Editorial

denciales de 1995 pondrd sobre el tapete uno de los importantes

flancos débiles del actual gobierno: la profundizacion y extension
de la pobreza. La pobreza en el Perii es endémica, pero los desaciertos de
los iiltimos gobiernos y las medidas de ajuste estructural del actual la han
llevado hasta extremos inauditos. En 1991 solo un tercio de la poblacion
era considerada «integrada socialmente» (sic) por la Encuesta Nacional
de Niveles de Vida (ENNIV); es decir, no era pobre. En la sierra rural, la
regioén que concentraba la mayor pobreza, solo el 4% tenia la condicidn
de «socialmente integrado»'.

La agudizacion de la pobreza es considerada por el gobierno un costo
inevitable de las politicas de ajuste para lograr el control de la hiperinfla-
cion. En palabras del presidente Fujimori: «Un hombre bien enterado en
el tema, el sefior Michael Camdessus (director gerente del Fondo Moneta-
rio Internacional), ha dicho que primero debe haber economia solida y
clara para luchar contra la pobreza, pues con una economia hiperinflacio-
naria no hay posibilidades de salir del problema.» (El Comercio, 1° de
setiembre de 1994.)

No es claro cémo puede lograrse primero una economia sélida con los
niveles de pobreza seiialados, aun cuando sea un entendido en la materia
el que lo sostenga. Pero este es el punto de partida del gobierno para
definir medidas de corto plazo que compensen los verdaderos estragos de
las politicas de ajuste estructural, y que se expresan en programas como el
Fondo Nacional de Compensacion y Desarrollo Social, la Oficina Nacio-
nal de Cooperacion Popular, el Programa de Emergencia e Inversion
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Social en el Instituto Nacional de Desarrollo o el Programa Nacional de
Asistencia Alimentaria.

Un primer rasgo de estos programas es que tienen escasa o ninguna
vinculacion con alguna estrategia de desarrollo del pais. Enfrentan mds
bien situaciones de emergencia dirigidas a bolsones de pobreza. El pro-
blema es que en el Perii no se puede hablar propiamente de bolsones de
pobreza, pues, como lo expresan las cifras expuestas, la mayor parte del
pais es pobre; lo que hay es «bolsones de no pobreza». Este hecho nos
confronta con la desproporcion entre los programas de corto plazo y el
problema que pretenden enfrentar. No es que no sean necesarios; ocurre,
mds bien, que resultan dramdticamente insuficientes.

Considerar que la pobreza es solo un problema de recursos escasos es
desvirtuar su naturaleza. La pobreza es una condicion resultante, no ori-
ginal. En un documento de gobierno podemos leer: «La magnitud del
problema (de la pobreza) queda evidenciada cuando consideramos que el
déficit social global, es decir, la diferencia entre los niveles actuales de
consumo y aquellos que se requeriria para que todos accedan a la canasta
bdsica completa, se acerca a los US$ 15 mil millones anuales. »*

Es evidente que ese monto, equivalente a las exportaciones totales
acumuladas (excluida la de los derivados de la hoja de coca) de cuatro o
cinco afios, no sélo resulta absolutamente inalcanzable sino que no resol-
veria el problema. El problema de la pobreza es cualitativamente diferente
a uno de simple inyeccion de dinero, por alto que sea el monto. Si no,
veamos el caso venezolano: a pesar de los miles de millones de dolares
recibidos por renta petrolera durante décadas, ese pais ha sido incapaz de
resolver la pobreza de su poblacion.

Los programas de corto plazo son necesarios para aliviar temporal-
mente a los pobres, pero no eliminan las causas de la pobreza. No deben
ser llamados, por consiguiente, medidas contra la pobreza, pues simple-
mente no inciden sobre sus causas.

Para que logren aliviar la pobreza, y en la medida en que los recursos
para los programas siempre son escasos, es muy importante que aquellos
sean usados de manera eficiente.

Es particularmente necesario, por un lado, delimitar con claridad los
grupos de la poblacion a los que se busca beneficiar (los «grupos objeti-
vo»). Por otro lado, deben combinarse diferentes programas para reforzar
el efecto global: salud con alimentacién o educacion con alimentacion,
por ejemplo, de tal manera que haya una suerte de economia de escala.
Como en varios paises, en Chile hay una experiencia muy exitosa de
cobertura nacional de combinacion de programas de nutricion y de salud
para la mujer gestante y los hijos hasta que cumplen los seis anos. Desde

2. «Lineamientos bdsicos de la politica social». Ponencia presentada al Seminario
Nacional Condiciones para lograr la seguridad alimentaria en el Peri. Cusco, 6-8 de junio
de 1994.




la década del setenta el programa se municipalizo, y aparentemente funciona
bastante bien hasta la actualidad. Es una manera de maximizar el uso de
los escasos recursos disponibles.

Es de mdxima importancia no sélo cémo se usan los recursos, sino
como se aplican. Simplificando, pueden concebirse dos maneras. Una es
la administracion de los recursos —diseno y direccion en la ejecucion de
obras de infraestructura, por ejemplo— directamente por las agencias
publicas u otras instituciones, cumpliendo la poblacion «beneficiaria» un
papel pasivo. La otra manera supone la participacioén activa de la pobla-
cion, ya sea a través de los gobiernos locales o de experiencias como
aquellas que tienen como ejemplo a los comedores populares organizados
v conducidos por las madres. En este caso también hay una distribucion de
recursos, pero el hecho de que estos sean administrados por el propio
grupo objetivo (las madres) permite crear una nueva situacion social al
generar organizacion. Lo importante de la generacion de organizaciones
es que estas contribuyen a preparar a la poblacion pobre que necesita
ayuda a enfrentar ella misma sus problemas y a plantearse nuevas metas y
posibilidades. La primera alternativa refuerza, por el contrario, actitudes
pasivas y dependientes.

Los resultados seran muy diferentes segiin se adopte una u otra de
estas dos modalidades. No es indiferente, por tanto, el que un programa
como FONCODES sea manejado por una burocracia o por la poblacion
organizada en gobiernos locales. Lo que estd en juego no es solo un
problema de eficacia a secas; se trata de probar si tales programas
contribuyen o no a consolidar instituciones, a fortalecer a los sectores mds
débiles de la sociedad, a aquellos que menos poder y capacidad de nego-
ciacion tienen. Si los programas son realizados por los gobiernos locales,
habrd quien afirme que perderdn «eficacia» —con cargo a definir qué
entendemos por tal-, pero se produciria probablemente un valor adicio-
nal: ademds de promover los gobiernos locales y de favorecer la partici-
pacion de la poblacion, ello contribuiria a una democratizacion del propio
Estado. No es, por tanto, en absoluto indiferente como se aplican estos
programas.

La cuantificacion del peso de la pobreza ha merecido mucha atencién; lo
mismo ha ocurrido con su distribucion espacial. En setiembre de este aiio
ha sido publicado un nuevo Mapa de la pobreza, utilizando los resultados
del censo de poblacion de 1993. La informacion estadistica quizd sea
suficiente para saber cudntos pobres hay, cudles son sus carencias y como
estan distribuidos geogrdficamente. Pero es al mismo tiempo informacion
sobre una poblacién abstracta. No permite responder a las preguntas de
por qué estan en la situacion en que se encuentran, cudles son las restric-
ciones que impiden que salgan de esa situacion, cudles son las ventajas u
oportunidades que tienen para salir de ella, y los medios de los que
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disponen. Tampoco nos permite descubrir la heterogeneidad al interior de
esa categoria a la que llamamos «los pobres».

Algunos ejemplos mostrardn la relevancia de estas preguntas. Hay
determinados instrumentos de politica que pueden sustituir con ventajas,
al menos en parte, a las «politicas sociales» y, mds atin, a los «fondos de
compensacion».

Como ilustracion: si hubiese programas de crédito —no necesaria-
mente subsidiado— dirigidos a sectores de pequeiios productores agrarios
cuya principal restriccion para incorporarse en condiciones aceptables al
mercado (y asi dejar de pertenecer a la categoria de «pobres») es precisa-
mente el acceso a financiamiento, entonces se estaria luchando contra la
pobreza de ese sector, creando al mismo tiempo riqueza. Tal programa de
crédito seria una inversion incomparablemente mejor que tener progra-
mas que sélo ayuden a satisfacer carencias —que pueden ser permanentes,
constituyéndose, desde el punto de vista de gastos, en un verdadero «barril
sin fondo»— de este sector de la poblacion. En la costa peruana, con
buenos programas de crédito —en los cuales el Estado y la banca comercial
tienen que intervenir, existiendo ya algunas experiencias interesantes a
pequena escala— podemos suponer razonablemente que varias decenas de
miles de pequenios agricultores (quizd mds de un cuarto de millon de
personas incluyendo a los familiares) podrian dejar de ser «pobres».
Medidas como estas son posibles, aun sin forzar o sin contrariar la actual
politica economica del gobierno.

Otro ejemplo tiene que ver con las relaciones laborales. Un diario
local publico a mediados de este afio una serie de informes sobre la
situacion de las explotaciones auriferas en el departamento de Madre de
Dios y de los trabajadores de esas explotaciones. Gran parte estos son
piiberes'y adolescentes que reciben —cuando lo hacen— salarios infimos;
viven en un contexto de tremendas carencias afectivas. Se violan todas las
normas civilizadas escritas y no escritas, y el Estado no tiene absoluta-
mente ningin tipo de intervencion.

Estos trabajadores son pobres cronicos. Alli no hay un problema de
«gastos» y «politicas sociales»: es un asunto de inobservancia de la
legislacion laboral y de abstencion de la intervencion del Estado para
cautelar los derechos de los ciudadanos. Esa es una misién de Estado en
cualquier sociedad civilizada. Si el Estado interviniese simplemente para
que se cumpla la legislacion laboral, entonces habria menos pobres o la
pobreza seria menos aguda. Este es pues otro ejemplo de cémo puede
combatirse la pobreza sin recurrir a fondos de compensacion.

Lo mismo puede afirmarse de los asalariados en las dreas rurales de
la sierra, la costa o la selva. Los pocos estudios que hay sobre el tema
estiman que hay mds de trescientos mil asalariados rurales. La mayor
parte de ellos no tienen ninguna proteccion legal, ni tampoco la necesaria
capacidad de negociacion para influir en el mejoramiento de sus condicio-
nes de trabajo y niveles de ingreso. La falta de capacidad de negociacion




es una de las causas por las cuales estdn en el nivel de pobreza actual, y
una de las razones que explican la polarizacion en la distribucion de los
ingresos. Es evidente que con el nivel general deprimido de la economia
peruana, en este momento los asalariados no dejardn de ser pobres aun si
ganan en capacidad de negociacion. Pero si mejorarian su situacion.

En algunos valles costeiios, en zonas de agricultura «de punta» como
las esparragueras, vinculadas a los mercados internacionales, un trabaja-
dor asalariado gana el equivalente a tres o cuatro dolares diarios®. Con ese
nivel de ingresos, resulta evidente que se ubican entre los muy pobres. En
este caso el amparo y la seguridad juridica, y el fomento a la organizacion
gremial para negociar, son tanto o mds importantes que cualquier medida
de compensacion a la pobreza.

Es necesario, pues, hacer una diferenciacion cuando se habla de «los
pobres».

Aun cuando la erradicacion de la pobreza dependerd del nivel de
desarrollo que alcance el pais y de una equitativa distribucion de los
ingresos, en las condiciones actuales se podrian comenzar a ejecutar
politicas como las mencionadas. En el mismo sentido, es necesario resti-
tuir el papel de las instituciones, entre ellas el restablecimiento de la
capacidad de la sociedad civil para presentar al gobierno propuestas de
politicas razonables para enfrentar problemas. Con la crisis de los parti-
dos, de los gremios y de los poderes piiblicos, esta capacidad —que siempre
fue precaria— ha sido destruida en gran parte por la accion de los propios
gobiernos.

Un gobierno realmente decidido a enfrentar la pobreza debe, asi,
abandonar el concepto de pobreza como un fenomeno social claramente
identificable, mensurable y aislable. La pobreza y su reproduccion estd,
por el contrario, en el propio niicleo de nuestra condicion de pais subdesa-
rrollado, con el agravante de una extremada polarizacion en la distribu-
cion de los ingresos (y del poder en general) y de la debilidad de sus
instituciones. Enfrentar esta condicion es bastante mds que distribuir
dinero y realizar obras, mds aiin si el destino de estos recursos es determi-
nado por una burocracia centralista.
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3. Sobre el tema, puede consultarse MARANON, Bors: «Obreros en la industria
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