la lucha confra la pobreza

Por qué América Latina y el Caribe van a la zago

En comparacién
con Asia
oriental,
América Latina
y el Caribe han
avanzado apenas
en la reduccién
de la pobreza
desde los anos
ochenta y ello se
debe, en gran
medida, al lento
crecimiento
econdmico.

Danny M. lLeipziger

ASI el 36% de la poblacién de

América Latina y el Caribe vive

por debajo de la linea de pobreza,

la misma proporcién que hace
una década. Aunque los niveles de ingreso han
aumentado ligeramente desde los afos ochen-
ta, el hecho de que uno de cada tres habitantes
viva en la pobreza no es un buen indicio. Ade-
mads, la proporcion de la poblacion que vive en
la extrema pobreza alcanz6 un 16% en 1997,
frente a 13% en 1987. ;Por qué estos resulta-
dos tan negativos en comparacion con los de
Asia oriental? Por ejemplo, entre 1986 y 1995,
Malasia redujo la tasa de pobreza en dos ter-
cios, en tanto que Tailandia logré reducir la
pobreza a la mitad, de 26% a 13%. La explica-
cién mas evidente de esta situacion es el lento
crecimiento de América Latina y el Caribe: en
la dltima década, estas economias registraron
tasas anuales de crecimiento de apenas 1,3%
en valores reales per cdpita, pese a su proximi-
dad a la economia de Estados Unidos, que re-
gistré una vigorosa expansiéon en los afnos
noventa.

De hecho, el componente olvidado en mu-
chas de las estrategias de desarrollo actuales es
el crecimiento econémico. Si bien se ha procu-
rado crear redes de proteccion social mejor fo-
calizadas y mds eficientes, y se ha prestado
mayor atencion a los apremiantes problemas
relacionados con la calidad del gobierno y la
equidad, la tasa de crecimiento del PIB —uno
de los factores mds importantes del aumento
de los niveles de vida en Asia oriental— es baja
en América Latina y el Caribe. Entre 1960 y
1995, las economias de Asia oriental mas exi-
tosas vieron su renta per cdpita aumentar
ocho veces, evolucién muy distinta a la de
América Latina y el Caribe, donde el ingreso
per capita, durante el mismo periodo, sélo se
duplicé (gréfico 1).

sCudl serfa la situacion de América Latina y
el Caribe si la region hubiese registrado el mis-
mo crecimiento que Asia oriental al menos
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durante una década? La incidencia de la po-
breza habria disminuido a la mitad y la tasa
de extrema pobreza se habria reducido a me-
nos del 10%. La situacién de la pobreza en
América Latina y el Caribe se asemejaria a la
de Chile, pais que ha logrado los mejores re-
sultados econdmicos.

Repercusion del crecimiento
en los sectores pobres

Hay claros indicios de que, contrariamente a
lo que se pensaba, el crecimiento se traduce en
un aumento del ingreso, no sélo para la pobla-
cién en general sino también para los sectores
pobres en particular (Dollar y Kraay, 2000). Se
observa ademds que las fluctuaciones del in-
greso perjudican a los pobres tanto como a
otros grupos, pero no mas, lo cual constituye
un sélido argumento a favor de la protecciéon
del ingreso (Gil y otros, 2000). Asimismo, hay
que dar mayor importancia a la intervencién
estatal para ayudar a los pobres, sobre todo a
los que viven en zonas rurales que quedan re-
zagadas cuando el resto del pais goza de un fir-
me crecimiento econémico. Sin embargo, la
aceleracion del crecimiento beneficiaria mas
que cualquier otra cosa a la mayoria de los po-
bres, sobre todo los grupos cada vez mds nu-
merosos de las zonas urbanas de América
Latina y el Caribe.

Los datos sobre Argentina, por ejemplo, in-
dican que hay una fuerte relacion entre las ta-
sas de pobreza urbana y los altibajos de la
macroeconomia: los niveles de pobreza se ele-
van en periodos de recesién, al limitarse las
oportunidades de empleo, y bajan durante los
periodos de recuperaciéon. Ello implica que
una proporcién considerable de unidades fa-
miliares muy vulnerables vive muy cerca de la
linea de pobreza. En América Latina y el Cari-
be, la “brecha de pobreza” —el aumento por-
centual del ingreso de los grupos pobres que
les permitiria superar la linea de pobreza— al-
canz6 un promedio del 15% en 1986y se elevé



a casi un 17% en 1997. Sin embargo, ninguna economia de la
region cuenta con suficientes recursos fiscales para transferir ni
siquiera una pequena fraccién de este monto a los sectores po-
bres cada afio. La tnica solucién es lograr tasas de crecimiento
econémico mads altas y sostenidas.

Se ha establecido, tedrica y empiricamente, que el creci-
miento es no sélo necesario para reducir la pobreza, sino
también el punto de partida para alcanzar ese objetivo. Pero
vale la pena repetirlo. La desigualdad del ingreso, medida se-
gun los indicadores tradicionales, es extrema en la regidn, y
hay fuertes presiones en pro de un aumento del gasto social.
Lamentablemente, la capacidad fiscal de la regién para finan-
ciar el gasto social es escasa. Es poco probable, en consecuen-
cia, que los pobres puedan recibir un pedazo mayor de la

torta si la torta no aumenta de tamano. Seria muy dificil, tal
vez imposible, que los paises de la region generen los recursos
necesarios para redistribuir el ingreso. Por tltimo, aunque
hay buenas razones econdémicas para reformar el mercado la-
boral a fin de fomentar la creacién de empleo y reducir las
pensiones publicas excesivamente generosas, ambos objetivos
serdn dificiles de alcanzar en el actual entorno de atonia eco-
némica y falta de oportunidades de empleo.

Con el fin de subrayar la importancia del crecimiento eco-
némico, se simul6 el perfil de pobreza de América Latina y el
Caribe utilizando las elasticidades de la pobreza con respecto
al crecimiento y la desigualdad calculadas por Wodon (2000).
(En la metodologia de Wodon se calcula la elasticidad bruta de
la pobreza con respecto al crecimiento y luego la elasticidad

Crecimiento del ingreso e inversion en infraestructura

Gréfico 1
Mientras el ingreso per cépita se elevd notablemente en los
paises asiaticos recientemente industrializados en 1960-96,
solo se duplicé en América Latina y el Caribe

) Gréfico 2
Indices de pobreza efectivos en América Latina y el
Caribe en comparacion con lo que habria sido posible

Gréfico 3
La infraestructura y el ingreso estén estrechamente vinculados en
los paises de répido crecimiento de Asia oriental, menos que en
Ameérica Latina y el Caribe
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Latina y el Caribe es considerable pero insuficiente

El crédito del Banco Mundial para proyectos de infraestructura
en América Latina y el Caribe disminuy6 en relacion con otros
sectores y en valores absolutos

Un firme crecimiento en América Latina y el Caribe podria
reducir a la mitad la brecha de la pobreza en una década
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Fuentes: Gréficos 1, 2, 3, 5y 6, Banco Mundial. Grafico 4, datos sobre necesidades de inversion de Fay (2000), aj

afin de incluir la

ion y —en el caso de las telecomunicaciones— las lineas méviles. Datos sobre la

inversion privada efectiva del Banco Mundial.La categoria infraestructura global incluye gas, puertos y aeropuertos en el caso de la inversion privada efectiva pero no en el caso de la inversion anual necesaria, que seria, por lo tanto,

probablemente superior a los US$72.000 millones.

1 Los paises asidticos recientemente industrializados tuvieron un crecimiento anual medio del 5,8% en 1986-97.
2 Variacion porcentual de la infraestructura per cdpita asociada con una variacion porcentual del ingreso per capita.
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neta teniendo en cuenta todas las va-
riaciones de la distribucion del ingreso.
En 1986-96, la distribucién del ingreso
de la regién permanecid, en general,
sin variacion, de modo que las elastici-
dades brutas y netas son practicamente
idénticas). Para poder efectuar compa-
raciones, utilizamos las tasas de creci-

“El crecimiento deberia ser
el objetivo central de toda
estrategia de desarrollo,
objetivo en torno al cual

Econémicos, lo que refleja un uso im-
productivo del capital.

Las reparaciones y ampliacién de la
infraestructura son esenciales para el
crecimiento econdmico, como lo de-
muestra la experiencia de los paises de
Asia oriental (grafico 3). La fuerte rela-
cion entre las tasas de crecimiento del in-

miento econdmico registradas por las pueden desplegarse lOS greso y la disponibilidad de energia,
economias mds dindmicas de Asia . telecomunicaciones y carreteras pavi-
oriental en la ultima década (gréfico 2). esfuerzos encaminados a mentadas es evidente en la regién, aun-

Entre 1986 y 1997, periodo en que las
tasas de crecimiento fueron muy bajas,
la tasa media de pobreza en América
Latina y el Caribe alcanzé un 40% de
la poblacién, reduciéndose posterior-
mente a un 35%. Sin embargo, de re-
gistrarse una tasa de crecimiento muy
elevada, la tasa de la pobreza se habria
reducido acusadamente, a un 17%, y la
tasa de pobreza extrema a menos de un
6%, frente al 16% registrado en 1997.
La diferencia es notable. Cabe pregun-
tarse, entonces, scudles son los obstdculos al crecimiento de la
region?

Obstdculos al crecimiento

Las tasas de ahorro e inversion de América Latina y el Caribe
son considerablemente inferiores a las de los paises reciente-
mente industrializados de Asia, y las grandes economias, como
Argentina y Brasil, son menos abiertas que las economias equi-
valentes en Asia. Ello explica tal vez los mejores resultados lo-
grados por Asia en materia de competitividad y productividad.
Ademds, América Latina y el Caribe tienen un historial de
inflacién que limita las posibilidades de adoptar politicas
expansionistas.

La importancia que la region asigna a la disciplina fiscal
—objetivo central, dadas las politicas del pasado— y el alto
costo de los programas sociales y del servicio de la deuda son
dos razones de la escasa inversion en infraestructura fisica. Pe-
se al reciente aumento de las corrientes de inversion directa di-
rigida principalmente a sectores como las telecomunicaciones
y la energfa, otros sectores se han visto perjudicados. Los cos-
tos de transporte, por ejemplo, se mantienen relativamente
elevados. El hecho de que el flete intrarregional sea mds caro
que el flete a Asia o Estados Unidos pone de manifiesto la in-
suficiencia de la infraestructura de la region y las deficiencias
del marco reglamentario.

Gran parte de la infraestructura de la region estd en mal
estado debido a la magnitud excesiva de algunos proyectos,
las presiones fiscales que limitaron el gasto en mantenimien-
to y reparaciones, y la descentralizacion de las redes de trans-
porte a menudo mal concebida. Como lo han demostrado
Canning (1998) y otros analistas, la mayor parte de la in-
fraestructura de América Latina y el Caribe se ha deteriorado
con el tiempo, limitando la competitividad y el crecimiento.
Las cifras de Guasch (2001) indican que los niveles de exis-
tencias son entre 2 y 3 veces mds altos que el promedio de los
paises de la Organizaciéon de Cooperacién y Desarrollo
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reducir la pobreza, ampliar
la participacién delos
ciudadanos en el gobierno
y mejorar la calidad dela
gestion publica”.

que esta relaciéon es menos clara en Asia.
Ademds, al acceso a los servicios de agua
potable y saneamiento, transporte al lu-
gar de trabajo y energia eléctrica, que
—segun estudios el Banco Mundial—
son rubros prioritarios para los pobres,
se traducen en aumentos tangibles del
bienestar (Narayan, 2000).

América Latina y el Caribe han procu-
rado satisfacer sus enormes necesidades
de infraestructura y, al mismo tiempo,
han reducido el tamafio del sector publico
recurriendo al sector privado. De hecho, la region ha recibido
flujos sustanciales de inversion extranjera directa. Sin embargo,
los inversionistas se han centrado en tres paises, Argentina, Bra-
sil y Chile, y la inversién privada se ha concentrado en los secto-
res de las telecomunicaciones y la energia, que han absorbido un
75% de la inversion desde 1982. Las necesidades de inversion en
infraestructura son tan elevadas que la inversion del sector pri-
vado por si sola no podrd cubrirlas (grafico 4).

La region estd atrapada en un ciclo de lento crecimiento,
bajo ahorro, e ingreso tributario muy bajo debido a la eva-
sién tributaria generalizada y la escasa creacién de empleo en
la economia formal, consecuencia de las rigideces del mer-
cado laboral. Paralelamente, los elevados pagos del servicio
de la deuda y las obligaciones previsionales, junto con los
mecanismos de reparticion del ingreso fiscal con las admi-
nistraciones locales o provinciales pueden, en algunos paises,
consumir casi todo el presupuesto central. Asi, pues, muchas
de las tesorerias puiblicas de la regién carecen del financia-
miento necesario, y los recursos disponibles para inversién
SON escasos.

La tendencia a la baja de la inversién en infraestructura
también puede observarse en las cifras del Banco Mundial so-
bre crédito: la proporcién de la cartera de préstamos con fines
de infraestructura del Banco Mundial destinada a América
Latina y el Caribe se ha reducido drasticamente, a 30% en el
ejercicio 2000, cerrado el 30 de abril de 2000, frente a 45% en
el ejercicio 1994 (grafico 5). Es normal que haya cierta dismi-
nucion, sobre todo en sectores y paises que atraen a los inver-
sionistas privados, pero la baja observada, especialmente en
los ultimos afos, podria tener graves repercusiones. Para ha-
cer frente a la crisis financiera de 1998, el Banco Mundial in-
crementd el volumen de préstamos de rdpido desembolso
para América Latina y el Caribe. Si bien esta modificacién en
la composicién del crédito del Banco Mundial podria ser sim-
plemente una respuesta transitoria contraciclica ante la crisis, el
brusco abandono del crédito para inversion en infraestructura



y del didlogo sobre politica sectorial que
acompana este tipo de crédito representa
otra conmocion para la reconstruccion de la
infraestructura de la region y contradice la
prioridad asignada a la infraestructura regio-
nal en el Comunicado de Brasilia, suscrito el 1
de septiembre de 2000 por los 12 presidentes
sudamericanos que participaron en la reu-
nién cumbre de Rio.

Otro obstdculo al crecimiento en América
Latina y el Caribe es la incapacidad de los
empresarios de la regién para competir en
los mercados extranjeros, debido a su limi-
tado acceso al capital de explotacion y al ele-
vado costo del crédito. Como consecuencia
de los problemas de transporte y de abaste-
cimiento, las existencias de materias primas
en Brasil y Chile alcanzan, respectivamente,
niveles 3 y 4 veces superiores a los niveles
de Estados Unidos (Guasch, 2001). Ademds,
el Estado, las empresas y el sector laboral ra-
ra vez colaboran para incrementar sustan-
cialmente la productividad y la compe-
titividad. Cuando lo han hecho, como en El
Salvador y Chile, los resultados han sido ex-
celentes. Falta, pues, en América Latina y el
Caribe lo que ha impulsado el crecimiento
en Asia oriental: una visién nacional respaldada por la inver-
sion en infraestructura, la exportacion y el acceso al crédito.

El crecimiento econémico
como obijetivo prioritario

El crecimiento deberia ser el objetivo central de toda estrate-
gia de desarrollo, objetivo en torno al cual pueden desplegar-
se los esfuerzos encaminados a reducir la pobreza, ampliar la
participacién de los ciudadanos en el gobierno, y mejorar la
calidad de la gestion publica. En el grafico 6 se presenta un
célculo ilustrativo de la brecha de pobreza basado en distin-
tos supuestos con respecto a la tasa de crecimiento, y los re-
sultados son reveladores. Si América Latina y el Caribe
lograran registrar durante una década un crecimiento tan
elevado como el de los paises recientemente industrializados
de Asia, la transferencia de ingresos media necesaria, en prin-
cipio, para que los grupos mas pobres sobrepasen la linea de
pobreza seria equivalente al 7% del ingreso actual, en lugar
de 17%. Por consiguiente, a efectos de la formulacion de po-
liticas, un crecimiento econémico mds rdpido facilitaria la
superacion de la pobreza. (También es importante reconocer
que las mejoras en la distribucién del ingreso pueden incre-
mentar los beneficios del crecimiento para los pobres; estos
cambios requieren tiempo, sin embargo, y, de hecho, en algu-
nos paises de la regién, la desigualdad empeoré durante
1986-96). En Chile, por ejemplo, el sostenido crecimiento se ha
traducido en una sustancial reduccién de la pobreza. Y como
lo han sefalado los propios lideres de la region, la mayor inte-
gracion y prosperidad dependeran de la creacién de infraes-
tructura fisica y de la formacién de un nuevo consenso social.
Evidentemente, una firme estrategia pro crecimiento exige
una distribucién del poder entre los principales sectores

Danny M. Leipziger, Director
del Departamento de
Finanzas, Sector Privado e
Infraestructura de la Division
de América Latina y el Caribe
del Banco Mundial.

econémicos e instituciones publicas mds
solidas que permitan prevenir los excesos
del sector privado (Burki y Perry, 1998).
Como ha recalcado Chenery (1974), y han
reiterado Thomas y otros analistas (2000)
en el contexto mds amplio de la calidad de
la gestion publica, la calidad del crecimien-
to es esencial. No obstante, la explicaciéon de
las deficiencias de América Latina y el Caribe
en la reduccion de la pobreza con respecto a
Asia oriental radica claramente en los resul-
tados en materia de crecimiento econdémi-
co. De no adoptarse medidas para superar
los obstdculos al crecimiento del sector real,
la regién podria verse condenada a altas
tasas de pobreza por otros 10 anos.

Este articulo se basa en parte en “The Performance
of the East Asian Economies and Lessons for Latin
America’; ponencia presentada por el autor en el
Cuarto Congreso Econdmico, celebrado en Buenos
Aires del 16 al 18 de mayo de 2000.
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