VI. Conclusiones

Los dos principales ejes de este trabajo son, primero, que se deben
estudiar las causas de la pobreza y no limitarse a su definicién operativa
y medicién y, segundo, que para explicar el por qué de la persistencia
de la pobreza es necesario adoptar un enfoque estructural, no abocin-
dose a estudiar a las familias aisladas de la estructura econémica en la
que estdn inmersas. Resulta paradéjico que se hagan grandes y nume-
rosas encuestas para estudiar a las familias individuales, aisladas entre
si y de la economia en la que se desenvuelven, se las agregue vy, luego,
al momento de formular las politicas y programas se tengan enormes
dificultades para definir el contenido de las politicas y focalizar a los
mas pobres o a los pobres. Un enfoque estructural permite identificar
a los grupos de trabajadores y de la poblacion, en el marco de su es-
tructura econémica y de trabajo o empleo, y facilita el poder formu-
lar propuestas que se propongan modificar la estructura productiva
para aumentar el empleo y reducir la pobreza.

a. Algunas consideraciones sobre el método

En primer lugar, en relacion al objeto de estudio, la pobreza, no se
trata de seguir estudiando el aumento o crecimiento gradual de la po-
breza para proponer medidas para reducirla, también gradualmente.
Lo que se propone es estudiar por qué la mayoria de la poblacion
—no siempre la misma poblaciéon— se encuentra permanentemente
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en condicion pobreza, sus origenesy por qué las cifras se mantienen
casi invariables en varias décadas, practicamente desde que se estudia
el fenomeno. ;Qué factores llevan a que esta situacion se perpette!

En segundo lugar, como se anuncié, no se ha tratado de estudiar
las causas de la pobreza en el sentido de probar la causalidad, método
propio de la medicion y los métodos estadisticos. Se trata de las cau-
sas en su sentido mds amplio, de su asociacion con la demds estructuras
(o distribuciones) de la economia, en particular, en la composicion
del producto y el empleo y en la aplicacion y consecuencias de las po-
liticas econdmica, laboral y social.

Los dos primeros puntos se inscriben en lo que es tal vez la princi-
pal critica a los estudios sobre la pobreza que recorre este trabajo: se
concentran en estudiar los determinantes de la pobreza a partir de los
atributos o caracteristicas de las familias (o individuos), las que se en-
contrarian disminuidas, carecerian de determinados recursos, capaci-
dades, o potencial. Este enfoque propio de la economia convencional
o neocldsica hace recaer la responsabilidad o, si se quiere las causas de
la pobreza, a las propias familias. De esta manera se dejan de lado —se
exoneran— a la estructura econdémica heterogénea y sesgada a la ex-
portacion primaria, a la concentracion extrema de la propiedad y a la
enorme desigualdad en la distribucién del ingreso. Como si la po-
breza por la que atraviesan las familias no tuviese nada que ver con la
manera en que funciona la economia peruana. En lo que se carac-
teriza como una vision patolédgica, para la mayoria de enfoques la
pobreza seria un problema de las mismas familias.

Concentrar la atencion en el comportamiento individual de las
familias no es exclusivo de la economia. Desde la sociologia también
se concentra la atencion en el cdlculo racional de las familias, aunque
se matiza que su comportamiento estid condicionado socialmente:

Las estrategias se traducen en comportamientos observables de individuos
y hogares, en practicas que se definen en la accion. Algunas estrategias
pueden estar precedidas por ejercicios de calculo en los que se evaltian los
beneficios relativos de distintas combinaciones de los recursos que controlan
los individuos o los hogares. Otras, en cambio, pueden solo traducir formas
habituales de reaccion de los hogares frente a situaciones especificas, o la
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imitacion de reacciones de personas o grupos de referencia frente a
situaciones similares (Katzman y Filgueira 1999:32).

En tercer lugar, es indispensable adoptar un enfoque explicito
para el estudio de la pobreza. Si bien es cierto que no existe una
teoria economica de la pobreza, si existen cada vez mds, enfoques que
buscan dar explicaciones de su origen y persistencia. La somera revision
—que a algunos pueda parecer excesiva— que se hace de los enfoques
existentes ubica a los enfoques de activos de los pobres junto a los de
capital social en la perspectiva de familias individuales, cuyas limi-
taciones se han sefialado. Se ha adoptado el enfoque estructural, atn
reconociendo que requiere mayor desarrollo. Es indispensable trabajar
mas en los marcos analiticos de la pobreza.

b.  Conclusiones

En primer lugar, se constata que los estudios en Pertt han transitado
de poner la atencion en la distribucion del ingreso a ponerla en la
pobreza. Al hacerlo se dejé de lado la necesaria atencién que debe
haber sobre el aumento de la desigualdad, en si mismo, y como factor
que contribuye al empobrecimiento. Dada la extrema desigualdad
existente si no se llevan a cabo politicas redistributivas dificilmente
se podra reducir las elevadas tasas de pobreza. Existe consenso en que
la desigualdad y la pobreza aumentaron simultineamente en los
ultimos 25 afios. M4s aun, existe consenso en que la desigualdad en
América Latina es la mayor a nivel mundial. Pese a ello, la desigualdad
no estd en la agenda de investigacion, y menos aun de las politicas.!

En segundo término, la pobreza permanente se deriva y mantiene
por el tipo de composicion de la produccion, el empleo, y de la
consiguiente aproximacion al nivel de productividad promedio por
trabajo. Los sectores dindmicos son mineria y gas, finanzas y servicios
publicos de escasa absorcién de empleo, mientras que los sectores
intensivos en empleo se siguen rezagando, con niveles de producto

1. Con las notables excepciones en Pert, de Adolfo Figueroa y Javier Iguifiiz.
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promedio por trabajador cada vez menores. La pobreza es consecuencia
de la incapacidad de la estructura productiva, aun creciendo en el
agregado a tasas elevadas, de absorber a la creciente fuerza laboral. En
lo que respecta a categorias ocupacionales, los asalariados no llegan a
abarcar el 50% de la PEA ocupada. De no modificarse la estructura
de la economia no podra aumentar el empleo de cierta calidad ni se
podra reducir la pobreza de manera sostenida. La tendencia actual va
en sentido contrario: la economia de exportacién primaria se sigue
acentuando, dejando de lado la necesidad de promover el mercado
interno.

En tercer lugar, la pobreza coyuntural, o el empobrecimiento re-
ciente, es una consecuencia de la politica de estabilizacion y ajuste
macroeconémico iniciados a fines de la década de 1980. Resulta sor-
prendente que el nexo entre las politicas macroeconémicas y la evolu-
cién de la pobreza no sea motivo de mayor estudio, o que se hagan
referencias de pasada e imprecisas, a este importante detonante del
gran aumento de la proporcién de pobres. En Pert se produjo una
drastica redistribucion regresiva con la hiperinflacién que cambio la
distribucion del ingreso y empobrecié mas, y esto no parece haber
estado en la agenda de estudio.

Finalmente, los programas de reduccion de la pobreza se plantean
a si mismos de manera limitada, casi con la conviccién de que no se
va lograr abatir la pobreza. Asi, el objetivo de la politica de lucha con-
tra la pobreza busca su reduccion gradual, y dado el recorte —o no
recuperacion— del gasto publico social corriente se concentra el interés
en focalizar a los mas pobres. Siguiendo las agendas de organismos fi-
nancieros internacionales se apuesta a una combinacion de politicas
de alivio temporal (distribucion de alimentos) y de programas que
aumenten el acceso de la poblacion pobre a los servicios de educacion
y salud, a través de la construcciéon de infraestructura social (aulas,
postas médicas). Al no aumentar el gasto social corriente esta infra-
estructura no es plenamente utilizada, sea porque no hay personal o
porque se cobra por las atenciones.

La vision detras de los programas de lucha contra la pobreza es
que es necesario esperar que en el largo plazo —via la inversién en edu-



VI /Conclusiones 287

cacién y salud— con las mayores oportunidades de los pobres, pueda
aumentar la productividad del trabajo y asi mejorar los ingresos y
superar la pobreza. Esta vision tiene varias fallas. Primero, no tiene en
cuenta que para que aumenten las oportunidades para los pobres no
basta que mejore la calidad de la oferta de trabajo, sino que es necesario
que aumenten las fuentes de demanda de trabajo asalariado de calidad.
Segundo, ignora las causas macroeconémicas del empobrecimiento
reciente y de la persistencia de una politica macroeconémica de conten-
cion del salario real y del gasto social. Al orientar los programas en
esta direccion estd creando las condiciones para que esta politica con-
tinde y siga manteniendo a mas del 50% de la poblacién del pais en
condicién de pobreza.

c.  Esbozo de propuestas

Una propuesta de politica para combatir la pobreza debe partir de
un enfoque explicito. Se requiere adoptar un enfoque y una estrategia
para modificar la estructura productiva. En un pais en desarrollo no
se puede separar el objetivo de reducir sustantivamente la pobreza de
la necesidad de tener e implementar una estrategia nacional de
desarrollo, que signifique el impulso a la inversion y al crecimiento, a
la vez que se va cambiando la estructura productiva (CEPAL). Si no se
cambia la estructura productiva no aumentari el empleo de calidad y
no se superard la pobreza.

No parece haber otra forma de reducir sustancialmente la pobreza
estructural sino es actuando sobre la estructura productiva y el empleo.
Ello significa necesariamente orientar la inversion, tanto publica como
privada, hacia la expansion de los sectores mas intensivos en mano de
obra, a la vez que se contribuye a aumentar la productividad. Si no se
logra modificar la estructura productiva no serd posible lograr un
aumento sostenido de la demanda de trabajo y si no aumenta la
productividad del trabajo tampoco se podran elevar los ingresos por
trabajo de manera continua.

Una estrategia nacional de desarrollo debe lograr una combinacion
adecuada de politicas que, a la vez que promueve las exportaciones
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con mayor valor agregado, contribuye a expandir el mercado interno.
Si no de desarrolla el mercado interno no se podra expandir el empleo
ni reducir la pobreza. La economia de exportacién primaria y no pri-
maria solo beneficia a una minoria y su expansiéon no genera esla-
bonamientos con el resto de sectores.

La reduccion de la pobreza pasa por modificar la politica macro-
econdmica, o si se quiere el denominado modelo econémico. El ob-
jetivo debe ser contar con un marco macroeconémico estable pero, a
la vez, con una estructura de incentivos que promueva el crecimiento,
con claros objetivos redistributivos de caricter progresivo.? Esto sig-
nifica revisar la politica monetaria, de tipo de cambio, tributaria y
fiscal, de gasto publico social, de salarios y la de regulacién de precios
y tarifas. No plantearse este cambio en las politicas significa seguir
consagrando la enorme pérdida de poder adquisitivo ocurrida y la
pérdida de bienestar de las familias, manteniéndolas en su condicion
de pobreza de manera permanente.’

La reduccion de la pobreza pasa por adoptar una politica social
que respete los derechos sociales universales de las personas y familias,
a la salud, la educacion, la seguridad social y al trabajo.

En este marco los programas de alivio a la pobreza y de aumento
de oportunidades para las familias pobres tendrian sentido, cuando
no solo se busque actuar sobre la calidad de la oferta de trabajo sino
que se amplien las fuentes de demanda de trabajo.

2. Reich (1999: ix) propone un plan de accién para acabar la pobreza en EEUU que
incluya la transferencia de activos productivos (Chenery et al. FV) en lugar de la
transferencia de ingresos, programas focalizados para jovenes, elevar el salario
social aplicindo impuestos progresivos, promover las organizaciones de bienestar
de los trabajadores como los sindicatos y focalizar 4reas metropolitanas como las
bases para una mayor igualdad.

3. Esbueno reiterar aqui la cita de la propuesta de Infante —en una veta redistributiva—
de acuerdo a la experiencia reciente de América Latina, “[...] la combinacién de
un rapido crecimiento econdmico, junto a una politica activa de salarios minimos
y la preservacion de un gasto social elevado orientado hacia los sectores de me-
nores ingresos, constituyen los ingredientes basicos de una estrategia que permita
reducir la pobreza” (Infante, 1994: p. 2).
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