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I. INTRODUCCION:
LAS RELACIONES ENTRE POBREZA Y DETERIORO AMBIENTAL

Existe consenso de que "pobreza" y "deterioro ambiental" se
encuentran intimamente relacionados. Este, sin embargo, tiende a
desdibujarse cuando se abandona el nivel del discurso y se intenta
especificar empiricamente las relaciones de causalidad entre ambos
procesos. No son pocos los que, desde la academia, el gobierno, o
las organizaciones sociales defienden que el deterioro ambiental
provoca y agrava situaciones de pobreza, empero son igualmente
numerosos los que adjudican a la pobreza socioecondmica 1la
responsabilidad primera por el mal uso de los recursos naturales
y el consecuente deterioro del ambiente fisico y humano.

Como suele suceder en esos casos, la realidad se revela algo
mas compleja. En efecto, pese a situaciones muy especificas en
donde se puede determinar el aparecimiento histérico inicial de uno
de los términos de la ecuacién pobreza-deterioro ambiental, las
relaciones entre esos procesos ocurre en forma indirecta, a través
de otras variables que determinan la direccioén de casualidad entre
ambas. Entre las "variables intervinientes" mads destacadas se
encuentran sin duda los padrones de desigualdad que han enmarcado
el desarrollo latinoamericano en la postguerra, con sus secuelas
de marginacién y desintegracién del tejido social, la fragmentacidn
institucional que caracteriza la sociedad contemporanea, asi como
las imperfeccciones estructurales del mercado y, a la vez, de la
funcién reguladora del Estado.

Sin pretender participar en un debate de utilidad practica
discutible, conviene 'subrayar que ha predominado una relacién
circular entre pobreza y deterioro ambiental. Es asi que el circulo
vicioso del deterioro social y ambiental se establece no como
resultado de procesos absolutamente independientes, pero tampoco
causales entre si, sino a partir de un estilo de desarrollo que,
en definitiva, dispone los padrones de articulacidn entre los seres
humanos, como asimismo entre éstos y la naturaleza. En ese sentido,
los paises 1latinoamericanos se ven enfrentados no sdélo con
situaciones de degradacién ambiental a menudo asociadas con
"exceso" de desarrollo (i.e. contaminacién y derroche de recursos),
sino ademds con las que son caracteristicas de condiciones de
"ausencia" de desarrollo, o de desarrollo trunco (i.e., pobreza y
desigualdad socioeconémica). Tal como lo ha dicho el Director del
PNUMA, “las dos causas basicas de la crisis ambiental son 1la
pobreza y el mal uso de la riqueza: los pobres del mundo son
compelidos a destruir en el corto plazo precisamente los recursos
en que se basan sus perspectivas de subsistencia en el largo plazo,
mientras la minoria rica provoca demandas en la base de recursos
que a la larga son insustentables, transfiriendo los costos una vez
mas a los pobres". 1/

Lo anterior impone, por afadidura, sustituir enfoques
ingenuos, exclusivamente "conservacionistas®™, acerca de la
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sustentabilidad ambiental, por el reconocimiento de que los
problemas ecolégicos revelan disfunciones de caracter social Y
politico (los padrones de relacién entre seres humanos Y la forma
como esta organizada la sociedad en su conjunto) como asimismo,
advienen de distorsiones estructurales en el funcionamiento de la
economia (los padrones de consumo de la sociedad Yy la forma como
ésta se organiza para satisfacerlos). Un enfoque de este tipo,
ecopolitico o ecosocial, parte de la base de que el origen de los
problemas ambientales se encuentra no en la complementariedad sino
en la anteposicién histérica entre seres humanos Y naturaleza. En
situaciones de extrema pobreza ésto significa decir que el ser
humano empobrecido, marginalizado o excluido de la sociedad y de
la economia nacional no posee ningin compromiso para evitar la
degradacién ambiental, si es que la sociedad no logra impedir su
propio deterioro como persona. En pocas palabras, el hombre sdélo
protegera la naturaleza en la medida que le protejan a él. Asume
pues un aspecto central del debate sobre las posibilidades de un
desarrollo ambientalmente sustentable, imaginar formas de
concertacién social que permitan ecuacionar el conflicto hombre-
naturaleza al interior de los paises de la regién, bien como entre
ésta y los paises del mundo desarrollado. Pero ésto supone, a la
vez, una comprensidén adecuada de los principales "issues" que han
dominado el escenario social en América Latina.
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II. ELEMENTOS DE UN DIAGNOSTICO:
CRISIS Y DETERIORC SOCIAL EN LOS ANOS OCHENTA

Las limitaciones de espacic no permiten mds que enunciar las
tendencias recientes en areas relevantes del desarrollo social en
la regidn, sin con ello pretender introducir un andlisis acabado
sobre cada uno de los temas. Como resume la CEPAL, "la crisis
econdémica que ha afectado los paises de América Latina en los afios
ochenta no sélo puso de manifiesto las insuficiencias estructurales
que han caracterizado el desarrollo de la regidén, sino que ademas
agudizé problemas sociales “preexistentes, generando nuevos
obstaculos a la movilidad y a la cohesién social". 2/

En efecto, el periodo comprendido entre los afios 1950 y 1980
corresponde al auge de las transformaciones econdémico-sociales de
la regién. 3/ En esos treinta afios la mayoria de los paises acuséd
tasas de crecimiento y de urbanizacién considerables, y cambios
profundos en las estructuras productivas y ocupacionales, pasando
de economias agrarias a economias cada vez mas industrializadas y
de servicios. Las ocupaciones en agricultura representaban el 54
porciento del total en 1950 y sdélo alcanzaban el 33 por ciento en
1980, lo cual se vid reflejado en una fuerte terciarizacidén de 1la
poblacién econdmicamente activa, y por el crecimiento de las
ocupaciones en manufacturas. El1 dinamismo econdémico de la regidn
se reveld ademas en el altisimo nivel de crecimiento del producto,
del orden del 6 por ciento anual entre 1950 y 1980. A pesar del
alto crecimiento demografico, el PIB per capita crecic¢ a tasas
anuales del 2.8 por ciento. En términos comparativos, América
Latina crecid a un ritmo mds acelerado que la economia mundial (un
5.7 contra un 4.7 por ciento), superando a Estados Unidos (3.5 por
ciento) y a Europa Occidental (4.2 por ciento), y siendo superada
sélo por los paises socialistas (6.9 por ciento) y Japdén (8.3 por
ciento).

Sin embargo, ese estilo de desarrollo ha permitido la
perpetuacién de condiciones de marginalidad en 1los estratos
populares urbanos y rurales, y la creciente transformacién de
situaciones de marginalidad a las de exclusidn. La pobreza, gque
afectaba cerca del 50 por ciento de la poblacidén regional en 1960,
continuaba afligiendo cerca de 33 por ciento a fines de los
setenta. Asimismo, la participacioén en el ingreso total del quintil
mas pobre de la regidén, que ya era bastante reducido en 1960, con
3.1 por ciento, se redujo tan sélo a 2.3 por ciento a comienzos de
la presente década. 4/ Brasil constituye un buen ejemplo. La
economia de mayor dinamismo en la postguerra, cuyo nivel de
desarrollo mal superaba al de Haiti en los anos 1940-50, y que se
transforma en la octava economia industrial del mundo occidental,
no ha logrado reducir sus niveles de desigualdad socioecondmica.
En el periodo de mayor crecimiento, entre los anos 1960 y 1980, el
10 por ciento mas rico de la fuerza de trabajo logré aumentar su
participacion en el ingreso del 40 al 50 por ciento, mientras el
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50 por ciento mds pobre vié reducido su modesto 17 por ciento a
s6lo 12 por ciento en 1980.

Pese al leve repunte experimentado por algunas economias
latinoamericanas durante 1985 y 1986, la situacién de crisis no
presenta signos de reversién en 1las tendencias sefaladas. En
verdad, los datos relativos al periodo 1984-1988 demuestran que se
han mantenido las cifras observadas cuando irrumpisé la crisis, sea
en relacién al PIB por habitante, niveles de empleo, de salario
real, de distribucién del ingreso y de otros indicadores
socioecondmicos. 5/ Corresponde pues a la realidad afirmar que la
presente década ha sido una "década perdida", y que la regién ha
retrocedido al inicio de 1los afios 1970. Por otra parte, las
politicas "de ajuste" adoptadas para enfrentar los desequilibrios
externos sdélo agudizaron el deterioro de los estratos mas
desposeidos de la sociedad. Como lo ha sintetizado el PREALC, Yel
costo del ajuste recaydé sobre el sector trabajador, que disminuyé
en cuatro puntos porcentuales su participacién en el ingreso
nacional; a su vez, la mayor participacién del capital en el
ingreso se tradujo en un incremento excesivo (9 por ciento) en el
consumo de los capitalistas, a expensas de una reduccidén (6 por
ciento) en la inversidén y en el consumo de los trabajadores." Del
mismo modo, se revirtié la tendencia verificada en el periodo 1960-
1980 de reduccidn de la pobreza (del 50 al 33 por ciento), pasando
ésta a afectar el 39 por ciento de 1la poblacién en el afio 1985. 6/

En lo que dice relacién especificamente a la pobreza, ésta ha
sido definida en estudio reciente de la CEPAL a partir del ingreso
necesario a un hogar para satisfacer las necesidades basicas de sus
miembros. 7/ Son considerados indigentes aquellos hogares que aun
si gastaran todos sus ingresos corrientes en alimentacién no
lograrian adquirir una canasta basica de alimentos, en tanto que
se considera pobres a los hogares cuyos ingresos son inferiores al
doble del costo de dicha canasta. Las estimaciones disponibles para
un conjunto de diez paises de la regidn (Argentina, Brasil,
Colombia, Costa Rica, Guatemala, México, Panama, Perud, Uruguay y
Venezuela) revelan una gran diversidad de situaciones (véase Cuadro
1). Por un lado, Argentina y Urugquay presentaban en 1986 los mas
bajos porcentajes de pobreza (13 y 15 por ciento, respectivamente),
mientras en el otro extremo Guatemala Yy Peru presentaban la mayor
pocbreza a nivel nacional (68 y 52 por ciento). Entre estos polos
se ubican grupos de paises en que la pobreza afectaba en 1986 entre
un quinto y dos quintos del total de hogares. Los niveles de
indigencia presentan variaciones semejantes, desde un 4 por ciento
en Argentina y Uruguay hasta un 43 por ciento en Guatemala.

En cuanto a la evolucién de la pobreza en los afos ochenta,
se constata que los paises que sufrieron la caida mas pronunciada
de su producto nacional (Argentina, Guatemala, Peru, Uruguay y
Venezuela) fueron los que experimentaron los aumentos mas fuertes
en las incidencias de pobreza a nivel nacional (entre 4 y 6 puntos
porcentuales), y particularmente en las areas urbanas (entre 5 y
13 puntos porcentuales). Los aumentos relativamente menores, e
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incluso las leves disminuciones de la pobreza rural entre fines de
los afios setenta y 1986 (1 a 4 puntos), ponen en evidencia el
caracter comparativamente mas pronunciado del impacto de la crisis
en las zonas urbanas. En cuanto a los volumenes de poblacidén, las
cifras para esos diez paises revelan un incremento de 20 millones
de personas (de 110 millones circa 1980 a 130 millones en 1986) .
En términos espaciales, mientras en 1980 el 49 por ciento de los
pobres residia en zonas urbanas (54 millones de personas), en 1986
este porcentaje subié a 59 por ciento (76 millones).

Sobre la base de esos diez paises, y considerando que ellos
representan el 85 por ciento de la poblacién de América Latina Yy
91 por ciento del producto regional de 1986, la CEPAL ha podido
hacer una extrapolacién de las cifras de pobreza para el conjunto
de la regidén. De acuerdo a estas estimaciones, al iniciarse la
presente década la poblacidén en situacién de pobreza en América
Latina alcanzaba a un 41 por ciento del total (135,9 millones de
personas), porcentaje que se elevé a 43 por ciento en 1986 (170,2
millones). Este incremento de 34,3 millones de personas pobres se
concentré casi en su totalidad en las zonas urbanas, donde 1la
incidencia subidé del 30 al 36 por ciento. Por su parte, esas cifras
revelan, indirectamente, la profundidad de la crisis durante 1la
primera mitad de la década, puesto que del aludido incremento en
el volumen de poblacién pobre (34,3 millones), 55 por ciento (19
millones) corresponden al aumento de la poblacioén indigente, tanto
en el 4&rea urbana como en el &rea rural. Por ultimo, las
proyecciones hacia el final de la década (véase Cuadro 2) indican
que habria en America Latina 37 por ciento de hogares en situacidén
de pobreza y 17 por ciento en condiciones de indigencia. A nivel
urbano estos porcentajes alcanzarian a 31 Y 12 por ciento,
respectivamente, en tanto que para las areas rurales 10s mismos
serian de 54 y 31 por ciento. Respecto de 1970 hay un fuerte
aumento de la pobreza urbana (de 26 a 31 por ciento) y una baja
también significativa de la pobreza rural (de 62 a 54 pociento).
Cambios en el mismo sentido, pero de menor magnitud, se habrian
producido en cuanto a los hogares en situacién de indigencia.

El debate en torno a una estrategia de desarrollo que logre
revertir las tendencias al agravamiento del deterioro ambiental Yy
social de América Latina contiene, necesariamente, la interrogante
de la disponibilidad de recursos para su implementacidén. Conviene
pues pasar revista también, aunque sea brevemente, a la evolucidn
del gasto social en la regidén, en la medida que se le considera un
importante mecanismo compensador de la distribucién del ingreso.

El gasto social representaba en 1982, en términos promedios,
un 9 por ciento del producto interno y cerca del 40 por ciento del
gasto publico total en los paises latinocamericanos. 8/ Los paises
industrializados, en cambio, asignaban tres veces mas de su
producto que America Latina a los sectores sociales, y éstos
representan un 60 por ciento del gasto total (véase cuadros 3 Yy 4).
Sin embargo, las diferencias entre los dos grupos podria ser
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explicada en parte por el nivel de desarrollo relativo. En efecto,
si se compara los porcentuales relativos al PIB solamente entre los
paises latinoamericanos se observa que la misma distancia que
separa la regién, en su conjunto, del mundo desarrollado (9.0
contra 27.1 por ciento) se repite entre 1los paises con
modernizacién avanzada (Argentina, Chile, Costa Rica, Panama,
Uruguay, y Venezuela, con 14.7 por ciento) y aquellos con
modernizacién incipiente (Bolivia, E1 Salvador, Guatemala vy
Honduras, con 4.5 por ciento). Por otro lado, existen paises como
Uruguay y Chile en los cuales el gasto social, como proporcidén del
PIB, es equivalente o incluso superior al de paises desarrollados
como Suiza, Estados Unidos y Canada (alrededor del 20 por ciento).

El andlisis de los niveles del gasto social como porcentaje
del producto permite sugerir algunas conclusiones preliminares. En
primer lugar, tomandose la regidn en su conjunto y comparandola con
los paises industrializados, pareciera que la parte del producto
asignado a los sectores sociales se revela inadecuada en la mayoria
de los paises, habiendo pues que aumentarla. En segundo 1lugar,
considerandose que ésta se relaciona intimamente con el grado de
modernizacién alcanzado por el pais, se podria decir que si bien
la proporcidén no parece adecuada en términos globales ella refleja
en cierta medida las posibilidades de cada pais. Finalmente,
avalando lo que ya fue seflalado anteriormente, y de ciertoc modo
calificando lo que acaba de decirse, un incremento en los niveles
relativos del gasto social depende mucho mas de la redistribucidén
de los recursos existentes que de un mayor desarrollo econdmico.
Ello se comprueba por el hecho de que paises con niveles semejantes
de gasto publico total (alrededor de 20 por ciento del PIB), como
lo son Bolivia, Brasil, Costa Rica, Honduras y Peru, Yy con
distintos niveles de desarrollo (por ejemplo, el PIB por habitante
de Brasil es cuatro veces el de Bolivia), presentan profundas
disparidades en los niveles relativos del gasto social. El de Costa
Rica es casi cuatro veces superior al de Bolivia, tres veces el de
~Peru, el doble del de Honduras y una vez y media el de Brasil.

El incremento de los recursos destinados a la politica social
no parece, por consiguiente, estar fuera de las posibilidades de
la mayoria de 1los paises latinoamericanos. En efecto,
investigaciones realizadas al inicio de 1la presente década
indicaban que un aumento de los recursos fiscales orientados a los
sectores sociales entre un 4 y un 5 por ciento del producto
nacional bruto ya seria suficiente para aminorar los problemas mas
apremiantes de la pobreza. 9/ Conviene recalcar que esta cifra
equivale a lo que América Latina ha estado transfiriendo al
exterior por concepto de servicio de la deuda en gran parte de la
década. Por otro lado, un estudio realizado por Marcelo Selowsky
sobre la base de datos del Banco Mundial, indica que una
transferencia de fondos de esta naturaleza hacia el gasto social
tendria efectos bastante reducidos en el nivel de crecimiento
global. 10/ Una transferencia del 5 por ciento del PNB provocaria
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una disminuciodn de la tasa de inversién de 2.5 puntos porcentuales,
Y una reduccidn en la tasa de crecimiento de sélo 0.5 por ciento.

En lo que dice relacién con el impacto del gasto social en la
distribucién de la riqueza, los estudios disponibles apuntan en la
misma direccién. 11/ Los gastos en educacién y salud tienen un alto
potencial distributivo, aunque los gastos en educacién no presentan
el mismo grado de progresividad que los de salud en muchos paises.
Ello se debe principalmente a los recursos destinados a 1la
educacién superior, que en algunos casos absorben una proporcién
significativa del gasto total en educacién. A eso habria que
agregar que el acceso a la educaciodn superior es limitada y que en
su mayoria los estudiantes que alcanzan dicho nivel provienen de
las familias de mayores ingresos. Los gastos en seguridad social,
pese a que consumen la parte mas importante del gasto total, tienen
efectos distributivos limitados. Por lo general, los grupos mas
desfavorecidos reciben un aporte neto inferior al que obtienen los
grupos de ingresos mas altos. Por fin, los efectos distributivos
del gasto en alcantarillado y agua, y en vivienda son también
limitados, principalmente debido a la escasa cantidad de recursos
dedicados a esos sectores (en promedio, el 8 y el 1 por ciento del
gasto total, respectivamente).

Por ultimo, a pesar de la precariedad de las estadisticas
disponibles, en particular para el periodo de las politicas de
ajuste, estudios recientes avalan la hipétesis de que la politica
social ha sufrido severamente el efecto de la crisis. 12/ De tal
suerte que la crisis fiscal de los ochenta y los programas de
ajuste para intentar superarla han significado la cristalizacion
de las tendencias de recorte de aparato estatal (social) y del
gasto publico dedicado a los programas sociales, ya sea en las
areas tradicionales de la salud, la educacidén, la vivienda o la
seguridad social, sea en los programas dirigidos hacia grupos
vulnerables especificos (infancia, jévenes, mujeres, tercera edad).
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IIT. OPCIONES DE POLITICA SOCIAL PARA COMBATIR LA POBREZA
Y DISMINUIR LAS DESIGUALDADES SOCIOECONOMICAS

En respuesta al tratamiento excesivamente econdémico de la crisis,
la CEPAL propuso en 1987 estrategias alternativas en donde se
privilegia el concepto de "equidad funcional". 13/ El1 micleo del
argumento era el de que las politicas sociales dirigidas hacia una
mayor equidad contienen una dimensién que excede el marco normativo
de la justicia distributiva y deben ser entendidas por tanto "como
insumos imprescindibles para la modernizacién y democratizacién de
una sociedad, para un ajuste econémico que sea dinamico y duradero,
Yy para el objetivo de promover economias productivas Y capaces de
competir internacionalmente."™ Se invertia asi 1la proposicién
desarrollista clasica, de que la equidad o la disminucién de 1la
pobreza eran responsabilidad de la politica social y que ésta
buscaba corregir las distorsiones del proceso de crecimiento. La
Justicia social en la distribucién de activos e ingresos pasaba a
ser vista como "funcional" al crecimiento.

Sin embargo, la evolucién de América Latina indica que el
crecimiento econdmico ha prescindido, en los hechos, de 1la
"funcionalidad” de la justicia social para su realizacién. En otras
palabras, el proceso de crecimiento econdémico no ocurre en un vacio
social. En primer lugar, cualesquiera sean los diagnésticos que
fundamenten las propuestas de politica econémica en pos de 1la
sustentabilidad sociocambiental del desarrollo, hay que examinar las
distintas opciones econdémicas globales que a menudo se propone para
la superacién de los problemas actuales, y sus implicaciones para
la consecucidn de los objetivos de equidad o de disminucién de la
pobreza. A titulo apenas de ejemplo, se podria mencionar las
opciones de integracidén latinoamericana vis-a-vis la reinsercién
de las economias latinoamericanas en la nueva divisién
internacional del trabajo. Desde luego, no se trata de opciones
opuestas, mucho menos excluyentes. Se podria afirmar incluso que
en un mundo como el actual, América Latina no puede dejar de
integrarse cada vez mas a la economia-mundo. Pese a ello, las
politicas que privilegian los mercados nacionales y la integracién
y complementariedad entre éstos a nivel regional, poseen una
afinidad mucho mayor con los objetivos declarados que las opciones
aperturistas hacia el mundo desarrollado. Sélo para mencionar un
aspecto, éstas ponen el acento en el desarrollo tecnolégico de los
sectores mas dinamicos, lo cual permitiria no perder contacto con
la direccidén de los cambios a nivel mundial; pero a la vez tienden
a perpetuar un perfil de demanda de bienes y servicios
caracteristicos de un modelo derrochador de recursos y excluyente
en su base social. Por otra parte, una politica econdémica orientada
a la satisfaccién de las necesidades sociales basicas de modo de
disminuir 1las disparidades personales y regionales en la
distribucion de la riqueza, puede implicar menores tasas de
crecimiento del producto, precisamente por la reorientacién del
proceso de acumulacién desde los sectores mas dinamicos hacia
sectores con mayor atraso relativo o de hecho excluidos del
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desarrollo, pero presenta sin duda mayores posibilidades en cuanto
a su sesgo distributivo.

En cualquiera de los casos, lo que hay que tener en claro es
que las acciones en la esfera de la produccidon que se orienten a
elevar el nivel de vida de los sectores subordinados, adquieren
sentido en la medida en que se destinen especificamente a aumentar
la produccién y productividad de éstos, y a producir cambios
significativos tanto en la estratificacién social como en las
relaciones entre la ciudad y el campo. Ello requiere elevar el
nivel de ingreso de los estratos mas pobres para que éstos puedan
satisfacer sus necesidades basicas en materia de alimentacién,
vestuario, salud, vivienda y educacién; y requiere a la vez asignar
prioridad al desarrollo del sector agropecuario.

Se han dado a conocer diversas propuestas de politica para
cambiar la posicién relativa de los estratos sociales, y todas
ellas se destacan por defender una articulacién mas estrecha entre
politicas de empleo y politicas salariales. 14/ Los sectores mas
postergados de las sociedades latinoamericanas se caracterizan
precisamente por la precariedad de su insercién en el mundo del
trabajo, con especial significacién en el sector informal urbano.
Por ello habria que privilegiar, por ejemplo, la creacidén y el
fortalecimiento de las pequefias y medianas empresas, a través de
asesoria técnica y financiera, de instrumentos crediticios,
fiscales y tributarios que permitan una mayor formalizacién del
empleo urbano. Igual importancia cobra la ejecucién de una politica
de salarios que permita recuperar sus niveles reales, en particular
de los estratos mads bajos de la fuerza de trabajo. La elevacién de
los ingresos de las familias mas pobres, a través de mayor
estabilidad laboral y de mejores sueldos, tiende a promover una
elevacién en el consumo de bienes en sectores como vivienda,
vestuario y alimentaciodn, lo cual reforzaria el objetivo de cambiar
la estructura de la demanda y de la oferta, e indirectamente, 1la
estructura social, rompiéndose asi el circulo vicioso de 1la
pobreza. En las condiciones de severa restriccién externa, tal
politica favoreceria ademas la produccién de bienes y servicios con
bajo componente de importaciones. La misma ldgica se aplica a
ponerle mas atencidén al desarrollo agropecuario. Habria que
reformar la tenencia de la tierra y, al mismo tiempo, revertir la
tendencia de modernizacién agricola en base exclusivamente a la
gran empresa capitalista, con sus requerimientos intensivos de
maquinaria y fertilizantes quimicos, y favorecer la explotacién a
través de pequenas unidades ya sean de tipo familiar, asociado o
cooperativo. Nuevamente, una opcién de esta indole requiere, ademas
de garantizar el acceso a la propiedad de la tierra a los sectores
desposeidos a través de la reforma agraria, de cambios profundos
en la politica crediticia, una politica fiscal de eliminacién
progresiva de subsidios y, en su lugar, una politica realista de
precios al pequefio productor rural.
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En lo que se refiere al desarrollo de la infraestructura
productiva (generacién de energia, caminos y carreteras, y riego)
Yy social (rehabilitacién y construccién de escuelas, postas Y
centros de salud, y vivienda), se requiere dar prioridad a los
equipamientos de uso colectivo. El eje de la politica econdmica
en esa area debe ser el desarrollo comunitario. En verdad, las
experiencias mds exitosas en la regién, tanto desde el punto de
vista de asignacién de recursos como desde la perspectiva de 1la
distribucion de beneficios, pareciera apuntar en la direccién de
la comunidad como unidad basica. El cardcter normalmente aislado
Y en pequena escala de estas experiencias indica que todavia queda
mucho por desarrollar en materia de tecnologia de gestidén y
prestacion de servicios de infraestructura.

Por ultimo, la sustentabilidad social del desarrollo impone
el disefio de politicas tributarias que promuevan la redistribucién
de recursos nacionales desde el centro hacia la periferia. Resulta
dificil concebir una politica econdmica equitativa que no conlleve
a una descentralizacién creciente en la asignacién de recursos
publicos, asi como a la desconcentracién industrial que permita,
ademds, detener el proceso de metropolizacién. Eso por cierto
tiene que ser tratado con cierta cautela, puesto que el logro de
los cambios requeridos por una politica social que busque reducir
la pobreza y la distancia econdmica entre las grupos sociales exige
algun grado de centralizacidén de decisiones. Sin embargo, 1la
justicia social, principalmente en las condiciones de la formacién
social latinaomericana, pasa necesariamente por la revitalizacion
del poder 1local, lo que a su vez carece de sentido sin una
transferencia efectiva de recursos financieros y de activos
productivos que le de fundamento.

En _sequndo lugar, desarrollo social no se confunde con
politica social. Desde el punto de vista estrictamente social cabe

formular el mismo razonamiento aplicado a la politica econémica,
o _sea, el prequntarse como debiera expresarse la preocupacidén por

la equidad en la politica social: en educacién, salud, seguridad
social y vivienda. Por de pronto, aunque la situacién actual
reviste gravedad, las politicas sociales deben proponerse algo mas
que una cruzada para disminuir la pobreza. No hay duda que esta
seqguird creciendo. En algunos paises, entretanto, la linea de
pobreza se encuentra tan cerca del ingreso medio que cualquier
accion orientada a superar la pobreza extrapola la politica social,
y se confunde con el propio proceso de desarrollo. Una orientacién
marcadamente anti-pobreza de la politica social se presenta como
prioritaria y hasta indispensable, peroc no puede ser considerada
como suficiente en si misma. 15/

En tercer lugar, en base a los comentarios introducidos
anteriormente respecto del gasto social, pese a la necesidad de
incrementar los recursos destinados a los programas sociales, los
cuidles han sido aun mds castigados por las politicas de ajuste, la
reforma de las organizaciones de los pr amas del Aarea social
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se impone como tarea prioritaria de mayor impacto en el largo
plazo. Como sefiala un estudio reciente del Banco Mundial, Brasil
revela la paradoja de presentar niveles de gasto social mas altos
que el de otros paises de desarrollo econdmico equivalente y, al
mismo tiempo, tener los peores indicadores respecto de la calidad
de vida de su poblacién. Ello se explicaria por dos razones
principales. En primer lugar, los recursos no han sido dirigidos
efectivamente hacia los sectores mas pobres; de hecho, una porcién
considerable de esos recursos son utilizados para subsidiar el
consumo de los grupos de ingresos mas elevados. Por otra parte,
sobresale la mala gestién de los recursos publicos por las unidades
responsables de los programas sociales, asi como la falta de
coordinacidén y de articulacién entre éstas. 1le/

Sin desmedro de una mayor asignacién del producto hacia el
gasto social, asi como de una mejor distribucidén de recursos del
gasto publico total hacia los diversos sectores sociales, hay que
reconocer que si bien el gasto publico social tiene potencialmente
un efecto redistributivo, sin embargo, éste tiende a beneficiar mas
al sector formal-moderno de la economia, a los centros urbanos vy,
en general, a los sectores de altos ingresos. El incremento de los
recursos destinados a los programas sociales, sin una reforma
institucional profunda, tendra pues como resultado la reproduccidn
de los padrones de desigualdad actuales, incluso su profundizacidn.
Vale mencionar, a ese respecto, los analisis de PREALC sobre el
impacto de los programas publicos de transferencia de recursos
hacia los sectores de mas bajos ingresos. 17/ En Chile por ejemplo,
cada peso distribuido por el sector publico a los grupos de menores
ingresos, considerandose los efectos multiplicadores sobre el
sistema productivo, significa que éstos perciben 1.04 pesos,
mientras el quintil superior recupera 75 centavos. Por el
contrario, si el grupo superior fuera el destinatario de una
transferencia de igual monto, este terminaria recibiendo 1.64 pesos
mientras el quintil inferior sdélo recuperaria 3 centavos.

En cuarto lugar, se puede entender la pobreza como la negacidn
de los derechos mas elementales del ciudadano, lo cual se supera

aumentando la capacidad de negociacién entre los sectores sociales,
es decir, creandose las condiciones para que la ciudadania se haga
efectiva. 18/ En ese sentido, el principal desafio planteado por
la crisis del desarrollo latinoamericano se resume, a nivel macro,
en la construccién de instituciones democraticas, y a nivel micro,
en la democratizacidn de la sociedad. El primer objetivo se logra
a través de la apertura de las organizaciones estatales al control
ciudadano, la reactualizacidén de los partidos y de los procesos
electorales, y de la incorporacion del concepto de responsabilidad
politica (™accountability") en la actividad publica. El segundo
tiene por requisito el fortalecimiento de las organizaciones
sociales y comunitarias, promoviendo una redistribucién de 1los
recursos financieros y de informacién hacia los sectores
subordinados, incrementando 1la capacidad de analisis de sus
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organizaciones, y promoviendo la capacitacién para la toma de
decisiones en los sectores menos organizados de la sociedad.

Lo anterior conlleva, en quinto lugar, a sostener la necesidad
de diversas reformas en el 'front' netamente institucional. Hay por
ejemplo que establecer con absoluta claridad los objetivos de las
distintas politicas que componen una estrategia global en favor de
la justicia social, asi como examinar las articulaciones entre
éstas y los instrumentos disponibles para su implementacidén, de
modo de eliminar posibles contradicciones y de asignar prioridades
en funcioén de los grupos sociales que se pretende incorporar al
desarrollo. Eso supone, ademas, una adecuada definicién precisa de
"grupos-objetivo" para quienes se dirigen politicas especificas:
individuos (mujeres jefas de hogar, lactantes), grupos (obreros,
profesionales, jubilados), area territorial/ecolégica
(metropolizacidén, asentamientos precarios) y asi sucesivamente.

De igual modo, una estrategia de desarrollo equitativo en 1lo
social, y sustentable, en lo ambiental, requiere determinar el
espacio estatal, publico, comunitario y privado. Hoy, mas que
nunca, se revela tan importante como definir el ambito de la accidn
estatal, la identificacién de 1lo que estd por encima de las
posibilidades reales de actuacién del Estado, y concentrar los
esfuerzos de reivindicacidén en lo que si se puede esperar de la
accién publica. Pero eso requiere, a la vez, precisar las
relaciones inter e intra sectores econdmicos y sociales, para
evitar la agudizacién del conflicto por la busqueda de objetivos
contradictorios entre si (algo asi como las frustradas politicas
de "ajuste expansivo"). Igualmente esencial es determinar la base
de poder real de los gestores de cada politica, un aspecto al cual
no se dedica mucha atencién y que explica en gran medida 1los
fracasos de 1los intentos por imprimir mayor equidad en las
decisiones econdmicas. Los programas de reforma agraria ofrecen
quizas el ejemplo extremo de la no consideracién de ese aspecto.

Corresponde también determinar en qué medida la esencia de
muchas organizaciones publicas es antitética o por 1lo menos
contradictoria con los objetivos no sélo de sustentabilidad social
y ambiental en términos generales, sino que en términos de los
programas especificos que se quiere implementar. 19/ En esa misma
direccidon se hace indispensable preguntarse en qué medida 1la
ejecucién de la politicas propuestas favorece el dominio de una
perspectiva profesional especifica, muchas veces inadecuada para
la solucién de 1las insuficiencias senaladas. En lo que dice
relacion con los grupos sociales existentes y su posicién relativa
en la sociedad, la preocupacién institucional obliga a precisar la
naturaleza del grupo de interés que surgira con la implementacién
de los programas, asi como el grado de intervencidén que éstos
podran ejercer en su ejecucion. Del mismo modo, habria que
procurar que el interés creado por la implementacién de 1los
programas represente a amplios sectores y no permita el surgimiento
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de clientelas, muchas veces como verdaderas oligarquias, cuyos
objetivos de largo plazo pueden contrariar las acciones propuestas.

Como contrapartida a la identificacién de la base de poder
para llevar a cabo los programas publicos, habria que determinar
los instrumentos y mecanismos institucionales para lograr el
consenso social necesario para el éxito de una alternativa de
desarrollo orientada hacia los sectores mas vulnerables. lLas
posibilidades de lograr ese consenso dependen, en buena medida, del
nivel de conflicto presente en la sociedad; del patrdn histérico
de respuesta del ©Estado a las movilizaciones sociales
reivindicativas; y del tipo de control ejercido por los partidos

Y el legislativo respecto de las acciones estatales. Un udltimo

aspecto se refiere al horizonte de tiempo para las transformaciones
requeridas en pos de sociedades donde prime la justicia social
entre distinto grupos, y la mantencién de 1la capacidad biogenética
de los ecosistemas. La mayor parte de los cambios institucionales
supone un largo plazo de maduracidén para que pueda manifestar sus
resultados. La creacién de falsas expectativas respecto del
bienestar social se ha revelado, en el pasado reciente, un elemento
importante de agudizacién de los conflictos. Tan importante como
identificar posibles caminos para la superacién de las
desigualdades socioecondémicas y politicas es definir también lo que
no se puede esperar en el corto plazo.

En resumen, privilegiar opciones de politica macroecondémica
que permitan la satisfaccién de las necesidades basicas de los
sectores mas desposeidos, disefiar politcas sociales integradas que
puedan representar algo mas duradero que una cruzada anti-pobreza,
asignar una parcela mas significativa del producto a los sectores
sociales, transformar la distribucién al interior del gasto publico
total y redireccionar los programas sociales hacia los grupos mas
vulnerables, no parece enfrentarse a imposibilidades de caracter
econémico. El mayor desafio sigue siendo politico-institucional,
lo cual hay que afrontar a través de la construccién de nuevas
alianzas entre todos los grupos sociales y de la reforma de las
instituciones publicas, de modo de proveer la base de sustentacién
y de consenso para los cambios sugeridos.
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19/ Es de interes mencionar, sobre ese aspecto, las ensefianzas
que se pueden extraer de 1los intentos de promocién de 1la
participacién popular en un pais como el Peru durante el gobierno
del General Velasco Alvarado, entre 1968 y 1975. Seguin sehala
Carlos Franco, Peru: Participacién popular, Lima, Ediciones CEDEP,
1979, wuna de 1las "paradojas" de la experiencia peruana de
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participacion popular" (p.24).
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Cuadro - 1
MAGNITUD DE LA POBREZA E INDIGENCIA EN PAISES DE AMERICA LATINA ALREDEDOR DE 1970, 1980 Y 1986

(Porcentaje)
Pais Areaurbana Area rural Total pais
ail
1970 1980 1986 1970 1980 1986 1970 1980 1986
Argentina
Pobreza 5 7 12 19 16 17 "8 9 13
Indigencia 1 2 3 1 4 6 1 2 4
Brasil
Pobreza 35 30 34 73 62 60 49 39 40
Indigencia 15 10 13 42 35 34 25 17 18
Colombia
Pobreza 38 36 36 54 45 42 45 39 38
v Indigencia 14 13 15 23 2 22 18 16 17
Costa Rica
Pobreza 15 16 21 30 28 28 24 22 25
Indigencia S M 6 7 8 10 6 6 8
México
Pobreza 20 a 23 49 a 43 34 32 30
Indigencia 6 a 6 18 a 19 12 10 10
Perii
Pobreza 28 35 45 68 65 64 50 46 52
Indigencia 8 12 16 39 37 39 25 21 25
Uruguay
Pobreza 10 9 14 - 21 24 - 11 15
Indigencia 4 2 3 - 7 8 - 3 3
Venezuela
Pobreza 20 18 25 36 35 34 25 22 27
Indigencia 6 5 8 19 15 14 10 7 9
Amé€rica Latina
Pobreza 26 25 30 62 54 53 40 35 37
Indigencia 10 9 11 34 28 30 19 15 17

Fuente: CEPAL, Divisién de Estadistica y Proyecciones. Las cifras pars 1970 conﬁspondc:: 3 las estimaciones publicadas en la Dimensitn de ta Pobreza en América
Latina, Cuademnos de ja CEPAL, N2 27, Santiago de Chile, 1979. :

“S6lo se dispuso de antccedentes al nivel nacional,

Cuadro 2
AMERICA LATINA: MAGNITUD DE LA POBREZA EN 1989
(Proyeccién a partir de cifras de 1986
Hogares Pobladién
Pobreza Indigencia Pobreza Indigencia
Miles % Miles % Miles % Miles %
Total 34 600 37 15 800 17 183 200 44 871 %0 2]
Urbano 20 30G 31 7600 12 103 200 36 39 400 14
Rural 14 300 54 8200 31 79 500 61 48 300 37

Fuente: CEPAL, Divisiéa de Estadistica y Proyecciones.
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