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a Comision Econdémica para

América Latina, CEPAL, en

su Panorama Social 2007, in-
forma que el primero Objetivo del
Milenio: reducir la extrema pobreza
a la mitad, avanzé considerablemen-
te en la region. Este hecho parece
marcar una tendencia en la que los
altimos tres aflos muestran una baja
y los niveles de pobreza se ubican
por debajo de las cifras de 1980. (Ver
cuadro Evolucién de la Pobreza y la
indigencia en América Latina)

Esta evolucion tiene diferencias
nacionales significativas, pues los in-
dicadores positivos de los paises con
mayor poblacién “subsidia” el prome-
dio regional en el que se refugian los
paises menos exitosos. El grupo que
encabeza esta evolucion a la baja de
la pobreza estd compuesto por Argen-
tina, Brasil, Chile, México, Ecuador
y Venezuela. En el grupo intermedio
se encuentran Colombia, El Salvador,
Perd y Panamd; mientras que en la
cola se ubican Bolivia, Honduras, Ni-
caragua Guatemala y Paraguay.

La tendencia es considerada fa-
vorable desde el punto de vista del
crecimiento, superior al 3% anual en
la region, y el comportamiento posi-
tivo de todos los paises. La CEPAL
considera incluso, que bastaria en
promedio un crecimiento del 1.1%
del PIB regional para alcanzar el
primer objetivo del milenio en los
proximos 8 afios que nos separan de
la meta. Sin embargo, en el caso de
los paises rezagados el esfuerzo de-
bera ser mayor, alrededor del 4%, si
no hay cambios significativos en la
distribucion del ingreso.

La pobreza sigue ahi

EVOLUCION DE LA POBREZA Y LA
INDIGENCIA EN AMERICA LATINA

1980 1990

2005 2006 2007*

% de personas 40.5 48.3

39.8 36.5 35.1

% de pobreza 18.6 22.5

12.7

15.4 13.4

Fuente: CEPAL. Panorama social 2007. / 1. Estimacion de CEPAL para el ano 2007

Teniendo en cuenta los sombrios
pronosticos de algunos afios atras, re-
cuérdese que la tendencia a la baja se
afirm6 en 2005, el cambio es sorpren-
dente y demostraria la factibilidad del
objetivo de reduccion de la pobreza.
La CEPAL atribuye esta mejora a
varios factores: el crecimiento soste-
nido, el crecimiento de la ocupacion
y, un factor mas reciente, la reduccion
de la tasa de dependencia.

En resumen, el producto cre-
cio, se generd mas empleo y hay mas
empleados por hogar, lo que a su vez
incrementa los ingresos disponibles
mejorando el nivel de vida. El fen6-
meno parece atribuirse a un efecto
vegetativo del crecimiento o a una
especie de goteo mas intenso hacia
abajo. Si asi fuera, el optimismo es li-
mitado porque hay evidencia que los
ingresos directos de los empleados
no mejoran significativamente y los
ingresos indirectos producto de la
inversion social que deberia tener un
efecto redistributivo en los pobres,
también son limitados. Ambos son
indispensables para asegurar una
evolucion integral y consistente de la
reduccion de la pobreza.

Enrelacion a ese tema son pocos
los paises que tienen politicas agresi-
vas. De hecho, sélo tres de ellos, que
combinaron en distinto grado estos

aspectos tuvieron una evolucién im-
portante en la reduccion de la pobre-
za: Chile, Brasil y Ecuador.

A partir de estos datos se pue-
de tener una percepciéon mas equi-
librada de los avances logrados, en
la cual, si bien éstos son innegables,
todavia hay en la regién un 36.5% de
la poblacion en situacion de pobreza,
equivalente a 194 millones de perso-
nas, y un 13.4% en la indigencia, que
representa 71 millones. Traducidos
estos datos a las diferentes realida-
des nacionales, siguen representan-
do una situacion grave.

La evolucion de
Nicaragua

La situacion de Nicaragua es la
de un pais que se ubica en el grupo
de bajo desempeiio en relacion a los
Objetivos del Milenio para la pobre-
za. Pese a la creciente visibilidad po-
litica adquirida por el tema los datos
indican un progreso limitado. (Ver
cuadro anos y niveles de pobreza)

(A que se debe este pobre des-
empefno? Hay que reconocer que no
existe todavia un debate organizado,
integral, sisteméatico y asumido po-
liticamente para responder a esta
pregunta. Las explicaciones par-
ciales pueden no ser erroneas en si
mismas, pero no constituyen la base
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1993 | 1998

Nivel de pobreza en % de poblacién

50.3 | 47.6

Extrema pobreza

19.4 | 17.3

Fuente: Programa Econdmico financiero

. 2007-2010. MHCP.

de una estrategia correctiva si no se
integran. Los elementos planteados
hasta ahora ponen énfasis en tres
problemas conexos, pero no necesa-
riamente articulados: el enfoque, los
recursos y la voluntad politica.

Sin cambios en el
enfoque

Durante el largo periodo en el que
las energias se concentraron en la pacifi-
cacion y la reforma econémica e institu-
cional, la pobreza fue ocupando timida-
mente su lugar en la agenda publica.

Su tratamiento se abrié paso
siempre de manera muy acotada y
conservadora. Desde el inicio, el en-
foque del problema fue compensador
y focalizado, como si la pobreza fuera
marginal o el un efecto del ciclo eco-
némico y no un problema estructural.
La distancia entre el disefio de las po-
liticas y acciones publicas en la mate-
ria y la realidad nunca fue asumida.

Transcurridos tres gobiernos, el
crecimiento se habia recuperado pero
la reduccion de la pobreza era lenta
y las estimaciones indicaban que los
ODM no serian cumplidos. Pese a los
documentos producidos, la mejora de
los datos y una creciente capacidad de
andlisis sobre el problema que inclu-
y0 propuestas de diferentes sectores,
el enfoque de fondo no ha variado.

El supuesto circulo virtuoso que
encadenaba estabilidad, crecimien-
to, clima de negocios y tratamiento
sectorial de la pobreza para producir
el derrame de la riqueza hacia abajo,
ha fracasado. El modelo ortodoxo
impuesto en estos anos tradujo la es-
tabilidad como la despolitizacién de
las soluciones de la pobreza para no
evidenciar los cambios entre ganado-
res y perdedores y para no poner en
cuestion la relacion entre el modelo
econdémico y su impacto.

El crecimiento se asumié como
una solucién magica sin discutir su
calidad ni el papel del Estado en las
funciones redistributivas y regulado-
ras, el clima de negocios se uso como
patente de corso y el tratamiento
sectorial como una justificacion de
impotencia con el argumento de ma-
nejar recursos escasos y limitados.

En el enfoque del nuevo gobier-
no se reafirma el pretendido circulo
virtuoso sin analizar la realidad en
que se desenvuelve, y se agregan ob-
jetivos sociales que dependen mas
del voluntarismo y eventuales recur-
sos adicionales que de una reformu-
lacion estratégica. Asi, la vinculacion
entre el tipo de crecimiento, el pa-
pel del Estado, la inversion social y
la equidad que relaciona derechos,
ciudadania y contrato social, no apa-
recen formuladas.

Las metas sociales ponen énfasis
en la cobertura de educacién prima-
ria, el analfabetismo, la mortalidad
materna y la cobertura en agua pota-
ble. Cada una de ellas merece un ana-
lisis en si, pero es obvio que son las
metas donde es mas facil mostrar re-
sultados, mientras que el objetivo de
reducir la extrema pobreza a la mitad,
el primero de ODM, no aparece. A
ello se agregan programas especiales
como el Hambre cero, Usura cero y

el banco de fomento, cada uno de los
cuales debe mostrar su eficacia y su
integracion en una estrategia.

El ritmo de crecimiento previs-
to por el PEF esta alineado con las
previsiones que ya se habian hecho
anteriormente en el PND, 4.2 % de
crecimiento real en 2007 hasta llegar
a 5% en 2010. Sin embargo, conside-
rando la evolucion de la pobreza es
posible observar que la reduccion es
insuficiente e incluso aumento.

Las razones por las que ocurre
esto es algo que no se explica oficial-
mente. Se sabe que la distribucién del
ingreso no mejora, que el desempleo
persiste, que los ingresos basicos de
los empleados no progresan y las
transferencias indirectas con efecto
redistributivo estan estancadas. Inte-
grar estas variables en un nuevo enfo-
que seria un buen punto de partida.

Los recursos disponibles

Modificar el enfoque implica
también un cambio en la utilizacién
de los recursos, su monto y la bus-
queda de su sostenibilidad. Este es el
principal indicador de compromiso
politico.

La proyeccién del gasto para
reduccion pobreza prevé que au-
mente hasta el 17.8 % del PIB en
el 2010, pero eso depende de algu-
nas variables clave: la tasa de creci-
miento e inflacidn, la evolucion de
la poblacion y el impacto desde el
punto de vista de las metas. El gasto
de reduccién de pobreza (GRP) en
relacion al PIB y al presupuesto de
la republica mantiene una tendencia
continuista.
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Por otro lado, diversos analis-
tas han sefialado el desvio continuo
de recursos hacia la deuda interna,
la falta de preparativos para una
reforma tributaria consistente con
las necesidades en inversion social.
A ello debe agregar el abultamien-
to del GRP con una reclasificacion
del gasto que lo ha convertido en un
bolsén donde entre de todo. Por su
parte, el gasto en amortizaciones,
salud y educacién en relacion al pre-
supuesto también mantienen una
continuidad significativa. (Ver grdfico
en % del PGR)

El continuismo y un arranque
conservador podrian considerarse
medidas prudentes que aportan a la
estabilidad. Sin duda que este argu-
mento escrito y repetido en los docu-
mentos y posiciones oficiales, puede
considerarse valido, pero también se
relaciona con una domesticacion del
pensamiento en torno a enfoques
conservadores. Con todo, nada impi-
de abrir el debate sobre el enfoque
y programar cambios acordes con
un problema estructural; en cambio,
se visualiza una falta de voluntad en
este sentido. El examen de algunas
metas sociales muestra una imagen
contrastada. (Ver cuadro Algunos in-
dicadores comparados)

El célculo de la perspectiva
es simple tomando en cada caso el
mejor escenario y el promedio de
evolucién anual. Por ejemplo, en
mortalidad materna con la tenden-
cia actual, para el 2015 estariamos
en 60%, es decir a 38 puntos de
cumplir la meta. Mientras que en
analfabetismo la meta podria ser
alcanzada antes de lo previsto. En
el caso del agua potable para ese
mismo afio, el pais estaria a 6,4
puntos de la meta; y en alcantari-
llado estariamos atn a 49,3 puntos
y en educacién primaria el indica-
dor quedaria a 4,5 puntos®.

Sin embargo, este ejercicio tiene
aun muchos casilleros vacios que debe-

3. Ejercicio de estimacion basado en la
evolucién anual del indicador segin lo
proyectado, suponiendo que se mantienen en
el tiempo.
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ALGUNOS INDICADORES COMPARADOS
en porcentajes

ANO BASE

PEF 2010

PND 2010 META ODM

2015

reduccién
extrema pobreza
a la mitad

9,7%

mortalidad
materna por cien
mil nacidos vivos

analfabetismo en
mayores 10 anos

cobertura
nacional de agua
potable

alcantarillado 35,4
urbano 2004

escolarizacion 82,6
primaria tasa (2004)
neta

Fuente: PEF 2007-2010 y PND 2006-2010.

rian ser discutidos y evaluados abierta-
mente. En materia de reduccion de la
pobreza, si se parte del supuesto que
se alcanzaran los resultados anterio-
res, también se logrard un impacto
positivo. Pero ese analisis depende del

método utilizado para medirla, dado
que la pobreza por ingresos puede
mantenerse y también por sectores en
el ambito urbano y rural.

El objetivo de reducciéon de
la extrema pobreza ha quedado de




lado, por lo que no se puede esta-
blecer una comparacion. Pero es
posible establecer una referencia.
Si la extrema pobreza se ubica en
17,2 de la poblacién esto equiva-
le a 881,481 personas. Reducirla a
la mitad significa que el indicador
deberia estar abajo de las 440 mil.
El Plan Hambre Cero del gobierno
solamente ha formulado un indica-
dor en ese sentido. Una reduccién
de la pobreza del 15% para el afno
2010 con participacién de familias
beneficiadas por el Programa, equi-
valdria a unas 34,545 personas. Es
decir, el 0,3% de las personas en ex-
trema pobreza. Este nuevo ejercicio
ilustra la dimensién del problema,
pero también la necesidad de una
visidn integral.

El enfoque del gasto

El enfoque del gasto en pobreza
como gasto especializado sectorial-
mente, continda. Incluso se asume
la misma definiciéon que estaba en
el PND. El gasto esté clasificado en
tres niveles.

En el primer nivel considera-
do de transferencia directa entran
desde los subsidios al transporte,
a las tarifas de energia y agua, las
transferencias municipales y la
proteccion social; el segundo nivel
incluye fundamentalmente infra-
estructuras, mientras en el tercer
nivel se incluyen gastos institucio-
nales.

Este esquema se mantiene en
la actualidad. Sin duda que hay co-
sas de arrastre y proyectos que no
se pueden modificar, pero tampo-
co cabe duda que la idea misma
de gasto en pobreza, se desvirtia.
El examen de la lista de proyectos
que entran en los diferentes niveles
muestra un abigarrado conjunto de
acciones cuyo tipo, vinculo, impacto
y racionalidad con una estrategia de
reduccion de pobreza provoca algo
més que dudas.

La voluntad politica
El tema de la reduccién de
la pobreza ha sido el argumen-
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to central de todas las estrategias
de desarrollo, pero tres indicios
dan pistas sobre la realidad de los
compromisos. La primera pista se
refiere a la asignacion de recursos
respecto a la prioridad establecida;
la segunda, es la agenda publica
que concentra la atencidon de los
partidos y la tercera, un proceso de
debate abierto para la construcciéon
de un acuerdo nacional y de com-
promisos especificos vs. objetivos
verificables.

En el primer caso, desde hace
algin tiempo hay indicios sobre
como se asignan los recursos, en
el segundo, se puede constatar que
las prioridades de los partidos poli-
ticos atin estan distantes de la reali-
dad de los ciudadanos. En el tercer
caso, se sabe que los ejercicios de
consulta han sido més simbdlicos
que reales y en la actualidad esta-
mos asistiendo a una fractura en la
base méds que a un nuevo proceso
de dialogo entre el gobierno y la
sociedad.

Casos como el del movimiento
cooperativo dejan entrever una gra-
ve problematica respecto al peso que
tienen ciertos actores en la formula-
cién de politicas y planes de desarro-
1lo econémico.

El contraste es claro cuando se
observa la priorizacion del pago de
la deuda interna vs. el que no se haya
definido a finales de afno una politica
de desarrollo rural. O el hecho de
que el banco de fomento productivo
no se haya podido constituir como
un banco de ahorro y crédito para
no entrar en contradicciones con los
intereses de la banca privada, o que
su capital inicial no alcance el 2% del
pago de la deuda interna.

Durante este ano se han des-
mantelado, transformado y creados
instancias de consulta y participa-
cién sin una discusion sana sobre el
papel de las mismas y su contribu-
cién a la capacidad de los actores de
incidir en los planes de desarrollo
nacional, lo que ha creado una gran
incertidumbre entre los actores de la
sociedad civil.

Los ejemplos van desde la des-
aparicion del CONADES, los cam-
bios a lo interno del CONPES, la
no convocatoria de la mayoria de
los Comités de Desarrollo Depar-
tamental, la desaparicion de varias
mesas sectoriales de desarrollo, la
creacion de los CPC sin establecer
claramente su naturaleza y en gene-
ral, el conflicto entre el gobierno y
varias organizaciones de la sociedad
civil y movimientos sociales que han
denunciado en los medios de comu-
nicacion la negativa del gobierno de
trabajar con quiénes sostengan una
posicion critica y vigilante de la ges-
tién gubernamental.

Esta situacion ya ha tenido ex-
presiones bastante negativas sobre
el papel de los actores sociales y la
capacidad de las instituciones estata-
les de llevar a cabo sus programas.
Se han reducido las posibilidades de
una coalicién social que coordine es-
fuerzos en torno al abrumador pro-
blema de la pobreza.

El Estado por su parte, también
se ve afectado al no poder conjugar
esfuerzos y recursos econémicos, so-
ciales y organizacionales con actores
claves de la sociedad civil. Tal fue el
caso del programa “Hambre Cero”
en el que, posterior a una convoca-
toria masiva a varias organizaciones,
no se pudo llevar a cabo ninguna
coordinacion debido a los conflictos
entre el gobierno y varias organiza-
ciones.

Aunque la mayoria de la po-
blacién en un inicio evalué como
positivas las iniciativas de gobierno
en materia social, existe mucho des-
contento respecto a la forma vertical
y muchas veces autoritaria en que se
deciden y ejecutan.

La percepcion de muchos sec-
tores es que la estrategia guber-
namental es reducir al minimo la
interlocucion de la sociedad civil y
monopolizar el manejo de las nece-
sidades y demandas de la poblacién,
lo que pone en cuestion por un lado,
la naturaleza misma de las organiza-
ciones y por otro, la apertura demo-
cratica del estado.




