politica Social. Manuscrito. INDES, BID, Washington.

De alguna manera se han creado redes transitorias de protec-
cién a través de los fondos sociales, aunque con un caracter
restringido y temporal.
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