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CAP{TULO 8

Pobreza y desigualdad

En los capitulos anteriores se han tratado diversos temas que afectan directamente el
crecimiento de la economia uruguaya. EL fin ltimo del crecimiento, sin embargo, es lograr el
mayor bienestar posible para su poblacion, es decir, la mejora continua en las condiciones de
vida de sus habitantes. '

Uruguay se ha destacado en América Latina por ser un pais con una calidad de vida
relativamente buena. Con elevados niveles sanitarios, educativos y de ingreso promedio, ha
mantenido una posicidn relevante en logros sociales en el contexto regional latinoamericano.
En parte, esto se debe a que no solo ha tenido un nivel de ingreso per cdpita mayor que el
promedio regional sino que, ademas, éste se ha distribuido en una forma mas 0 menos equita-
tiva. Sin embargo, con frecuencia se plantean serias preocupaciones en torno a los niveles de
pobreza y desigualdad que se han verificado en el pais en las Ultimas décadas.

Como resultado de la actividad econdmica, es decir, de la produccion y distribucion de
bienes y servicios, los hogares poseen distintas capacidades de consumo, ahorro, etc. Hasta
ahora hemos tratado temas relacionados con la riqueza que se genera afio a afio en el pais, es
decir, el PIB, pero solo hemos tenido en cuenta su nivel promedio per cdpita. En este capitulo
trataremos ta forma en que ese PIB o ingreso se distribuye entre distintos segmentos de la
poblacién.

En relacion a la distribucion del ingreso o de la riqueza, frecuentemente se plantea en
la discusion piblica la disyuntiva sobre cual debe ser la prioridad de una nacién o sociedad:
crecer o distribuir. Si bien en la literatura econdmica se ha planteado la idea de que distribu-
ciones mas igualitarias del ingreso pueden contribuir a un mayor crecimiento, la discusion a
menudo se lleva a posiciones extremas: ;crecer econdmicamente y que todos o casi todos me-
joren su situacién, aun cuando podrian mantenerse o hasta empeorar las diferencias relativas
o distribuir y lograr un acceso mas igualitario a los bienes y servicios, incluso cuando ello po-
dria generar una disminucion en el ingreso total de la sociedad? Esta disyuntiva popularmente
se pantea como la eleccion entre “hacer crecer la torta” o “repartirla”.

En la medida en que la distribucion del ingreso en todas las sociedades no es estric-
tamente igualitaria, se encuentra, aun en las mas ricas, grupos de la poblacion que viven
en condiciones de pobreza. Desde el punto de vista de la economia como disciplina para la
accion, nos interesa responder también a preguntas como éstas: ;como se puede amortiguar
(o mitigar) los niveles de pobreza en una sociedad? ;Qué relacion presenta la pobreza con el
crecimiento? ;Cémo es la relacion entre desarrollo y logros sociales?

En este capitulo se tratara de responder esas interrogantes para el caso de Uruguay.
Para ello, en primer lugar, se expone un indicador de las condiciones de vida prevalecientes
en el pais, a efectos de compararlo con otros paises de la regién y del mundo. Este indicador
refleja la situacion promedio del pafs en varias dimensiones sociales y econémicas.
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El capitulo continta con un analisis del problema especifico de la pobreza y de (a

_ desigualdad, a efectos de identificar las condiciones de vida de distintos segmentos de la

" sociedad. Para ello se exponen los principales conceptos relevantes en el tema, asi comg

también las metodologias de medicién utilizadas para determinar la situacion de Uruguay en
esta area.

Luego se plantea la disyuntiva entre crecimiento y distribucién, tema que ha pautado
los debates positivos y normativos en economia en los Gltimos 200 afos.

Por (ltimo, se realizan algunas consideraciones en torno al tipo de politicas publicas
necesarias para superar algunos de los problemas planteados.

8.1. Las condiciones de vida en Uruguay

¢(Existen pautas para comparar la situacion de los distintos paises en términos de
calidad de vida o de bienestar de la poblacién? No es tarea sencilla definir un criterio
para realizar tales comparaciones, en la medida en que intervienen factores subjetivos
imposibles de cuantificar. Pese a ello, ha ganado terreno la comparacion entre paises a
través del Indice de Desarrollo Humano (IDH) que elabora la Organizacion de las Naciones
Unidas con datos para todos sus paises miembros. Si bien este indicador toma solo algunas
de las dimensiones del desarrollo, significd un avance relevante frente a otros indicadores
utilizados previamente.

EUIDH es una medida que intenta reflejar tres dimensiones del desarrotlo humano: el
goce de una vida larga y saludable, el nivel educativo alcanzado y la disponibilidad de ingresos
para disfrutar de un nivel de vida decoroso. Estas tres dimensiones se miden a través de un
conjunto de indicadores cuantificables: esperanza de vida al nacer, matricula escolar, tasa de
alfabetizacién de adultos y Producto Interno Bruto (PIB) por habitante. Si bien no refleja con
precisién la calidad de vida de un pas, tiene la ventaja de su simplicidad, lo que ha llevado a
organizaciones internacionales como las Naciones Unidas a adoptarlo como criterio para po-
der determinar la situacion relativa de los distintos paises, para evaluar en qué medida estan
logrando progresos en el logro de sus objetivos, etc.

Cudl es la situacion de Uruguay en materia de desarrollo humano? El Informe sobre
Desarrollo Humano 2005 de Naciones Unidas permite evaluar la posicion de Uruguay en el
contexto internacional. En el Gréfico 8.1 se presenta la posicién de un conjunto seleccionado
de paises, entre ellos varios latinoamericanos. En el Grafico se incluyen también los prome-
dios para los paises de la OCDE, para los paises en desarrollo y para los de América Latina y
el Caribe.

Uruguay esta ubicado en el grupo de paises de alto desarrollo humano (aquéllos cuyo
IDH es igual o mayor a 0,800), pero muy por debajo de Noruega (el pais con mayor desarrollo
humano). También esta muy por debajo de otros pequefios paises desarrollados y del conjunto
de la OCDE. En cambio, esta por encima del promedio de América Latina y el Caribe, donde
solo lo superan Argentina y Chile. Se ubica en el lugar 46 entre los 177 paises para los cuales
se calcula este indice (Argentina ocupa el lugar 34 y Chile el 37).

Entre los componentes del IDH, Uruguay muestra muy elevados valores en lo que re-
fiere a la esperanza de vida, asi como en el grado de alfabetizacién, no difiriendo demasiado
de los paises que estan al tope de la tabla. En cambio, las diferencias son muy notorias en
cuanto al PIB por habitante (Noruega mas que cuadruplica el PIB por habitante de Uruguay).
Esto significa que Uruguay esta mejor posicionado en aspectos que tienen que ver con la cali-
dad de vida, pero no asi en lo que refiere al bienestar material'. Con respecto a esta variable,
Uruguay esta ubicado entre los paises de ingreso medio.

1 La (ltima estimacion de [DH disponible se basa en datos hasta 2003, lo que implica que el impacto de
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RECUADRO 8.1
El indice de Desarrotlo Humano :

El Desarrollo Humano es definido por Naciones Unidas como “el proceso de ampliacion de las :
opciones de la gente, aumentando las funciones y capacidades humanas”. !

RS P

Esta definicion se vuelve operativa a partir del indice de Desarrollo Humano (iDH), que mide
los logros promedio en cuanto at desarrollo humano bésico. El IDH se define a partir t
consideracion de tres tipos de indicadores: vinculados a la educacion (alfabetizacion de adu
tasa de escolarizacion), la salud (esperanza de vida) y el ingreso.
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Como el IDH debe reflejar metas razonables a alcanzar por todos los paises, se definen maximos
y minimos para cada unc de los indicadores, a partir de los cuales se calcuta un indice de cada
componente. Asi, para la esperanza de vida al nacer se ha definido tn maximo de 85 y un minimo

de 25 afios. En el caso de Uruguay, para la edicion 2005, la esperanza de vida informada era de 75
afos. De esta forma, el indice de salud para Uruguay se calcula como:

indice = (75 - 25) / (85 - 25) = 0,84
De manera similar se calcula el componente educativo.

Adiferencia de la esperanza de vida, de la matricula estudiantil, o de la tasa de alfabetizacion de
adultos, aumentos del ingreso per cdpita no reflejan necesariamente mejoras proporcionates en
el desarrollo humano, especialmente en los paises de ingresos medios o altos. Por ello el indice
para el ingreso se calcula tomando los {ogaritmos de la variable elegida, que es el PIB per cdpita
(el PIB de un pais dividido por su poblacién). Et producto por habitante se corrige por eventuales
adelantos o atrasos cambiarios.

Finalmente el IDH, que corresponde al promedio de los tres indices.

£n la edicién de 2005 del IDH, con datos al afio 2003, el PIB per cdpita de Uruguay, corregido para
reflejar desviaciones en los precios, alcanzaba a US$8.280 anuales. Si se ordenaran los palises
exclusivamente por su producto por habitante, Uruguay ocupa el lugar 62 entre los 177 paises
considerados por Naciones Unidas. Sin embargo, al incluir la dimension educativa y sanitaria, el
IDH de Uruguay se ubica en 0,840 (donde el maximo es de 0,963 para Noruega), en el puesto 46
del ranking de desarrolio humano.

la crisis de 2002 est4 plenamente recogido. La crisis significé una caida inmediata del PIB, de modo que
en la medicion de 2003 Uruguay retrocede en términos de PIB per capita, pero mantiene buenos valores
en las otras dimensiones incluidas en el IDH.
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GRAFICO 8.1
Indice de Desarrollo Humano para paises seleccionados
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Fuente: PNUD, Informe sobre Desarrotlo Humano, 2005.

¢Por qué Uruguay esta entre los paises de alto desarrollo humano y, en cambio, apare-
ce entre los paises de ingresos medios cuando solo se mide la riqueza (a través de su PIB per
cdpita)? Hay varias expticaciones posibles para esta discrepancia en la situacion relativa de
Uruguay. Por un lado, el nivel de riqueza material no es suficiente para asegurar la calidad
de vida de la poblacion. En buena medida, ésta depende de la forma en que esa riqueza o
los ingresos correspondientes estén distribuidos entre quienes habitan el pais. Si un deter-
minado pais es rico, pero solo una pequefia porcion de la poblacion recibe la mayor parte
de los ingresos y el resto vive en condiciones de pobreza, seguramente los indicadores que
reflejan el estado sanitario y educativo de esa poblacion no han de ser buenos. Por el contra-
rio, en un pais donde la distribucién de los ingresos no es demasiado desigual, es razonable
esperar que la poblacion esté mejor alimentada, mejor educada y en mejores condiciones
de salud.

Otra explicacion posible tiene que ver con la definicion de estos indicadores y el
transcurso del tiempo. Lograr un alto indice de alfabetizacion de adultos o una elevada
matricuia escolar no es una tarea que se alcance de un afio para el otro. Se requieren
afos de esfuerzo educativo para que la poblacidn acceda mayoritariamente a los niveles de
educacion deseados. Del mismo modo, la prolongacion de la vida de las personas (o de su
esperanza de vida), es el fruto de una buena alimentacion, de muchos afos de campafias sa-
nitarias para erradicar enfermedades, de la existencia de servicios médicos adecuados, etc.
Es posible, entonces,-que los indicadores de calidad de vida de hoy sean el resultado de una
acumulacién en el tiempo de factores que inciden sobre la calidad de vida, mas alla de que
en el presente la riqueza material no sea comparable con la de otros paises con similares
indicaciones de bienestar.
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Esto sugiere la importancia que tiene considerar la evolucion en el tiempo de este in-
dicador. Para elio se confeccioné el Grafico 8.2 donde se incluyeron los paises def MERCOSUR
mas Chile, Costa Rica y México.

GRAFICO 8.2
Evolucion del IDH para paises y afios seleccionados
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Nota: El valor graficado para Uruguay en el 2000 corresponde a la estimacion para 2001.
Fuente: PNUD, informe sobre Desarrollo Humano, 2005.

Todos los paises seleccionados muestran un aumento del IDH a través del tiempo, lo
cual indica una mejora en las condiciones de vida de la poblacion. Sin embargo, la intensidad
de la mejoria es muy diferente en cada caso. Chile y Brasil son los paises que muestran una
tendencia mas marcada a la mejora en el IDH. Partiendo de un nivel mucho mas bajo, Chile ha
superado a Uruguay desde comienzos de esta década. Brasil, por su parte, ha achicado noto-
riamente la diferencia que tenia con Argentina y con Uruguay. También merece destacarse la
evolucion de México, especialmente hasta 2000.

En sintesis, Uruguay ocupa una posicidn relativamente buena en la comparacion inter-
nacional. Sin embargo, como se sefjalé anteriormente, el IDH refleja una situacion promedio
que debe ser complementada con otros indicadores de la situacion especifica de determinados
segmentos de la sociedad. En este sentido, es relevante conocer la situacion de aquéllos que
se encuentran en condiciones criticas de pobreza, asi como también identificar el grado de
desigualdad prevaleciente en el pais. De esc trata el resto de este capitulo.

8.2. Los conceptos de pobreza y desigualdad

Los promedios pueden esconder situaciones muy diversas porque hacen tabla rasa de
las diferencias en la forma en que el ingreso u otras variables se distribuyen entre los integran-
tes de la poblacion. La diversidad es propia de las sociedades humanas, y en las mas variadas
dimensiones: la estatura de las personas, los niveles educativos alcanzados, la riqueza de las
personas o de los hogares. En todas esas dimensiones se pueden encontrar distintos grados de
variacion y de concentracion.

Para comprender el concepto de desiguatdad en la distribucion del ingreso es necesario
definir lo que se entiende por igualdad. Podriamos tomar distintas definiciones de iguaidad
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que representan logicas distintas. Por ejemplo, podria considerarse que igualdad es que cada
hogar perciba el mismo ingreso, o que cada persona del hogar que trabaja gane lo mismo, o
que cada persona que pertenece al hogar reciba el mismo ingreso, o que cada persona, de
acuerdo a su edad y necesidades, perciba el mismo ingreso. Cada una de estas definiciones de
igualdad dan lugar a distintas medidas de concentracion o desigualdad. Por otra parte, cons-
tituyen definiciones normativas y, por tanto, arbitrarias.

Usualmente cuando se plantea el tema de la distribucién del ingreso, se entiende como
igualdad \a situacion en la cual todos los hogares reciben el mismo ingreso total (o per cdpita).
Esto significa que si se consideran los ingresos totales (o per cdpita) de cada hogar y se orde-
nan los hogares de acuerdo al monto percibido, la décima parte de los hogares deberia recibir
la décima parte de los ingresos y asi sucesivamente.

En el caso de la distribucién del ingreso, por ejemplo, ta Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), un organismo de las Naciones Unidas, ha estimado que en
2002 en Uruguay el 40% de los hogares con menores ingresos recibia el 22% del ingreso total,
mientras que la participacién del 10% de hogares mas rico era de 27%. Es decir, la décima parte
de los hogares (los de mayores ingresos) recibian casi la tercera parte del ingreso total de la
sociedad uruguaya, mientras que, en el otro extremo, las cuatro décimas partes mas pobres
recibian poco mas de la quinta parte del ingreso de toda la sociedad.

Un objeto de analisis también tradicional de la economia y de otras ciencias sociales
corresponde a los niveles de pobreza que presenta una sociedad. Siguiendo a Oscar Altimir,
uno de los precursores en la medicion de las condiciones de vida en América Latina, la pobre-
za es una situacion (un estado o etapa) a la que se asocian: el infraconsumo, la desnutricion,
precarias condiciones de habitabilidad, bajos niveles educacionales, malas condiciones sani-
tarias, una insercién inestable y/o en estratos primitivos del aparato productivo. También se
sefialan otras caracteristicas que se presentan en los hogares pobres: una actitud general de
desaliento, poca participacion en los mecanismos de integracion social y, quizas, la adopcion
de una escala particular de valores, diferenciada en alguna medida de la del resto de la so-
ciedad.

La definicién precisa no esta exenta de dificultades, pero a diferencia del concepto
previo, que ponia énfasis en la comparacion relativa entre los ingresos de las personas o de los
hogares, en este caso lo que interesa son los niveles absolutos: jcual es el minimo requerido
para la satisfaccion de las necesidades basicas de un hogar? ;Cual es el nivel de ingreso que
permite cumptir con las necesidades alimentarias de un hogar? ;Y con el resto de las necesi-
dades? Finalmente, una vez definidos estos indicadores, ;cuantos hogares quedan clasificados
como pobres? ;Cuales son los grados de la pobreza? ;Qué caracteristicas presentan estos hoga-
res? Las respuestas a estas preguntas no toman en cuenta la situacion del resto de los hogares,
los hogares no pobres. El énfasis estd puesto en las condiciones de vida de los hogares, no en
sus posiciones relativas.

La definicién de pobreza y las estadisticas consiguientes ponen de relieve las privacio-
nes que afectan, en algunos casos, a grupos numerosos de la sociedad. Esto sucede practica-
mente en todos los paises, inclusive los desarrotlados, que registran niveles medios de ingreso
elevados. Asi, por ejemplo, en EE.UU., cuyo nivel de ingreso promedio es notoriamente ele-
vado, las mediciones oficiales de pobreza indicaban que en 2003 aproximadamente 13% de las
personas recibian ingresos inferiores al valor alli considerado como umbral de la pobreza.

8.3. Pobreza: ;como se mide?

La condicién de pobre para una persona o un hogar requiere tomar en cuenta maltiples

completa, desde un punto de vista estadistico, llevaria a diagnosticos complejos. Sin embar-
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g0, las distintas dimensiones guardan entre si una alta asociacion. Asi, por ejemplo, los ho-
gares con bajo nivel educativo tienen mayor probabilidad de registrar menores ingresos, una

insercion de peor catidad en el mercado de trabajo, etc.

Por esta razon, en la-medicion y analisis de la pobreza se utilizan definiciones opera-
tivas, que simplifican esta compleja situacion. En América Latina se utilizan basicamente dos
métodos: la medicion por ingresos (también tlamada de linea de pobreza, o método indirecto)
y la medicién por necesidades bdsicas insatisfechas (0 método directo, también llamado de
pobreza estructural). o

8.3.1. Método de la linea de pobreza

Las mediciones de pobreza por el método del ingreso parten de la definicion de un
valor monetario con el cual se clasifica a un hogar. Si el ingreso per cdpita (o por persona) del
hogar es inferior al valor monetario definido, el hogar se clasifica ccmo pobre y, por extension,
todos sus integrantes se clasifican como pobres. Generalmente se distinguen grados en la po-
breza y se calculan dos lineas: una mas baja, que define la pobreza extrema o indigencia; y
otra mas alta, la linea de pobreza en sentido estricto.

RECUADRO 8.2
Definicién de la Linea de Pobreza

La linea de pobreza se construye a partir de una Canasta Basica de Alimentos (en adelante CBA).
La definicion de la CBA se realiza mediante la informacion proveniente de encuestas de gastos e
ingresos de los hogares. A partir de estas encuestas se estiman tas estructuras de gastos promedio
para los hogares pertenecientes a un determinado estrato o nivel socio econémico.

Estas estructuras eventualmente se corrigen para tener en cuenta déficit alimentarios, dando
lugar a la CBA, que es una canasta cuyo nivel y composicion satisface las necesidades basicas
nutricionales y refleja los habitos de consumo prevalecientes en una sociedad.

En la Ultima etapa se valora dicha canasta a los precios de los articulos incluidos, con lo cual
se llega a un valor que se define como la Linea de Indigencia. En diciembre de 2004 el valor
de la Canasta Basica Alimentaria (CBA) fue estimado por el Instituto Nacional de Estadistica en
aproximadamente US$ 42 por persona y por mes para Montevideo y en US$ 32 para el resto del pais
urbano.

La Linea de Pobreza se calcula como el valor de {a CBA mas un monto por consumos no alimentarios.
Asi, si la alimentacion representa el 50% del gasto total, alcanza con multiplicar el valor de la CBA
(linea de indigencia) por 2 para determinar el valor de la linea de pobreza (coeficiente que utiliza
la CEPAL). !

Del procesamiento de la Encuesta de Gastos e Ingresos de 1994 del INE surgieron coeficientes
diferentes para Montevideo e Interior. Los porcentajes del gasto en alimentacion sobre el gasto
total fueron de 33% y 38% para Montevideo e Interior urbano, respectivamente. En consezuencia,
en el caso de Montevideo es necesario multiplicar aproximadamente por 3 el valor de la CBA (la
linea de indigencia) para obtener la linea de pobreza, mientras que en el caso del Interior hay que
multiplicar por 2,6.

El valor de la linea mas baja (denominada linea de indigencia) es el requerido para que
un hogar atienda sus necesidades basicas alimentarias. Es decir, los hogares indigentes (o de
pobreza extrema) son aquéllos en los cuales el ingreso per cdpita no resulta suficiente para
atender las necesidades basicas de alimentacion.

La linea de pobreza, en cambio, se define teniendo en cuenta las necesidades alimen-
tarias y otras no alimentarias (Ver Recuadro 8.2). Los hogares cuyo ingreso se encuentra por
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debajo de la linea de pobreza, se clasifican como pobres. Los hogares por encima de la linea
como no pobres. Adicionalmente, en algunos de sus trabajos, la CEPAL ha utilizado el concepto
de hogares vulnerables, para indicar los hogares con un ingreso 25% o 50% por encima de la
linea de pobreza, pero que, en coyunturas econcmicas desfavorables, podrian caer por debajo
de la linea.

8.3,

do de la a de pol

Una de las principales criticas que se plantea a esta metodologia es que puede estar
recogiendo comportamientos coyunturales. La critica, estrictamente, no corresponderia al
método sino a la forma en que se aplica; en particular, a la definicion de ingreso que se utiliza
para clasificar los hogares. Esta clasificacion dependera del ingreso percibido durante el pe-
riodo de referencia de la encuesta. En el caso de las encuestas de hogares que realiza el INE,
el periodo de referencia es de un mes.

De esta forma, puede suceder que un hogar que normalmente sea no pobre, en un
determinado mes registre un ingreso muy bajo y, en consecuencia, cambie de categoria. En
términos generales esta definicion conduce a que la cantidad de hogares pobres resulte influi-
da por el ciclo macroecondmico. Esta limitacién del método puede contribuir a inducir a la
opinién plblica a creer que es suficiente con crecer (pasar a una etapa expansiva en el ciclo)
para superar el problema de la pobreza.

En segundo lugar, en el método de la linea de pobreza, o método indirecto, solo se con-
sidera el ingreso generado, no la forma en que se gasta. En dos hogares con igual composicion
e ingreso se puede estar priorizando distintos tipos de consumo (eventualmente no esenciales
en el hogar), o relegando el consumo de los nifios respecto de los integrantes adultos. Ambos
hogares serian clasificados, por ejemplo, como no pobres, pero en el hogar que asigna su in-
greso a consumos no esenciales podria generarse una situacién de carencias basicas.

En la misma linea, al no considerar la riqueza del hogar (o su capacidad de endeuda-
miento), puede suceder que dos hogares con igual ingreso tengan niveles muy distintos de
consumo y, en consecuencia, de satisfaccion de sus necesidades.

Finalmente, otra limitacién del método (estrictamente, en sus aplicaciones) tiene re-
lacién con el hecho de que solamente considera los ingresos efectivos (monetarios) de los
hogares, sin tomar en cuenta los consumos a titulo gratuito (o con precios inferiores a sus
costos) que los integrantes del hogar puedan realizar. La educacion o la utilizacidn gratuita de
servicios de salud, no son tomados en cuenta en estas estadisticas. Si, como resultado de las
politicas publicas, se lograra una mayor cobertura de estos servicios gratuitos, o se produje-
ran mejoras en su calidad, esto deberia reflejarse en las medidas de bienestar de los hogares
beneficiarios, pero no es tenido en cuenta en las mediciones basadas en la linea de pobreza.

8.3.3. Medicion a partir de las Necesidades Basicas Insatisfechas

Una definicidn que tiene en cuenta las caracteristicas mas permanentes (o estructura-
les) det bienestar de la poblacion es el método de Necesidades Bdsicas Insatisfechas (NBI).

En la aplicacion que realizo el INE para el Censo de 1985 las necesidades basicas fue-
ron definidas en relacion a la calidad de la construccion de la vivienda, el equipamiento del
hogar, los servicios que llegan a la vivienda (agua corriente, saneamiento), nivel educativo y
asistencia escolar de los menores de edad, capacidad de subsistencia (nivel educativo de los
adultos).

Cuando un hogar presenta como insatisfecha una o mas de las necesidades basicas, se
define como un hogar con Necesidades Basicas Insatisfechas (o NBI). En caso contrario, si el
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hogar cumple con todas las necesidades consideradas basicas, se clasifica como un hogar con
Necesidades Basicas Satisfechas (NBS).

Dado que el método apunta a la satisfaccion de necesidades permanentes y se toman
indicadores con poca variabilidad en el corto plazo, se considera que el método de NBI registra
caracteristicas mas estructurales de los hogares.

disp
asp

esnara
areas geograficas “pequefas” (por ejemplo, a nivel de una manzana) y por lo tanto, resultan
muy Utiles para las politicas publicas. Para el disefio y la implementacion de las politicas
publicas en el area social es necesario tener informacion completa y detallada que permita
identificar los hogares pobres de manera precisa y que esta caracterizacion tenga vatidez du-
rante un cierto periodo de tiempo.

8.3.4. Limitaciones del método de NBI

Existen ciertos aspectos que generan limitaciones en este método. Por ejemplo, si se
amplia la cantidad de indicadores de necesidades basicas consideradas, necesariamente los
hogares con NBI aumentan.

Los investigadores plantean, como debilidad mas importante del método, el hecho de
que el nimero de hogares con NBI tiene una tendencia a descender en el largo ptazo, sin que
ello represente necesariamente cambios sustanciales en los niveles de pobreza. Esta tenden-
cia al mejoramiento de las condiciones de vida de los pobres se registra en todo el mundo y
esta vinculada al desarrollo de politicas y programas publicos tendientes al logro de ese resul-
tado. O sea que, aunque no aumenten los ingresos de los hogares pobres, con el transcurso del
tiempo ellos van logrando satisfacer algunas de sus necesidades basicas. Asi, por ejemplo, en
la actualidad la mayoria de los nifios de los hogares pobres asisten a la escuela, a diferencia
de décadas anteriores en que muchos nifios permanecian sin alfabetizar.

A diferencia del método de la linea de pobreza, la riqueza acumulada juega un papel
importante en la metodologia de NBI. Asi, por ejemplo, hogares integrados por adultos ma-
yores en los cascos urbanos pueden no presentar NBI, porque tienen una vivienda adecuada
(desde hace varios afos), conexion de agua corriente y sistema sanitario y un nivel educativo
razonable, aun cuando puedan estar recibiendo un ingreso insuficiente.

Finalmente, el método de la clasificacion de las condiciones de pobreza en base a NBI
es sensible a las zonas geograficas. En &reas rurales no seria adecuado utilizar tas mismas de-
finiciones que en zonas urbanas, por ejemplo, en relacion a saneamiento o agua corriente.

/
8.3.5. Método integrado '

Ruben Kaztman, en trabajos publicados por CEPAL, propuso un método que integra los
dos instrumentos, combinando la medicion de acuerdo a la linea de pobreza y a las NBI. Con-
siste en definir cuatro cuadrantes, segln el hogar sea clasificado con NBI o NBS, y 'por debajo
o por encima de la linea de pobreza (ver Cuadro 8.1).

Como puede observarse, los hogares del cuadrante | quedan clasificados como pobres,
tanto por el método del ingreso como por el método de las NBI. Estos serian los hogares con
mayores privaciones, cuyos ingresos corrientes son insuficientes y que, al mismo tiempo, pre-
sentan una situacién de pobreza desde hace tiempo (como queda de manifiesto por la caracte-
ristica de tas NBI). Por esta razon, Kaztman los identifica como hogares con pobreza crénica.

Esta situacion se distingue de la que caracteriza al cuadrante Il, en el cual los hogares
tienen las necesidades basicas satisfechas pero tienen un ingreso corriente insuficiente que in-
dicaria una condicion de pobreza reciente. Este seria el caso de los hogares de adultos mayo-
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res arriba comentado. Por otra parte, este grupo es el mas cambiante con la coyuntura, dado
que, en la baja del ciclo, habria mas hogares que caerian en este cuadrante, mientras que al
mejorar los niveles de actividad y empleo, muchos de estos hogares pasarian al cuadrante IV,

CUADRO 8.1
Clasificacion de los hogares segun el Método Integrado

Satisfaccion Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI) Satisfechas (NBS)

Bajo la Linea de Pobreza | - Pobreza Cronica 1l - Pobreza Reciente

Sobre la Linea de Pobreza ill - Pobreza Inerciat 1V - No Pobres

Los hogares que presentan NBI pero registran un ingreso por encima de la linea de po-
breza (cuadrante ll1) son definidos por Kaztman como de pobreza inercial. Se trata de hogares
que, a pesar de tener ingresos que no los identifican como pobres, muestran déficit habitacio-
nal, educativo, etc. probablemente por haber tenido bajos ingresos durante mucho tiempo.
En la medida en que los niveles de ingreso se mantengan por encima de la linea, es de esperar
que estos hogares comiencen a disfrutar mejores condiciones de vida y que superen las NBi,
pasando al cuadrante 1V, es decir, a la categoria de no pobres.

8.4. La pobreza en Uruguay

En Uruguay se estimaba que en 2004, 22% de los hogares urbanos eran pobres. Dado que
estos hogares tienen un nimero mayor de integrantes que el promedio, el porcentaje de las
personas en esta situacion era considerablemente mas atto: 32%.

Las primeras estimaciones de pobreza por el método del ingreso se realizan a partir de
la encuesta de gasto e ingreso de los hogares que realizé el INE para 1982-1983. En el Grafico
8.3 se presenta el porcentaje de personas pobres de acuerdo al método de la linea de pobre-
za, en Montevideo y en el Interior, desde 1986 hasta 2005.

Al comienzo de ese periodo se observan niveles muy elevados de personas en situacion
critica. La conjuncion en esos afios de altos niveles de desocupacion abierta junto con un
descenso apreciable de los salarios reales (de casi 30%) contribuyd a que amplias capas de
hogares con adultos trabajadores (inclusive formates) cayeran en situacion de pobreza. En la
terminologia de Kaztman, buena parte de ellos eran pobres recientes que conservaban una
dotacion de capital humino, redes de contacto, etc., que fueron Utiles una vez que ta econo-
mia comenzo una fase de reactivacion. La rapida recuperacion que se produce en el mercado
de trabajo (especialmente salarial) permite una también rapida reduccién de tos niveles de
pobreza. .

El ndmero de personas pobres descendié desde valores cercanos a {a mitad del total
poblacional en 1986 (43% en Montevideo y 49% de la poblacién en el interior urbano) hasta
porcentajes de 13 y 18% en 1994 (para Montevideo e interior, respectivamente), como puede
observarse en el grafico. Posteriormente, el nivel de pobreza permanecio relativamente es-
table entre 1995 y 1999. En esos afos Argentina sufria los efectos de la “crisis del Tequila”,
que repercutio también en Uruguay, especialmente en el mercado de trabajo. La economia
uruguaya mantuvo tasas de crecimiento elevadas en la comparacion historica, pero el impulso
de actividad no logrd mejorar las cifras de desocupacion, sobre la que jugaba también la re-
estructura industrial en curso por la apertura de la economia y la implementacién paulatina
del MERCOSUR.
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GRAFICO 8.3
Incidencia de la pobreza
Proporcién de personas pobres por area en (a poblacion total
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Fuente: INE.

A partir de 1999 Uruguay comenzé una fase recesiva, que se agudizo extraordinaria-
mente en 2002. A partir de entonces la pobreza presentd una marcada tendencia creciente,
con un salto significativo en 2003 y una reversion que recién se insintia en 2005. En este (ltimo
periodo, como se observa en el Cuadro 8.2, el crecimiento del porcentaje de poblacion en
situacion de pobreza se dio fundamentalmente en los pobres recientes. Es decir, aumentaron
significativamente los hogares que no presentaban necesidades basicas insatisfechas, pero
cuyo ingreso corriente se ubicé por debajo de la linea de pobreza. Esto es, precisamente, el
efecto que cabria esperar en una crisis como la ocurrida en 2002.

CUADRO 8.2

Poblacion clasificada por tipo de pobreza
En porcentaje del total

SRR " Pobres
No-Pobres® -+ - # i m ot N :
- . Lot vea oo wInerciales - | -Recientes | Cronicos
2001 74 7 10 9
2002 7 5 15 9
2003 66 4 20 10
2004 65 3 22 10

Fuente: INE.

Dos caracteristicas vinculadas al aumento de la pobreza merecen destacarse: la mar-
cada infantilizacion de la pobreza y su concentracion geografica. En relacion a este segundo
eje, si bien se observa una tendencia creciente en la situacion de pobreza en el interior del
pais, es en Montevideo donde se concentra la pobreza: en 2004 mantiene una proporcion de
personas pobres muy superior a su participacion en la poblacion total.
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En cuanto a la infantilizacién de ta pobreza, las estimaciones del INE indican que 124
mil nifios de hasta 6 afios de edad pertenecian a hogares bajo la linea de pobreza en 2004,
para el pais urbano (véase el Grafico 8.4). Ello representaba mas del 56% del grupo de nifos
de referencia. En otras palabras, uno de cada dos nifios de hasta 6 afos de edad se encontraba
en situacion de pobreza en 2004.

GRAFICO 8.4

Nifios y adolescentes en situacion de pobreza
Uruguay, pais urbano. Miles de personas.
Afios seleccionados entre 1986 y 2004
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Fuente: INE.

En comparacidn a otros paises latinoamericanos, Uruguay mantuvo durante la década
de los 90 los mejores registros en la regidn, seglin célculos de la CEPAL. Las estimaciones
realizadas por esta organizacién (con una metodologia distinta a la aplicada a nivel nacional)
indican que en 2002 el 44,0% de la poblacion de América Latina, es decir 221 millones de per-
sonas, vivian en condiciones de pobreza, en tanto que 97 millones (19,4% de los habitantes de
la region) vivian en la pobreza extrema o la indigencia.

La comparacién /de las cifras del 2002 y de 1990 para los paises latinoamericanos per-
mite constatar una disminucién de la incidencia de la pobreza, del 48,3% al 44,0%, y de la in-
digencia, del 22,5% al 19,4%. Esta evolucion de la pobreza y de la indigencia fue heterogénea.
Mientras algunos paises lograron importantes avances en la reduccion de estos fendmenos,
otros sufrieron marcados retrocesos. En este (ltimo grupo se destacan Argentina y Uruguay,
que a comienzos de ta década de 2000 fueron afectados por una severa crisis economica. Pese
a ello, los guarismos para Uruguay siguen siendo los mas bajos de la regién, dado que en el
punto de partida mantenia una ventaja muy grande respecto a los demés paises.

De acuerdo a las tendencias esperadas para las economias de los paises de la region,
CEPAL no estima grandes cambios en la pobreza en los afios siguientes, excepto en el caso de
Argentina y Uruguay que, a partir de la recuperacion posterior a la crisis pueden mejorar sus
indicadores de pobreza, como efectivamente ha comenzado a observarse en 2005.
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8.5. La desigualdad: ;como se mide?

En el grafico 8.5 se presenta la distribucién del ingreso de los hogares de Montevideo
en un afo reciente (linea curva). La distribucion igualitaria de los ingresos corresponde a la
diagonal del grafico 8.5 (indicada por la linea recta) como se explica mas adelante. En el eje
vertical se registran los porcentajes en el ingreso, mientras que el eje horizontal corresponde
a los porcentajes de los hogares.

Los datos corresponden al ingreso de los hogares, ordenados por ingreso per cdpita y
se presentan por decil. El término decil indica el 10% de los casos (es decir, de los hogares)
de la poblacion. El primer decil corresponde al 10% de los hogares mas pobres, et segundo
decil, al 10% siguiente y asi sucesivamente. El primer decil (el 10% de los hogares mas pobres
o0 que perciben un menor ingreso per cdpita) recibe un 3,2% del ingreso total de los hogares
de Montevideo. EL 20% mas pobre percibe el 8% del ingreso total (de lo que se infiere que el
segundo decil recibe el 4,8% del ingreso total). En el otro extremo, el Gltimo decil (el 10% de
los hogares de mayores ingresos) recibe 25,5% del total (100 - 74,5%)2.

GRAFICO 8.5

Distribucién del ingreso, hogares de Montevideo
Afio 1997

Porcentaje de ingresos
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de A. Vigorito, Una distribucién del ingreso estable. El caso de
Uruguay, 1986-1997. Instituto de Economia, Facultad de CCEEA., UdelaR. D.T. 6/99.

Este grafico ofrece una idea de cuan desiguat o concentrada es la distribucion del ingre-
so. En una sociedad absolutamente igualitaria todos los hogares obtendrian el mismo ingreso.
Mas alla de como se defina la condicion de igualdad, el 40% de los hogares percibiria el 40% del
ingreso, etc. Es decir, la distribucion coincidiria con la diagonal.

La curva que describe la distribucion se denomina curva de Lorenz. En la medida en
que la distribucion esté mas concentrada, la curva de Lorenz se desplazara hacia {a derecha y

2. Otra presentacién usual de la distribucién del ingreso es por quintiles (grupos de 20% de ta poblacion) o
por cuartilas (de 25%).
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hacia abajo. De ahi que el 4rea entre la curva de Lorenz y la diagonal del cuadrado sea un indi-
cador de la desigualdad en la distribucion. Esta area se denomina "area de concentracion”. El
doble de ese valor se denomina indice de Gini y es uno de los indicadores mas utilizados para
medir el grado de desigualdad de la distribucién del ingreso en una sociedad. Comparando dos
distribuciones, a mayor desigualdad, mayor valor del indice de Gini.

8.6. La distribucion del ingreso en Uruguay

A comienzos de la década del 90 disminuyé la desigualdad en la distribucion del ingre-
so al mismo tiempo que aumentaba el ingreso promedio (véase el Gréfico 8.6). Sin embargo,
desde 1993 comienza a observarse una leve tendencia a la concentracion del ingreso, que se
agrava en los Gltimos afos (a partir de 2002). El indice de Gini pasé, entonces, de 0.404 a
0.453 entre 1993 y 2004.

GRAFICO 8.6

Evolucién de la Desigualdad
indice de Gini - 1991-2004
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Fuente: PNUD. Informe sobre Desarrollo Humano, Uruguay 2005.

El cuadro 8.3 muestra la evolucion de la distribucién del ingreso por quintiles de pobla-
cion, en valores promedio para tres periodos entre 1991y 2004. Se observa que el ingreso de
los hogares mas pobres, que corresponden al primer quintil, baja mas en el periodo interme-
dio (1995-1999), que en el Gltimo periodo (2000-2004). En el ceso de los siguientes quintiles
(2°y 3°), la caida de ingresos es similar en los dos periodos y mayor que la del primer quintil,
en el Gltimo periodo. En todos los periodos se observa que ta disminucion de los ingresos de
estos quintiles se compensa con un aumento relativo de los ingresos del- quintil de mayores
ingresos, el quintit 5°, lo que explica la tendencia a la concentracion que se observd en el
grafico anterior.
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CUADRO 8.3

Distribucion del ingreso de los hogares
Uruguay, pais urbano - Promedio por periodo

. Primer | Segundo Tercer Cuarto uinto
Periodos | quinti | Cquintit | quingil ’ quintil ‘ guintil ‘ Total
1991-1994 5,5 10,1 15,0 21,9 47,5 100,0
1995-1999 5,1 9,8 14,7 21,9 48,6 100,0
2000-2004 5,0 9,4 14,3 21,9 49,5 100,0
Var 1995-1999 0,4 -0,4 -0,3 0,0 1,1 -
Var 2000-2004 -0,1 -0,4 -0,3 0,0 0,9

Nota: El Total puede no coincidir con ta suma de parciales por problemas de redondeo.
Fuente: PNUD. Informe de Desarrollo Humano, Uruguay 2005.

A pesar de la evolucidn reciente de la desigualdad, Uruguay es el pais que presenta me-
nor concentracion del ingreso en América Latina. La distribucion det ingreso en Uruguay resul-
ta llamativa en el contexto latinoamericano por dos circunstancias: los niveles de desigualdad
se muestran comparativamente bajos, y la desigualdad de ingresos entre hogares ha sufrido
solo cambios leves en los (ttimos veinte afos, mientras en la regidn se experimentaron, en
general, procesos fuertes de concentracion durante la década de los ochenta.

La situacion favorable de Uruguay en relacion a otros paises de América Latina no debe
tomarse, sin embargo, como un logro superlativo, ya que este continente es el mas desigual
en el mundo. El Grafico 8.7 muestra tos coeficientes de Gini para los mismos paises que se con-
sideraron en el caso del IDH. Se observa que todos los paises desarrollados, que en el Grafico
8.1 tenian los mas elevados valores del IDH, tienen distribuciones del ingreso mas igualitarias
que Uruguay.

GRAFICO 8.7
indice de Gini para paises seleccionados
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Fuente: PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano, 2005.
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8.7. Crecimiento, pobreza y desigualdad

Las relaciones entre el crecimiento econdmico, la desiguéldad y los niveles absolutos
de vida (la pobreza, en particular)'son objeto de intensas investigaciones a nivel académico,
pero su discusion trasciende la ciencia econémica y se traslada a la opinion pdblica.

Existe acuerdo sobre la complejidad de estas reiaciones en una sociedad, aunque pocas
personas ponen en duda ia importancia del crecimiento para reducir ia pobreca. La controver-
sia se plantea en torno a cuan automatica es la disminucion de la pobreza con el crecimiento.
En otras palabras, se discute si las politicas publicas solo deben preocuparse por crear un
ambiente favorable para crecer, ya que la reduccién de la pobreza seria una consecuencia de
lo anterior.

Frente a este argumento se plantea que las politicas pablicas no solo deben promover
el crecimiento sino que también deben preocuparse de que los frutos de ese crecimiento se
distribuyan entre los integrantes de la sociedad en forma mas equitativa. O, por lo menos,
que se atienda a los sectores mas desprotegidos, de indigentes y pobres. En este caso surge,
también, la discusion en torno a lo que se entiende por equidad.

Se ha encontrado evidencia de que el crecimiento econdmico repercute directamente
sobre el ingreso de los sectores mas pobres. Sin embargo, en estos estudios la mejora en el
ingreso de los mas pobres es proporcional al aumento del ingreso promedio, lo que significa
que no varia su situacion en términos de ta distribucion del ingreso. Es decir, el crecimiento
disminuiria la pobreza pero no necesariamente alteraria la desigualdad. Esto ha sido constata-
do en trabajos reatizados sobre datos de 92 paises, en los que se verificé que el ingreso del 20%
més pobre aumentd en forma proporcional al ingreso promedio, no variando su participacion
en la distribucion del ingreso.

Sin embargo, estudios recientes han concluido que el impacto del crecimiento econ¢-
mico sobre la pobreza depende del nivel inicial de desigualdad. Asi, en paises con elevados
niveles de desigualdad se requiere un alto crecimiento econémico para lograr reducciones
significativas en la pobreza. Ello pone de relieve la importancia de politicas especificas que
atiendan directamente las situaciones de pobreza.

De la misma forma, se ha concluido que politicas que intentan cambiar directamente la
distribucion del ingreso sin tener en cuenta los efectos sobre los incentivos de los individuos,
no logran los objetivos perseguides. Por ejemplo, realizar transferencias monetarias a los mas
pobres sin ning(in tipo de condicionamiento puede significar que éstos se alejen de la fuerza
laboral y de la educacidn, y en (ltima instancia se termine perpetuando la pobreza.

La relacion entre la distribucion del ingreso y la pobreza es por demas compleja, tanto
en términos facticos como normativos. La evidencia empirica, de todas maneras, muestra que
las politicas orientadas a reducir la pobreza también han tenido un efecto de disminucién de
la desigualdad.

El caso uruguayo ilustra la complejidad de la relacion entre crecimiento, pobreza y
desigualdad. Comenzando con la relacién entre crecimiento y pobreza, en el Grafico 8.8 se
presenta la tasa de crecimiento del Ingreso Nacional y la mejora en la pobreza (medida como
la diferencia en el porcentaje de poblacion pobre de dos afios consecutivos), para el pais ur-
bano, en los Gltimos 18 afios. Se cambié el signo de la variacion de la pobreza para facilitar la
comparacién. Es decir, cuando la barra mas oscura se extiende por encima del eje esta indi-
cando una mejora (una reduccidn) en el nivel de la pobreza. Por el contrario, cuando la barra
se extiende hacia abajo esta registrando un empeoramiento (un aumento) de la pobreza. En
los afios en que la barra no aparece se registra una variacion sin importancia.
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El Grafico permite observar dos situaciones distintas en {a relacion pobreza-PIB (estric-
tamente Ingreso Nacional Bruto). Por un lado, en los primeros afos considerados (1986 y 1987)
el elevado crecimiento econdémico vino acompaiiado de mejoras significativas en la situacion
de pobreza del afio siguiente (es decir, reducciones en el nimero de pobres). En el'periodo
1999-2002 también se observa una relacién alta entre la caida del PIB y el empeoramiento de
la situacion de pobreza; un afio después de caer el PIB, empeora la situacion de pobreza (au-
menta el namero de pobres). Si consideramos estos seis afios que tuvieron aumentos o dismi-

nuciones marcadas en la pobreza, la relacion fue en et orden de 1:a 1: un punto de reduccion
(o de crecimiento) de la pobreza por cada punto de crecimiento (o de caida) del PIB. O_tra
situacion puede apreciarse en los 11 afios intermedios (entre 1988 y 1998) cuando la relacion
no es tan nitida. Aun con crecimientos importantes en el PIB (como en 1994), la pobreza no
mejord al afio siguiente, e inclusive, aumento.

Una mencién especial merece el afio 2004, con un fuerte crecimiento del PIB, pero que
solo estuvo acompanado de una modesta variacion en el porcentaje de personas pobres.

GRAFICO 8.8

Pobreza y Crecimiento
Variacion del ingreso nacional y variacion de la pobreza

O Variacion Ingreso Nacional Bruto

M Variacion Pobreza

Porcentajes

e 1987 1989 19¢h 1993 1995 1997 1999 2001 2003

Fuente: INE

La presentacion anterior sugiere qvie mas que la cantidad de crecimiento es la cali-
dad del mismo la que resulta fundamental para reducir la pobreza. En el caso uruguayo !a
reduccién de la pobreza probablemente esté asociada a mejoras en los mercados de trabaj.q
(reduccidn de los niveles de informalidad, crecimiento del salario real: etc.), como ocurrio
entre 1985 y 1986. Esto pone de relieve la necesidad de analizar las politicas que promueven
el crecimiento desde una optica de calidad o habilidad para reducir la Qol:treza y/o la deﬂs-
igualdad. En virtud de ello, se ha planteado que si el crecimiento econémico se acompana
"con una mejor distribucion del ingreso, los resultados en materia de reduccion de la pobreza
serian mejores.
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8.8. ;Como combatir la pobreza y la desigualdad?

Aunque el crecimiento puede resultar empobrecedor (aumentar la poblacion en situa-
cion de pobreza), esto no es lo que ocurre generalmente, ya que todos los grupos en mayor
o menor medida se benefician. Como se discutié anteriormente, la calidad del crecimiento
importa. Si esta basado en el crecimiento del capital humano, por ejemplo, y se produce al
mismc tiempo una expansion de la asistencia educativa, aumentan las oportunidades de los

sectores menos favorecidos, y la repercusién del crecimiento en la reduccién de la pobreza
es mayor.

En la medida en que el crecimiento econdmico no asegure por si solo la superacién de
los problemas de pobreza, o lo haga a una velocidad muy lenta (desde parametros de solida-
ridad social) se impone el desarrollo de politicas publicas con un doble cometido (no necesa-
riamente excluyentes): asistir a la poblacion en situacién de pobreza o de pobreza extrema
(politicas asistencialistas), y brindar herramientas a esta poblacion para superar permanen-
temente la situacién.

Entre las primeras pueden mencionarse las transferencias a las familias pobres o indi-
gentes (en especie o en dinero), como es el caso del Plan de Atencién Nacional a la Emergen-
cia Social (PANES), implementado en 2005. Las transferencias generalmente comportan una
obligacién de parte de las familias (en el caso del PANES, la obligacion es de asistencia escolar

y atencion sanitaria para los menores), pero igualmente pueden concebirse como asistencia-
listas.

Entre las politicas de superacién permanente de la pobreza pueden mencionarse aqué-
llas que contribuyen a dotar de mayores capacidades a la poblacion pobre. Ejemplos de éstas
son la ampliacién de la cobertura o de la calidad de la educacién para estos segmentos, me-
jora en la insercion laboral (tanto en términos de calidad del empleo como de remuneracion
por hora), mejoras en la asistencia sanitaria, planificacién familiar, etc.

Un indicador de la importancia de las politicas sociales (no necesariamente enfocadas
a la pobreza) es el monto del Gasto Publico Social (GPS) definido en el capitulo 5. El GPS de
Uruguay es uno de los mas altos de América Latina, tanto en términos per cdpita como en
relacién al PIB: en 2002 alcanzé al 25% del PIB, aproximadamente 60% del gasto publico total.
Dentro del gasto publico social se destaca el gasto en pasividades, que representa un 50,3%
del total.

La distincion entre el gasto plblico social destinado a pasividades y todo el resto es
importante porque su distribucion entre los hogares es totalmente diferente. Como puede
observarse en el Cuadro 8.4, (a distribucién del GPS (educacidn, salud piblica, etc.) sin consi-
derar las pasividades es claramente progresiva, ya que los dos quintiles de menores ingresos,
que agrupan al 40% de ta poblacion, reciben aproximadamente el 60% del GPS. En cambio, las
transferencias por concepto de pasividades se distribuyen en forma muy regresiva, dado que
el quintil de mayores ingresos (el 20% mas rico de la poblacion) capta casi el 40% del total.
Dichas transferencias surgen de las distintas leyes jubilatorias y de las disposiciones constitu-
cionales.

Laregresividad de la distribucion del gasto en pasividades hace que globalmente el GPS
se asigne en forma regresiva: el quintil mas rico de la poblacién capta casi la cuarta parte
del GPS total a expensas de los quintiles intermedios. A su vez, el quintil de menores ingre-
s0s capta valores ligeramente por encima del 20%, que seria to que le corresponderia en una
distribucion igualitaria.
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CUADRO 8.4

Distribucion del GPS por quintiles de familias
Ordenadas por ingreso per cdpita - Afio 2002

! fer Quintit | 2° Quintil | 3 Quintil | 4° Quinm" 50 Quinti|1 Total
Total GPS sin pasividades 37.0 23.0 | t6.1 12.6 1.3 | 100.0
Pasividades 6.1 12.8 18.5 24.5 38.1 \ 100.0
“Total GPS 2.4 | 179 17.3 18.6 24.8 1000, ;

Fuente: Andlisis del Gasto PUblico Social, BID, febrero de 2005.

Una estrategia para la superacion de la Pobreza probablemen}g requiera coml;inar
aspectos asistenciales con politicas publicas destinadas a una superacion s.u:)te‘ntal()jle. §Fas
(ltimas deberian enfocarse a los multiples factores causalgs de. !a pobr.e_za. aja educacion,
mala calidad en la insercion laboral, deficiente o nula planificacion familiar, etc.

Politicas enfocadas a la mejora en la calidadlde la ed_uc_acién, la ampliacion de la:jcp-
bertura y el aumento del egreso en el ciclo secunda}n? y terciario en sectores pobres, ;enagz;:
una incidencia directa en las capacidades dg las_grommas generaciones. Programasdert oce :
a la mejora de la insercion laboral (cap_xa_mtamon de desgmpleados{ prqn:oc101n [Ze; pr;r:zlea
empleo, etc.) contribuiran a que las famlh_as puedan beneficiarse en los cuijos al at dghes &
medida en que los empleos sean mayoritariamente formales, del conjunto de presta
la seguridad social.

Uruguay tiene un serio desafio por delante en la medida en que, como pai; migmbro de
las Naciones Unidas esta comprometido a alcanzar las Metas de Desarrollo det Milenio.

La Asamblea General de Naciones Unidas apr-obé en setiembre de 2000 gos Ot‘)jel't[,)ms
de Desarrollo del Milenio, que buscan trazar el camino para el logro de un munl o m:i ési;
igualitario, solidario, seguro y tolerante. Los.palses se han comp(ome;l\do afa c;:: estos
objetivos y ese compromiso ha sido establecido con meFas-cuantlﬁca es y ecn lopcual u
cumplimiento. Las metas estan especificadas a traves (_je 1nd1cadore§ precr:so§, co Loe
posible monitorear y evaluar el progreso, a nivel mundial y de los paises, hacia su logro.

Teniendo como horizonte temporal el afio 2015, los est_ados miembr‘os _de las r\lgaciones
Unidas se comprometieron a orientar sus esfuerzos para cumplir con los Objetivos de Desarro
Lo del Milenio, los cuales incluyen los siguientes aspectos:

Erradicar la extrema pobreza y el hamlbre.

efianza primaria universal. )
'F;?Errnac:vl;elgsigualdadpentre los géneros y la autonomia de la mujer.
Reducir la mortalidad infantil.
Mejorar la salud materna.
Combatir el VIH/SIDA, la malaria y otras enfermedades.
Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente.
Fomentar una asociacion mundial para el desarrollo.

Los objetivos, metas e indicadores de seguimiento establecen un nivel m1mmloid<izc”(ig;
diciones de vida para todos los habitantes del planeta; las metas responde[l a _la reze[ mes
" acuciante que enfrentan los paises menos desarrolla_dos del mundo. En terrymnofs < reguar i
objetivo, relativo a la extrema pobreza, el com[_)rom]so adoptado por los paises fu
la mitad en 2015 la poblacion con ingresos inferiores a un délar por dia.

PNom AWM

Uruguay, pais que ha alcanzado un nivel medio de desarrollo, registra un grado cfie a\:Q;
3
ce importante en algunas de las metas planteadas, lo que conduce a plantearse desafios
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exigentes. Asi, Uruguay ha logrado una cobertura practicamente universal en la escolarizacién
del primer ciclo educativo (primario), una amplia cobertura también en el nivel educativo
medio o secundario; y las tasas de alfabetizacion se acercan a sus niveles maximos, por lo
cual ha redefinido las metas para lograr un avance significativo en la situacion social de su
poblacion.

En relacion al primer objetivo (que es el que mas nos interesa para el tema de este ca-
pituto), a nivel nacional se ha establecido como meta para 2015 reducir a la mitad el nimero
de personas que en 1990 recibian ingresos inferiores a la Canasta Basica Alimentaria, es decir,
las personas en situacién de indigencia. Las secuelas de la crisis de 2002 seguramente ponen
una dificultad adicional para lograr esa meta pero, de todos modos, Uruguay debe adoptar las
politicas necesarias para alcanzarla, dado que la erradicacién de la pobreza extrema es una
condicién imprescindible para poder considerar que, efectivamente, vivimos en una sociedad
justa y solidaria.

8.9. Resumen

El Indice de Desarrollo Humano elaborado por Naciones Unidas ubica a Uruguay entre
los paises de alto desarrollo humano, ocupando el lugar 46 entre 177. De acuerdo a este in-
dicador, Uruguay est4 por encima del promedio de América Latina y el Caribe, donde sélo lo
superan Argentina y Chile, pero estd muy por debajo de los paises desarrollados. La posicién
de Uruguay es mejor en los indicadores sociales, mientras que en términos de PIB per capita
se ubica entre los paises de ingreso medio.

No obstante, el IDH refleja una situacién promedio que debe ser complementada con
otros indicadores de la situacion especifica de determinados segmentos de la sociedad. En
este sentido, es relevante conocer la situacion de aquéllos que se encuentran en condiciones
criticas de pobreza, asi como también identificar el grado de desigualdad prevaleciente en el
pais.

Para medir el nivel de pobreza en un pais se utilizan basicamente dos métodos: la me-
dicién por ingresos (también llamada linea de pobreza o método indirecto) y la medicién por
necesidades basicas insatisfechas (también llamada pobreza estructural o método directo).
Ambos métodos tienen limitaciones pero brindan informaciones complementarias. Integrando
ambos métodos, se puede distinguir entre hogares de pobreza crénica, hogares de pobreza
reciente, hogares de pobreza inercial y hogares no pobres.

Con el primer método generalmente se distinguen dos lineas: la mas baja define la
pobreza extrema o indigencia y, la mas alta, es la linea de pobreza en sentido estricto. La
linea de indigencia es el valor monetario requerido para que un hogar atienda sus necesidades
basicas alimenticias. Si su ingreso per capita es inferior a esa linea de indigencia (no logran
cubrir sus necesidades basicas de alimentacion), se clasifica como indigente. En cambio, la
-linea de pobreza tiene en cuenta las necesidades alimenticias y no alimenticias y los hogares
cuyo ingreso per capita es inferior a esa linea de pobreza, se clasifican como hogares pobres.

El método de medicion de la pobreza seglin las necesidades basicas tiene en cuenta
caracteristicas més estructurales de los hogares: la calidad de la vivienda, el equipamiento
del hogar, el acceso a agua corriente y saneamiento, el nivel educativo, la asistencia escolar
de los menores de edad, etc.

Desde comienzos de la presente década hasta 2004 el porcentaje de pobres en Uruguay
ha aumentado, como resultado de la recesion que culminé en la crisis de 2002. Es recién en
2005 cuando se insinia una reversién de esa tendencia creciente. Diversos estudios muestran
una marcada infantilizacion de la pobreza y una concentracion geografica en Montevideo.
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Ademas del nivel de pobreza de un pais, interesa conocer el grado de desigualdad en
Uruguay en la distribucion de los ingresos que reciben tos hogares. Uno de los indicadores mas
utilizados para medir el grado de desigualdad es el Indice de Gini. Desde 1993 en adelante
este indicador ha mostrado una tendencia creciente, lo que significa una distribucién del in-
greso mas desigual que a comienzos de los 90. A pesar de ello, Uruguay sigue destacandose en
América Latina como el pais con una menor concentracion del ingreso.

Las relaciones entre crecimiento, pobreza y desigualdad son muy complejas y existe
gran controversia al respecto. Existe evidencia de que el crecimiento econdmico repercute
positivamente sobre el ingreso de los sectores mas pobres, pero eso no necesa‘riamente gltgra
la desigualdad. También hay estudios que muestran que el impacto del crecimiento economico
sobre la pobreza depende del nivel inicial de desigualdad. Esto sugiere la necesidad de anal!—
zar las politicas que promueven el crecimiento desde una dptica de su habilidad para reducir
la pobreza y/o la desigualdad. Por otro lado, pone de manifiesto la necesidad de desarrollar
politicas especificas que contribuyan a mejorar directamente las condicione§ de vida (asisten-
cialistas) y/o que den herramientas a los sectores pobres para una superacion permanente.

8.10.Conceptos clave
indice de Desarrollo Humano
Distribucion del ingreso
Pobreza
Linea de Pobreza
Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI)
Necesidades Basicas Satisfechas (NBS)
Desigualdad
Curva de Lorenz
indice de Gini
Incidencia de la pobreza
Pobreza inerciat
Pobreza reciente
Pobreza crénica
Gasto Piblico Social
Objetivos de Desarrollo del Milenio : '

8.11. Preguntas de repaso
1) +Qué es el Indice de Desarrollo Humano? ;Como se mide?

2) ;Cual es la posicion de Uruguay en materia de desarrollo humano en la comparacién
internacional? ;Cual ha sido su evolucion en el tiempo?

3) ;Qué es la linea de pobreza? ;Como se mide?

4) ;Qué es la linea de indigencia? ;Como se mide?

5) ;Qué es el método de medicion de Necesidades Basicas Insatisfechas?
6) ;Cudles son las limitaciones de los métodos de medicion de la pobreza?
7) ;Cual es el nivel de pobreza en Uruguay, segiin ambos métodos?

8) ;Coimo ha evolucionado la pobreza en Uruguay?



