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La pobreza en América Latina: el caso de Chile y México

Introduccién:

El presente trabajo de investigacion tiene el objetivo de hacer un andlisis del tema
de la Pobreza en América Latina, las politicas publicas aplicadas a la region,
especificamente en los casos de Chile y de México; siendo éstas ejemplos de
economias con etapas de crecimiento no necesariamente correlacionadas con la

disminucion de la pobreza.

En el desarrollo de la investigacion se pretende introducir al lector a este topico
mediante una conceptualizacion del término “pobreza’, mencionando las
diferentes definiciones que presentan autores como CEPAL (2001), diciendo que
la pobreza es la *“...carencia de bienes o servicios materiales que son
indispensables para que un individuo pueda vivir y desempeiarse como un
miembro de una sociedad. Pobreza en relacién con otros individuos que viven
dentro de una misma sociedad...”, Amartya Sen (1999) propone que la pobreza
es la “...Carencia o privacién de las capacidades basicas que permiten a un
individuo funcionar dentro de una sociedad, es decir, desempefarse y realizarse

de acuerdo a sus oportunidades...”

En este sentido, se refiere una serie de indicadores que ayudan a caracterizar el
contexto histérico, econémico y social de la region. El andlisis que resulta de estas
variables permite conceptualizar de manera adecuada el panorama social de
América Latina, mismo que servira para introducir los casos de la Pobreza en

México y en Chile.

Una vez que el lector tenga el concepto claro sobre lo que los economistas
denominan “pobreza” y conozca el ambiente social de la region, se tratan de
explicar los factores que influyen en la evolucion del nUmero de personas que se
encuentra en dicha situacion, por lo cual, es indispensable presentar la serie de
politicas sociales aplicadas en cada uno de los paises analizados, con el fin de
contrastar los resultados de éstas, en dos economias con caracteristicas

diferentes.
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El documento se encuentra dividido en 4 apartados. En el primero se brinda una
concepcion uniforme sobre el término, lo cual conlleva un contraste de las
diferentes posturas; en el segundo se establece un breve recuento histérico de la
pobreza en la region, y se analiza estadisticamente la evolucion de la pobreza en
América Latina y de la politicas sociales regionales; el tercero se enfoca a la
descripcion estadistica del comportamiento de la variable en cuestion y de las
politicas implementadas en México y Chile, contrastandolos; y por ultimo, se
brinda una serie de conclusiones en materia de politica social a las que condujo la

elaboracion de esta investigacion.

Los principales resultados del trabajo indican que las personas que no alcanzan
un cierto nivel de bienestar, con las condiciones actuales en las que se
encuentran, se denominan “personas en situacion de pobreza”; asumiendo esto,
en Chile, siendo un pais con un ritmo de crecimiento econémico dinamico en los
tltimos afios, ha sido acompafado de altos niveles de pobreza, es decir, el
crecimiento no implica reduccion de la pobreza. Asimismo, en México, donde en
las ultimas tres décadas se ha registrado un estancamiento de la produccién, el
namero de personas en situacion de pobreza, parece mantenerse, solo en el caso

de la crisis se ha disparado.
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Capitulo 1. La pobrezay su relevancia social

En la actualidad muchos paises enfrentan un problema de aumento de pobreza,
este fendbmeno se ha agudizado como consecuencia de la actual coyuntura

econdmica por la que atraviesa el mundo.

Segun los criterios del Banco Mundial, el umbral de pobreza extrema se encuentra
definido por las personas que cuentan con un ingreso menor a un ddlar al dia.
Esto implica que en México, las personas que ingresan cantidades menores a los

13 pesos diarios se ubican en esta clasificacion.

Suena inverosimil esta situacién, sin embargo, existe una gran parte de la
poblacién en América Latina que cuenta con estos recursos para hacer frente a los
retos que impone el “sobrevivir’, es decir, en términos llanos una familia que

percibe un dolar podria comprar un litro de leche, lo cual seria la base de su dieta.

El problema de la pobreza se encuentra estrechamente ligado con problemas de
distribucién del ingreso, lo cual es determinado por el tipo de sistema impositivo
que se aplica en una economia. En este sentido, algunos paises siguen
manteniendo sistemas regresivos que polarizan el ingreso, incluso en medio de la

actual crisis.

Por estas razones, este problema cobra importancia en el sentido social, al
determinar el nivel de bienestar de una parte de la poblacién, la mas vulnerable.
No se trata de meras estadisticas, sino de personas que demandan una mejor
calidad de vida, puesto que, aparte de luchar contra los efectos de este fendbmeno,
las personas se enfrentan a obstaculos que perpetuan esta condicién, como lo
son: el acceso a la educacién, los esquemas tributarios regresivos, la falta de
empleo, el uso de paliativos en los programas sociales, las condiciones de

mercado desfavorables, y la exclusion dentro de la politica econémica nacional.
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Con base en esto, se debe precisar con claridad a que se hace referencia cuando
usamos el término “pobreza”, y como lo miden diferentes instituciones a nivel

mundial, regional y local.

1.1 Diversas definiciones sobre el término.

No existe una definicion Unica y universal de la pobreza. En la realidad no hay una
forma Unica de pobreza, sino que diferentes formas en que este fendmeno se
presenta. Pese a lo anterior, un elemento comun a todas las definiciones es la
privacion de los elementos necesarios para la vida humana dentro de la sociedad.
En efecto, segun la Real Academia Espafiola la definicibn de pobre es

“Necesitado, que no tiene lo necesario para vivir”.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 1997) define la
pobreza como la incapacidad de las personas de vivir de una manera tolerable. De
acuerdo a esta institucion, el concepto se refiere a la falta de oportunidad de vivir
una vida larga, sana y creativa y disfrutar de un nivel decente de vida, libertad,

dignidad, respecto por si mismo y de los demas (véase cuadro 1).

De acuerdo al Banco Mundial, el concepto de pobreza incluye elementos como la
falta de acceso a libertades fundamentales de accién y decision, la carencia de
viviendas, alimentos y de servicios de educacion y salud adecuados, que se
traducen en ser mas vulnerables a las enfermedades, los reveses econémicos y

los desastres naturales (véase cuadro 1).

Por otro lado, la CEPAL, definié inicialmente la pobreza como un “sindrome
situacional en que se asocian el infra-consumo, la desnutricion, las precarias
condiciones de vivienda, los bajos niveles educacionales, las malas condiciones
sanitarias, una insercion inestable en el aparato productivo, actitudes de
desaliento y anomia, poca participacion en los mecanismos de integracion social y

quiza la adscripcion a una escala particular de valores diferenciada en alguna
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medida del resto de la sociedad” (Almitir, 1979). Mas tarde, se incorporaron otros
elementos a la definicion, refiriéndose a la pobreza como “el resultado de un
proceso social y econdémico —con componentes culturales y politicos- en el cual las
personas y los hogares se encuentran privados de activos y oportunidades
esenciales por diferentes causas y procesos, tanto de caracter individual como
colectivo, lo que le otorga un caracter multidimensional” (CEPAL, 2003) (véase
cuadro 1).

Las definiciones anteriores nos muestran a la pobreza como un fenémeno de
caracter multidimensional, que engloba aspectos tangibles e intangibles. Sin
embargo, es evidente que muchos puntos de las definiciones presentan
dificultades técnicas importantes para medirlos. Asi, mientras elementos como la
carencia de una nutricién adecuada o el logro de un cierto nivel de consumo son
relativamente féciles de observar y cuantificar, no ocurre lo mismo cuando se
habla de elementos ligados a la calidad de vida o la sensacién de desaliento que
provoca estar en pobreza.

Por ello, la gran mayoria de los estudios econdémicos sobre pobreza se han
restringido a medir los aspectos que resultan mas faciles de cuantificar, que son,
generalmente, los elementos materiales. Es decir, en la practica las mediciones se

concentran en aspectos tangibles. Aun asi, esta tarea resulta bastante compleja.

La medicién tradicional de la pobreza se ha realizado en base a ingresos. En parte
ello responde al desarrollo de un marco conceptual que ha resuelto las preguntas
fundamentales para la medicion de la pobreza, también denominado paradigma de

la pobreza segun ingresos.

En cambio, la medicion de la pobreza incorporando otras dimensiones se ha
limitado en el pasado a la identificacion de déficit en las respectivas variables,
como es el caso del enfoque de Necesidades Basicas Insatisfechas, asi como la
mas reciente medicién que realiza el PNUD a través del Indice de Pobreza

Humana. No obstante lo anterior, en los Ultimos afios han existido importantes
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contribuciones conceptuales en la medicién de la pobreza multidimensional (véase

cuadro 1).

Cuadro 1.- Definiciones sobre Pobreza.

CEPAL (2001)*

“...Carencia de bienes o servicios materiales que son indispensables
para que un individuo pueda vivir y desempefiarse como un miembro de
una sociedad. Pobreza en relacién con otros individuos que viven dentro
de una misma sociedad...”

Boltvinik (1999)*

PNUD (1997)*

CTMP (2002)*

Amartya Sen (1999)*

Chen y Ravallion
(2008)*

“...Falta de cosas que son indispensables para la vida; en una situacion
de carencia de la cual es imposible sustraerse y que por lo tanto impide a
las personas ejercer su libertad...”

“...Incapacidad de las personas de vivir una vida tolerable, entendido por
ésta la posibilidad de contar con una alimentacién adecuada, un lugar
donde vivir y gozar de salud, ademas de tener educacion y disfrutar de
un nivel de vida decente, asi como la posibilidad de contar con otros
elementos como la seguridad personal, la libertad politica y de
asociacion...”

“...Carencia definida en diferentes ambitos de la vida humana como en
ingresos, en bienes de consumo, en capital fisico o humano, en
oportunidades de participacion en la toma de decisiones o en cuanto a
niveles de bienestar y satisfacciéon personal...”

Pobreza moderada: se refiere a aquellas carencias que, aungque no
generan detrimento fisico, si impiden a un individuo integrarse al entorno
social.

Pobreza extrema: cuando una inadecuada nutricién o una salud endeble
llegan a generar deterioro organico, dado que no se genera una
eficiencia bioldgica.

“...Carencia o privacion de las capacidades basicas que permiten a un
individuo funcionar dentro de una sociedad, es decir, desempefarse y
realizarse de acuerdo a sus oportunidades...”

Basado en la medicion que realiza en Banco Mundial con su —
actualizada- Linea de Pobreza Internacional de 1.25 délares al dia.
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Batthyany, Karina, et
al (2004)**

Escuela neoclasica

Martin Ravallion
(1994)***

Atkinson,
Bourguignon
(1999)***

Banco Mundial (2000-
2001)***

Sen, Dréze (1997)***

CAPITULO |

“...Carencias en la satisfaccion de un determinado conjunto de
necesidades consideradas basicas para el desarrollo de la vida en
sociedad. No sélo en la forma de medicidn de las carencias, también en
la determinacion de cuando una necesidad esta satisfecha...”

Pobreza, cuando sus ingresos estén por debajo del umbral considerado
minimo para satisfacer determinadas necesidades, que esta basado en:

Linea de pobreza relativa: Una persona es considerada pobre si su
ingreso es inferior a cierta magnitud al ingreso promedio de la sociedad.

Linea de pobreza absoluta: Nivel de ingreso necesario para cubrir
necesidades bdésicas, determinada por una canasta de bienes
alimentarios y no alimentarios. No depende de la distribucion del ingreso.

En América Latina se utilizan las lineas de pobreza absoluta
CUADERNOS04
Ausencia de recursos/Privacion.

Falta de un recurso o recursos ante un referente de dotacion de recursos
que posee un individuo, grupo o comunidad que presenta un grado de
bienestar. Como consecuencia de esta privacion se presenta una pérdida
de bienestar. En el modelo neoclasico se asume equidad en la dotacién
inicial de un individuo o familia, éste es un fuerte supuesto del modelo.

“...Inequitativa distribucion del ingreso que genera un obstaculo a los
individuos para acceder a recursos o falta de ingresos que genera
brechas entre de niveles de vida entre las personas. Nivel minimo de
vida razonable frente a los estdndares de la sociedad...”

“...Minimo de bienes que debe tener una persona o0 grupo para
encontrarse en una situacion digna de vida. Pérdida de bienestar por tal
circunstancia. Existe quién puede solucionar los problemas de
necesidades con provisién de bienes publicos...”

“...Se concentra en las capacidades de los individuos y en su posibilidad
de desarrollar habilidades, alli lo material pasa a un segundo plano (sin
dejar de ser importante). Las titularidades permiten analizar como las
estructuras sociales le permiten a los individuos acceder a un bien.
Cualquier desigualdad en la estructura social genera un problema...”
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Escuela marxista
George(1988)
Townsend (1979)***

Booth
(1971)***

O’Higgins, Jenkins
(1990)***

CEPAL/FAO/RIMISP
(2003)****

CONEVAL

“...La extraccién social genera grandes desigualdades entre los grupos
sociales, los cuales explican su bajo nivel de bienestar. Apropiacion de
un grupo de clase del excedente que otros producen. Problemas de
estructura social. Dificultades en los accesos a bienes de posicion...”

"...Pobres son aquellos cuyos medios pueden ser suficientes, pero son
apenas suficientes para una vida decente (digna); los muy pobres son
aquellos cuyos medios son insuficientes, acorde con el estandar de vida
usual de su pais..."

"Ciertos grados o dimensiones de desigualdad [...] conducen a la gente a
estandares minimos aceptables en la sociedad, lo que se traduce en un
elemento que identifica la pobreza. Aunque esto no significa que toda
desigualdad social sea pobreza, sélo si la desigualdad implica una
brecha econémica mas alla de un nivel critico"

REVISTA 14 2

“...Una persona o un grupo son pobres si no participan en la adopcion de
las decisiones que afectan su bienestar. Aunque reciban transferencias
gue aumenten sus ingresos por encima de la linea de pobreza, cabe
seguir considerandolos pobres porque no pueden ejercer control alguno
sobre el sistema politico que determina muchas de las condiciones en
gue viven...”

Una persona se encuentra en situacion de pobreza cuando tiene al
menos una carencia social (en los seis indicadores de rezago educativo,
acceso a servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad y
espacios de la vivienda, servicios basicos en la vivienda y acceso a la
alimentacion) y su ingreso es insuficiente para adquirir los bienes y
servicios que requiere para satisfacer sus necesidades alimentarias y no
alimentarias.

Fuente: Batthyéany, et al. (2004; Serrano, (2001). CEPAL, (2003).

10
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1.2 La medicion tradicional de la pobreza.

El proceso de medicion de la pobreza obliga por una parte a identificar aquellas
unidades de andlisis que se consideren “pobres”, y por otra a la agregacion del
bienestar de tales unidades de analisis en una medida de pobreza (Dominguez, et
al. 2006).

La medicion tradicional de pobreza mide carencia en la dimensién de los ingresos.
El marco conceptual de la pobreza segun ingresos tiene dos ramas principales: (a)
la identificacion y agregaciéon de los pobres en indicadores que cumplan con un
conjunto de propiedades deseables; (b) la comparacion (ranking) de distribuciones
de ingresos segun la intensidad de la pobreza. (Bourguignon, 2003).

Un primer tratamiento formal de los temas de identificacion y agregacion esta en
Sen (1976:437-46). La identificacion se realiza a nivel de individuos y consiste en
condiciones que sefialan cuando la persona califica como pobre. A tal efecto se
define un umbral de ingresos o linea de pobreza, identificAndose como pobre a las
personas cuyo nivel de ingreso (gasto) del hogar —medido en términos per capita
0 en escalas de equivalencia— esté por debajo de la linea de pobreza.

Esta representa el ingreso necesario para adquirir una canasta de bienes y
servicios que cubra las necesidades basicas de los miembros del hogar. La linea
de pobreza se puede calcular en base a un estandar absoluto (US$ 1 6 US$ 2 por
dia, medido en PPP); como una medida relativa al nivel de ingresos del pais (50%
de la mediana del ingreso); o como un multiplo del costo de la canasta basica de

alimentos.

El problema de agregacion consiste en derivar un indicador de pobreza que
informe sobre la situacion a nivel de la poblacion. Amartya Sen (1976: 437-46)
postula un conjunto de axiomas o propiedades deseables que debe cumplir tal

indicador. Estas incluyen:

11
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(i)

(ii)

(iii)

Focal o de dominio: una vez elegida la linea de pobreza, si se
realizan cambios en los ingresos de las unidades de analisis
consideradas pobres, el valor del indicador no variara, siempre que
dichos cambios no hagan que las unidades de analisis pasen a estar
por encima de la linea de pobreza establecida. Por tanto, el indice de
pobreza es invariante ante cambios en los ingresos de los individuos
considerados no pobres (situados por encima de la linea de
pobreza); es decir, solo la informacion relativa a las unidades de
analisis consideradas pobres cuentan en la construccion del

indicador (Dominguez, et al. 2006).

Monotonicidad: una reduccién de ingreso de cualquier pobre (situado
por debajo de la linea de pobreza), aumenta la medida de pobreza;
es decir, el indice de pobreza vera incrementado su valor. O sea, el
indicador de pobreza debe ser una funcién decreciente en las
unidades de analisis cuyos ingresos son inferiores a la linea de
pobreza elegida (véase Axioma de monotonia débil por Sen y axioma

de monotonia fuerte, propuesto por Donalson y Weimark (1986).

Transferencias: sostienen que si se hacen transferencias para reducir
la desigualdad entre los pobres (es decir, la transferencia consiste en
un traspaso de recursos de los pobres hacia los mas pobres), el
indice de pobreza reducird su valor, existen cuatro tipos de este
axioma:

transferencia débil: una transferencia desde un pobre de mayor
ingreso a otro de menor ingreso (que no aumente la distancia media

de ingreso) reduce la pobreza;

12
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(iv)

(V)

(vi)

transferencia fuerte: es posible que la unidad de analisis que realiza
la transferencia cruce la linea de pobreza; es decir, en esta version el
namero de individuos pobres no tiene que permanecer fijo.
Transferencia minima: el nimero de unidades de analisis pobres
permanece invariante (después de realizar la transferencia), y
establece que las dos unidades de analisis implicadas en la
transferencia permanecen las dos pobres antes y después de
realizada la transferencia

Transferencia extra fuerte: exige que la unidad de andlisis y
receptora sea pobre, pero no exige que después de la transferencia
siga siendo pobre ni que la unidad de analisis donante sea pobre.

Descomponibilidad aditiva: todo indice de pobreza agregado puede
ser expresado como suma de indices de pobreza de cada subgrupo
de la poblacién, donde cada uno de los subgrupos de la poblacion
esta ponderado por su correspondiente peso.

Simetria: el indicador de pobreza es anéonimo; dadas dos
distribuciones de ingresos donde una se obtiene a partir de una
permutacion de la otra, el indicador de pobreza de ambas
distribuciones de ingresos coincide. Por este axioma se puede
ordenar los ingresos de mayor a menor o viceversa, sin que el valor

del indicador se vea afectado.

Invariante a la escala: si todos los ingresos y la linea de pobreza se
multiplican por una constante positiva, el valor del indicador no se
modifica; (v) invariante a replicacion; el indicador no varia ante

cambios en el tamafio de la poblacion que no modifiquen la

13
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distribucion de los ingresos; (vi) foco: la medida de pobreza no se
modifica cuando cambian los ingresos de los no pobres.

Los distintos indicadores de pobreza pueden ser evaluados segin cumplan o no
los axiomas deseables. Es interesante destacar que el porcentaje de pobreza o
headcount no cumple con todas las propiedades deseables de un indicador de
pobreza, puesto que este indicador no se modifica ante variaciones en los

ingresos por debajo de la linea de pobreza, contrario al axioma de monotonocidad.

La segunda rama del paradigma de la pobreza segun ingresos son los 6rdenes
parciales de pobreza (poverty partial ordering). Se trata de ordenar las
distribuciones de ingreso segun su nivel de pobreza, donde las distribuciones a
comparar pueden corresponder a una misma poblacion en distintos periodos de
tiempo o a distintas poblaciones en un mismo periodo (Atkinson, 1987; Foster y
Shorrocks, 1988:173-177). Se plantea que la distribucion A domina en primer
orden a la distribucion B si la intensidad de la pobreza medida por cualquier

funcién monétona de pobreza individual es menor en A.

Este resultado es importante, porque establece un resultado que es robusto a la
eleccion del indicador de pobreza. Una condicién necesaria y suficiente para que
ello suceda es que el porcentaje de pobres sea menor en A para todo umbral de
ingresos menor a la linea de pobreza. Un resultado analogo, denominado
dominancia de segundo orden, se aplica para funciones individuales de pobreza
gue sean monoétonas y concavas, en cuyo caso el resultado de equivalencia se

obtiene a nivel de la brecha de pobreza en vez del porcentaje de pobres.

A entender de Bourguignon (2003), el paradigma de la medicién de la pobreza
segun ingresos se encuentra practicamente completo, producto del conjunto de
contribuciones que se han realizado a la literatura en los ultimos 30 afios. Entre las
revisiones de esta literatura, pueden citarse Ravallion (1994:1328-1342) y Foster y
Sen (1997).
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1.3 Contexto histérico, econémico y social

La regién de AL ha llegado a un punto critico que se ha venido desarrollando
desde hace décadas. La region debe enfrentar el gran desafio de aprovechar las
buenas brechas estructurales que existen, para alcanzar la igualdad social y llegar

a un crecimiento econémico homogéneo.

1.3.1 Contexto histérico

La historia de la pobreza en la region ha sido marcada por diversos sucesos. En la
década de los ochenta se presentd un aumento en el nimero de pobres, asi como

un proceso de profundizacion y un aumento de la desigualdad entre ellos.

Ademas de esto, este periodo fue acompafiado de hiperinflaciones en varios
paises de la region, lo cual agudiz6 el problema. Sin embargo, en los ultimos 20
afos los niveles de pobreza y pobreza extrema han disminuido, debido a la

recuperacion y crecimiento econémico registrado en algunas zonas.

Algunas experiencias muestran que el crecimiento econémico que se dieron a
partir de la década de los noventa caus6 una sensacion de una senda de
desarrollo que implicaria avances significativos en la reduccion de la pobreza. Sin
embargo, es necesario establecer criterios de medicion y la definicibn mas sélida

sobre el término, antes de brindar cualquier aseveracion.

Gran parte de los paises de América Latina, consideran a la pobreza como un
asunto vital y de suma importancia, muchas de las politicas sociales y econdémicas
apuntan sus esfuerzos para combatirla. La razén de esto es evidente: la pobreza
limita seriamente la vida de quienes la sufren, y aunque sus efectos recaen
principalmente sobre las personas afectadas, es un mal para la poblacién en
general, por lo que deberia ser considerada una realidad inaceptable en cualquier

sociedad.
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Sin embargo, el concepto de pobreza no es, por su naturaleza, algo que todos
perciban de Unica forma, por lo que debe ser planteado dentro de un contexto
conceptual que contenga juicios respecto a la naturaleza de las carencias que
experimenta el ser humano y la importancia de éstas. Por lo cual es inevitable la
existencia de multiples conceptos de pobreza, por lo que también existen diversas

maneras de cuantificarla.

La década de los 90 en la region bajo el criterio del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), estuvo marcada por logros significativos en términos de
estabilidad macroeconémica, estabilizando el nivel de precios que se habia
observado en la década previa, una mayor apertura de las economias y el
progreso en el manejo de indicadores sociales.

El bajo dinamismo del crecimiento econdémico se relaciona con una ligera
reduccion de la pobreza, una persistencia de alta desigualdad y exclusién, y un

marcado descontento social.

Los datos estadisticos evidencian que la regiéon a atraviesa una aguda crisis en
cuanto la enorme masa de personas que subsiste con menos de uno o dos
dolares al dia, pero lamentablemente este no es el peor de los factores que aqueja
a esta region sino es la desigualdad que persiste, convirtiéndola en la regién con
mayor desigualdad en la distribucion del ingreso, en el planeta (Cansino, 2007).

El problema mas grave que presenta la region hace referencia sin lugar a dudas a
la desigualdad. Latinoamérica presenta los niveles mas altos de desigualdad en la

distribucion del ingreso del mundo.
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1.3.2 Contexto econdmico y social de los afios previos

En las ultimas dos décadas, los paises que integran la region de América Latina
han transitado por caminos diferentes en materia de crecimiento y desarrollo
econdmico, esto ha ocasionado inequidad y desigualdad en el nivel de bienestar

de las economias que integran la zona.

El crecimiento econémico ha tenido un comportamiento heterogéneo. Segun datos
del Fondo Monetario Internacional, las tasas de crecimiento promedio anual,
durante el periodo 2000-2010, de Peru, Ecuador, Argentina, Colombia, Chile,
Brasil, Uruguay y México fueron de 5.67, 4.34, 4.33, 4.09, 3.75, 3.58, 3.34 y 1.65
por ciento, respectivamente. Sin embargo, en términos de Producto Interno Bruto
(PIB) per capita las economias que registraron un mayor crecimiento fueron:
Uruguay, Argentina, Per(a y Brasil. Por otro lado, México sigue siendo el ultimo
lugar dentro de este grupo de paises, con apenas una tasa de crecimiento
promedio anual del 0.88 por ciento, en diez afios, agudizandose con la crisis
planetaria que aquejo al globo en 2008 y 2009.

Como consecuencia de la contraccion econdmica global, en 2009, México fue la
economia que mas resintid sus efectos, con una caida en la produccion de -6.01,
Chile con -1.53, Brasil de -0.60, en Argentina, Colombia y Peru presentaron un

crecimiento cercano a uno por ciento, respecto al afio previo en todos los casos.

Sin duda la evolucion de la economia impacta directamente sobre las condiciones
de bienestar de los habitantes de los paises de América Latina, expresados en
variables como salud, educacién, pobreza y desigualdad.

La pobreza en AL, es ya considerado un problema desde hace décadas, sin
embargo, los logros resultantes de las politicas y programas enfocadas a reducirla
no han tenido éxito. También, representa un grave problema social que tiene

implicaciones éticas, econdmicas y politicas consideradas como de primer orden.
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Sectores muy amplios de la poblaciébn en nuestro continente estan afectados
actualmente por una marcada situacion de desempleo, de abandono, hambre,

desnutricion y de marginalidad.

Esta condicion atenta contra los derechos humanos y coloca, al gran nimero de
personas afectadas, en situacién de constante desasosiego social por lo que la
estabilidad democréatica en muchos paises latinoamericanos se ve seriamente
comprometida, ya que es dificil el pensar que alld pueda afianzarse en tanto
grandes sectores son excluidos de la economia y de la sociedad.

La pobreza existente en Latinoamérica, es un reflejo de la gran desigualdad que
atenta contra el crecimiento econémico, que dificulta los procesos de integracién e
impide que se den las condiciones deseadas para afrontar las exigencias del
desarrollo y garantizar la seguridad del continente.

Para América Latina la pobreza ha sido siempre un flagelo en constante evolucion,
gue toma fuerzas y abarca un elevado porcentaje de la poblacion. A la pobreza,
como mal de la sociedad, deber cortarsele el paso, combatirla, reducirla

progresivamente hasta erradicarla.

En todo caso, la pobreza es concebida como un problema econémico, o0 mas
precisamente como un derivado de una insuficiente racionalidad econémica. Por
consiguiente, la articulacién de la politica econ6mica y social debe ser analizada
sin perder de vista esta fundamentacién teorica, que de alguna manera subyace

en todas las propuestas econdémicas dirigidas a resolver el problema.

La articulaciéon de las politicas econdmica y social ha seguido un movimiento
pendular entre las posiciones de las teorias liberales segun las cuales el mercado
debe satisfacer todas las necesidades al utilizar de manera eficiente todos los
factores y las posiciones enmarcadas en la concepcion del Estado benefactor,

cuya intervencion es necesaria para corregir o evitar las distorsiones del mercado.

Los escasos resultados de este movimiento pendular tienen que ver con la manera

de concebir la naturaleza de la pobreza, cuya problematica no se limita a aspectos
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de tecnologia, productividad, educacién y destreza técnica de la poblacion. La
pobreza tiene su fundamento en la naturaleza de las précticas sociales
latinoamericanas que han impedido la formacién de una sociedad moderna y el
cumplimiento del proyecto de Estado liberal que se inici6 con la Independencia.

Para dar respuesta a la interrogante de cdémo articular mejor las politicas
econdmicas y sociales a fin de que sean mas eficaces en sus objetivos de reducir
y eventualmente eliminar la pobreza, es imprescindible superar el estrecho
horizonte gerencial del problema y colocarlo en el plano de la dinamica de las
practicas sociales. Un enfoque gerencial adecuado debe basarse en la creacion
de nuevos mecanismos de disefio y ejecucidén de las politicas que impliquen
nuevas practicas sociales, que chocan con la division tradicional entre funciones

del Estado y organismos de la sociedad civil.

Los pilares de toda posible articulacion de las politicas sociales y econémicas son
los siguientes: los enfoques tedricos, el tejido social y la estructura institucional.
Sobre estos pilares, se trata de orientar el proceso hacia una concepcién
participativa de la vida social, ofrecer alternativas a la estructuracion institucional
actual, estableciendo objetivos fundamentales de corto plazo de las politicas en

relacion con la calidad de vida.

Un rasgo sobresaliente de América Latina es la elevada heterogeneidad de la
pobreza. Los menores niveles de pobreza se registran en la Argentina (datos solo
del area urbana), Chile, Costa Rica y el Uruguay, con tasas de pobreza inferiores
al 22% vy tasas de indigencia de entre un 3% y un 7%. Por su parte, el grupo de
pobreza media-baja esta constituido por Brasil, Panamay Venezuela, donde la
tasa de pobreza se mantiene por debajo del 30%. A su vez, el grupo de paises
con niveles de pobreza media-alta incluye a Colombia, el Ecuador (datos del area
urbana), El Salvador, México, el Peru y la Republica Dominicana, con tasas de
pobreza de entre un 35% y un 48%. Los paises con las tasas mas altas de
pobreza e indigencia, que superan el 50% y el 30% respectivamente, son Bolivia,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y el Paraguay .
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La pobreza y la indigencia afectan a las areas rurales de una manera mas extensa
gue a las urbanas. En 2008, el porcentaje de poblacion pobre en las areas rurales

(52,2%) practicamente duplico la tasa de pobreza urbana (27,6%).

La indigencia presenta una diferencia ain mas pronunciada, ya que su incidencia
en areas rurales (29,5%) super6é en mas de tres veces a la urbana (8,3%). Estas
cifras muestran, asimismo, que la mayor parte de la poblacion pobre en las areas
rurales vive en condiciones de pobreza extrema, a diferencia de lo que sucede en
las areas urbanas, lo que denota que la insuficiencia de recursos para satisfacer

las necesidades basicas es mas generalizada en las primeras.

Ahora bien, dado el alto grado de concentracion de la poblacién latinoamericana
en las ciudades, la composicion de la pobreza tiene un caracter eminentemente

urbano: un 66% de las personas pobres vive en esas areas.

A manera de ejemplo, entre 2002 y 2008 la tasa de pobreza se redujo un 28% en
las &reas urbanas y un 16% en las rurales; en el caso de la indigencia los
porcentajes fueron del 39% y el 22%, respectivamente (véase cuadro 2)
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Cuadro 2. Poblacién en situacion de pobreza e indigencia por area geogréfica

(CEPAL), (Porcentaje del total de la poblacién en cada area geogréfica)

Afos Pobreza  Total area Total area Indigencia Total &rea Total &rea
Total urbana rural Total urbana rural
1980 40.5 29.8 59.8 18.6 10.6 32.7
1986 43.3 35.5 59.9 20.7 135 36.0
1990 48.4 41.4 65.2 22.6 15.3 40.1
1994 45.8 38.8 64.4 20.9 13.7 40.1
1997 43.5 36.4 63.8 19.0 12.2 38.3
1999 43.8 37.1 64.1 18.6 12.0 38.7
2002 43.9 38.3 62.4 19.3 134 38.4
2005 39.7 34.0 59.8 154 10.3 33.3
2006 36.2 30.9 55.2 13.3 8.5 304
2007 34.0 28.8 53.0 125 8.0 28.9
2008 33.2 27.4 54.9 12.8 8.0 30.9
2009 33.0 27.3 54.9 131 8.4 314
2010 314 26.0 52.6 12.3 7.8 30.0
2011 29.6 245 49.8 11.6 7.3 28.5
2012 28.2 23.2 48.6 11.3 7.1 28.2

Fuente: CEPAL: Comisidn EconOmica para América Latina y el Caribe: Divisién de
Estadisticas. Unidad de Estadisticas Sociales, sobre la base de tabulaciones especiales de

las encuestas de hogares de los respectivos paises.

La magra disminucion de la pobreza y la indigencia en 2008 no impidié que el
saldo haya sido positivo respecto de 2002, afio en que los indicadores alcanzaron
sus valores mas altos desde la década de 1990. La disminucién acumulada de la
tasa de pobreza fue de 11 puntos porcentuales, mientras que la incidencia de la
indigencia cay0 6,4 puntos porcentuales.

Al expresar estas cifras en términos de variacion porcentual de las tasas, se ve
que el logro en materia de indigencia fue mayor, pues esta disminuy6 a un ritmo
del 6,6% al afio, mientras que la pobreza lo hizo a razén de un 4,7% anual. El
periodo 2002-2008 se caracterizdé también por una reduccién del niumero total de
personas pobres e indigentes (41 millones y 26 millones, respectivamente).

21


http://www.novapdf.com/

La pobreza en América Latina: el caso de Chile y México

Este hecho marca una diferencia clara con los periodos anteriores, durante los
gue el nimero de personas en situacion de pobreza e indigencia aument6 en

forma constante.

Los logros de afios recientes en materia de lucha contra la pobreza han llevado a
gue la situacion actual sea mas favorable que la de las dos décadas pasadas. No
solo las actuales tasas de pobreza e indigencia se encuentran muy por debajo de
las de 1990, cuando préacticamente la mitad de los latinoamericanos carecia de
ingresos suficientes para cubrir las necesidades basicas, sino que el numero de
pobres se sitia en alrededor de 20 millones por debajo de lo registrado en ese

ano.

En la comparacién con 1980 también se verifica una reduccion apreciable de la
incidencia de la pobreza y, en particular, de la indigencia, aunque insuficiente para
contrarrestar completamente el elevado crecimiento poblacional del periodo: el
namero de personas pobres e indigentes de 2008 supera al de 1980 en 44

millones y 9 millones, respectivamente.

El Unico pais donde se registr6 un empeoramiento de la situacion de la pobreza
fue México, cuyo incremento de 3,1 puntos porcentuales entre 2006 y 2008 refleja
los primeros efectos de la crisis econdmica que se empez6 a manifestar hacia

fines del ano.

La distribucidon del ingreso en AL, es conocida por estar entre las mas desiguales
del mundo, caracteristica que se ha mantenido en las Ultimas cuatro décadas
(PNUD, 2010). A grandes rasgos, el ingreso captado por los cuatro deciles mas
pobres es, en promedio, menos del 15% del ingreso total, mientras que el decil
mas rico capta alrededor de un tercio del ingreso total.

A pesar de la generalidad de la desigualdad distributiva en los paises de la region,
no en todos se manifiesta con la misma magnitud. En los paises con menor
desigualdad como (la Republica Bolivariana de Venezuela y Uruguay), la
participacion en el ingreso de los cuatro deciles mas pobres se ubica en torno al
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20%, la participacion del decil mas rico es de aproximadamente un 25% vy el
ingreso medio del quintil méas rico excede al del quintil mas pobre en no méas de 10
veces. En el otro extremo, los paises con mayor desigualdad, los cuatro deciles
mas pobres captan menos del 12% del ingreso, el decil mas rico capta casi el 40%
del ingreso y el ingreso del quintil mas rico puede exceder 30 veces al del quintil
mas pobre.

En suma, la pobreza en América Latina ha sido uno de los grandes tépicos que se
han debatido durante los ultimos afios. Después de las crisis de los ochenta, las
cuales estuvieron llenas de espirales inflacionarias, niveles de endeudamiento
publico impresionantes (los cuales condicionaron el actuar de la politica
econdmica que se ha aplicada hasta nuestros dias), los altos precios del petréleo,
y cuestiones de baja productividad.

Estas caracteristicas llevaron a los pueblos de la region a aumentar sus niveles de
pobreza e indigencia, sobre todo en la década de los noventa. Tomando como
referencia las diferentes formas de conceptualizar o de medir la pobreza, los
cuales indican la falta de recursos para tener un nivel de bienestar minimo o

adecuado, éstas varian segun la vertiente o el autor que las proclama.

La concepcidon convencional marca umbrales de pobreza segun la capacidad que
tengas las personas de acceder a ciertos bienes, como el caso de los alimentos, la

educacion, la salud, y una vivienda.

En la década de los noventa algunas de las economias de la regiébn comenzaron
una tendencia de crecimiento econdmico débil, pero al fin crecieron. Sin embargo,

no todas fueron acompafadas de una politica social incluyente.

En este capitulo se presentaron una serie de conceptualizaciones y forma de
medicion de la pobreza, lo cual sera utilizado en el capitulo siguiente, en la
presentacion de la evolucion reciente de la pobreza y su relacion con el

crecimiento econémico.
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Capitulo 2. Evolucién de la pobrezay politicas en América Latina.

En el presente capitulo se hace una descripcion estadistica de los principales
indicadores, en términos de pobreza, de la regién de América Latina. Una vez que
en el capitulo anterior se traté un recuento histdérico de las principales variables, es

importante contar con una vision clara de la situacién actual de la pobreza en AL.

El primer subcapitulo trata el tema de la pobreza y su evolucion, posteriormente,
se presenta un tépico relevante en la mesa de debate de la economia, el del
crecimiento econémico de la region. Y al final del capitulo se presenta el tema de
la coyuntura econémica global que inici6 en 2008 y su impacto en AL, con la caida
de Lehman Brothers en Estados Unidos, situacibn que aun persiste, resulta

relevante notar su impacto en las personas mas vulnerables.

2.1. Lapobreza en América Latina

¢, Quiénes son los pobres? ¢ Doénde viven? ¢Qué hacen? ¢ Hay regiones o grupos
mAas propensos a la pobreza? La preparacion de perfiles de la pobreza es esencial
para lograr la aplicacién efectiva de una politica. Pese a las grandes diferencias
entre uno y otro pais en materia de ingreso por habitante y caracteristicas

socioeconémicas, hay patrones comunes.

Una caracteristica universal es que los pobres tienden a pertenecer a hogares
cuyo jefe tiene escasa o0 nula instruccion, a formar parte de hogares mas
numerosos y con una relacién de dependencia superior. Por lo que respecta al
género del jefe del hogar, no hay un patrén sistematico: en algunos paises, hay
mayor proporcién de mujeres como jefe del hogar en los estratos pobres, y en

otros, no es asi.
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La proporcion de grupos indigenas y de negros es mas alta entre los pobres y
tienen mayor probabilidad de vivir en zonas rurales. El jefe de hogar pobre tiene
mayores probabilidades de trabajar en el sector informal y en actividades primarias
o de servicios. Aunque la mayoria de jefes de hogar entre los pobres trabaja, la
proporcién de jefes de hogar desocupados es mas alta entre los pobres que entre
quienes no lo son. (CEPAL, 2003)

Por lo tanto, las personas que tienen menos instruccion, las que viven en zonas
rurales y las que trabajan en actividades primarias, de servicios y de construccion,
asi como en el sector informal, tienen mayores probabilidades de ser pobres. Igual
cosa puede decirse de los desocupados. Los grupos indigenas y los negros tienen
mayores probabilidades que los blancos de ser pobres.

Ademas, incluso controlando la influencia de variables tales como el grado de
instruccion y otras, las mujeres que trabajan tienen mayores probabilidades de ser
pobres que los trabajadores varones. Por lo que respecta al género del jefe del
hogar, no se observa un patron sistematico; en sélo uno de los 10 paises en que
se estudio este aspecto (Costa Rica) el coeficiente de pobreza era mucho mas alto
cuando el jefe del honrar era mujer. Por lo que toca a la edad, los nifios y los

trabajadores jévenes tienen mayores probabilidades de ser pobres.

En cuanto a la edad del jefe del hogar, en varios paises de la region la pobreza se
da con mayor frecuencia entre los que tienen 60 afios o0 mas. Como una
proporcién tan elevada de los pobres de la regiébn son campesinos o personas que
trabajan por cuenta propia, en algunos paises (por ejemplo, México y Nicaragua)
el nimero de pobres es mayor entre las personas que perciben ingresos no

salariales o que trabajan en forma independiente.

¢,Dbénde hay mayor concentracion de pobres? Aunque en varios paises mas del
50% de los pobres vive en zonas rurales, el nUmero que corresponde a las zonas
urbanas no es despreciable. En paises como Brasil y Chile, los pobres urbanos
constituyen la mayor proporcién (cuadro 4). Sin embargo, los hogares que se
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encuentran en situacién de pobreza extrema parecen concentrarse en las zonas

rurales, aunque no ocurre en todos los paises.

En el informe de la CEPAL “Panorama social de América Latina 2011” se estima
gue la tasa de pobreza caerd a 30.4% de la poblacion, mientras que la de
indigencia subira levemente a 12.8%, debido a que la alza en los precios de los

alimentos contrarrestaria el incremento previsto en los ingresos de los hogares.

Lo cual significa que la regién de AL cerrara este afio con 174 millones de
habitantes en situacion de pobreza, 73 millones de ellos en condiciones de
pobreza extrema o indigencia. En 2010 se contabilizaron 177 millones de
personas pobres, de los cuales 70 millones eran indigentes.

Esta disminucion de la pobreza se explica principalmente por un incremento de los
ingresos laborales. Las transferencias publicas monetarias también contribuyeron,
pero en menor grado (CEPAL). Cinco paises registraron disminuciones
significativas en sus tasas de pobreza entre 2009 y 2010: Peru, Ecuador, Uruguay,
Colombia y Argentina.

Honduras y México fueron los Unicos paises con incrementos relevantes en sus
porcentajes de pobreza (1.7 y 1.5% respectivamente). En el caso de México, la
comparacion se realizé con la medicion de la pobreza de 2008, por lo que la cifra
no solo refleja la expansion de la economia mexicana en 2010 sino también la

fuerte contraccion del PIB per cépita en 2009.

Otro aspecto importante es, el gasto publico, y en especial el gasto social, ha
registrado un aumento significativo en las ultimas dos décadas en la regién. Entre
los paises con menor gasto per capita (menos de 300 délares) se encuentran
Bolivia, Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay.

En este grupo la educacién constituye la principal partida del gasto. En cambio en
los paises con gasto social per cépita superior a los 1,000 doélares, como
Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba, Trinidad y Tobago y Uruguay, la
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seguridad y la asistencia social son las areas de mayor importancia (CEPAL,
2011).

La educacién superior publica representa una posibilidad de las personas que se
encuentran en situacion de pobreza o de clase media, para tener acceso a otros
niveles de ingreso, sin embargo, la tendencia a hacia la privatizacion de la
educacion de nivel medio y superior, asi como la disminucién proporcional de la
educacion publica gratuita representa ahora uno de las grandes factores que
permiten que se perpetien los niveles de ingresos actuales, al limitar excluir el

ingreso de alumnos con pocos recursos.

Actualmente, en la mayoria de los paises de América Latina (AL) las
universidades publicas son las responsables de los programas de pregrado y
posgrado, también se encargan de fomentar y llevar a cabo actividades
relacionadas con la ciencia y la tecnologia.

Sin embargo, en las Ultimas dos décadas el nimero de instituciones privadas ha
crecido significativamente en paises de la region hasta el punto de ser el sector
privado el principal responsable de brindar este servicio, como en el caso de Chile,
donde el nimero de institutos y universidades privadas supera a las publicas.

En América Latina, la matricula de estudiantes de la educacion terciaria asciende
a 14.5 millones, de los cuales el 96.5% se ubica en 8 paises (Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Cuba, México, Pert y Venezuela).

La tasa de matriculacion en la regién en educacidon superior asciende a 40%,
mientras que en paises desarrollados es de 63%. Asimismo, la tasa de graduacién
es de 11.4% y 38.9%, respectivamente; lo que siguiere un nivel mas bajo de
eficiencia educativa en AL, ya que la relacion profesor-alumno no es tan distante

respecto a otros paises.
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Segun los datos mas recientes que publica CEPAL paises como Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, México y Peru, invierten en el rubro de Educacion 5.4, 5.4, 4.5,
4.8, 4.9y 2.6 por ciento de su Producto Interno Bruto (PIB), respectivamente.

En Argentina, Brasil, Chile, México y Peru el gasto total en instituciones de
educacion superior es de 1.17, 0.74, 1.95, 1.19y 1.21% del PIB, respectivamente.
Sin embargo, en Argentina, Chile, México y Peru el sector privado es la entidad
gue aporta el 0.22, 1.68, 0.36 y 0.8% de su PIB a este rubro.

Esto indica que en Argentina alrededor del 18 por ciento de inversion en la
educacion superior proviene del sector privado, mientras que en Chile, México y
Pera esta cifra asciende a 86, 30 y 67%, en el mismo orden, segun datos del
Banco Mundial. La creacién de instituciones de educacion superior, publicas y

privadas, mantienen el mismo comportamiento que el gasto.

La evolucién del numero de universidades en diferentes paises de América Latina
nos muestra una tendencia clara de “aumento de instituciones privadas a costa del

estancamiento de universidades publicas”.

Para el 2008, en Chile existian 16 universidades estatales, 9 universidades
privadas con financiamiento publico directo, 36 nuevas universidades privadas, 45
institutos profesionales y 90 centros de formacion técnica.

En Perq, a partir de 1995 el nimero de universidades privadas fue superior a las
publicas, al ser 29 centros, mientras que los publicos fueron 28; para 2009, las
cifras mostraron un comportamiento divergente, pues existian 63 centros privados

y 35 publicos (segun la Asamblea Nacional de Rectores).

En México, de 1990 a 2009, el numero de joévenes que se incorporaron a
universidades publicas se duplicé, mientras que en el caso de las universidades
privadas éste se cuadruplicé; asimismo, de 2000 a 2009 las instituciones privadas
crecieron a tasas promedio entre 4.5 y 5%, hasta llegar a ser cerca de mil 600
instituciones en 2009. Ademas de ello, se presenta una tendencia hacia la
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mercantilizacion de la educacién superior, con medidas como la disminucién del
gasto en investigacién y desarrollo y a la educacién superior, y la puesta en
marcha del programa de financiamiento para escuelas privadas.

La universidad publica en América Latina juega un papel sustancial en la
ensefianza y en la investigacion cientifica en diversas disciplinas de las Ciencias
Biologicas, Sociales, Exactas, y de las Humanidades. Las instituciones publicas
representan una puerta de entrada a la educacién superior de las clases medias, y
en cierta medida de las clases bajas, las cuales no podrian financiarse algun tipo

de formacion privada.

El proceso de la globalizacion se ha manifestado en las instituciones de educacion
superior en América Latina, pues se presenta una dialéctica entre tres
contradicciones: universidad publica versus privada, autonomia vs. Regulacion, y
producciéon de conocimientos vs. gestion docente, segun el estudio de Francisco
Lépez publicado por la UNESCO; dicho de otra manera, la educacion y el
desarrollo cientifico debe asumirse como una responsabilidad del Estado o
simplemente dejar a la educacion superior a merced de las condiciones de
mercado, las cuales resultan en un alto grado de polarizacion en el acceso al
conocimiento universal, provocando que la educacion superior se convierta en el
instrumento central a través del cual perduren las desigualdades sociales

existentes en América Latina.

Otros de los grandes factores que permiten la desigualdad social es el caso de la
Salud. Segin datos de CEPAL®, en el caso de la salud, en los paises referidos
anteriormente, se presenta una disminucion en la capacidad de atender a
enfermos; pues el nimero de camas de hospital por cada mil habitantes son cada
vez menos. De 1970 a 2009, en Argentina este indicador pasd de 5.6 a 2 (en
2007), en Brasil de 3.7 a 2.4 (en 2005), en Chile de 3.8 a 2.2, en Colombia de 2.2
a 1.2, en México de 1.4 a 0.7, y en Peru de 2.2 a 1.5 camas. En cuanto al gasto

! Disponibles en: http://websie.eclac.cl/sisgen/Consultalntegrada.asp
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publico en salud, se ha hecho un esfuerzo por incrementarlo en Argentina, Brasil y

Chile, donde alcanza hasta 4 puntos porcentuales del PIB; en México y Colombia

se ha mantenido estable alrededor de 2-2.5 por ciento del PIB, y en Peru solo un

punto por ciento del PIB (Véase grafica 1).

Grafica 1. Camas de hospital por cada 1,000 habitantes, varios paises 1970-2008
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL.
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Grafica 2. Gasto publico en salud como porcentaje del PIB, varios paises 1970-20009.
(SOlo esté disponible la informacion desde 1995)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL.

En educacion, el gasto publico como porcentaje del PIB se mantiene alrededor del
3.8 al 5.3 por ciento en Argentina, Brasil, Chile y Colombia, mientras que en Pera
oscila entre 2.5 y 3 por ciento, durante los ultimos 10 afios. Comparado con el
gasto destinado a este rubro por otros paises de la OCDE, se encuentran por
debajo de la media.
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Grafica 3. Gasto publico en educacién como porcentaje del PIB, varios paises 1999-2009.

- m Argentina mBrasil mChile mColombia m México mPerl A
012 NS 44 0 2.8

2013 6.3 0 41 4.4 5.2 2.5

2010 5.8 5.8 4.2 4.8 5.2 2.7

2009 6.0 5.6 4.2 4.7 5.2 2.9

2008 5.4 5.4 3.8 3.9 4.9 2.7

200, 4.9 5.1 3.2 4.1 4.7 2.5

2006 45 5.0 3.0 3.9 4.7 2.5

2005 RS 3.2 4.0 4.9 2.7

2004 3.8 4.0 3.5 4.1 4.8 2.8

RXZE 35 00309 4.3 5.1 2.8

2002 4.0 3.8 4.0 4.3 4.6 3.0

200 4.8 39 0 3.7 4.4 2.9

2009 4.6 ) 3.7 3.5 41

1999 45 3.9 3.8 4.4 3.6 3.4

\_ J

Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL.

La poca inversion en educacion y en salud impacta los niveles de vida de los
habitantes de la zona ocasionando desigualdad e inequidad, ademas de otras

consecuencias.

Los paises de América Latina han avanzado en el abatimiento de los niveles de
pobreza e indigencia, sin embargo, se presentan situaciones heterogéneas en las
personas con alto grado de vulnerabilidad.

En veinte afios, Brasil redujo sus niveles de pobreza e indigencia (como
porcentaje del total de la poblacion) de 48 a 25 por ciento, y de 23 a 7 por ciento,
respectivamente. Chile pas6 de 39 a 12 por ciento, y de 13 a 3.6 por ciento, en el

mismo periodo. Colombia de 56 a 46 por ciento y de 26 a 17 por ciento. México de

32


http://www.novapdf.com/

La pobreza en América Latina: el caso de Chile y México

48 a 35 por ciento y de 19 a 11 por ciento; y Peru de 48 a 35 por ciento y de 25 a
12 por ciento, en el periodo de 1997 a 2009. A pesar que Brasil y Chile han hecho

un gran esfuerzo, en las demas economias no se observa un cambio estructural.

La inequidad en la distribucion de los ingresos es otro de los tépicos donde se
presenta heterogeneidad en las condiciones de cada pais.

Sin lugar a dudas, uno de los indices mas utilizados en el estudio de la
desigualdad es el Coeficiente de Concentracion de Gini. Existen diversas formas
de derivar la expresion algebraica que se usa para su célculo, y también es
posible deducirlo desarrollando un procedimiento geométrico a partir de la curva
de Lorenz (CEPAL, 2001).

Mediante la metodologia estadistica del calculo del coeficiente de Gini se puede
conocer el grado de desigualdad que hay en la distribucién de los ingresos en una
economia (préximo a cero, completa igualdad).

Actualmente, se hacen muchos esfuerzos por parte de diversos investigadores
para realizar estudios con el objetivo de comparar el nivel de desigualdad,
iniquidad y bienestar entre un conjunto de paises. Ante esta situacion, se recurre a
diversas fuentes de informacion, que en muchas ocasiones son heterogéneos,
empero, se ha tendido ha garantizar la estandarizacién de los procedimientos de

calculo y la identificacion de las variables apropiadas.

Las variantes en los procedimientos de estimacion y de identificacion tienen cierta
influencia sobre el nivel del coeficiente de concentracién del ingreso, y en

particular sobre los valores resultantes del indice de Gini.

En este sentido, no puede efectuarse un estudio internacional de manera acritica,
sin tener la certeza que se han estandarizados dichos procesos, y la
compatibilidad absoluta de los niveles de desigualdad en los paises (CEPAL,
2001).
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Tomando en cuenta estas advertencias, se procedié a formular un andlisis
comparativo entre los paises mas representativos de la region de América Latina,
de sus niveles de pobreza y desigualdad, utilizando la informacion estadistica
publicada por la CEPAL, en todos los casos, lo cual permite una mejor
homologaciéon de los datos. Para después enfatizar los casos de México y Chile,
en el ultimo capitulo.

En el caso de Argentina, se ha logrado un avance marginal hacia una mejor
distribucién al pasar el coeficiente de Gini de 0.54 a 0.52 de 1999 a 2006; en
Brasil, este pas6 de 0.63 a 0.58 en el periodo 1990-2009, presentandose una
mejor distribucion en las zonas rurales; en Chile pas6 de 0.55 a 0.52 de 1990 a
2009, con mejor distribucion en lo rural; México de 0.54 a 0.52 de 1989 a 2008; en
Perd de 0.53 a 0.47 en el periodo 1997-2009; de las estas economias Colombia es
el caso en donde hay un fuerte retroceso en la politica redistributiva del ingreso,
pues el indice de Gini pasé de 0.53 a 0.58 de 1991 a 2009 (Véase graficas 1-3).
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Gréfica 3. Coeficiente de Gini Argentina.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL.
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Grafico 4. Coeficiente de Gini Brasil.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL.
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Gréafico 5. Coeficiente de Gini Colombia.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL.

En lo que respecta a los niveles de pobreza, la CEPAL presenta datos sobre el
nivel de pobreza y de indigencia en cada uno de los paises. La evidencia empirica
de los ultimos afios parece sugerir una tendencia decreciente en los niveles de

pobreza e indigencia en paises como Brasil, Colombia y Pera.

En el caso de Brasil, se presenta una clara tendencia hacia la reduccién de estos
dos indicadores (pobreza e indigencia), pues desde 1990 a 2009 sus niveles se
han reducido a mas de la mitad de lo que oscilaban hace dos décadas. En 20
afos la economia brasilefia ha permitido que del 48% de la poblacién que era
pobre en 1990, ahora tan sélo el 25% del total de su poblacién se encuentra en

esta situacion.
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Al mismo tiempo, el nivel de indigencia que existe en Brasil se ha reducido a una
tercera parte de lo que era hace mas de dos décadas. En 1990 el 23% de la
poblacién de Brasil era indigente, sin embargo, mediante las politicas de
fortalecimiento a la clase media en esa economia, se ha logrado un nivel de

indigencia de tan solo el 7% de la poblacion total (Véase grafica 6).

El buen desempefio econémico, acompafiado de una serie de politicas sociales
promotoras y que fortalecen a la clase media, han sido las herramientas que
gobiernos de “izquierda” han utilizado para estos logros sociales. Ademas de la
creencia de que un Estado fuerte y no mediante el libre mercado, se pueden

asignar mejor los recursos de una economia.

Gréfico 6. Porcentaje de la poblacién en situacion de pobreza e indigencia,

Brasil.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL.
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Por otro lado, en Colombia, a pesar de que se ha observado una evolucion en el
mismo sentido que la de Brasil, en ambos indicadores, la velocidad con la que se

han disminuido es menor.

La cantidad de personas que se encuentra en situacién de pobreza actualmente
corresponde al 46% del total de su poblacién, mientras que en 1991 el 56% se
encontraba en dicha situacion, lo cual indica que la economia no ha resuelto este

problema en la misma magnitud que la economia de Brasil.

Asimismo, la indigencia en Colombia se ha logrado disminuir durante las ultimas
dos décadas, puesto que en 1991 el 26% de la poblacién era indigente, sin
embargo, ahora solo el 17% lo es. Aun queda mucho por hacer, a pesar de que es
un logro disminuir estos niveles, cual podria ser la causa de que no sea a la

misma velocidad que lo ha resuelto la economia brasilefia (Véase grafica 7).

Gréfica 7. Porcentaje de la poblacion en situacién de pobreza e indigencia,
Colombia.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL.
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Un caso similar al de Colombia, es Perud. En los ultimos afios Perd ha sido una
economia con un dinamismo econdémico ejemplar, lo cual ha permitido la

posibilidad de instaurar una politica incluyente de los sectores mas vulnerables.

Antes de 2003 las cifras de pobreza e indigencia mostraron un comportamiento a
la alza, sin embargo, de esta fecha en adelante cambiaron su trayectoria. La
pobreza paso6 de representar el 55% de su poblacion, a 35% en 2009; mientras
gue la indigencia ahora representa el 11% del total de los habitantes, cuando en
2003 fue del orden del 22%, esto en gran medida por el crecimiento econémico
(Véase gréfica 8).

Gréfica 8. Porcentaje de la poblacion en situacién de pobreza e indigencia,
Perd.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL.

El hecho que algunas economias muestren altos niveles de dinamismo en el PIB,

no implica necesariamente mejores niveles de bienestar de las personas; pues el
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crecimiento puede ser acompafiado de una alta polarizacion del ingreso, y de poca
inversibn en salud y educacion, siendo estos dUdltimos los pilares del
comportamiento futuro de las economias. La disminucion de la pobreza no es
necesariamente una condicién del alto crecimiento econémico de un pais, se
necesita de una politica social incluyente, que comprenda mejoras en educacion,

salud e ingreso.

2.2. El crecimiento econdmico no es suficiente

Se sabe que el crecimiento econdmico es indispensable para reducir la pobreza,
pero no suficiente. Estimaciones empiricas muestran que un aumento del 1% en el
consumo anual por habitante se traduce en una disminucion de la pobreza del 1.5
al 4% (Escalante, 2011).

En el decenio de 1990, el crecimiento econémico se reanudé en la mayoria de los
paises de la regién y las perspectivas son favorables en los ultimos afios, aunque
a corto plazo menos alentadoras que lo que eran antes de la crisis financiera
asiatica.

Por primera vez en muchos decenios los paises de la region registran tasas de
inflacibn mucho mas bajas y el fendmeno de la hiperinflacion parece haber
desaparecido, después de las grandes escaladas de precios que se observaron en
la década de los ochenta.

Aungue se han identificado muchas politicas para promover el crecimiento, siguen
siendo dificiles de encauzar algunos que garanticen la erradicaciéon de la pobreza
extrema en un plazo prudente: por ejemplo, quince a veinte afios. Ademas, tal vez
no baste con el crecimiento. Si no varia la distribucion del ingreso, el ritmo de
reduccién de la pobreza podria ser bastante lento, aun en condiciones de
crecimiento sostenido. Esto si no se aplican medidas de politica econdmica

incluyentes de las clases mas vulnerables.
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El lapso seria mayor si se utilizaran los umbrales de pobreza especificos de cada
pais, si la tasa de crecimiento economico fuera inferior o si empeorara la
distribucion del ingreso. A las tasas de crecimiento y umbrales de la pobreza por
paises vigentes se necesitarian varios afios para poder erradicar la pobreza

extrema.

El crecimiento econdmico no garantiza un beneficio para todo el mundo.
Regularmente, las etapas de crecimiento de las economias emergentes han
beneficiado a solo algunas personas, no se ha tratado de un crecimiento

equitativo.

Cuadro 3. Crecimiento econdmico e indice de Gini, Chile y México

Chile México
Crecimiento | . . Crecimiento | indice de
.. indice de . L.
econémico Gini Chile econdémico Gini
. Chile México México
Afo
1992 12% 55% 4% 51%
1994 6% 56% 5% 52%
1996 7% 55% 6% 49%
1998 3% 56% 5% 49%
2000 4% 55% 5% 52%
2006 4% 52% 5% 48%

Fuente: Elaboracion propia con datos de Banco Mundial
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Grafica 9. Crecimiento econémico vs indice de Gini, México y Chile.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Banco Mundial

En Chile, por ejemplo, no obstante el incuestionable éxito de la gestion econémica
y a que en términos globales disminuyd la pobreza, entre 1992 y 1994 el ingreso
medio por adulto equivalente de los hogares en el decil inferior de la poblacion
bajo de 13,800 a 13,500 pesos (a precios de 1994), En México, aunque la pobreza
extrema se redujo levemente entre 1989 y 1994, aumentd su incidencia en las
regiones sur y sudoriental. En Colombia, entre 1978 y 1995 la pobreza urbana
disminuyd, pero subio la rural. Pruebas de efectos heterogéneos del crecimiento

en diversos paises.

Por lo demas, el crecimiento econémico ni siquiera asegura que la pobreza
disminuya. Salvo algunas excepciones, la mayoria de los paises de América

Latina analizados en el presente trabajo registran una relacion inversa entre la
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incidencia de la pobreza y el crecimiento econdmico, aunque hay algunas

excepciones.

En Argentina y México, la reduccion de la pobreza al elevarse el ingreso fue casi
nula. En Argentina, el PIB por habitante acusé un fuerte aumento entre 1991 vy
1994, pero la pobreza se mantuvo practicamente constante. En México, el PIB por
habitante subié ligeramente entre 1992 y 1994, pero la pobreza casi no varié. En
Venezuela, entre 1991 y 1992, el incremento del PIB por habitante fue
acompafniado de un acrecentamiento de la pobreza. En Paraguay, la pobreza
urbana (Asuncion) ha disminuido sostenidamente, pese a que el PIB por habitante
registré leves caidas en 1991,1992 y 1995.

Por ultimo, el crecimiento puede ser irregular. Los paises suelen hacer frente a
crisis debidas a errores de politica, a la inestabilidad de los mercados de capital, a
las pronunciadas fluctuaciones de los precios de los productos basicos, a
desastres naturales, etc. Como se vio, las variaciones de las tasas de crecimiento

se traducen en grandes modificaciones del indice de pobreza.

En realidad, los incrementos mas pronunciados que ha registrado la pobreza en la
region han obedecido a crisis ocasionadas por factores econdmicos, politicos o
naturales. Para reducir la pobreza no basta con el simple crecimiento, sino que

éste debe ser sostenido.

La pobreza puede constituirse en un obstaculo para el crecimiento cuando se
conjugan imperfecciones en el comportamiento de los mercados (mercados
incompletos, fallas de mercado, mercados no competitivos) con la exigencia de
indivisibilidades y complementariedades estratégicas.

Las complementariedades estratégicas ocurren cuando la estrategia Optima de un
agente depende positivamente de las estrategias de los demas agentes (Cooper y
John, 1988). Esto puede generar equilibrios multiples, algunos de los cuales
pueden generar senderos de bajo crecimiento y pobreza persistente (“malos

equilibrios”).
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Por ejemplo, Benhabib y Rustichini (1996) muestra como la pobreza puede
generar equilibrios de bajo crecimiento al aumentar los incentivos para la
expropiacion de la riqgueza que otros agentes acumulan en la economia. Los

equilibrios ineficientes pueden ser el resultado de fallas de coordinacién.

Las fallas de coordinacion ocurren porgue los incentivos individuales de
expropiacion dependen de las acciones tomadas por los demas agentes. En el
equilibrio en que todos los agentes tratan de expropiar, los incentivos individuales

para acumular capital son bajos mientras los incentivos para expropiar son altos.

Esto conduce a una menor inversion y un menor crecimiento. Por el contrario,
cuando nadie expropia todos los incentivos para acumular capital y no expropiar lo

cual resulta en mayor inversion y crecimiento econémico.

Las trampas de pobreza también pueden resultar de equilibrios multiples cuando
hay restricciones para la inversién de capital humano (Galor y Zeira, 1993) o
racionamiento del crédito para una significativa fraccion de la poblacién (Piketty,
1997).

Otro canal por el cual la pobreza puede resultar en menor crecimiento es a través
de la relacién que ésta guarda con los equilibrios sociales y politicos. La pobreza
sobre todo en contextos de injusticia social y falta de canales de participacidon
politica, puede llevar a estallidos sociales o incluso violencia sostenida que afectan

de manera negativa al crecimiento.

Se ha mostrado que la pobreza y la desigualdad asociada a factores geograficos,
étnicos, raciales y de género tienen un costo econdémico para la sociedad en su

conjunto que afecta la tasa potencial de crecimientos.

Asimismo, la frustracion asociada a la pobreza puede llevar a comportamientos
disfuncionales y males sociales (crimen, alcoholismo, drogadiccion, violencia
doméstica, embarazo temprano, entre otros) que ademas de entrampar a la

poblacién pobre también tienen altos costos econdmicos.
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La exclusion social estd asociado (como causa y efecto) a la desigualdad de la
distribucion del ingreso, la riqueza y las oportunidades y a los menores precios y
retornos que los grupos socialmente excluidos reciben de sus actividades
productivas, muchas veces como resultado de abierta discriminacion o porque la
condicion de exclusion impide explotar externalidades en la produccién. Cada vez

mas se reconoce que los costos de exclusion social pueden ser muy altos.

La polarizacion social alimentada por divisiones étnicas extensas puede afectar
negativamente la adopciébn de politicas de promocion de la estabilidad
macroecondémica y crecimiento (Easterly y Levine, 1997). La falla en desarrollar y
utilizar plenamente las habilidades y el potencial de crecimiento. Existe evidencia
de que las habilidades y la motivacion comienzan a desarrollarse en la edad
temprana y que las mismas son afectadas por el entorno de aprendizaje en el
hogar, la escuela y la comunidad de residencia.

Gréfica 10. Tasa de crecimiento anual del PIB, varios paises 1990-2010
(porcentaje).
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2.3 Elimpacto de la crisis global en la pobreza de la regién

Desde hace mas de diez afios los paises que conforman la Union Europea (UE),
optaron por utilizar una sola moneda, el euro, con la cual conformaron una unién

monetaria entre dichos paises.

Este mecanismo se concibi6 bajo el principio de lograr una armonizacién entre los
paises de Europa, trayendo consigo beneficios en el comercio y en la industria,
fortaleciendo la integracién econémica de la UE.

Sin embargo, el centro de atencién de la politica econémica fue monetario, pues el
eje de las politicas se basé en el fortalecimiento de la moneda unica, el euro, a
pesar de la presencia de diferencias de productividad entre los paises que

conformaron la unibn monetaria.

El problema de la crisis en Europa surge pocos meses después de la recesion
econémica global. La crisis de deuda soberana de la UE se presenta cuando
Grecia se encuentra en quiebra financiera, al incurrir en excesos de gastos
fiscales. Ademas de los problemas de crecimiento que presenta Espafia, como
consecuencia de la congelacion de pensiones, baja de sueldos a los funcionarios,

recorte de inversiones, entre otros.

La sacudida se presenta en el primer trimestre de 2010, con un crecimiento de 0.2

por ciento, en términos trimestrales, del PIB de la Eurozona.

Dicha contraccién de la actividad econdmica en la UE impactara a América Latina
a través de los siguientes mecanismos de transmision: el comercio, la inversion, el

flujo de remesas y los desequilibrios fiscales.

El impacto de lo acontecido en la UE, en América Latina, serd minimo, al ser muy
débiles los canales de transmision entre estas economias. Sin embargo, debemos
considerar algunas vias de contagio de los “shocks negativos” que se originan en
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la UE, ademas de considerar como posibilidad muy remota la desaparicién de la

Eurozona.

La via de transmision de la crisis en la UE hacia Brasil y Argentina es el comercio,
principalmente, pues el nivel de exportaciones de estos paises hacia la UE es
importante. Mientras que, el canal de transmision para paises como Bolivia,
Ecuador y El Salvador es el flujo de remesas que envian sus connacionales que

laboran en el otro hemisferio.

En el caso de México, la posibilidad de un “shock” negativo originado por la crisis
en la Eurozona, es remota. Pues el nivel de comercio con la UE apenas asciende
al 5 por ciento de nuestras exportaciones, y un cambio tendria efectos marginales.
Ademas que el crecimiento de las importaciones de productos europeos, crecieron
tan solo a una tasa del 13.2 por ciento, cifra inferior al crecimiento de las
exportaciones a la UE, las cuales se incrementaron en 26 por ciento, durante el

primer trimestre de 2010.

Existen dos posibles vias de transmision: la primera corresponde a una
transmision indirecta, a través de impactos en la economia de Estados Unidos; y
la segunda, corresponde a un colapso de la UE, lo cual es sumamente remoto.

Para el primer caso, la relacion que existe entre la UE y Estados Unidos es muy
clara, en términos financieros fundamentalmente, pues existe la preocupacién de
impactos mediante bancas comerciales, créditos interbancarios, y créditos hacia
gobiernos soberanos en Europa. Incluso, en México su puede presentar una
situacion complicada, pues dos bancos espafioles operan en México, con niveles
significativos, ya que cuentan con el 35 por ciento del total de los activos de la
banca, y brindan el 40 por ciento del total del crédito al consumo. Sin embargo, la
probabilidad de ocurrencia es marginal, pues la banca mexicana cuenta con un
nivel de capitalizacion del 15 por ciento, siendo que el indice mundial es de 8

puntos porcentuales.
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La segunda posibilidad radica en la desaparicion de la zona del Euro, lo cual
causaria un efecto negativo en la economia global, esta posibilidad se debe
descartar pues existe un gran tramo por recorrer para que esto suceda, pues

paises como Alemania y Francia no permitirian el colapso econémico.

La preponderancia de una unién monetaria, dejando de lado la politica fiscal, trae
consigo una serie de desequilibrios que se van gestando a través del tiempo. En el
caso de la UE, se presentd el momento en el que se expresaron de forma negativa

estos desequilibrios.

En un contexto lleno de incertidumbre en la economia mundial, donde se espera
un crecimiento de 1.6 y 1.7 por ciento del PIB, en Estados Unidos y la Zona del
Euro para 2011, respectivamente (segun datos del Banco Mundial); y la volatilidad
de las principales bolsas de valores del mundo, indican que el panorama para las
economias de América Latina es incierto, aunque representa una oportunidad para

la zona.

Esta institucion calcula que en 2011, el crecimiento del PIB de América Latina sea
de 4.5 por ciento, y en 2012, de 4.1 por ciento. Sin embargo, economias como
Argentina, Brasil y Perq, registran altas tasas de crecimiento, pues en 2010, la
tasa de crecimiento anual del PIB fue de 8.4, 7.7, y 8.6 por ciento,

respectivamente.

La inestabilidad por la que atraviesa la economia global, y el aumento del riesgo
de otra recesion econdmica, llevan nuevamente a los gobiernos a repensar en la

forma en que deben actuar ante esta amenaza.

El eje del modelo econémico actual sigue siendo el libre mercado y la retirada del
Estado de la economia desde hace mas de 3 décadas, a pesar de esto, se han
registrado algunas intervenciones estatales en América Latina, tal es el caso de:
Ecuador, en donde a partir de la toma del poder del presidente Correa en 2007 se
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defiende la intervencion del Estado para favorecer a las clases sociales mas

vulnerables.

Otro ejemplo, fue la intervenciéon del Estado en la economia Argentina llevado a
cabo por Néstor Kirchner en 2003, con el cual se completd el ciclo de crecimiento

econdmico mas importante de los ultimos afios.

En medio de la crisis que comenzo en 2008, el ex presidente de Brasil, Luiz Inéacio
Lula da Silva, aseveré que los paises que cuentan con una carga tributaria del 10
por ciento, no cuentan con un Estado capaz, argumentando que Brasil ha tenido
éxito en sus politicas publicas debido a la fortaleza de éste.

A pesar de la intervencion actual de estos gobiernos en la economia, la postura de
los gobiernos de América Latina fue clara durante mas de 20 afios. Ecuador
mantenia un nivel de deuda publica del 115 por ciento del PIB en 1990, sin
embargo, veinte afios después esta cifra representa el 24 por ciento; en el caso de
Bolivia, paso de 83 a 38 por ciento del PIB, en el mismo periodo; y Brasil del 85 al
41 por ciento.

En este periodo, se han presentado algunos periodos en los que el gobierno ha
intervenido en la actividad econémica mediante el endeudamiento, tal es el caso
de Bolivia en 2003, cuando la deuda represent6 el 96 por ciento del PIB, o en
1993 en Brasil cuando el endeudamiento fue del 115 por ciento respecto a la
produccién, en Ecuador que en el inicio de la década de los noventa contaba con
una deuda del 115 por ciento del producto.

La historia ha indicado que las recesiones econOmicas arrojan a millones de
personas hacia una situacion de bienestar menor, pero también “algunas” resultan
beneficiadas de la coyuntura, debido al manejo erréneo de la crisis. Esto lleva al
analisis de la aplicacion del gasto publico por parte de los gobiernos que han sido

manchados con altos niveles de corrupcion.
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Segun datos del Banco Mundial, el indice de control de corrupcion de Argentina,
Bolivia, Ecuador, Brasil y Venezuela se ubica en 0.40, 0.38, 0.20, 0.60, 0.07,
respectivamente. Mientras que, en Estados Unidos, Gran Bretafia y Alemania, los
indices apuntan a 0.86, 0.90, y 0.93, respectivamente.

Los altos indices de corrupcién en los gobiernos de América Latina reducen, en
gran medida, la eficiencia del gasto publico y en tiempos de crisis se convierte uno
de los principales obstaculos a la eficiencia de la politica econémica. Se trata de
fortalecer a las instituciones y mejorar la politica tributaria para ampliar la
capacidad de accién de los gobiernos para manejar los “shocks” externos como
los que se han presentado a partir de la actual coyuntura.

En este capitulo se tratd el tema de la pobreza en América Latina, empezando con
un analisis de la evolucién actual de este indicador, caracterizando a los grupos de
personas que son mas vulnerables y susceptibles de ingresar a los umbrales de
pobreza. Ademas de ello, se trataron los comportamientos de los indicadores de
pobreza, indigencia y desigual (tomando como medida al indice de Gini).

Se observa que algunos indicadores sociales, como el gasto publico en salud, se
han incrementado en la mayoria de los paises de la region, durante los ultimos
afios. Como consecuencia de ello, los indices de desigualdad han avanzado
favorablemente, el caso de Brasil refleja una aplicacion de politica social
incluyente, segun los indicadores de desigualdad, de pobreza e indigencia.
Seguido por Per.

Algunos de las mejoras en las condiciones de bienestar de cada uno de los paises
en las que éstas se han logrado, se han acompafiado por un nivel de crecimiento
econémico dindmico, al menos en un periodo de tiempo. Sin embargo, el
crecimiento econdmico no es una condicion suficiente para una mejor distribucién
del ingreso ni mucho menos para sacar de la pobreza a las personas en dicha

situacion. Se presenta el caso de crecimiento con polarizacién del ingreso en
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algunos de los paises, 0 en otros, no hay crecimiento y ademas el ingreso de
polariza (como en el caso de México).

Se necesita que el crecimiento econdmico sea mas dinamico y se ligue una

politica social incluyente de las clases con altos grados de vulnerabilidad.

La coyuntura econémica global ain no ha impactado de manera fuerte a la region
econdmica de AL, sin embargo, algunos paises han visto mermado su ritmo de
crecimiento, lo cual conlleva a niveles mas bajos de ingreso, provocando que ya
algunas personas hayan rebasado los umbrales de pobreza en algunos paises de

la region.
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Capitulo 3. México y Chile, ¢economias comunes o divergentes?

Como ya se ha mencionado algunas de las economias de América Latina han
logrado disminuir sus niveles de pobreza e indigencia en los uUltimos afios. En este
capitulo se desarrollara un andlisis de dos de las economias mas importantes de
este bloque: el caso de Chile y México, la intencion es identificar cuales han sido
las debilidades de la politica social en los casos 0 el caso en donde no se haya

presentado un éxito en la reduccion de la pobreza.

El capitulo se encuentra dividido en tres secciones, la primera de ellas
corresponde al recuento de las politicas sociales implementadas en el caso de
Chile, asi como una breve reflexion sobre su impacto en la reduccién de los
indicadores de pobreza y desigualdad; el segundo de ellos, corresponde al mismo
analisis, pero para el caso de Meéxico; y por ultimo, un recuento de las
caracteristicas de la politica social y la evolucion de la pobreza en cada uno de los
paises, identificando similitudes y diferencias.

3.1. El caso de Chile

Uno de los primeros intentos de cuantificar la pobreza en Chile fue el de Ahumada
(1958), quien estim6 que, en un trabajo relativamente avanzado para la época, un
58.6% de la poblacion era pobre en 1951. Para él, las necesidades béasicas que
debia satisfacer una familia tenian que ver primordialmente con la alimentacion,
educacion y vivienda. En los setenta se desarrollaron diversos estudios de
cobertura nacional, aplicando dos metodologias.
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Las politicas aplicadas en Chile con el propdésito de reducir los niveles de pobreza
provienen de tiempos remotos, sin embargo, el analisis comprende el periodo

anterior a 1973.

Antes de 1973, especificamente a partir de los afios treinta y hasta el golpe de
Estado de principios de la década de los setenta, las politicas del Estado
estuvieron encaminadas a dos tipos. En el primer tipo de medidas se ubicaban las
gue regulaban las relaciones laborales, las condiciones de trabajo y las
remuneraciones; en el segundo, las politicas de educacion, salud, nutricién,

vivienda y seguridad social.

Los dos tipos de politica tenian una orientaciébn claramente universal, pues
buscaban mejorar el nivel de bienestar de toda la poblacién, mediante la apertura
a todos, el acceso a los derechos sociales, los cuales eran garantizados por las
normas legales establecidas.

El universalismo buscado terminé siendo un “universalismo estratificado”, es
decir, una universalizacion de los sistemas de seguridad social y una fuerte
estratificacion en los beneficios, las condiciones de acceso y el rango de
proteccién en materia de seguridad social (Filgueira, 1994) 2.

Asi, a finales de la década de 1940, la masiva migracién del campo a la ciudad y
en especial a la capital, Santiago de Chile, puso de manifiesto los altos indices de
pobreza y marginalidad social existentes en el pais y dio origen a fuertes conflictos
sociales derivados de la falta de vivienda y empleo en el pais.

A finales de los afos cincuenta y hasta el golpe de estado de 1973, a las protestas
urbanas se unen las rurales, dando origen a la puesta en ejecucién de politicas de

reformas agrarias.

2 Filgueira, Fernando,”El nuevo modelo de prestaciones sociales en América
Latina. Efi ciencia, residualismo y ciudadania estratifi cada,” en Roberts,
Brian (editor), (1994), Ciudadania y Politica Social, San José de Costa Rica:
FLACSO.

54


http://www.novapdf.com/

La pobreza en América Latina: el caso de Chile y México

Aunque esquematico, el eshozo de la evolucion de las politicas sociales antes del
golpe de Estado de las Fuerzas Armadas en Chile pone de manifiesto dos
caracteristicas de ellos que son importantes de retener para el tema de este
apartado. La primera es el papel que juega la ciudadania social, organizada en
sindicatos y gremios, asi como en movilizaciones sociales, en el logro de mayores

beneficios para los miembros de sus clases.

La segunda caracteristica — el papel central que juegan los gobiernos y los
partidos politicos participando en él, tanto en las demandas sociales como en la
solucion de las mismas, — muestra la gran importancia que tenian esos actores
institucionales en la formulacién y la implementacién de politicas sociales (Palma,
2005).

Posteriormente, las politicas contra la pobreza durante el periodo comprendido
entre 1973 y 1989, que se conoce como el periodo de la dictadura militar, las

caracteristicas de la politica social son claramente modificadas de forma drastica.

Al presentarse el cambio de modelo econémico, el cual fue impuesto después del
golpe militar en Chile, el modelo neoliberal adoptado por la Junta de Gobierno
poco tiempo después de tomar el poder éste exigia disminuir el gasto social.

La serie de cambios gestados por el cambio de modelo, proclamaban el traspaso
de una parte importante de los servicios de seguridad social desde el gobierno al
sector privado, siendo una condicién necesaria (O’Connor, 1973).2

La intencion del gobierno autoritario fue centrar la politica social en la erradicacion
de la extrema pobreza y en asegurar el acceso de toda la poblacién a bienes y

servicios minimos, dando prioridad a la salud materno- infantil y a los mas pobres.

No obstante, el drastico cambio en el modelo econdmico, la inseguridad laboral, la
aprobacion de leyes sociales que afectaban negativamente a los trabajadores y la

¥ 0’Connor, 1., (1973), The Fiscal Crisis of the State, New York: S. Martin Press;
Mishra, R., (1984), The Welfare State in Crisis, Brighton: Wheatsheaf Books.
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disminucién de los salarios, condujeron a un considerable aumento de la poblacién
pobre (Palma, 2005).

Después del periodo de la dictadura militar, cuando regresa la democracia a Chile,
los gobiernos de la coalicion politica, conocida bajo el hombre de Concertacién
para la Democracia mantuvieron la economia de mercado y la apertura a la

globalizacion que habia adoptado el gobierno de Pinochet.

Sin embargo, ésta ha ido acompafiada de una serie de otros objetivos que
establecen diferencias muy significativas con el gobierno anterior, en términos de

la politica social.

La supresién o, al menos, la disminucién significativa de la pobreza depende de
gue se cumplan ciertos objetivos pero, al mismo tiempo, es una condicién para
que ellos se lleven a cabo. De alli la importancia dada por los gobiernos de la
Concertacion a las politicas contra la pobreza y a las politicas sociales en general.

Las politicas sociales puestas en accion por los gobiernos democraticos han
buscado el logro de dos objetivos principales.

El primero de ellos corresponde a las politicas sectoriales y es el de asegurar un
nivel de servicios y beneficios para toda la poblacion (educacion, salud, vivienda,

seguridad social) que otorgue igualdad de oportunidades.

El segundo es “el desarrollo de programas especificos dirigidos a los sectores
pobres y vulnerables, para que estos puedan acceder y aprovechar las
oportunidades que provee el anillo central de la politica social y las que ofrece el
crecimiento de la economia y, mas en general, el proceso de desarrollo”
(Raczynski, 2006).*

La ejecucion de esas medidas hizo necesario el aumento del gasto publico y fiscal,
en particular en las areas de educacién, salud y los nuevos programas destinados

4 Raczynski, Dagmar, “Politicas Sociales y de Superacion de la Pobreza de Chile”,
Centro de Politica Social para América Latina Documento Electrénico:
www.utexas.edu/colal/ll/center/claspo
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a grupos prioritarios. Al mismo tiempo, se crearon nuevas instituciones publicas
orientadas principalmente a la lucha contra la pobreza y la formulacion e

implementacion de politicas sociales®

El Sistema Chile Solidario es definido como un sistema de proteccién social para
las familias en extrema pobreza que combina elementos de asistencia y

promocién desde una perspectiva integradora (Mideplan, 2002)°

Al comenzar el cuarto afio de ejecucion del Sistema Chile Solidario (2005) y del
Programa Puente, se contaba con la informacién necesaria para conocer el estado
de avance en relacion con las metas y objetivos por ellos planteados (Palma,
2005).

El Sistema consta de cuatro componentes:
1. Apoyo Psicosocial (realizado a través del Programa Puente del FOSIS):

Consiste en un acompafamiento personalizado por parte de un
profesional o técnico, a través de un sistema de visitas periddicas en cada
domicilio. El rol fundamental de este profesional, denominado “Apoyo
Familiar”, es constituirse en enlace entre las familias y las redes publicas y
privadas de promocién social. Este acompafiamiento dura 24 meses,
constituyéndose en un estimulo para potenciar las fortalezas de la familia

como nucleo.
2. Bono de Proteccién a la familia:

Este beneficio en dinero esta condicionado al cumplimiento del Contrato
Familiar firmado con cada familia y es entregado preferentemente a la
mujer jefa de familia o a la compafiera del jefe de familia. El bono es

® Las mas importantes de esas instituciones son las siguientes: Ministerio de Planifi cacién y Cooperacion
(MIDEPLAN), Instituto Nacional de la Juventud (INJUV), Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM), orporacién
Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI), Fondo Nacional de Discapacidad (FONADIS), Fondo de
Solidaridad e Inversion Social (FOSIS).

®la descripcion del Sistema se basa principalmente en: MIDEPLAN. «Sistema Chile Solidario». Gobierno de
Chile, Ministerio de Planificacion y Cooperacién. Julio de 2002.

57


http://www.novapdf.com/

La pobreza en América Latina: el caso de Chile y México

asignado en montos decrecientes durante los 24 meses de participacion

en el programa.

3. Subsidios monetarios garantizados:

Las 225.000 familias integradas al Sistema tienen garantia de asignaciéon
de las prestaciones monetarias tradicionales a las que tienen derecho por

sus condiciones familiares.

4. Acceso preferente a Programas de Promocidén Social, Prestaciones
Laborales y de Prevision.

El Ministerio de Planificacion y Cooperacion (MIDEPLAN) es la institucion
responsable del funcionamiento del Sistema Chile Solidario. Asimismo, el
programa ha tenido grandes logros, entre los que destacan: el programa muestra
un importante grado de avance en términos de alcance a las familias en situacion
de extrema pobreza en todas las regiones del pais, con una baja tasa de rechazo

y de interrupcion.

Sin embargo, en lo que se refiere al egreso de las familias y el éxito de éste, el
avance es mucho menor. EI cumplimiento de las condiciones minimas es en
general alto, con leves variaciones que responden a la diferente dificultad que
representa su cumplimiento tanto para las familias como para el Estado (Palma,
2005).

La economia chilena estaba en pleno proceso de recuperacion desde mediados
de 2009, tras sufrir las consecuencias de la crisis financiera mundial, cuando en
febrero de 2010 enfrenté un devastador terremoto. Esto, sumado a cierta
incertidumbre respecto del alcance de la crisis de la deuda soberana de algunos

paises europeos, llevo, inicialmente, a menores estimaciones de la tasa de
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crecimiento del PIB, situandola en niveles cercanos al 4,5%. Durante el primer
trimestre, el PIB se expandio solo un 1,6% anual. No obstante, la reaccion ciclica
del consumo, en especial de bienes duraderos, y de la inversidbn en maquinaria y
equipos tras su contraccién en 2009 ante la incertidumbre que se vivia, contribuyé
a una marcada expansion del PIB del 6,6% y el 7% anual durante los dos
trimestres siguientes, respectivamente. Con ello, dada la continuidad del
dinamismo de la demanda agregada y la actividad productiva en el cuarto
trimestre, para el ailo completo el crecimiento del PIB fue del orden del 5,5%. A su
vez, el significativo aumento de la inversion durante 2010 se habria traducido en
un incremento del 5% del PIB potencial para el préximo afio, por lo que, en
conjunto con la continuidad de la demanda interna y externa y la intensificacién de

los esfuerzos de reconstruccidn, en especial de viviendas.
Cuadro 4. Principales indicadores econémicos

CHILE: PRINCIPALES INDICADORES ECONOMICOS

2010 2011 2012 *°

Tasas de variacion anual
Producto interno bruto 6,1 6,0 5.5
Producto interno bruto por habitante 5.1 5.0 4,6
Precios al consumidor 3.0 4.4 2.9 5
Salario medio real © 2.3 2,5 3,2
Dinero (M1) 28,7 11,3 10,6
Tipo de cambio real efectivo ® -5,5 -1,0 =
Relacion de precios del intercambio 22,4 0.6 -11.,2

Porcentaje promedio anual
Tasa de desemplecurbano abierto 8,2 7.1 6,4
Resultado global del
gobierno central /PIB -0,4 1,3 0,2
Tasa de politica monetaria 1.5 4.8 5,0 :
Tasa de interés activa nominal & 11,8 12,4 13,5 :
Millones de dolares

Exportaciones de bienes y servicios 81728 93818 92 862
Importaciones de bienes yservicios 68 209 85442 88 0B3
Balanza de cuenta corriente 3269 -3220 -6 064
Balanzas de capital y financiera " -245 17410 3 387
Balanza global 3023 14 190 -2 677
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Fuente: Comision Econdmica para Aménca Latina y el Canbe (CEPAL), sobre la base
de cifras oficiales.

* Estimaciones.

“ Vanacion en 12 meses hasta octubre de 2012

¢ Indice general de remuneraciones por hora.

® Vanacion del promedio de enero a octubre de 2012 respecto del mismo pericdo del
afio antenor.

# Una tasa negativa significa una apreciacion real.

" Promedio de enero a octubre.

9 Tasa activa a 90-360 dias, operaciones no reajustables.

" Incluye errores y omisiones.

En términos de desigualdad, la economia chilena ha avanzado muy lentamente,
puesto que en 1990 el indice de Gini se encontraba en 57%, lo que implica un
nivel alto de desigualdad. En este mismo afio, el mayor grado de desigualdad se

ubicaba entre las personas que vivian en el medio rural.

Cuadro 5. Crecimiento econdémico e indice Gini, Chile.

Chile
Crecmjle'nto indice de Gini
Afio econémico
1987 7% 56%
1990 4% 57%
1992 12% 55%
1994 6% 56%
1996 % 55%
1998 3% 56%
2000 4% 55%
2003 4% 55%
2006 4% 52%
2009 -1% 52%
2011 6% 51%
Fuente: Elaboracion propia con datos de Banco

Mundial

Sin embargo, para 1994 a pesar de que no hubo un gran avance en términos de

una mejor distribucién de la riqgueza en este pais, se avanzo en la reduccién de la
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iniquidad en el medio rural, siendo menor al de la zonas urbanas y a la
desigualdad nacional, en este afio se observa que por primera vez la mayor
iniquidad en la distribucion del ingreso nacional se presenta en las ciudades
(Véase cuadro 6).

Durante finales de la década de los noventa y principios de la siguiente década, no
se presentd algun cambio sustancial en lo que respecta a la distribucién de la
rigueza, pues el indice de Gini se ubicé entre 55 y 56%, lo cual se mantuvo por
mas de 10 afios (entre 1990 y 2003).

Mediante la aplicacién del Sistema Chile Solidario se presentaron algunos efectos
positivos en pro de la equidad en la distribucion de la riqueza en Chile. A partir de
2006 el indice de Gini se contrae, hasta alcanzar un nivel de 52%, aunque es muy

pequeiio el avance, es sostenido.

Asimismo, se observa que la iniquidad en el medio rural se reduce aln mas que
en los afios previos. Lo que estaria indicando en un primer momento que la
aplicacion de la politica social actual, de un estado liberal, pero comprometido con
la erradicacion de la pobreza, estd avanzando; y de mejor manera en el medio

rural (Véase cuadro 6)

Gréafica 11. Coeficiente de Gini Chile.
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Estadisticas e Indicadores Sociales Indice de concentracidn de Gini
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Fuente: CEPAL.

En contraste, los programas aplicados en Chile durante los uUltimos afios, parecen
ser muy efectivos en la disminucién del nUmero de personas que se encuentran en
situacion de pobreza e indigencia. El programa Chile Solidario parece haber
brindado frutos en cuanto al logro de sus objetivos.

El Banco Mundial toma como referencia para tener una medida de situacion de
pobreza extrema, a las personas que cuentan con ingresos menores a un dolar al

dia, y también referencia de los que viven con menos de 2 ddlares diarios.

Es relevante mencionar que en Chile se ha logrado erradicar la pobreza extrema,
segun el Banco Mundial, pues en 1987 el 11% de la poblacion vivia con menos de
un ddlar diario; en contraste, para el 2006 esta cifra era muy préxima a cero, y en
2009 refleja completa nulidad.

Asimismo, se ha logrado disminuir de manera considerable el porcentaje de
personas que viven con menos de dos dolares al dia. En 1987 el 31% de la
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poblacién en Chile contaba con este nivel de ingreso. Después de la caida de la
dictadura, se presenta una clara tendencia a la disminucion de este porcentaje,
pues en 2009 se alcanza una cifra del 2.06%. Esto indica que viendo las
estadisticas de pobreza, medidas por el Banco Mundial, en la dictadura el 42% de

la poblacion chilena vivia con menos de dos ddélares al dia; mientras que

actualmente solo el 2% vive con este ingreso (Véase cuadro 5)

Cuadro 5. Poblacién que vive con menos de 1y 2 dblares por dia, valores de PPA
(Banco Mundial), porcentaje del total de la poblacién.

Ao Poblacion que vive Poblacion que vive con menos de 2
con menos de 1 délar délares por dia
por dia
1987 10.52 31.46
1990 4.37 19.82
1994 2.60 15.92
1996 0.43 12.92
1998 0.68 12.25
2000 1.03 10.33
2003 1.10 9.45
2006 0.19 5.57
2009 0.00 2.06

Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial.
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Segun estadisticas publicadas por la CEPAL, el nimero de personas que se
encuentran en situacion de pobreza, respecto al total de la poblacién chilena, ha
disminuido considerablemente en las Uultimas dos décadas. Marcadamente
después del golpe militar de estado, pues a partir de 1994 se presenta una
tendencia clara hacia la reduccion de este indicador.

En 1990, 39% de los chilenos se encontraban en situacion de pobreza, cuatro
afios después esta cifra llegd a 28%; acentuando su trayectoria decreciente, en
2000 fue de 20%, hasta que en 2009 alcanzo6 tan solo el 11%. En gran medida por
el programa mencionado y por el compromiso de la politica econdémica aplicada
después de derrocar a Pinochet (véase cuadro 6).

Sin duda un éxito la politica social aplicada en Chile, pues al mismo tiempo que se
redujo el nivel de personas en situacion de pobreza, se contrajo el nivel de

habitantes indigentes.

Respecto a la ubicacion geogréfica de la pobreza, segin datos del portal
estadistico de la CEPAL, la mayor parte de la pobreza se ubica en las zonas
urbanas, dentro de ellas, las zonas que no pertenecen a las zonas metropolitanas
concentran altos indices de bajos ingresos, lo cual indica un problema de pobreza
en la periferia de las ciudades. Sin embargo, la tendencia de largo plazo es
decreciente desde los ultimos 20 afios, pero hay mucho que hacer en la periferia

de las ciudades, mas que en las zonas rurales.

Por otro lado, la indigencia se ubica principalmente en las zonas rurales, aunque
no es un nivel muy alto (4.4% mientras la urbana es del orden del 3.5%).
Asimismo al interior de las zonas urbanas se presenta un problema mayor de

indigencia en la periferia de las metropolis (véase cuadro 6).
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Cuadro 6. Poblacién en situacion de pobreza e indigencia por area geogréfica
(CEPAL) /+

Afios Pobreza Total Area Resto Total Indigencia Total Area Resto  Total

(Nal.) area metropolitana area area (Nal.) area metropolitana éarea area

urbana urbana rural urbana urbana rural
1990 38.6 38.5 32.1 43.5 38.8 13.0 12.5 9.3 14.9 15.6
1994 27.6 27.0 18.4 334 31.1 7.6 7.1 4.2 9.3 9.9
1996 23.2 22.0 13.4 27.8 30.4 5.7 5.1 2.4 6.9 9.4
1998 21.7 20.7 14.6 25.0 27.5 5.6 5.1 3.3 6.4 8.6
2000 20.2 19.7 14.4 23.4 23.7 5.6 5.1 3.9 6.0 8.4
2003 18.7 18.5 12.4 22.7 20.0 4.7 4.4 2.8 5.6 6.2
2006 13.7 13.9 10.4 16.4 12.3 3.2 3.2 2.4 3.7 3.5
2009 11.5 11.7 8.4 14.0 10.4 3.6 35 25 4.1 4.4

Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL.

Al mismo tiempo, la CEPAL presenta estadisticas que permiten identificar en que
grupos de edad se concentra la mayor cantidad de gente pobre. Existe una alta
correlacién entre la pobreza y la edad del jefe del hogar, puesto que entre mas
joven es el jefe del hogar mayor nivel de pobreza se observa.

Cuando el jefe del hogar se encuentre en un rango de edad de entre los 15 y los
19 afios de edad, su probabilidad de estar en situacion de pobreza es alta, pues
38 de cada cien personas en esta edad son pobres (CEPAL, 2011).

Lo mismo sucede en las areas urbanas, tanto en la zona metropolitana como en la
periferia. Sin embargo, en las zonas rurales se observa una estructura diferente.
La mayor parte de las personas en situacion de pobreza se relacionan con un
rango de edad del jefe de familia de entre 30 y 34 afios de edad, lo cual indica una
peculiaridad en la estructura de edad del jefe de familia y su nivel mas bajo de
ingresos (Véase cuadro 6)
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3.2. El caso de México

Actualmente, en México existe una distribucion inequitativa del ingreso entre las
personas. A pesar de los esfuerzos del gobierno federal por mermar la

desigualdad, la tendencia ha sido hacia mantenerse.

En los ultimos 20 afios el coeficiente de Gini se ubica cerca de 0.52 en promedio,
lo que implica que gran parte de la poblacion se encuentra en una situacion de

desventaja, frente a los que tienen mayores ingresos.

Por todos es bien sabido que la concentracion en el ingreso merma las
posibilidades de desarrollo econémico en un pais. Por ende, esta se convierte en
una de las limitantes del desarrollo en México.

Segun datos de la CEPAL, el coeficiente de Gini en México, en 2008 se
incrementd, al pasar de 0.506 a 0.515 de 2006 a 2008. Esto implica que las
personas con mayores ingresos acentuaron su situaciéon, asi como también las

personas mas pobres (véase gréfica 12).

Ademas de este fendbmeno, la desigualdad en las zonas rurales se incrementé adn
mas que la desigualdad total y de la de las zonas urbanas, esto con respecto a

dos afos anteriores a 2008.

Gréafica 12 indice de Gini, México
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Estadisticas e Indicadores Sociales Indice de concentracién de Gini
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Fuente: CEPAL.

La distribucion del ingreso en México es tan desigual que, 22.5 millones de
personas se quedan con el 51 por ciento del ingreso total. Mientras que, casi los

80 millones de personas restantes se quedan con la otra mitad del ingreso total.

En nuestro pais se presentan condiciones de desigualdad drésticas. EI 10 por
ciento de la poblacion mas pobre vive con 15.53 pesos diarios por persona, en
promedio, esto equivale a 1.11 ddlares diarios. En contraste, el 10 por ciento de la
poblacion con més ingresos, vive con 330 pesos diarios per capita, equivalente a
24 dolares diarios (CEPAL, 2003)

Es impensable el hecho de que después de la crisis econémica por la que
atraviesa el mundo, incluido México, surja el hombre méas rico del mundo, en un
pais en donde cerca de 20 millones de personas no tienen ni para satisfacer sus

necesidades alimentarias.

Segun datos del INEGI, especificamente de la Encuesta Nacional de Ingreso

Gasto de los Hogares 2010, la crisis mundial por la que atravesamos, agudizo los
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niveles de desigualdad y aumentd el nUmero de personas en situacion de pobreza

extrema.

A pesar de que en los gobiernos anteriores, como en el de Vicente Fox, se hizo un
gran esfuerzo por combatir la pobreza, al menos en términos estadisticos
mediante subsidios clave, la tendencia alcista de las personas en situacion de
pobreza e indigencia retornd a la senda alcista, como consecuencia de la

contraccion economica de 2009 (véase grafica 13).

Gréfica 13. Porcentaje de la poblacion en situacion de pobreza e indigencia.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL

Las entidades con mayores indices de pobreza son: Guerrero, Oaxaca y Chiapas.
52 millones de personas se encuentren en situacion de pobreza 'y 11.7 millones en
condicion de pobreza extrema, lo que hace dimensionar la magnitud de los
desafios que enfrenta el Estado para erradicarla, especialmente en aquellas

regiones y grupos sociales mas desfavorecidos y rezagados. (CEPAL, 2011)
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Aunado a la situacion de pobreza, la situacion de las personas con menores
ingresos se agudiza debido al precio de los principales bienes de consumo de
ellos.

En el 2006 se dio un cambio importante en los precios de los alimentos, pues
estos comenzaron su tendencia al alza, llegando en 2008 a su maximo nivel en 30
afios. Segun la FAO (Organizaciéon de las Naciones Unidas para la Alimentacion y
la Agricultura) en ese afo los precios fueron 40% superiores a los de 2007,y 70%
mayores que en 2006. Aunque el nivel de precios de los alimentos se ha reducido
respecto a los niveles de 2008, continda con tendencias alcistas y fluctuantes
(véase cuadro 7), segun expertos de la FAO, no se prevé gue se inviertan en los
préximos diez afos (El financiero, 2012).

Los efectos de un incremento en los precios de los productos alimenticios no son
menores, pues inciden de forma importante en la seguridad alimentaria. Los
paises importadores de alimentos, como es el caso de México que es un
importador neto, son los més vulnerables ante variaciones en el mercado mundial
y por lo tanto ven amenazada la seguridad alimentaria de su poblacién. Las
familias mas pobres ven obstaculizado su acceso a la canasta basica, por lo que
millones de nuevos pobres se suman a las estadisticas de pobreza alimentaria. En
2009 la FAO calculé que 1,000 millones de personas padecian hambre. En
México, en el afio de mayor alza de precios de los alimentos (2008), la pobreza
extrema crecié 37% segun el Consejo Nacional de Evaluacion de la politica de
Desarrollo Social (CONEVAL).

El proceso de adicién de mas personas a una situacion de “carestia de alimentos”
representa una condicionante para el desarrollo de la economia de las familias y
naciones pobres. Esto debido a que la pobreza de un periodo condiciona la
pobreza en el futuro. Segun estudios de la FAO, la subnutricién de la poblacion
infantil determina que los nifios en dicha condicion tengan menores capacidades

para generar ingresos en el futuro (El financiero, 2012).
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Cuadro 7. Inflacion anual de los alimentos en México, 2003-2011*
(porcentaje).

Afo General Tortilla Carne Carne de

de Maiz de pollo cerdo
2003 3.98 12.51 0.85 4.95
2004 5.19 7.31 12.24 19.77
2005 3.33 5.36 0.88 -1.15
2006 4.05 13.82 8.39 0.12
2007 3.76 5.60 7.78 1.68
2008 6.53 7.85 10.18 11.88
2009 3.57 6.89 7.06 2.19
2010 4.40 5.90 5.42 8.45
2011 3.28 14.86 2.60 3.81

Fuente: Elaboracion propia con datos de BANXICO.
*Nota: el dato de 2011 corresponde al mes de Junio, inflacion anualizada.

Sin duda una de las principales consecuencia de la crisis planetaria y del
incremento de los precios de los productos basicos en México, es el aumento del

namero de personas que se encuentran en situacién de pobreza alimentaria.

Como consecuencia de la crisis de 1995, el nivel de personas que se encontraban
en situacion de pobreza alimentaria alcanzé un nivel de 37% respecto al total de la
poblacién. Posteriormente, los gobiernos de Ernesto Zedillo y Vicente Fox,
hicieron un gran esfuerzo por disminuir los niveles de pobreza alimentaria, lo cual
se logré de manera clara, al menos en términos estadisticos y mediante subsidios

claves (esto ha sido criticado por diversos autores).

En 2006, cuando Calderén asume la presidencia de México, recibe una economia
con el 13.8% de sus poblacién en condicion de pobreza alimentaria. Para los
siguientes afios, las politicas implementadas no resolvieron la tendencia a la alza
de las personas en dicha situacion. El despreciable crecimiento econdémico, las
medidas ortodoxas de politica econdmica y las necedades de combatir de esa
manera el crimen organizado, llevaron al traste todos los esfuerzos de las

administraciones anteriores.
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Para el 2008, dos afios después de la toma de protesta de Calderon, el 21.7 por
ciento de la poblacién no tenia para comer (el 7% de la poblacion se incorporé a
esta situacion en dos afios). Posteriormente, la crisis global agudizé este
comportamiento, pues segun datos del CONEVAL e INEGI, en el 2010, casi la

cuarta parte de la poblacion no tiene para comer (véase graficald ).

Gréfica 14. Poblacion en situacion de pobreza alimentaria (porcentaje).
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FUENTE: Elaboracién propia con datos de CONEVAL (varios afios).

Nota: Los valores 2006* utilizan los factores de expansion ajustados a los resultados definitivos del Censo de
Poblacion y Vivienda 2010, estimados por INGEI.

Estas personas no pueden satisfacer sus necesidades basicas.

3.3. Un anélisis comparativo

En los apartados anteriores se han desarrollado explicaciones sobre la pobreza en
los casos de Chile y de México, encontrando particularidades en cada uno de
ellos. En este apartado se trata de ejemplificar cuales son las similitudes y
diferencias en las principales variables que caracterizan los niveles de pobreza.
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Una de las variables mas importante que se correlacionan con los niveles de
pobreza es la evolucion del Producto Interno Bruto de cada uno de los paises. En
este sentido, la comparacion entre las dos economias mencionadas, mediante el
comportamiento de la produccién brinda un contexto claro de lo que sucede en la

economia.

En el caso de Chile, el PIB de esta economia muestra un comportamiento
heterogéneo, pues en 1990 la tasa de crecimiento del PIB fue de 3.7%, en
términos anuales, sin embargo, en los dos afios posteriores se acelera el
crecimiento hasta alcanzar una cifra de 12.28% en 1992. Después de esto, los
puntos mas altos del ciclo econémico se ubican en 1995, 1996 y 2004, con tasas
de crecimiento anual de 10.63, 7.41 y 6.04%, respectivamente. Asimismo, los
puntos mas bajos se presentaron en 1999 y 2009, con tasas negativas de
crecimiento del PIB, -0.76 y -1.53%, respectivamente.

En el caso de México, el ciclo econémico ha sido muy volatil, pues registra puntos
mas agudos que el ciclo chileno. Aunque el efecto externo no ha tenido el mismo
impacto, cuando se registra una contraccién economica global. En México, se
presenta una evolucion del PIB mas pobre que la de la economia chilena, puesto
gue las tasas de crecimiento anuales mas altas de los Ultimos 20 afios se
registraron en 1996, 1997, y 2000, cuando las tasas de crecimiento fueron de
5.15, 6.77, 6.59%, respectivamente. Mientras que, las tasas de crecimiento mas
bajas fueron las de 1995, 2001, y 2009, con tasas negativas de -6.17, -0.03, -

6.01%, respectivamente (véase grafico 15).

En este sentido, la economia chilena no ha resentido las crisis econdmicas
globales como lo ha hecho la economia de México. En el caso de la actual
coyuntura, México se vio fuertemente impactado en términos de produccion, lo

gue llevd a un aumento significativo de los niveles de pobreza.
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Gréfico 16. Tasa de crecimiento anual del PIB en México y en Chile, 1990-

2010 (porcentaje).
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Periodo Chile México
1990 3.7 5.07
1991 7.97 4.22
1992 12.28 3.63
1993 6.99 1.95
1994 5.71 4.42
1995 10.63 -6.17
1996 7.41 5.15
1997 6.61 6.77
1998 3.23 5.03
1999 -0.76 3.76
2000 4.49 6.59
2001 3.38 -0.03
2002 2.18 0.77
2003 3.92 1.39
2004 6.04 4.07
2005 5.56 3.28
2006 4.59 5.06
2007 4.6 3.36
2008 3.69 153
2009 -1.53 -6.01
2010 5.3 5.3

Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL.

Como se menciond anteriormente, la variable de la pobreza se encuentra ligada a

la del crecimiento econdmico. Por esta razén, es bueno llevar a cabo un analisis

de los comportamientos de ambas.

En el caso de la pobreza en Chile, el porcentaje de personas que se encuentran

en situacion de pobreza, respecto al total de la poblacion, ha disminuido
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considerablemente. En el afio de 1990, el 39 por ciento de la poblacion se
encontraba en dicha situacion. Un afio después este nivel disminuyé
considerablemente, hasta alcanzar el 27.6% del total de la poblaciéon en Chile. La
tendencia de la reduccién de la pobreza en Chile se aceleré notablemente n la
década de los noventa y la actual, pues en el afio 2000 el 20% de la poblacion era
pobre, mientras que en el 2009, esta cifra llegd al nivel del 11.5%, una reduccién
significativa, se redujo mas de tres veces el nivel que se tenia en 1990.

En México, la situacidbn no es tan apremiante. En 1989, el nivel de pobreza
alcanzo el 48% de la poblacion total del pais. En 1996 se acentud el crecimiento
de este indicador, hasta llegar a los 53 puntos porcentuales (mas de la mitad de la
poblacién era pobre como consecuencia de la crisis del 95). Posteriormente, los
gobiernos federales hicieron un gran esfuerzo por abatir los niveles de pobreza,
implementando programas asistenciales. Con lo cual lograron llevar la cifra de
pobreza a su minimo (31.7%). Sin embargo, la crisis reciente y las politicas
inadecuadas que aplicé la dltima administracién terminaron con la trayectoria

descendente (véase grafico 16).

Los ciclos economicos de estas dos economias mantienen diferencias
significativas, puesto que Chile ha mantenido una economia creciente y mas
estable que la de México; y éste por su parte, tiene un ciclo mas volatil que el
chileno, lo cual genera presiones sobre los niveles de pobreza.

Las politicas chilenas han sido mejores que las aplicadas en México, puesto que
ha reducido el nUmero de personas que se encuentran en situacion de pobreza en
tres veces, mientras que México no ha tenido la capacidad de lograr una reduccion

de la misma indole.

Cuadro y Gréfico 16. Porcentaje de la poblacién en situacién de pobreza en
México y en Chile, varios afios.
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Periodo México Chile 60
1989 47.7 N
1990 38.6 50 ’ ’
1994 45.1 27.6 \
1996 52.9 23.2 4 i 3
1998 46.9 21.7 " v !
2000 41.1 20.2
2002 39.4 0
2003 18.7
2004 37 4 ‘
2005 35.5 0
2006 31.7 13.7 NOHNMTNONYOOANMTN BN
2007
2008 34.8 BChile #Meéxico
2009 11.5

Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL.

Otra de las variables que desempefian un papel importante en la evolucion de la
pobreza y el desempefio econdmico de un pais, es el nivel de desigualdad
econdmica. En este sentido, un pais que crece mucho, no necesariamente tiene la

capacidad de abatir la pobreza.

En el caso de Chile, el nivel de desigualdad es ligeramente superior al de México,
aunque ha avanzado en la reduccion de éste. En los dltimos 20 afios, ha
distribuido de mejor manera los beneficios de su crecimiento econémico, aunque

no ha alcanzado los niveles de México.

En México, la desigualdad se manifiesta de forma importante, aunque no ha tenido
avances la politica redistributiva. Chile esta cerrando la brecha de desigualdad con
México (véase grafica 16).
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Grafica 17. indice de Gini en México y en Chile, varios afios.

057 Periodo México Chile
0.56 g § 1989 0.536
0ss | Wm A O 1990 0.554
0.54 1994 0.539 0.552
0.53 1996 0.526 0.553
0.52 0 0 1998 0.539 0.56
0.51 2000 0.564
0.5 2002 0.514
0.49 2003 0.552
0.48 2004 0.516
0.47 2005 0.528
'\0’@'\?’&'\,@{)'@cgo@qq;’l,@a"p@%“]p&’p@&f&@'pggbfpé;\']9&"19& gggs 0.506 0.522
B México MChile 2008 0.515
2009 0.524

Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL.

En este sentido, el avance de la politica social en Chile ha sido favorable, aunque
aun falta por reducir los niveles de desigualdad. La pobreza ha disminuido de
manera considerable, esto significa que los beneficios del crecimiento han sido
dirigidos a las clases mas vulnerables, pero conservando el nivel de desigualdad.
En México, la pobreza aumenta, porque el crecimiento es lento, y ademas la

desigualdad se mantiene.

Otro punto importante a considerar es la evolucion del PIB percapita en Paridad
del Poder Adquisitivo, el cual nos muestra que Chile se ha mantenido en un
porcentaje bajo pero constante, a diferencia de nuestro pais con una baja notable
en el afo de 1994. (véase grafica 18)
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Gréfica 18. PIB percapita basado en PPP como % del total mundial.
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Fuente: Elaboracion propia con datos del FMI.

Conclusiones:

La politica social es el principal instrumento para el combate a la pobreza. Sin
embargo, no es hasta la Ultima década del siglo pasado que la politica social en su
vertiente de combate a la pobreza, adquiere configuracidon propia dentro de las
politicas publicas, principalmente a través de la canalizacibn de recursos
crecientes a programas sociales especificos (Cabrera, 2007:70).
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La politica social busca crear condiciones para que la poblacion se incorpore de
forma exitosa a los mercados laborales y que comiencen a detonar circulos
virtuosos de mayor capacitacién, mayores ingresos y por supuesto superacion de

la pobreza.

México ha sido durante las ultimas décadas un laboratorio de experimentacion de
los programas de ajuste estructural impuestos por los organismos internacionales
como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, tanto en materia
econémica como social. Sin embargo, la historia ha demostrado que el resultado
ha sido desastroso. Esto ha traido como consecuencia que los niveles de pobreza
en México se encuentren en niveles superiores a los de los afios ochenta
(Damian, 2004:150)

Otro gran debate dentro del campo del combate a la pobreza es la implementacién
de las politicas que se deben de poner en practica para lograr un avance
importante, las cuales a su vez, estan relacionadas con el modelo del Estado de
bienestar implementada que en la actualidad y bajo en esquema neoliberal, los
programas de combate a la pobreza desde la perspectiva de la focalizacion han
cobrado fuerza internacional, en el cual, solo reciben apoyo del Estado aquellos
gue comprueben no contar con los medios para resolver sus necesidades

elementales, con el propdsito de maximizar los recursos utilizados.

La prioridad del gobierno mexicano en los ultimos afios, y en particular el objetivo
central de la politica social, ha sido el combate a la pobreza. Asi, la guerra contra
la pobreza en México, en 1989 surge el Programa Nacional de Solidaridad y
posteriormente, en el sexenio siguiente continla esta tendencia con el Programa
Educacion, Salud y Alimentacibn y posteriormente con el Programa
Oportunidades.

En un contexto de redefinicion de objetivos y estrategias también se modificaron
las visiones acerca de los roles asignados al Estado En neoliberalismo, los
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lineamientos de ajuste y cambio estructural, propios dan lugar a una discusion

intelectual y politica de la politica social que se centra practicamente en:
i) la critica a los programas focalizados;
i) en los riesgos politicos;
iii) y los intereses de grupo que genera.

La focalizacion, adquiri6 un significado especial en el marco de la politica de
saneamiento de las finanzas estatales llevadas a cabo como componente principal
de los programas de ajuste estructural. Dicha politica requeria de los gobiernos la

racionalizacion y la reduccion del gasto estatal.

A través de la focalizacion se ofrecia la posibilidad de utilizar recursos escasos de
manera selectiva a favor de grupos meta predeterminados y segun criterios de

costo-eficiencia.

De tal manera con la focalizacion se ponia el acento no soélo en la forma de

utilizacion del gasto social, sino también en los destinatarios de dicho gasto.

Con la revalorizacion de las estrategias focalizadoras del combate a la pobreza
como tarea fundamental de las politicas de desarrollo, comenzé a observarse un
desplazamiento de los principales grupos meta-destinatarios de la accion social,
desde los trabajadores organizados a la poblacion pobre y al mercado en el
ambito social. Los argumentos que atribuian al Estado el rol de actor principal de
la politica social y garante del principio de justicia social redistributiva, igualitaria y

universal resultaron fuertemente cuestionados.

En el nuevo discurso social y politico comenz6 a atribuirse crecientemente al
mercado el rol de mecanismo de asignacion de servicios y beneficios sociales con
el argumento de una mayor eficiencia y equidad, que en Ultima instancia, llevarian
a una mayor igualdad de oportunidades. Asi el discurso comenzé a abandonar el
término tradicionalmente asociado a la politica social de justicia social por el
politicamente neutro de equidad social.
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El discurso de la nueva politica social puso énfasis en la necesidad de perseguir
una mayor conformidad de la politica social con las reglas de la politica
econdmica. Respetando, ante todo los equilibrios macroeconémicos, lo que se
convertiria asi en principio regulador de las decisiones sobre el gasto social
estatal. A esto, también se afiadia, la idea de que los gastos sociales del Estado,
deberian ser entendidos como una inversion eficiente y redituable destinada a la
formacion de capital humano. Estableciendo una clara conexion entre la nueva
politica social y la economia de mercado, comenzé a enfatizarse que el capital
humano deberia reforzar la relacién positiva entre educacion, salud, nutricion por

un lado y el crecimiento econdémico y la productividad por otro.

Como queda claro en los parrafos anteriores, la iniciativa de establecer un sistema
de proteccion social para familias en situacion de extrema pobreza surge desde el
interior del gobierno y sus equipos técnicos, como una reaccién frente al
estancamiento de los indicadores de indigencia y no como una respuesta a
demandas sociales emanadas desde la ciudadania. Ella es el resultado de la
interaccién entre actores muy diversos, pero que compartian el hecho de ocupar
cargos técnicos directivos en organismos publicos o de ser miembros de
empresas consultoras, universidades u ONGs. La gran mayoria de ellos tenian
experiencia en el estudio o la conduccion de politicas sociales, por lo que
participaron en la formulacion de Chile Solidario apoyandose en sus propios
aprendizajes de los factores de éxito y fracaso de otras politicas sociales y, en sus

preferencias tedrico-ideoldgicas.’

! Recogemos aqui los aportes al andlisis de las politicas publicas hechos, entre otros, por Sabatier y Jenkins-
Smith (1993) Policy Change and Learning: An Advocacy Coalition Approach, Boulder,Co.: Westview Press;
Sabatier, Paul A. (1998), “The Advocacy Coalition Framework: revisions and Relevance for Europe”, Journal
of European Public Policy, marzo de 1998; Jobert, Bruno, (2004), Estado, Sociedad, Politicas Publicas,
Santiago de Chile: Lom-Catedra UNESCO de Politicas Publicas (coleccion de textos traducidos del francés);
Muller, Pierre (2000), “L’analyse cognitive des politiques publiques: vers un

sociologue politique de I'action politique”, Revue Francaise de science politique,

32 vol. 50, n°® 2; Jobert, B. y Muller, P.(1987). L’Etat en Action, Paris: PUF.
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Como lo demuestran los resultados alcanzados, la combinacion de componentes
promocionales con otros asistenciales ha hecho que Chile Solidario pueda mostrar
logros importantes en crear las condiciones que permitan a las familias

participantes superar su estado de pobreza extrema.

En este sentido, se han hecho progresos en la bisqueda de un crecimiento con
equidad. Sin embargo, la consolidacion de esos progresos dependera de que las
capacidades adquiridas puedan superar por si mismas las desigualdades de
oportunidades que siguen estando presentes.

Una forma de superar la contradiccién entre decisiones cientifico-técnicas de
politicas y participacion social y ciudadana se resuelve en lo que Carol Weiss ha

llamado el modelo interactivo de relaciones entre la ciencia y la politica.®

De acuerdo a ese modelo, el conocimiento cientifico técnico ciertamente juega un
papel importante en la formulacion de politicas, pero los cientificos y las
tecnoburocracias son sélo algunos de los muchos actores cuyos conocimientos,

experiencias e intereses hay que tomar en cuenta al decidir.

De alli que el modelo s6lo pueda operar con éxito en un régimen democratico
donde hay una ciudadania que define la agenda publica y presiona para que ella

se convierta en agenda politica.

Como ya lo ha hecho ver la CEPAL al comienzo de las actividades de ese
programa, “seria conveniente incorporar una mirada mas comprensiva

incorporando el entorno del barrio en algunas de las intervenciones™

. Ampliando
esa discreta sugerencia, desde la perspectiva que hemos examinado este
Programa, ir mas alla de las relaciones intrafamiliares para apoyar la asociatividad

y el ejercicio de la participacion en la comunidad, contribuiria a lograr una

8 Weiss, C., Bucvulas, M., (1980) Social Science Research and Decision Making, New York: Columbia
University Press; Weiss, C., (1986), “The Many Meanings of Research Utilization”, en Bulmer, M. et al, (1986)
Social Science and Social 34 Policy, London: Allen and Unwin, pgs. 31-40.

% CEPAL (2003), Analisis de Resultados del Programa Puente 2002, Informe

Final, tomo 1, Resumen Ejecutivo, pag. IX.
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ciudadania mas activa y participativa. Nuestra sugerencia es que ese sea el
préximo paso de Chile Solidario. (CEPAL 2008)

Después de la crisis de 1995, la reduccion de la pobreza fue una constante,
debido en gran medida a la implementacion de programas asistencialistas como:
“Solidaridad” y “Oportunidades”, con los cuales se logré sacar de la pobreza a
millones de personas, aunque este hecho es muy criticado por diversos autores,

pues argumentan que fue un mero ajuste estadistico.

Sin embargo, con la entrada de la Administracion de Felipe Calder6on y las
medidas de politica econémica que implementd, ademas del crecimiento
econdmico casi nulo, y la coyuntura econdmica global, impactaron de manera

negativa a los indicadores de pobreza.

Ya no se trata de reducir los indicadores de pobreza en los informes oficiales, sino
de implementar politicas que mejoren el nivel de vida de la poblacion. A través de
mejoras en el nivel y calidad en el empleo, y no de tratar de derrochar recursos en
Seguridad Publica.

Se tiene que mejorar la seguridad social en México, pues la mayoria de la
poblacion no cuenta con un seguro de salud por ejemplo. Existe el programa
“Seguro Popular”, el cual aparentemente incluye a las personas que no cuentan
con un aseguramiento en salud, sin embargo, éste programa es insostenible por la

estructura de ingresos con la que cuenta.

En términos de educacion, la polarizacién en el sistema educativo actual, permite
gue se perpetle la desigualdad social, puesto que las personas con menores
ingresos no tienen acceso a los niveles superiores de educacion, y solo lo tienen
las de mayores ingresos, esta dinamica acentta el nivel de desigualdad y de

pobreza.
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