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/LA POBREZA 





Este documento es parte de una serie de publicaciones del 
Proyecto sobre Pobreza Crítica en América Latina de la CEPAL 
y del PNUD con participación del UNICEF, ILPES y CELADE, 

Se publica con el fin de cumplir con el objetivo principal 
del Proyecto de colaborar con los Gobiernos de la región en la 
realización de sus propósitos de aumentar la participación de 
la población en los beneficios del desarrollo y de aliviar o 
erradicar la pobreza crítica en sus respectivos países» 
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LA POBREZA EN AMERICA Î ATINA: SITUACION, EVOLUCION 
Y ORIENTACIONES DE POLITICAS 

INTRODUCCION 

La preocupación por el desarrollo económico surgida luego de la segunda 
guerra mundial dio lugar s diversas teorías y á ía realización de 
múltiples esfuerzos tendientes a alcanzarlo. Tanto en el plano intelectual 
como en el terreno práctico a las actividades se inspiraban en la creencia 
de que existía una relación directa y automática entre el crecimiento 
económico y el mejoramiento de los niveles de vida de toda la población. 
En consecuencia, las políticas se orientaban a fomentar el aumento del 
ingreso per cápita en el entendido de que la prosperidad económica 
acarrearía, en un plazo razonable, una mejoría equivalente en las condi-
ciones de vida de la mayor parte de la población. 

Sin embargos la experiencia acumulada en estos añps muestra que 
aquella relación no se da en forma automática sino qüé se requiere la 
acción correctora del Estado. Incluso en los países más desarrollados ha 
sido necesario establecer correctivos, por cuanto importantes sectores de 
su población se encuentran por debajo de lo que esas sociedades consideran 
el "umbral mínimo" de vida. 

Los gobiernos latinoamericanos y diversos organismos internacionales, 
en especial los pertenecientes al sistema de las Naciones Unidas, han 
manifestado su preocupación por el problema de la pobreza crítica en la 
región. Los primeros han expresado su decisión de combatirla en sus 
respectivos países, y ello se ha reflejado en mandatos que obligan a los 
organismos internacionales a adoptar medidas en el mismo sentido. 

Así, las evaluaciones de la Estrategia Internacional de Desarrollo 
aprobadas en Quito, Puerto España y Guatemala por los gobiernos de los 
países miembros de la CEPAL en sus decimoquinto, decimosexto y decimoséptimo 
períodos de sesiones, respectivamentej expresan el interés de esos gobiernos 
por los problemas del bienestar humano y'la justicia social y su preocupación 
por las situaciones de desigualdad excesiva, pobreza ihasivs, desempleo 

/crónico, insuficiencia 
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crónico, insuficiencia de servicios sociales básicos y la escasa partici-
pación de los estratos mayoritarios de la población en la vida económica 
y social de sus países.1/ 

Pese a las contribuciones recientes sobre el problema de la pobreza, 
se nota aCn gran carencia de estudios empíricos sobre la situación en 
América Latina y de elaboración teórica en que pueda apoyarse el diseño 
de políticas. Se hace, pues, indispensable asignar reéursos para suplir 
estas necesidades y para realizar a la vez una labor de difusión de tales 
informaciones empíricas y teóricas entre los responsables de fonnular y 
ejecutar las políticas de desarrollo, a efectos de apoyar así el propósito 
de los gobiernos de combatir la pobreza. 

Estas, entre otras razones, determinaron que el Programa de las 
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) propusiera a los gobiernos de-
la región la aprobación de un proyecto destinado a analizar la situación 
de la pobreza crítica o extremada en América Latina. La ejecución de este 
proyecto, que se denominó Proyecto Interinstitucional de Pobreza Crítica en 
América Latina, se encomendó a la Comisión Económica para América Latina 
(CEPAL). El Proyecto se inició ell® de enero de 1978 y su duración será ' 
de 30 meses. 

El objetivo último del Proyecto es colaborar con los gobiernos én 
el cumplimiento de sus propósitos de aliviar o erradicar la pobreza crítica 
en sus respectivos países. Con ese fin se establecieron domo objetivos 
inmediatos: 

a) Profundizar y sistematizar el conocimiento sobre la pobreza 
crítica en América Latinâ  

y Véanse, además, la Declaración Universal de los Derechos del Hombre 
(artículo 25), la Declaración" sobre el Progreso y el Desarrollo.en lo 
Social (artículos 5 y 10), y la Estrategia Internacional de Desarrollo 
para el Segundo Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo 
(B. Metas y objetivos), contenidas en las resoluciones de la Asamblea 
General de las Naciones Unidas 217(111) del 10 de diciembre de 
2542 (XXIV) del 11 de diciembre de 1969 y 2625 (XXV) de de octubre 
de 1970, r>espectivamente, y también la Convención sobre la Política 
de Empleo (artículo 1) aprobada en la 48a. reunión de la Conferencia 
Internacional del Trabajo de la OIT, 1964. 

. /b) Elaborar 
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b) Elaborar im esquema analítico que oriente el-diseño de estra-
tegias nacionales de desarrollo.que incorporen Ig erradicación de la 
pobreza crítica como VHIO de sus objetivos,-y ' 

c) Elaborar criterios y métodos para que IQS gobiernos puedan evaluar 
la eficacia de diferentes acciones y programas dirigidos a erradicar p 
aliviar la pobreza crítica. 

Para cumplir con tales objetivos se. iniciaron simultáneamente varios 
estudios. • . ' • . • • • -. 

En primer término9 fue necesario elaborar una metodología que 
hiciera posible definir una linea de,pobre?;a homogénea para los diversos 
países.2/ La tarea se facilitó porque la CEPAEi y el Banco.Mundial3 e.n 
un proyecto conjunto, habían avanzado considerablemente en un estudio sobre 
la distribución del ingreso en la región̂  utilizando' la información 
proveniente de encuestas de hogares9 censos y otras fuentes oficiales.̂ / 

Sobre la base de la metodología elaborada se determinaron líneas de 
pobreza para once países. A partir de esa información, y de la propor-
cionada por los estudios sobre la distribución- del ingreso 3 se estim6 
ia incidencia y la severidad de la pobreza en un conjunto de países de 
la región. Estoesj el porcentaje de- familias que quedaban bajo la 
línea de pobrezâ  y la distancia que existía entre el ingreso medio de 
esas familias y el correspondiéftte a la linea de pobreza., 

El segundo paso consistió en' aplicar la misma metodología a períodos 
anteriores para analizar la evolución de la pobreza en el tiempo. La. 
información disponible- Limitó este estudio sólo a seis países que o en 
conjunto, representaban alrededor del 70% de la población y del producto 
bruto de-América Latina en el año 1977.4/ , . 

2! Véase, Sebastián.Piñera, "Definición, medición y análisis de la pobreza: 
Aspectos conceptuales y metodológicos", PPC/CDE/02.1, Santiago de Chile, 
mayo de 1978. Documeiito mimeografiado, preparado en cumplimiento del 
Proyecto Interinstitucional de Pob.reza Crítica en América Latina. 

a/- . CEPAL/BIRF, "La dimensión de la pobreza en América Latina", E/CEPAL/L.180, 
documento mimeografia<to, 22 de septiembre de 1978. 
Véase, Sebastián Piñera> "¿Se benefician los pobres del crecimiento 
económico?'̂  PPC/CDE/06.1, Santiago de Chile, octubre de 1978. 
Anexos para cada país: Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, México, 
Perú. Documento mimeografiado preparado en cumplimento del Proyecto 
Interinstitucional de Pobreza Crítica en América Latina. 

/Los estudios 



- 4 -

Los estudios señalados se relacionan con la magnitud de la pobreza, 
medida en función del ingreso familiar. Para completar estas estima-
ciones se iniciaron otros estudios basados en la determinación de los 
déficit en cuatro sectores que representan necesidades básicas: nutrición, 
educación, salud y vivienda. 

Además de determinar la magnitud de la pobreza pareció necesario 
conocer las características socioeconómicas y demográficas de las familias 
pobres, esto es, los perfiles de pobreza. En esos estudios se han identi-
ficado las cáraiterísticas principales de los hogares pobres y de sus 
miembros, entre las cuales se destacan la.situación geográfica, los niveles 
educacionales, las características del empleo, el acceso a los mercados, 
el acceso a los bienes públicos, la propiedad de. factores, el comportamiento 
demográfico y las formas de organización y de participación. Hasta el 
momento se han iniciado estudios de perfiles de pobreza,para ocho países 
de la región. 

• Cumplida esta etapa de lá investigación, cuyo objetivo era profundizar 
y sistematizar el conocimiento sobre la pobreza crítica en América Latina, 
se realizó el presente documento que, basándose en la información yá 
recopilada,'pretende contribuir á elaborar un marco conceptual que oriente 
el diseño de estrategias y la adopción de criterios para evaluar la 
eficacia de las políticas dirigidas a erradicar o aliviar la pobreza crítica. 

El tema se desarrolla en tres capítulos. En el primero, se analizan 
los conceptos de pobreza, necesidades básicas y desarrollo y se hace una 
breve reseña de las estratetgias de desarrollo| en el segundo, se examinan 
los elementos principales del diagnóstico referidos, a las características 
de la pobreza y de los pobres, de la estructura y funcionamiento de la , 
economía de los países de la región, y del Estado; y en el tercer capítulo 
se estudian las áreas de intervención y las orientaciones de política 
destinad?.s a superar la actual situación de pobreza.: 

Respecto de este último capitulo es preciso advertir que se ha procu-
rado dar un esquema que permita identificar áreas de intervención, señalando 
una amplia gama de políticas posibles que, por no referirse a situaciones 
especificas, son necesariamente generales. 

/También se 
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También se debe considerar que se ha tenido en líiente la situación 
en economías mixtasj en donde por la esencia misma del sistema, coexisten 
tanto la propiedad privada con la propiedad pQblica como el mecanismo 
de mercado con la intervención del Escado. Es-.un hecho que la importancia 
relativa de la própiedad privada y pública y dél papel del mercado y de 
la intervención estatal varía considerablemente de un país a-otro y, por 
lo tanto, las políticas que deberían aplicarse en diferentes situaciones 
también serán diferentes. Por esta razón, las orientaciones que se dan 
en este documento no sou de aplicación general. • 

Por último, no se ha incorporado en el presente dociOTsnto la 
dimensión internacional. Esto es, la forma de' inserción de las economías 
latinoamericañas en el mercado mundial y el papel que podría desempeñar 
el financiamiento exteráo en una estrategia de desarrollo destinada a superar 
la pobreza. Tal otaisión no significa desconocer la importancia de este 
tema que es vital para algunos países. En esta etapa se. ha preferido poner 
el acento en las políticas intetoas por estimar que ellas tienen prioridad 
en los objetivos que persigue el Proyecto. 

/I. LA 
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I, : LA POBREZA, LAS NECESIDADES BASICAS Y EL. DESARROLLO 

En los años sesenta, tanto el sistema de las Naciones Unidas como los 
gobiernos de los países miembros coincidían en sus propósitos de concentrar 
su esfuerzo en elevar la productividad y suprimir los obstáculos al 
crecimiento económico en los países en desarrollo. Este propósito partía 
del supuesto que el crecimiento económico, independientemente del tipo de 
desarrollo, solucionaría en forma automática los graves y difundidos " 
problemas de pobreza, desigualdades excesivas y desempleo, que caracterizaban 
a la casi totalidad de los países en desarrollo. 

América Latina tuvo éxito en su empeño de acelerar su.crecimiento 
económico. En el decenio de 1950 su producto interno bruto creció a ima 
tasa media anual de 5.2%, lo qüe significó un aumento del ingreso por 
persona de 2.3% ánüal. En el decenio siiguiente, estas mismas tasas alcan-
zaron á 5.5% y 2.6% respectivamente y, por último, en el período de 1970 
a 1977 sus valores se elevaron a 6.1% y 3.3%. En síntesis, el ritmo de 
crecimiento económico de América Latina no sólo fue satisfactorio, sino 
que se aceleró en el transcurso del tiempo y permitió que el producto 
interno per cSpita se duplicara con creces en el período comprendido entre 
1950 y 1977. 

Sin embargo, esta notable evolución no rindió todos.los frutos que 
de ella se esperaban en el sentido de que se reduciría la extensión de 
la pobreza, disminuirían las desigualdades excesivas y se eliminaría el 
desempleo. Al analizar el período de 1960 a 1970 se observa que la 
extensión de la pobreza sólo se redujo de 51% en 1960 a M-0% en 1970, perma-
neciendo prácticamente inalterado el número absoluto de pobres en 113 millones 
de personas.^/ La distribución del ingreso no experimentó grandes varia-
ciones: la participación en el ingreso total del 20% más pobre se redujo 
de 3.1% en 1960 a 2.5% en 1970 y la del 50% más pobre se incrementó dé 
13.if% en 1960 a un 13.9% en 1970.6/ Finalmente, la escasa información 

Véase, S. Pifíera, "¿Se benefician los pobres del crecimiento económico"?, 
op. cit. 

£/ Estimacionés de la CEPAL. 

/existente sobre 
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existente sobre la situación ocupacional indica que el problema del 
desempleo no varió mucho durante los años sesentas alcanzándose en 1970 
una tasa de deseii5)leo abierto de 5.8% y una subutilización total de mano 
de obr̂ á equivalente a 27.4%.2/ • 

Esta experiencia de America Latina, en particular, y del mundo en 
desarrollo, en general, originó un profundo escepticismo frente a la 
creencia tradicional de que el crecimiento económico traería aparejadas, 
en un período razonable, mayores oportunidades de empleo y mejores condi-
ciones de vida para todos. Como resultado de este cuestionamiento, que 
se acentuó a mediados de los años sesenta, la atención se centró no 
únicamente en el ritmo de crecimiento, sino también, y con mayor énfasis, 
en el tipo de crecimiento y en la distribución de sus frutos entre los 
distintos grupos sociales, fii/ 

Esta preocupación indujo a ciertos organismos internacionales, insti-
tuciones públicas y establecimientos académicos, a elaborar nuevas estra-
tegias de desarrollo, en las que se incorporaron objetivos adicionales al del 
crecimiento económico. Entre las estrategias que surgieron como alternativa 
a la de elevar al máximo la tasa de crecimiento d? la economía, se destacan 
las siguientes: 

i) La estrategia de desarrollo orientada a promover la creación de empleos, 
En ella se considera la consecución del pleno empleo, productivo y libremente 
elegido, como un objetivo en sí mismo, distinto del objetivo de crecimiento 
económico y que va más allá de él;9/ 
y Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC), 

El problema del empleo en América Latina; Situación, perspectivas y 
políticas, Santiago de Chile, abril de 1976. 

8_/ La CEPAL ha sostenido en forma permanente una posición que coloca el 
énfasis no sólo en el crecimiento económico sino también en una justa 
distribución de sus frutos como objetivos centrales del desarrollo. 
Vé asé i. por ejemplo, E. Iglesias, ''Situación y perspectivas de la 
economía latinoamericana en 1975". Revista de la CEPAL, Primer 
semestre, 1976, Santiago de.Chile. 

£/ Véase OIT, World Employment Programme, Research in Retrospect and 
Prospect, Ginebra, 1976. 

/ii) la 
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ii) Îa estrategia de crecimiento .con redistribución, que se aparta 
del tradicional dilema de crecer primero y redistribuir después o redisr 
tribuir primero y crecer despités, y plantea la necesidad de que>la estra-
tegia de desarrollo adoptada se aboque en forma simultánea a los;problemas 
del cipecimieiito"'y de la distribución' dé sus' frutois. A tal efecto se. • 
coloca especial-énfasis eíi la tarea reorientadorá de la inversión pública de 
manera de incrementar la capacidad productiva y la generación de ingresos 
de los grupos más pobriss.lG/ 

iii) La estrategia dê  satisfacción de las necesidades básicas. Es : 
preciso distinguir aquí entre la satisfacción de las necesidades básicas 
como üh objetivo alcanzablé a través de distintas estrategias, políticas 
e instrumentos, y la satisfacción de las necesidades básicas coiíio una 
estrategia o medio de conseguir este fin. Esta última.concepción frecuente-
mente implica introducir profundáis transformaciones en él sistema político 
imperante y en lá organización'económica y social dé los países. . 

No existe un planteamiento de aceptación generalizada respectó al 
significado "y alcalice dé' 16 que-se ha denominado estrategia dê  satisfacción 
de las neoesidádes básicas.11/ . Más aún, los distintos planteamientos que 
comúnmente se engloban bajo este nombre, presentan grandes similitudes, 
pero también grandes divergencias. Los principales ..elementos comunes a 
estas eistrategias son: la satisfacción de las necesidades; básicas como el : 
objétivo céntral del-desarrolloj la incorporación explícita de ciertas 
necesidades básicas no materialeŝ  la pĴ eséntación 'de las necesidades . 
básicas como un concepto ̂ dinámico que evoluciona en el tiempo de acuerdo 
con e:i;.créGÍmiento 'de la economía y la evolución de las aspiraciones de 

10/ • Véase Banco Mundial/Uni.versidad̂  de Siis'sex, Redistribúción con crecimiento. 
. M a d r i a V l 9 7 U . . • ' . " _ '. . ' . 

11/ -Los más conocidos de éstos planteamientos son: el informe Dag 
Hamróarskjpldj- ¿Qué .hacer? Otro desarrollo, preparado con ocasión del 
séptimo período extraordinario dé sesiones de. la Asamblea General de las 

. Naciones Unidas en septiembre de 1975;. el. informe ..de. la OIT, Empleo, 
crecimiento y necesidades esenciales; Problema-mundial» memoria del 
Director General a la Conferencia Mundial Tripartita sobre el- Empleo, 
la Distribución de los Ingresos, el Progreso Social y la División del 
Trabajo, Ginebra, 1976; el informe, de la Fundación Bariloche, ¿Catástrofe 
o nueva sociedad? Modelo mundial latinoamericano, Bogotá, 1978; y el 
informe al Club de Roma, Reshaping the International Order, Nueva York, 
1 9 7 6 . : 

/la gente. 
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la gente, y la especificación de necesidades básicas materiales 3 tales 
como alimentación, educación, salud, vivienda y sanidadj el énfasis en 
la provisión directa a los grupos pobres de los bienes y servicios nece-
sarios para satisfacer las necesidades básicas, más que en el camino indi-
recto orientado a lograr un nivel de ingreso compatible con la satisfacción 
de esas necesidadesí la importancia de los cambios estructurales, incluida 
la redistribución de los activos, como prerrequisito de una estrategia 
de necesidades básicaŝ  y el reconocimiento de que la distribución del 
poder político constituye un factor determinante en la iniciación y aplicación 
de una estrategia de necesidades básicas.12/ 

Las divergencias principales se relacionan con: las repercusiones de 
la magnitud y naturaleza de los cambios que se introduzcan en la estructura 
económica y social y en el sistema ••político imperante j los plazos en que 
deben cumplirse los objetivos de la estrategia; las prioridades relativas 
que se asignen a otros objetivos de "las políticas de desarrollo: la impor-
tancia que se conceda a la satisfacción de necesidades no básicas, o menos 
básicas, de los grupos medios; la medida en que se reconozca la interrelación 
existente entre productividad, ingreso y consumo; el grado en que se hagan 
explícitos los mecanismos de asignación de recursos y distribución del 
ingreso, etc. 

Estas divergencias son lo suficientemente importantes como para poder 
agrupar bajo el rótulo común de estrategia de necesidades básicas enfoques 
que tienen diferencias fundamentales entre sí. 

Las verdaderas diferencias entre estas tres estrategias no radican 
tanto en los objetivos que ellas persiguen, sino más bien en la forma 
de lograrlos, o sea en los procedimientos, políticas, instrumentos, plazos 
y restricciones. Respecto a los procedimientos, las primeras dos estrategias 
concentran, el esfuerzo en mejorar de forma permanente las condiciones de 
product!vidád y empleo y, por lo tanto, la capacidad de generación de 

12/ Para un análisis comparativo más detallado de los distintos plantea-
mientos relacionados con la estrategia de necesidades básicas véase, 
D.P. Ghai, A.R. Khan, E.L.H. Lee y T. Alfthan, The Basic-Needs Approach 
to Development. Some. Issues Regarding Concepts and Methodology, OIT, 
Ginebra, 1977. 

/ingresos de 
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ingresos de los griipos más pobres; la última, centra su atención, en la 
provisión dirécta, generalmente por parte del Estado, de los bienes y , 
servicios necesarios para satisfacer,las necesidades básicas.. Las. primeras 
dos'estrategias llevan implícitos plazos más .largos y son̂  en. cierta .forma, 
inenós-drásticas qué la tercera.: ; . . • . . : ;•...• 

•En estrecha relación con este ültimo punto,, las primeras dos estra- . 
tegias son, por sü gradualidad, : más compatibles con i.las restricciones 
que imponen los sistemas políticos y económicos' imperantes en la mayoría 
de los. países de América LatiTia-, La última estrategia no se atiene a -
estas restricciones y presupone para su-aplicación cambios drásticos en 
lois sistemas políticos' vigentes y en la; organizaciión .económica y social de 
'los países. •. •• . • -v" . , • •••r.:... -

Sin embargo, todas ellas encierran en;;Común el supuesto básico de que 
el-mero crecimiento "económico, en el contexto de'uncí economía .de. mercado 
mixta, nó permitirá- corregir -en.un. período razonable las graves situaciones 
dé pobjreza que existen - en la .actualidad. Tal supuesto se funda en . que las 
desigualdades en la distribución del capital físico y del capital humnp r 
se heredan de generación en generación, en ique.el funoionamiento. mismo del 
sistema discrimina muChás veces en perjuicio de los sQctores más pobres,.y 
en que la intervención del Estado ha representado, en el mejor de los. 
casos, un paliativo-débil-con efectos .dé.escasa miagnitud y de naturaleza 
transitoria. '. . . • 

En consecuencia, para que el problema de la pobreza y- de las desigual-
dades ' excesivas' se • solucione. en .-un . pla?o • razonable, tanto. el crecimiento 
económico como -la intervención del. Estado en forroa sistemáticaj eficiente 
y prótagónica, pasan a-ser requisitos-ineludibles;.- . ' . 

• El objetivo de esté documento es enumerar y analizar, en el contexto 
de la realidad latinoamericanai algunos.componentes de'.una.estrategia de 
desarrollo orientada.a erradicar la.pobreza* Esto es, a satisfacer de 
manera permanente y dinámica las necesidades básicas materiales de toda la 
población.' El"énfasis qüe se pone en"las'necesidades materiales no significa 
•en forma alguna ignorar p desconocer la existencia de otras necesidades 
básicas .,dé na'turaléza no material. - De'hecho.v la aati§faeción de algunas 
de estas necesidades, como la participación y organización social, no sólo 

/representa un 
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representa un objetivo en sí, sino que en muchos casos es un requisito 
ineludible para atender las necesidades básicas materiales. 

En él presente estudio se parte de la base que la erradicación de 
la pobreza no puede analizarse como un objetivo aislado, sino que debe 
insertarse en una estrategia de desarrollo. Se plantea en el que para 
diseñar esta estrategia es indispensable, en primer lugar5 definir clara-
mente sus objetivos y precisar la prioridad que se asigna a cada uno de 
ellos y, en segundo término, contar con un diagnóstico adecuado de la 
realidad en la cual ella va a operar. La taíea de definir los objetivos 
y establecer el orden de su prelación corresponde indudablemente a cada 
país. Sin embargo, el análisis que aquí se hace parte del supuesto que 
la estrategia de desarrollo que adopten los países del área será de obje-
tivos múltiples, y que en ella reducir y eliminar la pobreza será una de 
las metas más importantes, pero no la única.. Lograr un crecimiento estable 
y sostenido, satisfacer las necesidades de los grupos medios, aminorar las 
desigualdades excesivas, mantener ciertos equilibrios internos y externos, 
disminuir la dependencia, e introducir algunos cambios estructurales, 
figurarán también entre los objetivos de esa estrategia. 

/II. LOS 
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II. LOS ELEMENTOS DE UN DIAGNOSTICO . 

La elaboración de vina estrategia de desarrollo requiere no sólo definir 
con precisión sus objetivos, sino taníbién poseer un conocimiento adecuado , 
de los principales aspectos políticos, económicos, sociales,, culturales 
y demográficos que caracterizan a los países en que se va a aplicar. 

-El objetivo del-diagnóstico consiste en mostrar las características 
de cada país que sean más pertinentes, para la elaboración de la estrategia,. 
Dado que el tema que se analiza.en este documento es la reducción o . 
erradicación de la pobreza, .el-;diagnóstico deberá centrarse en los aspectos 
que están más directamente ligados a ese objetivo, que para estos efectos 
se han clasificado en tres grupos:, 

a) El primero engloba todas las características relacionadas con la 
pobreza y los pobres. Eiitre,éstas se pueden mencionar la extensión y 
severidad de la pobreza-, la magnitud de los recursos que se ocuparían en 
la tarea de erradicar la pobreza, la magnitud de los déficit sectoriales, 
las principales características de;los hogares pobres y de sus miembros 
referidas a situación geográfica, niveles:educacionales, características 
del empleo, acceso a mercados, acceso a bienes públicos, propiedad de los 
factores, comportamiento demográfico, formas de organización y partici-
pación y otras; 

b) el segundo grupo engloba las principales características de la 
estructura y funcionamiento de la economía en general. Entre éstas cabe 
mencionar la estructura de la propiedad, la distribución del ingreso, las 
relaciones con el sector extemo, el proceso de acumulación y crecimiento, 
los mecanismos de asignación de los recursos y el funcionamiento de los 
mercados de bienes, servicios y factores. 

c) el tercer grupo se relaciona con las características del Estado. 
Entre éstas se pueden mencionar la voluntad y capacidad política de los 
gobiernos para llevar a cabo la tarea de erradicar la pobreza, el tamaño 
relativo del Estado, la estructura del gasto público, las características 
del aparato administrativo y burocrático, los mecanismos de provisión de 
bienes y servicios y de redistribución del ingreso utilizados por el Estado. 

/Es indudable 
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Es indudable que las características clasificadas en cada grupo 
presentan grandes diferencias de un país a otro. Por esta razón, no se 
intenta hacer un diagnóstico exhaiistivo de la realidad de cada país, sino 
recoger, las principales características que son comvines a todos ellos 
e ilustrar en .forma parcial las áreas de divergencia más importantes que 
ellos presentan. 

1. La magnitud de la pobrezsa y las características de los pobres 
En esta sección se recogen los principales resultados de los estudios 
sobre la pobreza en algunos países, realizados últimamente por la CEPAL. 
La definición de pobreza que se ha adoptado en estos estudios corresponde 
a un concepto absoluto de pobreza, segíín eí cual se consideran indigentes 
las familias que aunque gastaran la totalidad de su ingreso en alimentación, 
no lograrían satisfacer sus necesidades nutricionales. Y se consideran 
pobres las familias que dado su ingreso y el porcentaje de éste que 
destinan a su alimentación no logran satisfacer aquellas necesidades.13/ 

Las cifras más recientes relativas a la distribución deJ ingreso, 
para un conjunto de países de América Latina, derivan de las encuestas 
y censos llevados a cabo alrededor del año 1970. Los resultados que 
aquí se dan se basan en el análisis de nueve países.^/ 
s) La incidencia de la pobreza 

Sobre la base de esta información se estima que, alrededor de 1970, 
el 19% de la población latinoamericana vivía en condiciones de indigencia, . 
y el 40% en condiciones de p o b r e z a l o que expresado en valores absolutos 
significa que existían 5U millones de indigentes y 113 millones de pobres. 
Sin eiribargo, estos promedios regionales ocultan grandes desigualdades 
entre los países respecto a la extensión dé la pobreza. Así, la fracción 
de la población que vivía en la pobreza era en ese año inferior al 10% en 

13/ Véanse nuevamente los estudios ya citados.de S. Pifíera, "Definición, 
. medición y análisis de la pobreza: Aspectos conceptuales y metodologicos"« 
"¿Se benefician los pobres del crecimiento económico?", 'Medición, 
análisis y descripción de la pobreza en algunos países latino-
americanos", documentos.de trabajo del Proyecto .de Pobreza Crítica, CEPAL, 
1978, y de O. Altimir, "La dimensión de la pobreza en América Latina", 

1̂ / Estos son Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Honduras, 
México, Perú y Venezuela. 

15/ El porcentaje y número de pobres incluye a los indigentes. 
/Argentina, entre 
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Argentina, entre 10 y 25% en Costa Rica, Chile y Venezuela, entre 25 y 
40% en México, entre ̂ tO y 55% en Brasil, Colombia y Perú y superior 
al 55% en Honduras. 

Los estudios citados abarcan el 8M-% de la población latinoamericana, 
excluida Cuba ̂  el 16% restante corresponde a países sobre los cuales no 
se dispone de información y, por lo tanto, no se clasificaron en esos 
cinco grupos.16/ 
b) Los grados de pobreza 17/ 

Otro elemento qüe es importante analizar son los déficit de pobreza 
(poverty gaps), que pueden definirse de múltiples maneras. Uno de ellos 
es el déficit de"pobreza per cápita, que mide la severidad de la pobreza, 
y corresponde a la diferencia entre el valor de la línea de pobreza y el 
ingreso per cápita medio de los pobres. Se estima que para el conjunto 
de 19 países de América Latina (excluidos Cuba y los países del Caribe) 
este déficit alcanzaba en 1970 un valor medio anual cercano a 74 dólares 
de ese mismo afio.16/ El producto de este déficit por el número absoluto 
de pobres representa el déficit de pobreza absoluta y equivale a los 
recursos que sería necesario transferir dé forma permanente a los grupos 
pobres para que éstos abandonárari su condición de pobreza. Para el conjunto 
de 19 países este déficit alcanzaba en 1970 un valor anual cercano a 7 800 
millones de dólares a precios de ese año.18/ -

Según cual sea el objetivo de la medición, el déficit de pobreza 
absoluta puede expresarse como porcentaje del ingreso disponible de las 
personas, del ingreso nacional, del producto interno bruto, del gasto 

16/ Las fuentes de los datos existentes sobre la distribución del ingreso 
presentan serias dificultades, tanto de orden conceptual como de 
medición, para realizar esta estimación, de manera que fue necesario 
efectuar algunos ajustes. Véase "¿Se benefician los pobres del creci-
miento económico?'í , op.:cit., en el cual se señalan las principales 
dificultades y los ajustes que ellas hicieron necesarios para estimar 
la magnitud de la pobreza en América Latina; 

17/ La conversión a dólares de 1970 se efectuó usando un tipo de cambio 
de paridad. " 

18/ El número de pobres en esos 19 países alcanzaba en 1970 a 106 millones 
de personas; 

/de gobierno. 
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de gobierno, etc. Definido como porcentaje del ingreso disponible de las 
personas, alcanzaba en 1970 un valor medio para la región de alrededor 
de 6%. Esto significa que sería necesaria transferir a los grupos pobres 
de la región 6% del ingreso disponible total de las personass o 12% del 
ingreso disponible del 10% más rico,19/ para que ellos alcancen, en promedio, 
un ingreso equivalente a la línea de pobreza. Este déficit de pobreza 
expresado como porcentaje del ingreso nacional y del producto interno' 
bruto alcanzaba valores medios de alrededor de 5%-y 4.5%, respectivamente. 
Sin einbargo, medido como proporción del gasto público j su valor medio 
alcanzaba a alrededor de 22%. Como porcentaje del producto interno bruto 
este déficit ilustra con claridad el hecho que en un continente.cuyo 
ingreso per cápita en 1970 casi cuadruplicaba la línea de pobreza, la 
erradicación de éste aparece, desde el punto de vista de los recursos, como 
una tarea factible. En cambio, si se lo calcula como porcentaje del gasto 
público, y considerando que esa tarea deberá necesariamente recaer en forma 
primordial sobre el Estado, se advierte que;éste'tendrá grandes dificultades 
para llevarla a cabo. • • 

Los valores medios para América Latina de los distintos déficit de 
pobreza ocultan variaciones entre los países aún,más amplias que las 
señaladas en las estimaciones de la incidencia de la pobreza. Considérese, 
por ejemplo, que el déficit de pobreza absoluta expresado como porcentaje 
del ingreso disponible de las personas alcanzaba en 1970 valores inferiores 
al 1% en Argentina, entre 1 y 5% en Costa Rica, Chile, México y Venezuela, 
entre 5 y 12% en Brasil, Colombia y Perú y superiores al .15% en Honduras. La 
variación del déficit de pobreza expresado como porcentaje del gasto público 
es aün mayor. 

Las grandes diferencias señaladas ilustran con claridad que tanto 
el grado de factibilidad. como el de dificultad de la tarea varían amplia-
mente entre los países. 

19/ La CEPAL estima la participación en el ingreso personal del 10% más 
rico en H7.8%. 

/Los déficit 
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Los déficit calculados anteriormente solo pretenden dar un orden de 
magnitud y su interpretación mecánica puede conducir a una falsa apre-
ciación del problema de la pobreza- Obviamente, la situación no se 
resuelve sólo con un mero traspaso de ingresos de lós ricos a los pobres, 
sino modificando la estructura y el funcionamiento de los sistemas económico, 
social y político de manera que, sin sacrificar el crecimiento, se alteren 
en forma permanente los patrones distributivos y redistributivos actuales 
y la distribución de los frutos del crecimiento futuro, 
c) Los balances sectoriales 

La magnitud de la pobreza de un país puede medirse estimando los 
déficit de pobreza én función del ingreso o estimando directamente las 
deficiencias en la satisfacción de algunais necesidades consideradás básicas. 
En los párrafos sigxiientes se hace breve mención de cuatro de ellas: nutrición, 
educación, vivienda y salud. 

En nutrición, se estima que entre un tercio y dos quintos de la población 
latinoamericana presentan déficit nutricionales por tener un consumo de 
calorías inferior a las necesidades mínimas recomendadas por la FAO. Tomando 
como referencia el costó de la canasta de alimentos utilizada para determinar 
las líneas de pobreza, se estima que el costo del déficit nutricional de 
América Latina fluctüa entre 1 y 2.5% del producto interno bruto de la 
región.20/ 

En educación, se estima que el costo adicional para el sistema educativo 
de proveer seis af5os de educación básica a las cohortes futuras fluctuará 
entre un terció y un medio por ciento del producto interno bruto de lá 
región.21/ 

En salud, estimaciones preliminares para Brasil muestran que el gasto 
en salud necesario para financiar un sistema de salud "adecuado" alcanza 

Véanse estimaciones preliminares del Proyecto de pobreza crítica, CEPAL, 
1979; S, Reutlinger y M. Selowsky, Malnutrition and Poverty; Magnitude 
and Policy Options, Banco Mundial, 1976. 

21/ Estimaciones preliminares del Proyecto de pobreza crítica. Estas esti-
maciones suponen que el costo medio por alumno , permanece constante y 
no incluyen los gastos en que habría que incurrir para atraer y retener 
a los alumnos en el sistema educacional. 

/a un 
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a un 2.5% del producto nacional bruto.22/ Dado que la mayoría de los 
países gasta en salud entre un 1 y un 1.5% del producto nacional bruto, 
para financiar un sistema de salud "adecuado" este gasto debería incre-
mentarse en el equivalente de 1 a 1.5% del producto bruto de la región. 

Con respecto a la vivienda, se estima que se requeriría transferir, 
a las familias con déficit habitacional, alrededor de 1% del producto 
nacional bruto, para que todas ellas pudieran gastar en vivienda el 
equivalente a lo que gastan las familias en la línea de pobreza.23/ 

En síntesis, una primera aproximación indica que el costo adicional 
para cubrir los déficit existentes en estos cuatro sectores fluctúa entre 
3.5 y 5,5% del producto bruto de la región. Estas cifras son muy similares 
a la estimada para el déficit de pobreza expresado como porcentaje del 
producto interno de la región, 
d) La evolución de la pobreza 

No sólo es importante determinar la magnitud de la pobreza regional, 
sino tairbién su evolución antes y después de 1970. Con este propósito se 
comparará la magnitud de la pobreza en ese año con la que existía en 1960 y 
con la que probablemente exista en 1978. 

Se estima que alrededor de 1950 cerca de 51% de la población de América 
Latina vivía en la pobreza y alrededor de 25%, en la indigencia. Traducido 
a valores absolutos, había 110 millones de pobres y cerca de 56 millones de 
indigentes. 2t|/ En 1970 se aprecia una disminución relativa de la incidencia 
tanto de la pobreza como de la indigencia. La primera se redujo de 51% en 
1960 a 40% en 1970 y la segunda de 25% a 19% entre esos mismos años. Sin 
embargo, en valores absolutos, el número de personas pobres e indigentes 
casi no varió en ese lapso. 

22-/ Véase P. Knight y D. Mahar, Brazil human resource special report, 
Annex III. "Health and nutrition'', Banco Mundial, 1978. 

23/ Véase, A. Churchill, Basic Needs in Shelter, Banco Mundial, 1978. 
2U/ La estimación de la evolución de la pobreza se basa en S. Pifíera 

"¿Se benefician los pobres del crecimiento económico?", op. cit.. 
y en las estimaciones de la CEPAL sobre la distribución del ingreso 
en América Latina en 1960 y 1970. 

/Por otra 
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Por otra parte, los déficit de pobreza experimentaron grandes 
variaciones. Gomo porcentaje del ingreso disponible de las personas 
este déficit álcanzó en 1970 un valor medio cercano.al 6% frente al de 
casi 12% que registró en 1960. La gran diferencia entre estas, dos cifras 
muestra con claridad que tanto él grado de factibilidad como el de 
dificultad de la tarea de erradicación de la pobreza ŷ riarion conside- . 
rablemente éntre esos afíós. - . • /. . . 

El déficit dé pobreza así expresado puede" variar por tres factores 
muy distintos. El primero de ellos corresponde a un - cambio en la severidad 
media de la pobrezas la cual se mide por el déficit de pobreza medio de cada 
individuo, definido cómo la diferencia entre la línea de pobreza y el 
ingreso per cápíta medio de los pobres.- Entre 196Q .y 1970.este déficit,, 
se redujo aproximadamente 10%, al bajar de 82 a 74-dólares, debido a que 
en ese lapso aumentó el ingreso per cápita de los pobres. 

Es importante destacar que en la evolución del ingreso de este grupo 
se dan dos situaciones muy distintasi Por ima parte, est^n los más pobres, 
de los pobres, es decir, el 19% de la población que seguía en su calidad 
de indigente en 1970, y por otra el 21% de la población que en ese año 
vivía en condiciones de pobreza, pero no de indigencia. El ingreso per cápita 
del primer grupo varió en el período de 1960 a 1970 mucho menos que el 
ingresio per cápita agregado, en tanto, que el del segundo grupo experimentó 
incrementos que en algunos países superaron el aumento medio del ingreso . 
per cápita nacional.25/ ' -

El segundo factor corrésponóe a la reducción en la extensión de la 
pobreza urdida por el porcentaje'de pobres que contiene la población. Este 
porcentaje, como ya se mencionó, se redujo en cerca" de 22% en los afios 
señalados. 

El tercer factor se refiere a los cambios que experimentó el ingreso 
per cápita agregado de América Latina. En promedio, durante el perígdo 
considerado, su incremento fue de 31%. 

25/ Véase S. Piñera, "¿Se benefician los pobres del crecimiento económico?"̂  
6p. cit. 

/En consecuencia. 
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En consecuencia5 a la reducción del déficit de pobreza contribuyeron 
la disminución de la severidad (15%) y de la extensión de la pobreza (39%) 
y el incremento del ingreso per cápita agregado.(U5%). En otras palabras, 
sólo la mitad de la caída del déficit se produjo como resultado de aquellas 
características de la pobreza; la mitad restante obedeció al enriquecimiento 
de la región durante el período. Se deduce-entonces, que el objetivo que 
deberá perseguirse no es sólo el de reducir el.déficit de pobreza, sino 
el de lograr que ésta disminuya aminorando su extensión y severidad. 

Para los efectos de estimar lo ocurrido con posterioridad al afío 1970 
es preciso tener en cuenta que en general transcurren varios años desde el 
momento en que se realiza una encuesta o censo que recoge información sobre 
la distribución del ingreso hasta el momento en que esa información se 
encuentra disponible. Por tal motivo no es posible estimar la magnitud 
de la pobreza en 1977 utilizando la misma metodología aplicada a los años 
1960 y 1970. Sin embargo, para obtener una estimación preliminar de la 
probable magnitud de la pobreza en 1977 se puede partir de la distribución 
del ingreso de América Latina estimada por la CEPAL para 1970 y del ritmo 
de crecimiento tanto del ingreso como de la población habido entre 1970 y 
1977. Entre esos años el producto interno bruto de América Latina creció 
51.1%3 o sea a una tasa media anual de 6.1% y la población aumentó 20.3%, 
esto es, a una tasa media anual de 2.7%, lo cual significa que, en promedio, 
el ingreso per cápita de la región creció 25.9% durante el período (3.3% 
anual). Si se supone que el incremento del ingreso per cápita de los 
distintos grupos de la población durante el período de 1970 a 1977, fuese 
igual al del ingreso per cápita medio,26/ se podría concluir que en 1977 
alrededor de 33% de la población latinoamericana tenía un ingreso per cápita 
inferior al de la línea de pobreza, es decir, que había alrededor de 
112 millones de pobres. En otras palabras, en valores relativos la extensión 
de la pobreza se habría reducido 7%, pero en valores absolutos habría 
permanecido prácticamente constante. 

26/ De acuerdo con las cifras de la CEPAL, el crecimiento del ingreso 
per cápita del más pobre de la población ocurrido entre 1960 y 1970 
es casi idéntico al del ingreso per cápita medio ocurrido en ese 
período. 

/Con respecto 
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Con respecto a los déficit de pobreza, su.estimaciSn sobre la base 
de los mismos supuestos anteriores indica que sus valores medios probables 
en 1978 se habrían reducido comparados con los de 1970. Vale decir 
que el déficit de pobreza representaría alrededor de 3.5% y de 7% del 
ingreso disponible total y del ingreso disponible del 10% más rico de la 
población, respectivamente. Expresado como porcentaje, del producto interno 
bruto y del gasto pQblico el déficit alcanzaría válores cercanos al 2.7% y 
13%, respectivamente.' 
e) Las características dé los hogares pobres 

De la información contenida en las encuestas y censos se desprenden 
ciertas características' de los hogares pobres. Esta sección se concentrará, 
en las características que tienden a darse en.forma sistemática en los 
países analizados, principálrrtenté en las siguientes! , , , 

i) Es importante destacar la reducción.que se obtiene en los diferen-
ciales de ingreso urbano-rural cuando los ingresos declarados en las 
encuestas se corrigen teniendo en cuenta los diferenciales de precio urbano-
rural, los ingresos én especie y el autoabastecimiento, y se eliminan las 
subdeclaraciones. A pesar de ello, los resultados muestran que la pobreza 
afecta en mayór proporción a los hogares rurales que a los urbanos. El 
62% de los primeros y el 26% de los segundos corresponden a hogares, pobres. 
• ii) Mientras menor es el nivel de ingresos, mayor tiende a ser la..-
dependencia del hogar de los ingresos provenientes del trabajo. En, los 
hogares indigentes y pobres, el trabajo.constituye prácticamente la ünica 
fuente de'ingresos. 

iii) Existe estrecha relación entre el desempleo y. la pobreza. Sin 
embargó, ésta nó se iagotá ahí. La gran mayoría de los jefes de, hogares : 
indigentes y pobres están" ocupados, pero un alto porcentaje de ellos está 
en situación dé subempleo. Así lo muestra el elevado porcentaje 4e traba-
jadores pertenecientes ahogares indigentes y pobres ton jornadas de trabajo 
inferiores a 39 horas semanales y que explícitamente manifiestan su deseo,-
de tener trabajo adicional. Esta información que se deriva del análisis 
de las encuestas de hogares coincide con las estimaciones de la OIT segün. 
las cuales el desempleo en América. Latina alcanza a 5% de la fuerza de 

/trabajo, en 
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trabajo, en tanto que el suberapleo afecta a cerca del 30% de ella.^/ En 
síntesis, el problema de la pobreza no es sólo un problema de desempleo 
sino que, en mayor medida, de subempleo o de calidad del empleo. 

iv) El ingreso per cápita de los hogares^ que es la variable utili-
zada para definir la pobreza, puede descomponerse en cuatro factores: la 
importancia de los ingresos de fuentes distintas del trabajo, el nivel de 
ingreso medio por persona ocupada, las tasas de participación en la 
fuerza de tr^ajo y las tasas de dependencia. 28/ 

El análisis empírico muestra que los diferenciales de ingreso por 
persona ocupada explican más de la mitad de las desigualdades de ingresos 
per cápita que existen entre los hogares pobres y los no pobres. Aquellos 
diferenciales obedecen a diferencias en las características tanto 
personales (educación, edad, sexo, experiencia) cuanto de empleo (área 
urbana o rurals sector económco, tamaño de la empresa y o tras). 29/ 
El resto de las desigualdades se explica básicamente por diferencias 
en las tasas de participación en la fuerza de trabajo y en las tasas de 
dependencia, que caracterizan a los hogares pobres y no pobres. 

En síntesis, el nivel de ingreso por persona ocupada del. hogar, 
aparece como una variable determinante de la situación de pobrera 
o de no pobreza del hogar. Sin. embargo, las variables demográficas como 
el tamaño del hogar y las tasas de dependencia, y otras de naturaleza 
socioeconómica y demográfica, como las tasas de participación en la 
fuerza de trabajo y las tasas de desempleo, muestran también una estrecha 

27/ Véase OIT, Empleo, crecimiento y necesidades esenciales. Problema 
mundial, Ginebra, 1975. 

28/ Véase, S. Piñera "Definición, medición y análisis de la pobreza: 
Aspectos conceptuales y metodológicos", op. cit. 

29/ Al respecto, véase O. Altimir y S. Piñera "Análisis de descomposición 
de las desigualdades de Ingresos primarios en países de América 
Latina", proyecto conjunto CEPAL/Banco Mundial, 1977. 
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asociación con el fenómeno de la pobreza. Con relación a los hogares 
no pobres, los hogares pobres se caracterizan sistemáticamente por 
tener mayor tamaño, mayores tasas de dependencia y menores tasas de 
participación en la fuerza de trabajo. Los estudios empíricos revelan 
una fuerte interacción entre las variables sociales y demográficas y la 
pobreza, siendo difícil determinar si estas variables son causa o conse-
cuencia de la pobreza. En otras palabras, el análisis precedente no 
permite determinar si los hogares pobres deben su condición al hecho 
de ser numerosos, registrar bajas tasas de participación y altas tasas 
de dependencia o si, por el contrario, presentan estas características 
por ser pobres. Lo más probable es que existan relaciones dé causalidad 
en ambos sentidos. 

En cuanto a algunas características personales y de empleo de 
los jefes de hogar se pueden destacar las siguientes: 

i) El nivel educacional es una de las variables de mayor corre-
lación con los niveles de pobreza. La inmensa mayoría de los jefes 
de hogares indigentes y pobres tienen tres o menos años de educación. 
La incidencia de la pobreza cae drásticamente cuando el jefe del hogar 
alcanza un nivel de educación primaria completa. En este sentido la 
educación aparece como una condición importante para salir de la 
pobreza.30/ 

ii) En el sector urbano los jefes de más de las tres cuartas partes 
de los hogares pobres son asalariados privados, particularmente obreros, 
y trabajadores por cuenta propia. La importancia relativa de estos dos 
grupos varía mucho de un país a otro. En el sector rural, a las dos 
categorías anteriores, es necesario'agregar-la categoría de pequeño 
propietario agrícola. 

30/ El hecho que la educación aparezca en el plano individual como un 
medio paravescapar de la pobreza no significa necesariamente que 
también lo sea para todos los grupos pobres. 
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En las zonas urbanas los pobres se concentran en los sectores 
de la construcción, el comercio y los servicios; en las áreas rurales, 
la mayor concentración se da en la agricultura y, en escala inferioí*, 
en los tres sectores mencionados. En el sector agrícola, el porcen-
taje de pbbres es mucho mayor que la proporción de la población total 
que corresponde a este sector. 

Con respecto al grado de organización y participación de los 
grupos pobres, de acuerdo con los estudios existentes y la escasa 
información proveniente de las encuestas, éste es insuficiente o nulo 
en el plano económico y social, ío que les impide toda forma de parti-
cipación efectiva en la determinación de sus condiciones de vida. 

Otros resultados que se obtienen de los estudios de países no 
tienen el mismo grado de regularidad que los anteriores y por tanto 
se omiten en este documento.31/ 

31/ Para un análisis detallado de los perfiles de pobreza en los 
países analizados véase, S, Pifíera, "Medición, análisis y"descripción 
de la pobreza en algunos países latinoamericanos", op. cit. 
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2. Algunos aspectos estructurales y de funcionamiento 
de la economía 

Como se mencionó en una sección anterior casi la totalidad de los países 
latinoamericanos tiene un sistema de economía mixta. En este sistema 
coexisten la propiedad privada y pQblica de los factores productivos y 
la acción conjunta del mercado y de la intervención del Estado determina 
la asignación de recursos. La importancia de la acción del Estado, las 
características de funcionamiento de los distintos mercados, el grado de 
concentración de la propiedad, etc., varían ampliamente entre los distintos 
países de la región. Es por esta razón que no se pretende elaborar un 
diagnóstico común para todos ellos, ni exhaustivo para cada uno de ellos, 
sino sólo esbozar los aspectos más import^tes que deben considerarse al 
formiilar una estrategia de desarrollo orientada a aliviar o erradicar 
la pobreza. 
a) El ingreso, el crecimiento, el ahorro y la inversión 

En 1977, el producto interno bruto por habitante de América Latina, 
expresado en dólares de 1970, alcanzó a 866 dólares.32/ Esta cifra es casi 
cinco veces superior al valor estimado para la línea de pobreza en ese 
mismo año. Sin embargo, como todos los promedios, éste oculta grandes 
disparidades entre los países. En un extremo está Venezuela con un ingreso 
per cápita de 1 409 dólares y en el otro extremo está Haití con im ingreso 
per cápita de sólo 137 dólares. Esto, junto con los déficit de pobreza a 
que se ha hecho referencia, ilustra las grandes diferencias que presentan 
los países en su capacidad para abordar con recursos propios el problema 
de la pobreza. 

Esta disparidad se da no sólo en su nivel de ingreso, sino también 
en el ritmo de crecimiento que han logrado en las últimas décadas. En promedio, 
en el período de 1950 a 1977, el producto interno bruto per cápita en 
América Latina se elevó a un ritmo anual de 2.6% correspondiendo a Brasil 
¿2/ Producto interno bruto a precios de mercado. La conversión a dólares 

se efectuó usando un tipo de cambio de paridad. (Fuente: CEPAL, 
División de Estadísticas.y Análisis Cuantitativo, Sección de Cuentas 
Nacionales). 

/la mayor 
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la mayor tasa de crecimiento con un projnedio anual de H.2% y a Haití la 
menor, con un promedio anual de rO.1%. De los once países cuyo ingreso 
per capita era en 1950 inferior al promedio regional, nueve crecieron en 
el período a tasas iguales o inferiores a ese promedio. Haití y Honduras, 
los países de menor ingreso per cápita en América Latina, también mostraron 
las menores tasas de crecimiento en su ingreso, por habitante. Durante el 
período de 1970 a 1977 el crecimiento del producto interno bruto por habitante 
de la region fue de 3.1%, como promedio anual. De los once países con un 
ingreso per cápita inferior al promedio regional, en siete éste crecx6 
durante el período a tasas iguales o inferiores a ese promedio. 

En lo tocante al proceso de ahorro-inversión9 el ahorro nacional y 
externo, como porcentaje del ingreso nacional, alcanzaba en 1977, como 
promedio para.América Latina, a 25.9%. De este porcentaje, 24.5% correspondía 
a ahorro nacional y s8lo 1.14%, a ahorro externo. De lo cual se infiere que, 
en promedio para América Latina, 91.5% de la inversión bruta se financiaba 
en ese afío con ahorro interno, en tanto que el 5.5% restante se financiaba 
con ahorro externo. 

Tanto el esfuerzo interno de ahorro, como el porcentaje del ahorro 
total correspondiente al ahorro extemo variaron ampliamente entre los países. 
En el quinquenio de 1971 a 1975 el ahorro interno expresado como porcentaje 
del ingreso nacional fue. inferior al 10% en Chile, Haití y .Uruguay; fluctuó 
entre 10 y 15% en El. Salvador, Guatemala, Honduras5 Nicaragua y Perúj 
varió entre 15 y 20% en Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, 
Paraguay y República Dominicana| y fue superior al 20% en Brasil, México, 

• -i 

Panamá y Venezuela.W/ 
Por otra parte .j el componente nacional del ahorro total fluctuó 

durante ese quinquenio entre 61% (Nicaragua) y 123% (Venezuela).34/ 
Esta situación tan disímil que presentan los países tanto en su 

esfuerzo de ahorro interno cuanto en su capacidad de acceso al ahorro extemo 
explica en gran medida las notables diferencias observadas en sus tasas de 
crecimiento. 
33/ Cifras elaboradas por la CEPAL sobre la base de estadísticas oficiales. 
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b) El nivel y ritmo de crecimiento de la población 
En 1977 la población de América Latina bord'eabá los álO millones de 

personas. El ritmo de crecimiento durante el período de 1950 a 1977 alcanzó 
un promedio anual de 2.8%, tasa sólo inferior a la observada en el Medio-
Oriente y muy por encima de la correspondiente al mundo en desarrollo. 
Las tasas mayor y menor, de 3.3% y 1.0% anual, correspondieron a México y 
Uruguay respectivamente. De los once países cuyo producto interno bruto 
per cápita era inferior al promedio regional,'én nueve las tasas de creci-̂  
miento de la población eran iguales o superiores a ese promedio. 

En el período de 1970 a 1977 la población latinoamericana aumentó a 
un promedio anual de 2.7%. Nuevamente, de los once países que tenían un 
producto interno bruto per cápita inferior al promedio regional, en nueve 
la población creció a tasas iguales o superiores a ese promedio. 

Estas cifras ilustran la existencia de una relación negativa entre el 
nivel de ingreso per cápita de estos países y la tasa de crecimiento de su 
población. Sin embargo, ál analizar econométricamente la relación existente 
entre la tasa de crecimiento medio de la población, durante el período de 
1950 a 1977, y la tasa de crecimiento del producto per cápita para diecinueve 
países de América Latina, se encuentra .entre ambos una relación positiva, 
aunque de poca significación. 

En síntesis, mientras mayor es el ingreso per cápita de los paíseŝ  
menor tiende a ser la tasa de crecimiento de la población. Sin embargo, 
no existe igual relación entre las tasas de crecimiento del producto per 
cápita y de la población. 
c) La estructura de la propiedad y la distribución del ingreso 

Dos aspectos estrechamente ligados y cuyo análisis es parte importante 
del diagnóstico de la pobreza, son la estructura de la propiedad y la 
distribución del ingreso prevalecientes en los distintos países de 
América Latina. 

Conceptualmente, es útil distinguir entre la distribución primaria 
del ingreso, definida como la distribución a que da origen el funcionamiento 
del sistema económico antes de recibir la acción redistributiva del Estado, 
y la distribución final del ingreso, que es la resultante de la distribución 
primaria corregida por la acción redistributiva del Estado. 

/La utilidad 
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La utilidad de esta clasificación radica en que distingue dos grandes 
vías a través de las cuales el Estado puede afectar, la distribución final 
del ingreso. Una primera categoría comprende las acciones del Estado de 
carácter distributivô  en el sentido de que afectan la distribución primaria 
del ingreso y que tienden, por lo tanto, a ejercer un efecto permanente 
sobre la distribución final del ingreso. La segunda categoría abarca las 
acciones de carácter redistributivo, que sin alterar los factores determi-
nantes del ingreso primario afectan la dis^ibución final del ingreso. 
Por su naturaleza, estas acciones suelen tener un efecto más transitorio 
que las primeras. 

La distribución primaria del ingreso, depende básicamente de la 
estructura de la propiedad de los factores productivos y de los precios o 
remuneraciones que el sistema económico les asigne. 

En el análisis de la estructura de la propiedad de los factores 
productivos es útil distinguir entre el capital físico o financiero y el 
capital humano. 

La información acerca de la estructura de la propiedad del acervo 
de capital físico y financiero es sorprendentemente escasa en la gran mayoría 
de los países de la región. Sin embargo, los pocos estudios y encuestas que 
contienen información al respecto muestran que los ingresos de capital 
constituyen una fracción progresivamente creciente de los ingresos de los 
sectores ubicados en los tramos más altos de la pirámide distributiva y 
que éstos presentan m grado de concentración muy superior al existente 
en los ingresos provenientes del trabajo.35/ 

La propiedad de los medios de producción, es una variable decisiva 
no tan sólo por sus efectos directos en la concentración del ingreso, sino 
también por el mayor poder político que frecuentemente acompaña a la concen-
tración de la propiedad. Cuando se da esta situación en que se identifica 
el poder político con el poder económico es probable que los grupos que 
35/ Véanse, por ejemplo, R. Webb "La distribución del ingreso en Perú'', 

en CEPLAM, Distribución del ingreso. Fondo de Cultura Económica, México, 
1974I S. Pinera -'The structure of income distribution in Bolivia", 
en Fiscal Reform in Bolivia, Law School, Universidad de Harvard, 1976; 
"Chile: Encuesta nacional sobre ingresos familiares, 1968", en CEPAL/ 
Banco Mundial, ".Proyecto sobre medición y análisis de la distribución 
del ingreso en países de América Latina: Tabulados de trabajo", 
E/CEPAL/L.115/5, noviembre de 1974. 
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detentan esos poderes ejerzan una influencia decisiva en la dictación de 
las normas que regulan el funcionamiento del sistema. Tie esta manera, la 
desigualdad en la distribución del ingreso causada por la concentración de 
la prKjpiédad tiende a perpetuarse y, en muchos casos, a acrecentarse.36/ 

Las éstimáciones de la distribución del ingreso en América Latina 
hechas por la CEPAL indican que en 1970 el 5% más rico de la población 
captaba el 30% del ingreso total, en tanto que el 20% más pobre sólo recibía 
2.5% de ese ingreso.' Es decir, én promedio, el ingreso del primer grupo 
era cerca de 50 veces superior al del segundo. Sobre la base de esta misma 
estimación se observa que la mitad de la población obtenía el 86.1% del 
ingreso, lo que representa en promedio un ingreso por habitante equivalente 
a 6.2 veces el ingreso per cápita medio de la mitad más pobre de la población. 

La situación descrita para el año 1970 no varió fundamentalmente con 
respecto a la que existía en 1960. En ese año, el 5% más rico de la 
población captaba el 33% del ingreso, en tanto- que el" 20% más pobre sólo 
obtenía el 3.1%, con el resultado de que el ingreso medio del 5% más rico 
era 4-3 veces superior al ingreso medio del 20% más pobre. En el mismo año, 
la mitad de la población captaba 86.6% del ingreso total, lo que significa, 
que, én promedio, el ingreso per cápita de ese grupo era equivalente a : 
6.5 veces el de la mitad más pobre de la población. 

En síntesis, tanto en 1960 como en 1970 las estimaciones sobre distri-
bución del ingreso muestran grandes desigualdades entre los distintos grupos 
de la "población . Los cambios en la distribución del ingreso que se observan 
durante el decenio significaron una pérdida de participación en el ingreso 
total tanto de los grupos más ricos como de, los más pobres, y una ganancia 
por parte de los grupos medios. 

36/ Véanse, por ejemplo, R. Ffrench-Davis "Mecanismos y objetivos de la 
redistribución del ingreso" y J. Graciarena "Estructura de poder y 
distribución de ingresos en América Latina"', ambos en Distribución del 
ingreso, op. cit. 

/d) . La 
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d) La estructura productiva ' 
En los últimos años se han intensificado las dudas acerca de la : 

conveniencia de la estructura piraductiva de muchos países de América Latina. 
La línea central de este cuestionamiento señala que la éstructura productiva 
de la región no se adecúa a la dotación de recursos existentes en ella, lo 
que obstaculiza la utilización plena y eficiente de su potencial productivo. 

Pero esa falta' de adecuación no sólo es importante por el efecto 
señalado, sino también por la estrecha relación que existe entre la estamictura 
productiva que adopte una economía y su capacidad para generar empleo, y 
entre esta úítima y la pobreza. 

La no adecuación de la estructura productiva a la dotación de recursos 
se manifiesta en un sobredimensionamiento de los sectores que hacen uso 
intensivo de capital y de tecnología moderna extranjera y que, por lo tanto5 
tienen muy poca capacidad de absorción de mano de obra, particularmente de 
la menos calificada, fias aún5 se afirma que dada la dotación de recursos . 
de las economías de la regiónj esos sectores tienden a no corresponder con . 
los que presentan ventajas comparativas en el contexto"de-la economía mundial. 

Tales sectores utilizan una elevada proporción del acervo "de capital y, 
sin embargos sólo dan empleo a un reducido porcentaje de la fuerza de trabajo. 
Dentro de una concepción dinámicas•ellas absorben el grueso de los recursos 
de inversión con que cuentan las economías, pero sólo una pequeña proporción 
de los muy significativos incrementos de la fuerza laboral que año. a año se 
producen én los distintos países de América Latina. 

La contrapartida de esta situación es que el resto de los sectores 
- muchos de los cuales dadas sus características tecnológicas y la dotación 
de recursos existentes en los países cuentan con ventajas comparativas -
han visto disminuidas sus'posibilidades de crecimiento, han recibido una 
escasa flracción de los recursos de inversión y, sin embargó^ han debido absorber 
gran parte del incremento de la fuerza de trabajo, operando a niveles de 
productividad abiertamente insatisfactorios.37/ 

37/ Si se dividen las distintas actividades productivas de la región en tres 
estratos tecnológicos: moderno, intermedio y primario, se observa que 
el primero ocupa el 12% de la fuerza de trabajo de los sectores involu~ 
erados y genera m§s de la mitad del producto; el segundo ocupa el 48% 
de la fuerza de trabajo y genera el 4-2% del producto j y el tercero 
ocupa más de la tercera -parte de la fuerza de trabajo y genera sólo el 
5% del producto. (Véase Aníbal Pinto, "Notas sobre los estilos de 
desarrollo en América Latina"', Revista de la CEPAL, Santiago de Chile, 
primer semestre de 1976.) 

/Esta situación 
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Esta situación de heterogeneidad en cuanto a tecnología,.capital, 
empleo y productividad há tendido a agravarse a través del tiempo, limitando 
en forma creciente la capacidad para generar .empleo de las economías de la , 
región. De acuerdo con los estudios empíricos realizados en la región, 
de permanecer inalteradas las estructuras productivas de hoy, el ritmo de 
crecimiento necesario para mantener constantes los actuales niveles de 
desempleo excede largamente las tasas de crecimiento logradas por los 
distintos países de la región en los últimos dos decenios, que son las. 
más altas de la historia.38/ . . 

Muchas son las causas de que se haya producido esta situación. Algunas 
de ellas se relacionan con las políticas económicas seguidas en los diversos 
países. Es indudable que influyó fuertemente en ellas la estructura de los 
poderes político y económico imperantes en el momento de su implantación. • 
Sin embargo, en esta sección no se analizarán las características de la 
estructura de los poderes político y económico y su relación con las políticas 
económicas seguidas, sino las consecuencias de algunas de esas políticas 
sobre la estructura productiva y la adecuación o no adecuación de ésta a la 

\ 

dotación de factores existentes. El p3?opósito que se tiene es contribuir 
a identificar y analizar las posibles áreas de intervención del Estado,en 
el marco de una estrategia de erradicación de pobreza. 

Entre las políticas económicas que afectaron la estructura productiva 
cabe mencionar las siguientes: 

i) Las políticas de proteccionismo, que persistieron más allá de los 
niveles aconsejables. Es indudable que toda política debe analizarse, teniendo 
en cuenta las circunstancias en que ella se formuló. La política proteccio-
nista aplicada en muchos países de la región con el propósito de iniciar un 
pix)ceso de'industrializadión sustitutiva, se originó en ,1a gran crisis de 
los afios treinta.39/ Esta tendencia se acentuó a .partir de la-segunda guerra 
mundial, período durante el cual el comercio internacional no ofrecía una 
38/ Véanse, por ejemplo, R. Prebisch Transformación y desarrollo, Sántiago 

de Chile, 1970; OEA, Guidelines for Achieving Maximun Emplojment and 
Growth in Latin America, 1973j "Tendencias y proyecciones a largo plazo 
del desarrollo económico de América Latina en Naciones"Unidas", 
Cuadernos de la CEPAL, Santiago de Chile, 1978. 

39/ Los países más grandes de América Latina iniciaron el proceso de 
sustitución de importaciones antes de la crisis de los años treinta. 
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alternativa segura- ni para satisfacer.el consumo interno de algunos bienes 
industrialesj ni para colocar los bienes de exportación producidos en la 
región. Además, esta estrategia nació en un clima pesimista con respecto 
a la evolución ..de la relación de precios del intercambio de la región y 
optimista en cuento a las perspectivas de un proceso rápido y efectivo de 
integración de las economías latinoamericanas, el cual formaba parte con 
vital importancia de las estrategias diseñadas. 

Sin embargo, con el transcurso del tiempo muchas de las circunstancias 
cambiaron. La notable recuperación del mundo desarrollado5 unida al espec-
tacular crecimiento y liberación del comercio mundial, abrieron nuevas 
oportmidades tanto para satisfacer-el consumo interno de la región de 
muchos bienes industriales como para colocar un mayor volumen.de productos 
de exportación.. De otra partes se detuvo el proceso de deterioro de la relación 
de precios del intercambio que se había observado en el .quinquenio de 
1955 a 1960 con respecto al quinquenio anterior.^/ A partir de 1960 esta 
relación experimentó variaciones cíclicas 5 pero-sin mostrar una tendencia 
clara de largo plazo.Finalmente 3 el proceso de integración regional 
avanzó a im ritmo muchísimo más lento.que el esperado e incluso ha tendido 
a detenerse en el último periodo. 

Todos estos cambios señalaban la necesidad de revisar la estrategia 
proteccionista seguida. Sin embargo, en muchos casos se continuó indiscrimi-
nadamente el proceso de sustitución de importaciones hasta un ..punto que 
probablemente perjudicó el ritmo de crecimiento de los países en cuestión.42/ 
40/ Cabe destacar que por varias razones, entre ellas la guerra de Corea, 

la relación de precios del intercambio de la región alcanzó en el 
quinquenio de 1950 a 1955 el más alto valor de este siglo, por lo tanto, 
su caída en el periodo de 1955 a 1960 correspondió a una vuelta a la 
normalidad y no a una permanente tendencia decreciente. 

41/ Véase, "América Latina; relación de. precios del intercambio'- en 
Naciones Unidas, Cuadernos Estadísticos de la CEPAL, Santiago de 
Chile, 1976. 

42/ Véase, por ejemplo, B. Balassâ -'Exports and economic growth. Further 
evidence". Journal of Development Economics, North-Holland Publishing 
Company, vol. 5, N° junio de 1978j A. Krueger, Foreign Trade Regimes 
and Economic Development: Liberalization Attemps and Consequences, 
Cambridge, Mass,,1978; M. Michaely,. -'Exports and growth: An empirical 
investigation"5 Journal of Development Economics, op. cit., vol. 4, 
NO 1, marzo de 1977. 

/De la 
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De la etapa inicial de Sustitución fácil, en que se sustituyeíx>n por 
producción interna las importaciones de bienes de baja densidad de capital 
y sin grandes complejidades tecnológicas, se pasó a la sustitución de 
importaciones de bienes de densidad de capital cada vez mayor y de tecnología 
crecientemente compleja. Conjuntamente con este cambio se incrementaron 
tanto el nivel medio como la dispersión de la protección arancelaria y se 
diversificaron los mecanismos de protección, incorporando el uso de cuotas, 
prohibiciones, depósitos previos y otros. Ante esta situación muchas empresas 
extranjeras y transnacionáles suspendieron las exportaciones de ciertos 
bienes a la región y las reemplazaron por producciones nacionales, benefir 
ciándose directamente de los mercados cautivos a que dio origen el alto 
nivel de protección. Más tarde, los países latinoamericanos más pequeños 
han tendido a reproducir la estrategia de industrialización sustitutiva 
seguida por los más grandes lo que, dado el tamaño de sus mercados internos, 
la ha hecho aún más costosa. 

Es preciso agregar que la no adecuación de la estructura productiva 
a la dotación de recursos existentes no se relaciona tínicamente con el alto 
nivel medio alcanzado por la protección arancelaria y su consiguiente impacto 
depresivo sobre el tipo de cambio - lo que perjudica a los sectores exporta-
dores y favorece a los sectores sustituidores de importaciones -, sino 
también, como ya se indicó, con la gran dispersión de la misma. Esta 
dispersión frecuentemente tiende a estar sesgada en favor de los sectores 
industriales que hacen uso más intensivo del capital, utilizan una tecnología 
más .compleja y, por consiguiente, tienen menor capacidad para generar 
empleos.^/ En otras palabras, el problema no radica únicamente en que 
el proceso de industrialización sustitutiva fue en detrimento de los demás 
sectores, particulairoente de la agricultura y de los sectores que hacen uso 
intensivo de mano de obra y de recursos naturales, sino también en que el 
tipo de industrialización que promovió la estructura de la,protección 

'̂ 3/ Véanse, J. Carvalho y C. Haddad, "Foreign trade strategies and 
employment in Brazil" y V. Corbo y P. Meller, "Mtemative trade 
strategies and emplojnnent implications: the Chilean case", en 
A.O. Krueger, et al., (editores), Alternative Trade Strategies and 
Employment Growth, NBER, University of Chicago Press, 1979. 

W/ La estructura de la protección es la resultante de la acción conjunta 
de tarifas, prohibiciones, cuotas, depósitos previos, tipo de cambio, 
etc. 

/es probablemente 
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es probablemente la menos adecuada a las ventajas comparativas y a la 
dotación de recursos que caracterizan a muchos países latinoamericanos. 
A este respecto, segdn los estudios empíricos hechos en estos paísess las 
industrias exportadores hacen un uso.mucho más intensivo del factor trabajo, 
particiilaraente del trabajo no calificado, que las industrias sustituidoras 
de importaciones. Más aün, esta característica es más marcada en las 
exportaciones hacia el mundo desarrollado que en las destinadas al mundo 
en desarrollo.<45/ 

En este sentido, la pregunta pertinente no es si América Latina debe 
industrializarse o no, sino más bien si es conveniente que el Estado por 
proteger a la industria y en forma preferencial a ciertos sectores de ella, 
deba desproteger el resto de las actividades económicas y, muy particular-
mente , las que por tener características tecnológicas que se adecúan a la 
dotación de recursos existentes, presentan el mayor potencial de exportación. 

Es perfectamente racional que, en materia de asignación de recursos, 
el Estado no adopte una posición neutral sino que, por el contrario, inter-
venga incentivando a los sectores en que los beneficios.sociales exceden 
a los beneficios privados y desincentivando a aquellos en que se produce 
la situación contraria. Es importante destacar.que el concepto de ventajas 
comparativas no es un concepto puramente estático sino que también tiene 
un componente dinámico, en el sentido de que tales ventajas pueden no 
existir o ser débiles en la etapa inicial, pero pueden adquirirse o forta-
lecerse una vez iniciado el proceso productivo.. Este componente dinámico 
puede no ser correctamente apreciado por el sector privado, justificando de 
esta forma una acción transitoria directa o indirecta por parte del Estado.46/ 
45/ Con respecto a estos últimos puntos, véanse: A.O. Krueger "Alternative 

trade strategies and employment in LDC's" en America Economic Review, 
mayo de 1975; A.O. Krueger y N. Akrassane (editoresj; Trade" Strategies 
and Employment Grovrth, Cambridge, Mass., Ballinguer Press, 1979 . Este 
libro contiene trabajos sobre Brasil (J. Carvalho y C. Haddad), 
Chile (V. Corbo y P. Me11er>, Colombia (F. Thoumi), Uruguay (A. Bension); 
véanse también, V. Corbo y P. Meller "l'rade and employment: Chile in 
the 1 9 6 0 9 American Economic Review, febrero de 1978 y J. Sheahan, 
"Trade and emplojnaent: Industrial exports compared to import substitution 
in Mexico", Research Memorandum, N® 43, Williams College, 1971. 

46/ Este planteamiento está muy relacionado con el argumento de la industria 
naciente. 

/Más aún, 
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Más aun, las ventajas comparativas de un país vistas desde vin punto de vista 
privado pueden no coincidir con las que resulten desde el punto de vista 
social. Mültiples factores pueden hacer que los beneficios y costos privados 
de una determinada actividad difieran de sus beneficios y costos sociales. 
Tales factores se relacionan no sólo con la existencia de extemalidades 
y distorsiones en la economía,U7/ sino también con las diferencias que 
presentan las tasas de descuento privada y social,^/ la inestabilidad 
política, las irregularidades de las políticas económicas, ó los riesgos 
de expropiación, todo lo cual afecta en forma muy distinta a los valores 
privados y sociales. Esta divergencia entre los valores privados y sociales 
puede significar que la sola acción del mercado no logre orientar el proceso 
dé asignación de recursos en concordancia con las verdaderas ventajas compa-
rativas sociales del país, justificando asi la acción correctora del Estado. 

En una economía mixta, la incentivación selectiva de ciertos sectores 
en forma indirecta o directa por parte del Estado no sólo constituye una de 
las principales tareas de la planificación económica, sino que también le 
da su plena justificación. 

No obstante, frente a esta labor del Estado caben dos consideraciones. 
En primer lugar, la protección arancelaria es sólo uno de los muchos instru-
mentos con que cuenta el Estado para estimular los sectores seleccionados. 
Más aün, la poca flexibilidad y versatilidad de este instrumento•lo hacen 
normalmente muy ineficiente con respecto a otros instrumentos de estímulo.H9/ 
En segundo lugar, no está claro que los sectores que históricamente han sido 
favorecidos por la protección arancelaria correspondan a aquellos en que los 
^7/ El análisis de las consecuencias que tienen estas distorsiones sobre las 

divergencias que presentan los valores sociales y privados constituye 
uno de los temas centrales de la evaluación social de los proyectos. . 

^8/ La tasa de descuento privado tiende normalmente a exceder a la tasa de 
descuento social, sesgando de esta forma la asignación de recursos del 
sector privado en desmedro de los proyectos de larga duración. 

^9/ En efecto, el arancel como instrumento de estímulo no permite afectar 
la producción sin afectar simultáneamente el consumo, ni orientar la 
protección en forma preferencial hacia uno o más factores productivos, 
ni tampoco'permite discriminaciones geográficas, etc. Lo anterior resta 
flexibilidad y versatilidad a este instrumento para afectar únicamente 
al factor que es preciso estimular. 

/beneficios sociales 
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beneficios sociales exceden a.".los privados, o a aquellos otros en que la 
protección era únicamente necesaria como un instr\mento transitorio para 
adquirir el componente dinámico de las ventajas comparativas. Con respecto 
al primer punto, la experiencia enseña que los sectores no beneficiados 
por la política de proteccionismo han sido los que utilizan con mayor 
intensidad el factor trabajo. Dadas las grandes diferencias entre los precios 
sociales y privados de los factores que caracterizan a muchos países de la 
región a 50/ es muy probable que los sectores que no han recibido protección, 
sean precisamente aquellos en que los beneficios sociales exceden a los 
privados y, en consecuencia, los que deberían haber recibido tin trato 
preferencial por parte de las políticas públicas. Con respecto al segundo 
punto, es fácil observar que la protección a los sectores escogidos, lejos 
de haber sido transitoria ha sido en general permanente y ha aumentado con 
el tiempo. 

Finalmentes es importante destacar que la política de protección 
selectiva por parte del Estado no es incompatible con un proceso de integración. 
De hecho, la integración puede ser un instrumento de aprendizaje eficaz en 
materia de exportación e importación y para la transición gradual hacia una 
mayor apertura al exterior. Para ello se requiere una programación del 
arancel extemo común de tendencia efectivamente decreciente. Si este 
arancel lo utilizaran los Estados para dar trato discriminatorio en algunos 
sectores productivos, esta discriminación debería ser de naturaleza selectiva, 
de manera de favorecer a los sectores en que los beneficios sociales excedan 
a los privados, independientemente de la naturaleza industrial, agrícola o 
minera que ellos tengan. 

Este proceso de apertura mediante la integración, además de la evidente 
trascendencia política, presenta a lo menos dos ventajas económicas con 
respecto a una apertura aislada. La primera es que cada país no sólo gana 
en bienestar por su propia rebaja arancelaria, sino que también se beneficia 
con la reducción de tarifas por parte de" los demás países que participan 
en el proceso de integración. Ls segunda ventaja es que la alternativa de 
apertura con integración reduce la vulnerabilidad de los países que la 
adoptan frente a brotes de proteccionismo en el resto del mundo. 
50/ Estas diferencias se analizan en la sección siguiente. 

/ii) Las 
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ii) Las políticas de precios internos. Las políticas 4e precios 
adoptadas por los gobiernos dé los países latinoamericanos frecuentemente 
tendieron a discriminar en contra de los precios de los bienes agrícolas 
y en favor de los precios de los bienes industriales. Este comportamiento 
obedece en parte a la tendencia de los gobiernos a ejercer mayor control 
sobre los precios de los alimentos por el inq>ortante papel que tienen en 
la determinación del costo de vida de los sectores urbanos. 

Está situación ha tendido a -sesgar la estructura productiva en desmedro 
de la agricultura. Por otra parte, la falta de competencia, externa, unida 
a la p^ctica- frecuente de fijar los precios internos de los bieiíes indus-
triales de acuerdó con los costos del productor más ineficiente i contribuyó 
a que en muchas ramas industriales se dieran condiciones monopÓlicas u. . 
oligopólicas, en las cuales la existencia de productores ineficientes garan-
tizaba utilidades sobrenormales a los productores menos ineficientes.. 

iii) Las políticas de inversión pGblica. Como se mencionó anterior̂ ; 
mente, las políticas de proteccionismo y de precios seguidas en muchos países 
de America Latina genérajpon una estructura en los precios o los incentivos 
que canalizó gran parte de la inversión privada hacia el sector industrial 
y, en forma muy preferénciál, hacia algunos dé sus subsectores. Las políticas 
de invérsión seguidas en el sector público tendieron en cierta forma a 
reforzar está concentración, al orientarse en muchos de estos países hacia 
la creación de infraestructura tirbana y de grandes industrias en actividades 
que demandan gran densidad de capital (metalurgia, siderurgia, petroquímica, 
automotriz y otras). Esta política puede haber significado un descuido de 
las inversiones de infraestructura rural y agrícola y de las inversiones 
que tienden a favorecer a los sectores que hacen uso intensivo de mano de 
obra y recursos ñat\iráles en general. 51/ 

iv) Las políticas de precios de los factores. Un cuarto tipo de 
políticas, que probablemente ha tenido un efecto importante en la estructura 
prodüctxva, lo constituyen las políticas que han introducido grandes dife-
rencias entre los precios privados y sociales de los factores productivos, 
encareciendo artificialmente el costo de contratación del trabajo con. 
51/ Es indudable que algunos sectores ligados a recursos naturales, 

particularmente minerales y energéticos, constituyen ima excepción 
a esta tendencia. 

/relación al 
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relación al del capital. Esta estructura de los precios relativos de los 
factores ha favorecido la expansión de los sectores de gran densidad de 
capital, perjudicando el crecimiento de los sectores que hacen uso intensivo 
de trabajo. Este punto se tratará con más detalle en una-sección posterior, 
e) El mercado de bienes 

El funcionamiento de los mercados de bienes en gran parte de los países 
latinoamericanos dista mucho de ser competitivo. Particularmente los 
mercados relacionados con el sector manufacturero se caracterizan por tener 
estructura monopólica u oligopólica. Este tipo de estructura favorece a 
los propietarios al permitirles utilizar su poder monopólico u oligopólico 
para obtener utilidades mayores que las normales y» al mismo tiempo, 
perjudica a los que no participan de la propiedad de esas empresas, al 
menos a través de tres mecanismos. A los consumidores, porque deben pagar 
precios de bienes y servicios finales superiores a los que regirían si 
existiera mayor competencia; a los productores y trabajadores por cuenta 
propia, ya que se ven obligados a enfrentar precios de insumos y productos 
intermedios superiores a los que regirían en un mercado competitivo; y, 
finalmente, a- los asalariados porque esa estructura monopólica.u oligopólica, 
tiene un efecto depresivo sobre la demanda de trabajo.52/ 

Los estudios empíricos sobre la concentración industrial en el sector 
manufacturero muestran que la estructura de esta concentración es muy similar 
en los distintos países investigados. Los sectores en que se dan los 
mayores grados de concentración tienden a,ser los mismos en los distintos 
países.53/ 
52/ Cuando el monopolio en el mercado de bienes coexiste con algún grado 

de monopolio en el mercado del trabajo, los trabajadores de esas 
empresas o sectores pueden compartir, a través de mayores salarios, 
parte de las utilidades sobrenormales a que da origen la falta de 
competitividad. En estos casos el efecto sobre el empleo es aún más 
negativo. 

53/ Véase, por ejemplo, P. Me11er, "The pattern of industrial concentration 
in Latin America" en The Journal of Industrial Economics, volumen XXVI, 
N® Basil Blackwell, Oxford, Inglaterra,'septiembre de 1978; P. Meller, 
S. Leniz, C. Swinbum, "Comparaciones internacionales de concentración 
industrial en América Latina", Ensayos ECIEL, N° 3, Río de Janeiro, 
agosto de 1976; P. Meller, "El patrón de concentración industrial de 
América Latina y su comparación con el de Europa occidental" en CIEPLAK, 
Notas técnicas N° 5, Santiago, Chile, febrero de 1978. 

/Muchas son 
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Muchas son lás causas que han contribuido a crear o agudizar, esta 
estructvira móriopólica. Entre ellas cabe mencionar las siguientes: la 
ausencia o insuficiencia de una competencia externa efectiva-debido a los 
niveles dé protecci6ti prohibitivos que existen en muchos sectores; el tamaño 
de los mercados internos, lo que unido a una tecnología propia de.las economías 
de escaía, tiende a concentrar la producción interna en unas pocas.empresas; 
la vigencia de disposiciones legales que restringen la entrada de nuevos 
productores a algunos mercados o que estimulan conductas monop6licas, > 
impidiendo dé esta forma un'mayor grado de competénGia; la concentración 
de la propiedad; la segiiientación de los mercados de capitales y el acceso 
desigual á ellos3 y la pasividad del sector público. ? , .• 
f) Los mercados de factores " ' 

Para hacer un'diagnostico del funcionamiento de los mercados de ..factores 
en América Latina debería analizarse tanto el grado de integración de los 
mercados como las causas que determinan la intensidad en,el uso de los 
factores. ' 

En cuanto al primer aspectoj se ha comprobado ;que los mercados de 
factores en América Latina no funcionan en forma integrada, fenómeno que se 
ha denominado "segmentación del mercado". Esta segmentación se da ep los 
mercados tanto del trabajo (particularmente del trabajo no calificado) 
como de capitales. \ 

En los mercados del trabajo urbanos y, en menor escala, en los 
rurales, es frecuente que coexistan los sectores denominados modernos o 
protegidos y los sectores denominados tradicionales o no protegidos.5H/, 
Los.primeros se caracterizan por el alto nivel de su organización sindical, 
por la vigencia de las negociaciones colectivas y de los contratos de 
trabajo .y porque las. partes casi siempré se ajustan a las disposiciones 
legiales sobre salarios wínimos, reaijustes legales y a la legislación 
laboral en general. En los segundos, la organización sindical es débil o 
no existe ,y prácticamente no hay negociación colectiva. Muchas de las 
disposiciones legales en materia laboral no los afectan y lós salarios quedan 
determinados básicamente pqr las fuerzas desiguales que se manifiestan en 
dichos mercados. 

5H/ , Es indudable que esta clasificación representa "una-simplificación de 
la realidad, pues existen múltiples tipos de mercado que se ubican 
en puntos intermedios de los dos tipos mencionados. 

/Por otra 
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Por otra partê  el sector moderno o protegido tiende a coincidir con 
el de alta productividad, ociirriendo lo contrario con el sector tradicional 
o no protegido. Según estimaciones hechas para algunos países de la región 
sobre la base de datos censaleŝ 55/ el empleo en aquel sector sólo repre-
senta alrededor de un quinto de la fuerza de trabajo del país y cerca de 
un tercio de la fuerza de trabajo no agrícola. 

Esta dualidad de los mercados.. laborales 5 particularmente de los 
urbanos, tiene importantes implicaciones para la elaboración de las 
estrategias de desarrollo que tienden a atacar la pobreza, en especial en 
lo relacionado con las políticas de empleo y salarios y con las políticas 
redistributivas tradicionales. 

Este fenómeno de segmentación también se da en los mercados de capi-
tales. Es sabido que no todas las personas ni todas las empresas tienen 
el mismo grado de acceso al crédito. Algunas empresas, normalmente las 
de mayor tamaño, tienen acceso al mercado de crédito internacional; otras, 
al mercado de crédito interno institucionalizado, sea éste público o 
privado y, finalmente 3 están las que sólo tienen acceso a los mercados de 
crédito informales o no tienen ningún acceso al crédito. Por fnúltiples 
razones, que no es del caso analizar en este documento, estos tres tipos 
de empresas obtienen créditos en condiciones muy distintas en cuanto a 
montos, intereses y plazos. Más aún, el mayor grado de acceso al. crédito 
tiende a corresponder a la tecnología extranjera y a la mayor densidad de, 
capital. 

En cuanto a la intensidad en el uso de los factores, es decir, el 
número de unidades de trabajo que se utiliza por unidad de capital, es 
preciso examinar al menos tres elementos que la condicionan y que son de 
muy distinta índole. 

El primero de ellos se relaciona con el problema de los turnos. 
Ntimerosos estudios han planteado la conveniencia de utilizar el acervo 
de capital en dos o más tumos como una manera de incrementar 

55/ Véanses R. Webb, "Wage policy and income distribution in developing 
countries". Universidad de Princeton, 197i)-; y Sector informal; 
funcionamiento y políticas, PREALC, 1978. 

/el empleo. 
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el empleó.^/ Sin embargo, no'estáh perfectamente claros los factores que 
han impedido que ésta modalidad se haya adoptado en forma generalizada en • 
América Latina. 

Un segundo elemento es el conocimiento tecnológico propiamente tal. 
Es decir, ei coriócimientb que poseen los empresarios que deben tomar las 
decisiones, respecto de los distintos procesos'o técnicas productivas a. 
los cuales pueden recurrir¿ En este sentido, ellos tienden a preferir la 
tecnología más moderna y que supone gran densidad de capital, la cual no es 
necesariamente la 6ptima si se desea reducir al"mínimo los costos. . Además,.. 
la investigación tecnológica mundial se concentra en los países desarrKsllados5 
se estima que en ellos se efectúa más del 98% del gasto mundial en investi-
gación tecnológica.57/ En estos países el jprecio relativo del trabajo, 
particularmente del menos calificado, es alto comparado con el observado • 
en el mundo en desarrollo. Más aún, ellos se caracterizan por la abundancia 
de capital y personal calificado, dé manera qué es natural que su progreso 
tecnológico tienda al desarrollo de métodos de producción en gran escala, 
de densidad de capital cada vez mayor y, por lo tanto, de uso menos 
intensivo del trabajo, especialmente del no calificado. 

ün tercer eleihento que afecta la intensidad del uso de los factores 
es el precio relativo de los mismos o, más precisamente, el costo de su • 
contratación. La gran impoftañcia que se concede a este elemento en las 
publicaciones económicas indica la necesidad de profundizar sobre este tema 
en el diagnóstico. 

56/ Véanse, por ejemplo, D. Schydlowsky, "Capital utilization, growth, 
employment, balance of payments and price stabilization". Discussion 
Paper N° 22; J. Ramos, "La ampliación de tvü?nos en la industria.chilena: 

, la factibilidad de una política de empleo productivo", Discussion 
Paper N° 12; P. Millán, "Guidelines for policies to increase the use 
of capital through multiple shifts in industrial plants". Discussion 
Paper N® 13; R. Abusada-Salah, "A statistical shift-choice model of . 
capital utilization". Discussion Paper N® 15. Todos estos trabajos 
pertenecen a la série Discussion Paper Sériés del Center for Latin . 
American Studies, Universidad de Boston. 

57/ Véase, C. Cooper y otros, "Technology for the Second Development 
Decade", trabajo presentado a la Conferencia de las Naciones Unidas • 
sobre Tecnología, 1969. . 

/Numerosos estudios 
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Numerosos estudios efectuados en América Latina destacan la gran 
diferencia que separa á los precios privados de los precios sociales de 
los factores.^/ La relación que existe entre el costo de contratación del 
trabajo y el del capital es para .los empresarios, particularmente los del 
sector moderno o protegido, mucho mayor comparada con la que se da en el 
área social, en que esos costos quedan determinados por la escasez relativa 
de ambos factores que se advierte en cada país. En general se reconoce que 
en muchos de estos países los precios relativos vigentes no sólo han contri-
buido a que se asignen con ineficiencia los recursos productivos, obstaculi-
zando la creación de nuevos empleos , sino también, a que se amplíe cada vez 
más la desigualdad en la distribución del ingreso, con los consiguientes 
efectos negativos sobre la pobreza. Uno de los aspectos más deplorables 
de esta situación es que las políticas gubernativas han contribuido..en 
muchos casos a agravar el problema.• Este aspecto ha sido objeto de un 
análisis particular en los informes de la 0IT.59/ 

La importancia y el impacto que sobre la asignación de recursos, la 
generación de empleo, la distribución del ingreso y la pobreza en general, 
tenga esta distorsión de los precios relativos de los factores dependen 
críticamente del valor de la elas'ticidad de sustitución de los factores que 
caracterizan a los distintos sectores de la economía. Descartando la 
existencia de un mundo de proporciones fijas, queda en discusión la magnitud 
del efecto de esta distorsión, pero no su existencia. 

Son muchos los factores, resultantes de políticas económicas y de 
condiciones institucionales, que han originado esta situación. TaJ-es 
factores se pueden dividir en dos grandes grupos según hayan tendido a 
encarecer el costo de contratación del trabajo o a abaratar el costo de 
utilización del capital. 

58/ Véanse, por ejemplo, OEA^ Guidelines for Achieving Maximum Employment 
and Growth in Latin America, 1973; OIT, Hacia el pleno empleo, 1970; 
S. Pinera y P. Meller "El problema del empleo en Chile", Chile, 19W/ig75i 
treinta y cinco años de discontinuidad económica, 1978. 

59/ Véase, por ejemplo, OIT , Fisc_al Policies for Employment Promotion, 1971. 

/Entre los 
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Entre los factores del primer grupo es útil distinguir dos tipos: 
los que han tendido a incrementar el salario de los trabajadores y los que 
han tendido a elevar el costo d̂  contratación del trabajo sin que esto 
implique un aumento.de salarios. . . 

. En el primer tipo se puede destacar la existencia de sectores protegidos 
en la economía, en los cuales, el nivel de salarios no cumple una función 
equilibradora. Múltiples razones se han aducido para explicar la existencia 
de un nivel de salarios por sobr̂  el. de equilibrio.60./ La más invociada.es 
de naturaleza institucional y se relaciona con el papel que desempeñan 
los sindicatos, la negociación colectiva, la legislación laboral, la política 
de salarios mínimos, las leyes de inamoyilidad y las presiones políticas 
que ejerce;sobre el gobierno el trabajo organizado. Es indudable que estos 
mecanismos han.tenido un importante efecto positivo sobre el nivel de los 
salarios en los sectores denominados modernos p protegidos, y que puede 
haber afectado en favor de los trabajadores la distribución del producto 
generado en esos sectores. Sin embargo, es preciso reconocer que lo más 
probable es que hayan tenido un efecto escaso, nulo o incluso negativo, 
sobre los salarios o ingresos de los. grupos más pobres de la población. . 
Estos se encuentran mayor it ariamente en; los sectores rû -ales, en los 
sectores tradicionales o no protegidos,. o pertenecen a las categorías de 
trabajadores pior cuenta propia, deSempleadosj pasivos y otros, a los cuales 
no alcanzan estos beneficios. De hecho, la propia legislación laboral, 
al prohibir la sindicación en el campo o en empresas de; menor tamaño, o 
al discriminar en contra de ellai ha contribuido a agudizar la dualidad de 
los mercados laborales. 

60/ Véanse por ejemplo OIT, Fiscal Policies for Employment Promotion, 
1971; J. Stiglitz, The Structure of Labor Market and Shadow Prices 
in_LDC¿ŝ ' .Employment and Rural Development .Division, Banco Miondial, 
1976^0. Mazumdar, The: iTieoiy of Urban Underemployment in Less 
Developed Countries, Employment and Rural Development Divisionj 
Banco Mundial, 197î  y d. Turnham, The Employment Problem in LDC's, 
a Review of Evidence, OCDE, 1970. 

/Según se 
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Según se desprende de los estadios empíricos realizadosa61/ en la 
medida en que la elasticidad'de.sustitución entre factores que caracteriza 
a los sectores en los cuales éstos mecanismos han tenido vigencia sea 
distinta a cero5 ellos pueden haber restringido la creación de empleos 
pr>otegidos5 limitando de esta .manera la incorporación de los trabajadores 
del sector tradicional y de los trabajadores por cuenta propia5 que normal-, 
mente quedan incluidos en los grupos pobres. 

Entre los factores del segundo tipô  esto es, los que'han tendido 
a incrementar el costo de contratación dél trabajo sin que.ésto implique 
un aumento de salarios 3 uno de los más importantes ha sido el impuesto al 
trabajo implícito en los mecanismos de financiamiento.de. lá seguridad 
social.62/ . , .• 

Tanto la magnitud como la cobertura del impuesto a la planilla de. 
sueldos y Salarios qué se destina a financiar la seguridad social, varían 
ampliamente entre los distintos países de la región. La tasa de impuesto 
alcanza valores cércanos al 20% en los países del Grupo Andino y superiores 
al H0% en-los países del Cono Sur. 6 3/ 5̂ás aún, en la mayoría de estos 
61/ De hecho los estudios empíricos muestran que ei valor de' ésta elasti-

cidad éstá entre 0.5 y. 1̂ 5 y que es mayor en.la apicultura que en la 
industria. Véase, por ejemplo, J.R. Minasians "Elasticities of 
substitution and constant-output demand curves for labor" en The Journal 
of Political Economy,..volumen LX̂ X̂  .N̂ .S, The University of Chicago 
Press, junio de 1961; A. Arellano'"La elasticidad-de sustitución entre 
factores: lina estimación de su orden de magnitud para el sector manu-
facturero chileno", Instituto de Economía, Universidad de Chile, 1968; 
J. Itetz, Production Functions, Foreign Investment and Growth Based on 
the-Argentiné'Mánufacturing Sector, North-Hoiland, 19703 W. Thirsk, , 
"Ease of factor substitution in agriculture", Colombia Program of 
Development Studies, Paper N° 34̂ , Rice University. 

62/ Para una estimación: del- impacto sobre el empleo del impuesto previ-
sioiial véanse, por ejemplo, PREALC,"Efectos sobre el empleo de tm 
cambio' en el modo de financiamiento de la seguridad social", 1975; 
£. Aninats "La eliminación del sistema de cotizaciones previsionales: 
estimaciones de su impacto sobre el empleo"5 Estudios de Planificación 
CEPLAN, 1971J J.E. Coeymans, "Efectos de la rebaja de cotizaciones 
previsiónales y su financiamiento sobre la asignación de recursos y el 
emplfeo'', tr^ájó presentado'a la 4a.Reunión de Economistas, Jahuel, 
Chile,- 1978. 

63/ 'Véase "Efectos sobre el empleo de un cambio en el financiamiento de la 
seguridad social'', en Acción de los ministerios del trabajo en'la 
Política del empleo del Grupo Andino, PREALC, (documento mimeografiado), 
1975. , ^ , /países la 
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países la magnitud y cobertura dél impuesto previsional ha mostrado una 
tendencia claramente ascendente.6̂ / En 1960, alrededor del 21% de la 
población económicamente activa de América Latina estaba cubierta por los 
sistemas de seguridad social; eri 1970 esta proporción alcanzaba a 30%. 
En aquel año los egresos de los sistemas de següridad social representaban 
el 2.3% del producto interno bruto dé América Latina al costo de los 
factoreŝ  en este ültimo, llegaban al 3.3%.^/ Es importante destacar que 
estas consideraciones se refieren al método de finánciamiento de la previsión 
social y no al nivel ni estructura de sus gastos. Estos últimos constituyen 
un área aparte cuyo diagnóstico reviiste enorme importancia para las 
políticas î edistributivas destinadas a aliviar la pobreza. 

En cuanto a los factores que han abaratado el costo de contratación 
dei capital, se pueden destacar, la sobrevaloración de la moneda nacional 
y las frecuentes exenciones o preferencias arancelarias a la importación 
de bienes de capital, que han reducido el costo del capital importado; 
las bajas tasas de interés real (las cuales muchas veces.alcanzan valores 
negativos);66/ los frecuentes subsidios al uso del cápital implícitos 
en las regulaciones tributarias, como por ejemplo, las que permiten la 
depreciación acelerada del capital y las devoluciones de impuesto según 
el capital invertido. 
6V Véase, The Costs of Social Security, OIT; R. Revigtio "The Social 

Security Sector and its Financing in Developing Countries", IMF, 
Staff Paper, 1969; "Guidelines for Achieving Maximum Enploymeht and 
Growth in Latin America", CEA, 1973. 

65/ Véase 3 Indicadores del deseirrollo económico y social én¡ América • Latina, 
Cuadernos estadísticos de la CEPAL. 

66/ Estas bajas tasas de interés tienen influencia negativa sobre el 
empleo no sólo al penalizar el ahorro, con su consiguiente efecto sobre 
la acumulación de capital, sino que al generar excesos de demanda de 
créditos se debe recurrir a otros mecanismos de racionamiento de la 
oferta disponible. En estas circunstancias, es natural que el sector 
bancario favorezca dentro de cada rama, a las grandes empresas, no sólo 
porque el riesgo es menor, sino también por las presiones que éstas 
ejercen y por la conveniencia de administrar pocas pero sustanciales 
líneas de crédito. El resultado es que además de impulsar a las 
empresas que tienen acceso al crédito hacia una mecanización excesiva, 
se canaliza el escaso crédito precisamente hacia las empresas que 
tienen mayor probabilidad de utilizar más intensamente el capital. 

/En síntesis. 
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En síntesiss en los sectores modernos o protegidos existe gran 
discrepancia entre los precios relativos privados y sociales de los factores. 
El encarecimiento artificial del costo de contratación del trabajo con 
relación al del capital que implica esta diferencias ha producido tres 
efectos simultáneos que tienden a repercutir negativamente sobre el empleo. 

En primer lugar se observa un efecto intersectorial. Las actividades 
que hacen uso intensivo de la.mano de obra» como la construcción, la agricul-
tura, la agroindustria y la industria ligera, entre otras, y que se ven 
discriminadas por el impuesto al trabajo, han reducido su participación 
en la producción totals en tanto que las que utilizan con gran densidad 
el capital la han aumentado. 

En segundo lugar se deja sentir un efecto intrasectorial, en la medida 
en que las empresas pequeñas y grandes que integran cada sector utilicen 
los factores con distinta intensidad, hecho que se constata en la realidad.67/ 
La consecuencia ha sido que las empresas grandes s que son las que operan 
con gran densidad de capital, han elevado .su participación en la producción 
de cada sector, y que las empresas chicas, que hacen uso intensivo del 
trabajo, la han reducido. Debido a esta menor participación de las empresas 
chicas, cada nivel de producción•de esa industria genera un menor volumen 
de empleo. 

En tercer lugar se advierte un efecto dentro de las empresas. En toda 
actividad productiva en que es dable.elegir entre tecnología que supone 
el uso de factores con distinta intensidad, los empresarios s en su afán de 
reducir al mínimo los costos y de elevar al máximo las ganancias, suelen 
escoger las técnicas que requieren menos mano de obra y más de los otros 
factores. 

67/ Los estudios empíricos realizados en América Latina muestran que 
dentro de un determinado sector las empresas pequeñas hacen mayor 
uso del factor trabajo que las grandes. Véase por ejemplo, A. Berry, 
"The relevance and prospects of small scale industry in Colombia", 
Centro de Crecimiento Económico; Discussion Paper N° 942, Universidad 
de Yale, 1972; P. Meller y M. Marfán "Pequeña y gran industria: 
Generación de empleos y sectores claves"'. Estudios de CIEPLAN, K® 20, 
Santiago de Chile. 

/g) Los 
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g) Los aspectos demográficos 
Más que intentar un diagnóstico exhaustivo de los aspectos demográficos, 

en esta sección se darán órdenes de magnitud para América Latina de algunas 
variables demográficas. 

En una sección anterior se mencionó que la tasa de crecimiento de la 
población de América Latina en el período de 1950 a 1975 fue una de las más 
altas del mundo, superada únicamente por la del Oriente Medio .68/ Sin. embargo, 
otros indicadores demográficos sitúan a la región en una posición intermedia. 
En el período de 1970 a 1975 las tasas brutas de natalidad y mortalidad 
alcanzaron a 3.69 y 0.92%̂  respectivamente, valores que la ubican en una 
clara posición intermedia entre Africa y Asia, por una parte, y los países 
desarrollados5 por otra. En este mismo período, la esperanza de vida al 
nacer alcanzaba, en promedio, a 51.H años i cifra que también representa una 
posición intermedia entre Africa y Asia, por una parte, (W y 4̂ 8.5 años 
respectivamente) y el mundo desarrollado, por la otra (71.1 años). Lo mismo 
ocurre con el porcentaje de población xirbana, aunque a este respecto la 
situación de América Latina es más cercana a la del mundo desarrollado que 
a la del resto del mundo en desarrollo. En 1975, aproximadamente 60% de la 
población latinoamericana vivía en áreas urbanas. Esta proporción alcanzaba 
a 24.2% en Africa; 22.9% en Sudasia; 67.6% en Europa, y 69.3% en el conjunto 
del mundo desarrollado. En lo referente a la composición de la población por 
edades, la situación de América Latina se semeja más a la de Africa y Asia 
que a la del mundo desarrollado. En las primeras tres regiones, cerca de 54% 
de la población tiene menos de 15 años| en Europa y el resto del mundo 
desarrollado este porcentaje sóio llega a 25%. La proporción de población 
mayor de 65 años alcanza a alrededor de 3% en los tres continentes en 
desarrollo, frente a alrededor de 12% en Europa y el conjunto del mundo 
desarrollado.69/ . 

Sin embargo, estos promedios para América Latina ocviltan grandes varia-
ciones entre los países y entre sus diversas agrupaciones. En el período de 
1970 a 1975, la tasa de crecimiento de la población alcanzó a 3.21% en 
68/ Véase, D. Morawetz, Twenty-five Years of Economic Development 1950-1975, 

Banco Mundial, 1978. 
69/ Para estas comparaciones entre continentes y regiones véase, Naciones 

Unidas, Selected World Demographic Indicators by Region and Country or 
Area, 1970-1975, División de Población, Departamento de Asuntos 
Económicos y Sociales, Nueva York, 1978. 

/Centroamérica y 
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Centroamérica y Méxicoj a 2.9% en los países de América del Sur excluidos 
los del Cono Sur̂ TO/ a 1.9% en los países del Caribe, y a 1.43% en los países 
del Cono Sur. En estas mismas agrupaciones de países las tasas de natalidad 
y mortalidad alcanzaron respectivamente a H.2 y 3.8 y 0.92%; 3.3 y 0.9% 
y a 2.3 y. 0.9%. Estas cifras muestran con claridad que las grandes diferencias 
en las tasas naturales de crecimiento de la poblaciSn obedecen básicamente a 
desigualdades en las tasas de natalidad» y sólo en menor escala en las tasas 
de mortalidad. En la esperanza de vida, también subsisten grandes dispari-
dades entre las distintas subregiones identificadas.. En Centroamérica y. 
México ésta alcanza a 61.5%| en América, del Surs excluidos los países del 
Cono Sur3 es de 60.5 años; y en el Caribe y países del Cono Sur llega a 63.1 y 
56.5 añoSs respectivamente. Algo similar ocurre con el porcentaje de población 
que vive en las zonas urbanas. En Centroamérica y México, un 57.1% de la 
población vive en zonas urbanas; en América del Sur, excluidos los países del 
Cono Sur, esta proporción llega a 58.9; en el Caribe a 48% y en el Cono Sur 
a 80.7%. Estas divergencias se mantienen al analizar la composición por 
edades de la población. Los menores de 15 años representan 45.7% de la 
población total de Centroamérica y México; 43.1% de la población de América 
del Sur, excluido el Cono Sur; 40.7% de la población del Caribe; y 30.4% de 
la población.del Cono Sur.71/ 

Esta síntesis de estadísticas demográficas revela las grandes diferencias 
que caracterizan a los distintos países y agrupaciones de países de América 
Latina. A estas desigualdades se agregan las que se dan internamente en. cada 
país, tanto entre las zonas urbanas y rurales como entre las distintas 
regiones.72/ 

Volviendo a los indicadores globales, según las proyecciones realizadas 
por el CELADE 73/ basándose en la "hipótesis del crecimiento medio", la tasa 
de crecimiento de la población se mantendrá elevada en lo que queda de este 
70/ Estos incluyen a Argentina, Chile y Uruguay. 
71/ Véase, por ejemplo. Naciones Unidas, Selected World Demographic Indicators 

by Region and Country or Area, 1970-1975, op.ex t . 

72/ Véase, por ejemplo, CEPAL-CELADE "El desarrollo y la población en América 
Latina: ün diagnóstico sintético", 1975. 

23/ Véase, CELADE, "Boletín demográfico", N® 18, Año IX, Santiago de 
Chile, 1976. 

/siglo, y 
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sigloJ y la declinación que se acentuará a partir de 1980, s8lo la reducirá 
del 2.8% actual a 2.4% hacia el quinquenio de 1995 a 2000. Así, en los 
próximos 25 años casi se duplicará la población latinoamericana. 

De acuerdo con estas mismas proyecciones, continuará la migración 
rural-urbana, particularmente en los países en que aún vive en el campo 
un alto porcentaje dé la población. Este movimiento intensificará las 
presiones sobre los servicios y el espacio físico de las ciudades y agudizará 
la dispersión rural que caracteriza a los patrones de distribución de la 
población en América Latina.74/ 

Por otra parte, se modificará la composición por edades de la población, 
al aumentar apreciablemente la proporción de habitantes en edad activa. Para 
los años 1975 a 2000 la tasa de crecimiento media anual de este grupo se 
estima en 2.9%, tasa más alta que la correspondiente de la población total 
(2.7%). Este aumento, unido al de las tása's de participación, en especial 
de las mujeres, incrementará la fuerza de trabajo, a un ritmo medio anual 
cercano al 3%, evolución que representa un importante desafío a la capacidad 
de generación de empleos de la región. 

Es indudable que las variables demográficas deberán ser de gran 
importancia en la selección, orientación y aplicación de las políticas 
destinadas a erradicar la pobreza. Por tal motivp, un diagnóstico cabal de 
la situación demográfica de cada país, que permita identificar sus princi-
pales características y proyectar con precisión sus tendencias futuras , 
constituye sin duda un valioso áporte para diseñar éficientemente las 
políticas e instrumentos de erradicación de la pobreza. 

74/ Véase, L. Herrera "La concentración urbana y la dispersión de la 
población rural en América Latina: Su indicencia en el deterioro del 
medio-humano",.CÉLADE, Serie A, N® 136, 1976. 

./3. Las 
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3. .Las características del Estado, • 
Mo existe ninguna fuerza interna-en el mecanismo del roércado que en forma 
automática oriente los recursos hacia la satisfacción de las necesidades 
básicas de los grupos más pobres. Solo un factor extemo que actúe a través 
o al uargen de ese mecanismo, puede reorientar los recursos en favor de 
esos grupos. Dada su coní>lejidad y magnitud, esta tajréa corresponde nece-
sariamente al Estado. Ella implica diseñar, aplicar, promover, controlar 
y financiar las distintas acciones y políticas necesarias para tal proposito. 

Por consiguiente, una parte esencial del diagnóstico consiste en 
analizar la situación en que se encuentra el Estado y los medios con que 
cuenta para actuar en la erradicación de la pobreza. Las acciones que 
realice con esa mira pueden dividirse en dos grandes categorías, según sean 
distributivas o redistributivas. Las primeras afectan la distribución 
primaria del ingreso resultante del funcionamiento del sistema económico y 
de la estructura de la propiedad, y las segundas intentan corregir, mediante 
transferencias, la distribución primaria antes señalada. Esta sección del 
diagnóstico se concentrará básicamente en los factores qué determinan o 
condicionan la magnitud y naturaleza de la acción redistributiva del Estado. 
Con este propósito es útil distinguir distintas categorías de factores 
condicionantes. 

Por una parte', está la voluntad y capacidad política de los gobiernos 
para enfrentar la tarea de erradicar o aliviar la pobreza. La carencia de 
una verdadera voluntad ha sido y puede continuar siendo uno de los princi-
pales obstáculos que se oponen al cumplimiento de ese objetivo. Muchas 
causas contribuyen a explicar tal situación. La acción redistributiva del 
Estado puede recaer sobre los ingresos actuales, o bien sobre los frutos del 
crecimiento. En ambos casos algún grupo deberá ceder parte de su partici-
pación en los ingresos actuales o futuros en beneficio de los grupos más 
pobres. Sin embargo, el ordenamiento institucional y el funcionamiento del 
sistema de poder está fuertemente sesgado en favor del" grupo de propietarios, 
profesionales, burócratas y trabajadores organizados y en desmedro de los 
grupos de baja productividad y organización, los cuales incluyen buena parte 

. /de los 
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de los trabajadores agrícolas, trabajadores por cuenta propia y asalariados 
de los llamados sectores desprotegidos.En síntesis, los grupos que 
deberían ceder parte de su participación son precisamente los qué presentan 
mayores niveles de organización y capacidad de presión e influencia sobre los 
gobiernos para frenar su acción i?edistributiva, en tanto que los grupos que 
deberían beneficiarse de esta acción, carecen de una efectiva organización y 
capacidad de presión para promoverla. 

Otros factores que han contribuido a la falta de voluntad, o de capa-
cidad política, o de ambas, han sido el enfoque fatalista de que la pobreza es 
un mal- inevitable y la creencia de que su e.liminación y el crecimiento económico 
son dos objetivos incompatibles entre sí.,7̂ / El resultado ha sido una 
tendencia a postergar el problema de la pobreza y privilegiar el del 
crecimiento. -

Una segunda categoría de factores que condicionan la magnitud y natiu?a-
leza de la acción redistributiva del Estado se refiere al tamaño del Estado, 
su estructura burocrática y administrativa, el conocimiento que se tiene 
respecto de las principales características de los hogares pobres y de sus 
miembros, y acerca de las táreas de intervención, y de las políticas e instru-
mentos necesarios para cumplir eficazmente la tarea redistributiva. 

El tamaño del Estado, no necesariamente en tanto a propiedad de factores 
o niveles de intervención, pero sí en cuanto a capacidad de movilizar recursos, 
constituye un factor condicionante fundamental. En América Latina el gasto, 
público como porcentaje del producto nacional bruto alcanza en promedio,una 
cifra inferior al 20%. Esta proporción tiende a ser menor mientras mayor sea 
la magnitud de lá pobreza del paíSj'H/ lo cual significa que, en promedio. 

75/ Véanse A. Pinto y A. Di Filippo, "Notas sobre la estrategia de la distri-
bución y redistribución 4el ingreso en América Latina"; R. Ffrench-Davis, 
"Mecanismos y objetivos de la redistribución del ingreso"; J. Graciarena, 
"Estructura de poder y distribución del ingreso en América Latina", 
todos en Distribución del ingreso. Fondo de Cultura Económica, México, 
1974. 

76/ En este sentido es importante destacar que el grado de incompatibilidad 
no depende tanto de la natiiraleza de los objetivos mismos sino de las 
políticas e instrumentos que se utilicen para conseguirlos. 

77/ Véase, Naciones Unidas, Indicadores del desarrollo económico y social en 
América Latina, Cuadernos estadísticos de la CEPAL, Santiago de Chile, 
I976T 

/los déficit 
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los déficit de pobreza como porcentaje del producto nacional bruto aumentan 
más de 5 veces cuando se expresan como porcentaje del gasto público. 

La estructura administrativa del Estado constituye otro factor condi-
cionante de vital in5>ortancia. En materia de redistribución del ingreso, el 
aparato administrativo de la mayoría de los países de la región se orienta 
hacia los grupos de ingresos medios y altos» particularmente en el sector 
urbanoj, sin considerar debidamente, las condiciones especiales de los grupos 
de menores ingresos de la sociedad. Esta estructura administrativa es en 
cierta forma resultado de una acción deliberada que obedece a las razones 
antes señaladas., Sin embargo, ella tanújien responde en parte a cierto grado 
de desconocimiento no sólo de las principales características de los hogares 
pobres y de sus miembros, sino de las áreas de intervención, y de las políticas 
e instrumentos más eficientes para erradicar o aliviar la pobreza. 

La experiencia muestra en América Latina que la .conjunción de todos estos 
factores políticos, sociales, económicos, administrativos y técnicos ha creado 
una situación en la cual la acción redistributiva del Estado no sólo ha sido 
insuficiente en cuanto a recursos e ineficiente en su utilización, sino que 
no ha logrado llegar en medida importante con sus beneficios a los sectores más 
pobres, ni ha hecho recaer el peso de su financiamiento sobre los sectores 
más ricos de la población. 

- Por los estudios empíricos que se han realizado sobre la • incidencia del 
sistema tributario en América Latina se sabe que, con algunas excepciones, 
éstos son proporcionales e incluso regresivos.78/ La preeminencia de los 
impuestos indirectos sobre los directos, la mínima o inexistente tributación 
sobre la propiedad y sobre las ganancias de capital, los márgenes de evasión, 
los regímenes tributarios preferenciales y las exenciones determinan aquellas 
características. Alrededor de 1970, en promedio para América Latina, los 
ingresos tributarios provenían de los impuestos: a la renta, 27%; a la 
propiedad, 4,6%; a las importaciones, 23%; a las exportaciones, H.9%; a la 
producción, 3¡+.H%; y otros impuestos, 2.5%. En síntesis, los impuestos indi-
rectos representaban más del 68% del total̂ de los ingresos tributarios.79/ 

78/ Véase R. Bird y L. De Wulf, "Taxation and income distribution in Latin 
América: A critical review of empirical studies", FMI, Staff Papers, 
vol. XX, NO 3, 1973. 

79/ Véase, R.J. Chelliah y otros, ''Tax ratios and tax effort in developing 
countries, 1869-1971", FMI, Staff Papers, vol. XXII, N® 1, marzo de 1975. 

/Los estudios 
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Los estudios empíricos respecto de la incidencia del gasto público 
presentan un cuadi^ más confuso. Algunos planteaü que los gastos públicos 
tienen cierta incidencia redistributiva,80/ en tanto que otros, sugieren que 
esta redistribución s6lo transfiere ingresos desde los grupos altos hacia 
los grupos medios altos sin alcanzar en forma efectiva a los grupos pobres«81/ 
Esta situación se explicaría por la no incorporación de los grupos pobres a 
los mecanismos y canales a través de los cuales se distribuyen los beneficios 
del gasto público. El alto porcentaje del gasto público en educación desti-
nado á la educación superior constituye un indicador ilustrativo de este punto. 
Sin embargo, todos coinciden en que el efecto redistributivo de los gastos 
públicos es insuficiente y en que existe un amplio y fructífero campo para 
incrementar la acción redistributiva del sector público a través tanto del 
financiamiento como de la magnitud y asignación del gasto. Lo que comúnmente 
se denomina gasto social constituye sin duda el componente del gasto público 
de mayor potencial redistributivo y de reducción de la pobreza. Sin embargo, 
lo in̂ jortante desde el punto de vista de la pobreza no es sólo el nivel del 
gasto social sino también su composición y asignación por grupos de ingresos, 
y el grado de eficiencia con que se administra. Este último aspecto, ignorado 
en los estudios de incidencia, constituye sin duda vin área de acción de viteil 
in5)ortancia. 

Se estima conveniénte finalizar esta sección con un breve análisis de 
las características y limitaciones de los instrumentos redistributivos de uso 
más común: . 

8£/ Véanse, por ejemplo, R. Bird y L. De Wulf, '"Taxation and income 
distribution in Latin America: A critical review of empirical studies", 
op. cit.; L. De Wulf, "Fiscal incidence studies in developing countries: 
Survey critique". Fondo Monetario Internacional, 1974; J. Meerman, "Fiscal 
incidence in en̂ jirical studies of income distribution in poor countries", 
AID, Discussion paper, 1972; A. Foxley," E. Aninat, J. Arellano, "¿Quiénes 
se benefician de los gastos públicos?". Estudios de CIEPLAN, N° 10, 
Smtiago de Chile, 1977; M. JJrrutia y C. de Sandoval, "Política fiscal y 
distribución del ingreso en Colombia", en Distribución del ingreso, 
CIEPLAN, Santiago de Chile, 197i+. 
Véase V. Tanzi, "Redistributing income through the budget in Latin 
America", (documento mimeografiado), 1972. 

/i) Disposiciones 
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i) Disposiciones legales, con intención de aplicación generalizada, 
sobre reajustes, salarios mínimos, y otros similares. 

Una de las limitaciones de este tipo de instrumentos ya se analizó al 
examinar la estructura.de los mercados laborales. La naturaleza segmentada 
de estos mercados ha inpedido que los reajustes legales y, entre otras, las 
disposiciones respecto a los salarios mínimos, jomadas de trabajo y estabi-
lidad del empleo, beneficien a los trabajadores asalariados del sector informal 
urbano, a los trabajadores sin un empleo estable, a les desempleados, a los 
trabajadores agrícolas ten5)orales, -etc. Más aún, al estar orientado única-
mente al sector asalariado, este tipo de disposiciones deja totalmente al 
margen a los trabajadores por cuenta propia, a los pequeños empresarios y a los 
pequeños propietarios agrícolas. En otras palabras, precisamente los grupos 
más afectados por la pobreza se ven en general marginados de los beneficios 
de este tipo de disposiciones que, sin duda, han,.desempeñado un papel importante 
en la defensa del poder adquisitivo de una parte del sector asalariado, frente 
a la inflación y en la captación para ellos de pa3?te o de la totalidad de 
los aumentos de productividad en. sus respectivos sectores. 

En.síntesis., estas acciones .del Estado pueden, efectivamente, cumplir 
una función destacada en la tarea redistributiya,..pero ,por su escasa cobertura 
actual y por su casi nula selectividad, presentan serias limitaciones para 
la tarea de erradicar la pobreza. • 

ii) Un segundo mecanismo que se utiliza frecuentemente es el de las 
prestaciones previsionales, cuyos componentes más in̂ jortantes son las pensiones 
de jubilación, que transfieren ingresos en favor del sector pasivo, y las 
asignaciones familiares, que transfieren ingresos en favor de las familias 
numerosas. . En general, estas prestaciones previsionales se caracterizan por 
dar tratamiento ab-iert̂ ente-preferencial a los sectores laborales de más 
altos ingresos. Las notorias diferencias en los montos de las asignaciones 
familiares entre los distintos tipos de beneficiarios, la proliferación de 
regímenes preferenciales, las jubilaciones prematuras, los mecanismos selectivos 
de créditos•fuertemente subsidiados asociados a los sistemas previsionales, 
etc., ilustran con claridad esta afirmación. 

/A estos 
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A estos aspectos discriminatorios propios de los sistemas previsio-
nales vigentes, se \ine su escasa cobertura. Al no cubrir a los trabajadores 
del sector informal, a los trabajadores por cuenta propia y a los 
pequeños propietarios, marginan de sus beneficios a un gran porcentaje 
de los sectores pobres. En 1970, por ejemplo, sólo 30% de la población 
económicamente activa de América Latina estaba cubierta por sistemas de 
seguridad social.82/ 

iii) Un te^er mecanismo que utilizan los gobiernos ha consistido 
en intervenir en la fijación de los precios de los bienes y factores. 
Pueden distinguirse dos tipos de intervención en el mecanismo de los precios, 
Uno que, a través de impuestos o subsidioŝ  introducen diférenciaá entre 
el precio que paga el consumidor y el que recibe el productor, y otro que 
se limita a fijar precios por debajo o por encima de los nivels que deter-
minaría el mercado. En general, las políticas de intervención en los 
precios que se haft usado con propósitos redistributivos han pertenecido a 
ambos grupos. Básicamente se han traducido en un sistema tributario que 
establece distintas tasas de impuesto (o subsidios), según sean los bienes 
de primera necesidad o suntuarios,83/ o en medidas que fijan los precios 
de ciertos bienes esenciales por debajo de los que determina el mercado, o 
en franquicias arancelarias o tipos de cambios preferenciales para la 
importación de bienes de primera necesidad. 

Justifica todas esas acciones el hecho que los bienes esenciales 
los consumen con mayor intensidad los grupos más pobres y, por lo tanto, 
serían ellos los principales beneficiados con este tipó de políticas. 
Al respecto cabe hacer dos consideraciones. En primer lugar, los instru-
mentos de este tipo no son selectivos y, por lo tanto, para que los 
beneficios lleguen a los grupos objetivos, deben alcanzar también al resto 

82/ Véase, CEPAL, "Indicadores del desarrollo económico y social eii 
América Latina", op. cit. 

83/ Para los factores, las discrinúnaciones de precios se han basado 
en el tipo de uso que se dé a los insumos, o en las características 
de sus usuarios. 

/de la 
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de la población. En segundo lugar» la fijación de precios inferiores a 
los de equilibrio para los bienes esenciales estimula su deinanda, pero 
simultáneamente desestimula su oferta. Debido a esta incongruencia en 
las repercusiones que tiene sobre la demanda y la oferta la fijación 
de precios, en muchas ocasiones este tipo de mecanismos produce resul-
tados opuestos a los originalmente buscados. 

iv) La política fiscal constituye un cuarto mecanismo de redistri-
bución de uso generalizado en América Latina. Como ya se mencionó antes, 
dada la falta de progresividad del sistema tributario y el reducido 
efecto redistributivo del gasto público, la acción conjunta de estos dos 
componentes de la acción fiscal no ha tenido efectos importantes en la 
redistribución del ingreso ni en el alivio de la pobreza. 

4. Resumen y. conclusiones 
a) El creciiniento económico de América Latina ha sido satisfactorio. 

No obstante, amplios sectores de la población (40% en 1970) continuaban 
percibiendo un ingreso insuficiente para satisfacer sus necesidades 
básicas de carácter material. 

b) Las proyecciones basadas en antecedentes históricos indican 
que, de mantenerse el actual estilo de desarrollo, tenderá a bajar el 
porcentaje de la población que vive en condiciones de pobreza, pero 
permanecerá constante el número absoluto de pobres. 

c) El crecimiento económico ha permitido disminuir sustancial-
mente el déficit de pobreza, esto es, el porcentaje del producto que 
habría que transferir a los pobres para que éstos alcancen la línea de 
pobreza. 

d) La disminución de este déficit induce a afirmar que, en la 
mayoría de los países latinoamericanos, el problema de la pobreza se 
relaciona cada día más con la falta de equidad en la distribución de 
los recursos nacionales que con la limitación de ellos. Esta afirmación 
no significa desconocer las dificultades que opone la superación de la 
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pobreza, sino pretende más bien destacar que, desde el punto de vista 
de la disponibilidad de recursos, la tarea se hace cada días más viable. 

e) En la etapa actual de desarrolló de gran parte de los países 
de América Latina, la superación de la pobreza extremada constituye un 
deber moral, se justifica de suyo económicamente y es ün requisito para 
lograr la estabilidad política en el mediano plazo. 

f) El libre juego, en el mercado, de las distintas fuerzas econó-
micas y sociales no permitirá superar la actual situación de pobreza. 
Para lograrlo se requiere necesariamente la acción consciente y continuada 
de los gobiernos. Estos, utilizando los instrximentos de naturaleza 
distributiva y redistributiva que proporciona la administración del 
Estado, deberán modificar los factores que condicionan la distribución 
final del ingreso ]?eal de las personas. 

g) La superación de la pobreza extremada deberá ser, en consecuencia, 
uno de los objetivos de mayor prioridad de las estrategias de desarrollo 
que elaboren los países de la región. Su cumplimiento supone una mayor 
asignación de recursos materiales y humanos y un esfuerzo por promover 
la organización de los grupos más rezagados y por adecuar el aparato admi-
nistrativo a las exigencias que impone la satisfacción de las necesidades 
básicas de toda la población. 

h) En el capítulo sigiaiénte se presentan algunas orientaciones de 
política que podrían considerarse en esas estrategias. 

/III. ORIENTACIONES 
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III. ORIENTACIONES PARA UNA ESTRATEGIA DE DESARROLLO TENDIENTE 
A REDirciR O ERRADICAR LA POBREZA EN AMERICA LATINA 

Intr>oducci6n 
Para elaborar una estrategia de desarrollo es iwdispensable, en primer lugar, 
definir claramente los objetivos que con ella se persiguen y precisar las 
prioridades asignadas a cada vaio de ellos y, en segundo tirroino, contar con 
un adecuado diagnóstico de; la realidad en que la estrategia va a operar* 

Con respecto a la definición de los objetivos y el establecimiento de 
las prioridades, es indudable que la disminución o erradicación de la pobreza 
puede no constituir el único objetivo de una estrategia de desarrollo y, por 
lo tanto, cabe preguntarse.¿cutíes son los otros objetivos?, ¿qui conflictos 
pueden existir entre ellos?, ¿qué prioridad deberá asignársele a la conse-
cución de los distintos objetivos? Cuando la disminución o erradicación 
de la pobreza constituye un objetivo prioritario surgen nuevos interrogantes 
como, por ejemplo, ¿en qué plazos debe cumplir la estrategia con su objetivo?, 
¿es éste un objetivo que puede cumplirse a través de transferencias, en que 
los efectos de la intervención estatal duren tanto como la intervención 
misma o es, por el contrario, un objetivo cuyo cumplimiento requiere'inter-
venciones que introduzcan cambios permanentes en la productividad y en la 
capacidad para generar y retener ingresos de los gupos pobres? 

No es nuestra intención dar respuestas cabales a estos interrogantes. 
Sin embargo, se parte del supuesto que las estrategias de desarrollo que 
adopten los países serán de objetivos múltiples, entre los cuales la dismi-
nución o erradicación de la pobreza será uno dé los más importantes, pero no 
el único. 

A la luz del diagnóstico general de la situación de América Latina, 
contenido en la sección precedente, se trata de identificar y analizar en 
forma esquemática algunas áreas de intervención y algunas políticas e instru-
mentos que eventualmente pueden utilizar los gobiernos en el contexto más 
amplio de sus propias estrategias de desarrollo. 

Del análisis hecho en secciones anteriores se desprende que la tarea de 
erradicar la pobreza requiere necesariamente una intervención substantial y . . 
sistemática por parte del Estado. La forma que adopte esta intervención, 
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y no la necesidad de ella, queda sujeta a discusión. El objetivo final de 
esta intervenciSn es mejorar de manera permanente la calidad de la vida o 
el ingreso real (monetario y no monetario) de los grupos pobres. Estas 
intervenciones pueden clasificarse de mtiltiples formas; en este trabajo se 
han agrupado en dos grandes categorías. 

Por una parte estSn las intervenciones o políticas de índole distri-
butiva, que son las que afectan la distribución primaria del ingreso resul~ 
tante de la estructura de la propiedad y del funcionamiento del sistema 
económico. Este tipo de intervenciones normalmente está ligado a la cantidad 
y calidad de los empleos que genera la economía y de los factores produc-
tivos que poseen los grupos pobres, a la product i vida;d de estos factores, y 
a los precios que les asigna el funcionamiento del sistema económico. Dichas 
intervenciones se proponen, en último término, aumentar la capacidad de 
generación de ingresos de los grupos pobres. 

Por otra parte están las intervenciones o políticas de ccirácter redis-
tributivo que en lugar de afectar la distribución primaria del ingreso corrigen 
esta distribución mediante transferencias de ingresos y de bienes o servicios 
entre los distintos grupos de la población. Este tipo de intervenciones está 
básicamente ligado a la forma en que el Estado obtiene (incidencia de la 
tributación) y gasta (incidencia del gasto e inversión públicâ  particular-
mente el gasto social destinado a la provisión directa, gratuita o subsidiada, 
de bienes y servicios considerados básicos) los recursos públicos. 

Es indudable que muchas acciones o políticas públicas encierran a la 
vez un componente distributivo y uno redistributivo. Esto es particular-
mente cierto mientras mayor es el período en que se consideran los efectos. 
Esta simultaneidad introduce necesariamente algún grado de arbitrariedad en 
todo intento de clasificación de acuerdo con las dos categorías enunciadas. 

Desde el punto de vista de los recursos, las intervenciones de estos dos 
tipos son sustitutivas, en el sentido de qué tin incremento del gasto en uno 
de ellos implica, ceteris paribus, una disminución del gasto en el otro. Sin 
embargo, desde el punto de vista de los resultados, ambos tipos se comple-
mentan, al menos por tres razones. En primer lugar, la insatisfacción de las 
necesidades básicas es de suyo una causa importante de la baja capacidad 
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para generar ingresos que poseen los grupos pobres. Segundo, dados los 
hábitos de consumo de estos grupos y las condiciones de disponibilidad de 
algunos bienes y servicios básicos, los incrementos en el ingreso real no 
garantizan necesariamente la satisfacciSn de sus necesidades básicas. Final-
mente, es indudable que para algunos grupos, las acciones distributivas no 
son viables o r»equieren periodos de maduración cuya extensión es incompatible 
con la urgencia de la situación que debe resolverse. En estos casos, las 
acciones de naturaleza asistencial-redistributiva aparecen como complemento 
indispensable,^/ 

En síntesis, la estrategia de desarrollo de cada país deberá buscar 
con dinamismo la combinación óptima de las intervenciones da tipo distributivo 
y redistributivo, teniendo en cuenta las características propias y consi-
derando los conflictos que puedan surgir entre los distintos pbjetivos. 

A, LAS INTERVENCIONES Y POLITICAS DE TIPO DISTRIBUTIVO 

Esta categoría comprende.políticas de muy distinta naturaleza, que pueden 
clasificarse en dos grandes grupos.: Políticas orientadas a incrementar, en 
conjunta o por separado., la cantidad y la productividad de los empleos qiie 
genera la economía, y a extender los beneficios de estos incrementos hacia los 
sectores nás pobres de la fuerza laboral, y políticas orientadas a incrementar 
en conjunto, o por separado, la cantidad y productividad de los activos que 
poseen los grupos pobres.85/ 

8ii/ Ernesto Tironi, "Políticas gubernamentales contra la pobreza: El 
acceso a bienes y servicios básicos", documento de trabajo del 
Proyecto Interinstitucional de Pobreza Crítica, CEPAL, 1978 (documento 
inSdito), 

85/ La provisión por parte del Estado de bienes y servicios básicos, como 
nutrición, educación, salud y otros similareŝ  tiene indudablemente un 
efecto positivo sobre el recurso humano de los beneficiados y envuelve 
por tanto un componente distributivo. Sin embargo, por entrañar también 
un componente de consumo, este tipo de intervenciones se ha incluido en 
el tipo de intervenciones redistribuíivas, 
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En las secciones siguientes se indican las principales áreas de inter-
venciSn, dando algunos ejemplos de políticas e instrumentos. Dado que éste 
es un documento de síntesis y que las proposiciones de política no se refieren 
a tina situación especifica, el tratamiento de los distintos temas es necesa-
riamente muy general. No obstante, se ha considerado útil presentar un 
esquema de análisis lo más amplio posible que sirva de referencia tanto para 
el estudio más profundo de algunos aspectos cuyo conocimiento empírico es 
escaso, como para el diseño de políticas específicas dentro de un marco de 
coherencia global, 

1. . Las políticas orientadas a incrementar la cantidad y la 
productividad de los empleos que genera la economía y 

a extender los beneficios de estos incrementos 
hacia los grupos pobres 

Las principales áreas de intervenci6n que afectan la tasa de 
crecimiento de la economía ^ ̂  
Dado que la principal y casi tínica fuente dé ingresos de los grupos 

pobres es su trabajo, el incremento en la cantidad y calidad de los empleos 
que genera el crecimiento económico constituye el principal mecanismo automá-
tico a través del cual éste llega a los grupos pobres (trickle down). 

Como ya se mencionó, el crecimiento económico es condición necesaria 
pero no suficiente para tener éxito en la erradicación de la pobreza. Es 
necescirio no sólo porque influye sobre la cantidad de empleos y los niveles 
de salarios, sino también porque facilita las tareas de redistribución,86/ 

El crecimiento económico puede acelerarse, incrementando el ahorro tanto 
interno como extemo, con el consiguiente efecto sobre el volumen de inversión, 
o mejorando la calidad de esta última. Ambas líneas ofrecen amplias posibi-
lidades de intervención por parte del Estado, 

En el diagnóstico se señaló la insuficiencia de las tasas de ahorro 
interno en muchos países latinoamericanos. Por esta razón en los párrafos 
siguientes sólo se hará referencia a este tipo de ahorro, lo cual no supone 

86/ El supuesto implícito compartido por el estudio sobre "Redistribución con 
crecimiento", op, cit., es que es más fácil redistribuir los incre-
mentos de recursos a que da origen el crecimiento que los recursos 
actualmente existentes. 
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desconocer el papel importante que cumple el ahorro externo que, en algunos 
casos, es vital. 

Las posibilidades de aumentar el ahorro interno se vinculan al incre-
mento tanto del ahorro público como del privado. 

Según la inforínaci6n disponible en la mayoría de los países latino-
americanos, existen claras posibilidades de incrementar el ahorro público, 
contribuyendo de esa manera a elevar la tasa global de ahorro. 

Por lo que se refiere a los sistemas tributarios, la aparente progresi-
vidad que se desprende de la foinnalidad legislativa no coincide en muchos 
casos con lo que sucede en la práctica, lo que se comprueba tanto por la 
participaci8n relativa de los impuestos directos e indirectos en el total de 
los ingresos corrientes, como por las deficiencias que presenta la aplicación 
de las normas tributarias. 

La regresividad efectiva de los sistemas tributarios se debe, entre 
otras razones, a la evasion del pago de impuestos, especialmente de los que 
gravan el consumo, algunas rentas de capital y las rentas del trabajo de 
profesionales independientes; a la existencia de una variedad de exenciones; 
a la insuficiente progresividad de los impuestos sobre la renta; y a que, en 
algunos casos, no se gravan ciertos ingresos provenientes de la propiedad y 
de las ganancias de capital. 

Por otra parte, si se examina el nivel y la composicion del gasto del 
sector público y el financiamiento de las empresas del Estado, también se 
comprueba que existe la posibilidad de aumentar significativamente el superávit 
corriente del sector público o de alterar la composición del gasto, tanto a 
través de su racionalización, como del aumento de los ingresos derivados de 
la operación de las empresas estatales. 

La acción simultánea sobre los ingresos y gastos corrientes del sector 
público aumentaría el superávit en cuenta corriente y, en consecuencia, la 
tasa global de ahorro interno. 

En cuanto al ahorro privado, tanto la inexistencia o la precariedad del 
mercado de capitales como las distorsiones que lo caracterizan han repercutido 
negativamente sobre el esfuerzo de ahorro del sector privado. La precariedad, 
se traduce en la ausencia o deficiencia de instrumentos de ahorro y de crédito 
reajustables de mediano y largo plazo con los cuales se puedan corregir los 
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efectos de la inflación crónica que es característica de la mayoría de los 
países de la regi8n; las distorsiones se traducen en innumerables normas 
legales que discriminan entre instituciones o entre instrumentos del sector 
financiero y en la fijación de límites máximos a las tasas de interis lo que 
frecuentemente ha redundado en tasas de interés reales negativas, desalentando 
el ahorro e impidiendo que éste cumpla la función de equilibrar y asegurar los 
recvirsos de ahorro y de inversión.87/ Además, el ahorrante por lo general no 
ve asociado su esfuerzo de ahorro a la satisfacción de ciertas necesidades 
básicas, como podrían ser la vivienda, la educación, la atención de la salud, 
y otras. Para estos efectos el Estado podría aportar en forma de créditos, 
con un componente de subsidio, un cierto volumen de recursos financieros que 
fuera función del monto del ahorro personal. Por una parte, se estimularía 
así el ahorro y, por la otra, se lo canalizaría hacia la satisfacción de 
necesidades básicas. 

Por último, se puede dar el caso que el objetivo del proceso redistri-
butivo sea no sólo beneficiar a ciertos grupos sino también incrementar los 
niveles de ahorro. En estas circunstancias podrían plantearse modalidades 
de ahorro forzoso ligadas a los incrementos del ingreso real. La redistri-
bución tendría, entonces, un efecto diferido ya que ella se materializaría no 
en mayores ingresos de disponibilidad inmediata, sino en la propiedad de 
valores que signifiquen incrementos del ingreso real en el futuro. Estos 
instrumentos de ahorro deberían devengar vin interés real positivo y podrían 
sumarse a otros fondos de ahorro voluntario que pudieran tener las personas» 
destinados a satisfacer alguna necesidad básica. 

El mejoramiento de la calidad de las inversiones, partictalarmente las 
del sector público, constituye otro vásto y promisorio campo de acción. Con 
tal objeto se reqüiere introducir ciertas modificaciones en los procedimientos 

86/ En estos casos se debe recurrir a otros mecanismos racionadores de los 
recursos de ahorro-inversión, que normalmente introducen distorsiones en 
la asignación de los recursos y afectan negativamente la distribución 
del ingreso. Esto último, debido a que en la mayoría de estos países el 
crédito está más concentrado que el ahorro, por lo que la fijación de la 
tasa de interés por debajo de su valor de equilibrio tiene un impacto 
negativo sobre la distribución del ingreso, 
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de asignación de los recvirsos destinados a la inversión pública. En la 
mayoría de los países de la región 3 el presupuesto de inversiones del sector 
fiscal se asigna por reparticiones ministeriales. Convendría modificar este 
procedimiento de manera que la asignación del presupuesto de inversión del 
sector püblico se haga en función de una evaluación social de los distintos 
proyectos. Pese a que la decisión ültima en la selección de proyectos corres-
ponde a la instancia política, el aporte técnicô  que debería adquirir mayor 
importancia, consiste en hacer una rigurosa evaluación a fin de identificar y 
cuantificar con precisión los beneficios y costos sociales asociados a cada 
proyecto. La deficiencia de los sistemas y ffiecanismos de evaluación social de 
proyectos3 o la falta' de" ellos, ha impedido que se utilicen más.adecuadamente 
los escasos recursos que se destinan a la inversión. 

Asimismo, en los sistemas de economías mixtas, adquiere especial impor-
tancia el conjunto de políticas püblicas que estimulan y orientan la inversión 
del sector privado. En este sentido, una de las tareas importantes que debe 
cumplir la planificaciSn en este tipo de economías consiste en intervenir a 
travis de impuestos, subsidios.u otros instrumentos de política, para orientar 
las inversiones hacia un 6ptimo social en los sectores en que los beneficios 
o costos sociales difieren de los privados» Dadas las distorsiones, exter-
nalidades y rigideces que caracterizan a las economías en desarrollo, y 
dados los plazos que supone su remoción, la tarea de orientar la inversiSn 
privada hacia un óptimo social es una responsabilidad prioritaria de la 
planificación, 
b) Las áreas de intervención que afectan directamente la estructura 

productiva 
En el diagnóstico se mencionó una cierta inadecuación de la estructvira 

productiva con respecto a la dotación de recursos existentes en la región. 
La importancia de esta inadecuación para el problema de la pobreza radica 
básicamente en que, dado que ia intensidad del uso de los factores varía 
ampliamente entre un sector y otro la composición de la oferta, o estructura 
productiva, afecta significativamente el volumen de empleo y los niveles de 
salarios a que da origen un determinado nivel de producción o volumen de 
capital. La inadecuación entre estructura productiva y dotación de recursos 
mencionada antes, apunta precisamente a que la actual estructura productiva, 
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en muchos países de la regi6n, restringe la creación de empleo, y los niveles 
de salarios. 

Lo específico de la realidad de cada país dificulta la proposición de 
políticas concretas en esta materia. Sin embargo, a la luz del principio de 
que la intervención del Estado debería tender a estimular los sectores en 
que los beneficios sociales exceden a los beneficios privados independiente-
mente de la naturaleza industrial, agrícola, minera ó de servicios, y también 
del destino (mercado interno o extemo) de los mismos, se pueden derivar 
ciertas líneas de acción. En esté sentido, la acción del Estado debería ténder 
a eliminar las diferenciaciones que favorecen a los sectores o subsectores 
que utilizan con mayor intensidad el capital, acabando de esa forma con la 
discriminación de que suelen ser objeto el sector agrícola y otros sectores 
que hacen uso intensivo del factor trabajo, en particulár del menos califi-
cado. 

En el diagnóstico se hizo referencia a diversas políticas é instrumentos 
utilizados por los gobiernos y que han agudizado la inadecuación entre estruc-
tura productiva y dotación de recursos antes mencionada. En esta sección se 
analizan brevementé algunos criterios que se pueden seguir para reducir o 
eliminar ese grado de inadecuación. 

Un primer campo de acción lo constituye la política comercial que 
comprende básicamente las políticas cambiaría y proteccionista,88/ las 
cuales sé interrelacionan fuertemente entre sí, y con la estrategia dé 
desarrollo de los países. 

Las ventajas y desventajas de la estrategia de sustitución de impor-
taciones, aplicada a través de xma gran variedad de controles al comercio 

88/ Esta política está, determinada por la acción conjunta de las tarifas, 
las cuotas y los depósitos previos de importación, los drawbacks a 
las exportaciones, otras barrerás no tarifarias, etc. 
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exterior, y de la estrategia de apertiira externa se han analizado ampliamente 
en diversas publicaciones,89/ En ellas se argumenta que la primera tuvo 
efectos positivos sobre el crecimiento y el empleo en sus etapas iniciales, 
los cuales tendieron a desaparecer a medida que se intensifies su aplicación. 
Se agrega que la intensificación de esta estrategia no s6lo fall6 en contener 
el ritmo de crecimiento de las importaciones, sino que también condujo al 
estancamiento de las exportaciones- a una mayor dependencia, al concentrarse 
las importaciones en materias primas y bienes de capitals a la aparición de 
burocracias ineficientes y cada vez más grandes para aplicar y controlar 
las innumerables restricciones al comercio exterior; a una falta de compe-
tencia en el sector industrial, ya que el tamaño de los mercados internos 
s6lo permite unas pocas empresas en cada rama industrial; a la mala asignación 
de ios recursos entre las distintas industrias y sectores, dando origen a 
una estructura productiva que no se adecúa a la dotación de recursos exis-
tentes; y a distorsiones en los precios relativos de los factores. Por 
otra parte, en esas mismas publicaciones se analizan algunas ventajas que 
reporta a los países en desarrollo una mayor apertia?a al exterior. Estas 
ventajas radican básicamente en la eliminación de las distorsiones introdu-
cidas por la estrategia de industrialización sustitutiva, en la explotación 
de economías de escala y de las ventajas de la especialización y en una 
mayor competitividad. 

Por estas razones, y las analizadas en el diagnóstico, se estima que 
la política comercial debería tender a una mayor apertura de las economías 
hacia los mercados extemos, con lo cual se reducirían o eliminarían las 
discriminaciones en favor de los sectores sustitutivos de importaciones. 

89/ Vgase I. Little, T. Scitovsky y M. Scott, Industry and Trade in Some 
Developing Countries; A Comparative Study; B.Balassa y Asoc,, The 
Structure of Protection in Developing Countries-, J. Bhagwati, Foreign 
Trade Regimes and Economic Development,. Anatomy and Consequences of 
Exchange Control Regimes; A. Krueger, Foreign Trade Regimes and Economic 
Development,,Liberalization Attemps and Consequences; V, Corbo, "Comercio 
exterior y empleo, alg\mas experiencias de países en desarrollo", CIEPLAN-
Institute of Applied Economic Research, Universidad de Concordia, 
Montreal, 1978, 
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en particxilar los que se caracterizan por su gran densidad de capital y las 
que van en'contra de los sectores exportadores, especialmente de los que 
hacen uso mSs intensivo del trabajo, pudiéndose de esta forma aprovechar 
mejor las ventajas comparativas de cada país.90/ 

Con ese fin, la política comercial debiera apuntar, en forma simultánea, 
hacia la reducciSn del nivel medio de la protecciSn (con el consiguiente 
aumento del tipo de cambio de equilibrio) y del grado de su dispersiSn, 

El tipo de cambio de equilibrio está estrechamente ligado a la evoluci6n 
de la protección, a la relación existente entre la inflación interna y 
la mundial,£1/ y a la evolución de la relación de precios del intercambio. 
Estas interrelaciones implican la necesidad de coordinar las políticas 
cambiaria y proteccionista en el contexto de una política comercial de 
apertura. 

En primer lugar, dados los niveles de la inflación y la relación de 
precios del intercambio, mientras mayor sea la reducción de la protección 
mayor será el incremento del tipo de cambio de equilibrio. Por otra parte, 
y dadas las demás variables;, mientras mayor sea la diferencia entre la 
inflación interna y mundial, mayor será el ritmo de incremento del tipo de 
cambio de equilibrio. 

Por lo tanto, en el contexto de una política comercial de apertura, se 
abren dos opciones viables de política cambiaria: el tipo de cambio libre 
y el tipo de cambio programado,92/ Las ventajas y desventajas de ambas 

90/ Nótese que esto no significa revertir la acción discriminatoria de la 
política comercial en favor de la producción para la exportación y en 
detrimento de la producción para el consumo interno, 

9V En estricto rigor, es la inflación mundial que afecta a cada país y que 
depende de la estructura de su comercio exterior, 

92/ Se excluye la opción del tipo de cambio nomineuL fijo porque el mismo 
proceso de desgravamen arancelario y de apertura comercial, unido a las 
diferencias en los niveles de inflación internos y mvindiales, genera 
presiones alcistas en el tipo de cambio que hacen irrealizable en el 
mediano y largo plazo la opción del tipo de. cambio fijo. En otras 
palabras, para países con niveles de inflación internos superiores a 
los mvihdiales la alternativa no consiste en devaluar o no devaluar, 
sino en devaluar drásticamente y con poca frecuencia, o con moderación 
y mayor frecuencia, 
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opciones están estrechamente ligadas al grado de competitividad existente en 
el mercado de divisas; al grado de estabilidad de la relaci6n de, intercai^io; 
a la capacidad del mercado para distinguir entre tendencias reales a largo 
plazo y fluctuaciones temporales a corto plazo, etc«93/ 

En síntesis, una política de mayor apertura, y de reducciSn o elimiftacién 
de las discriminaciones en favor de los sectores que suponen gran densidad de 
capital y en contra de los que hacen uso intensivo del trabajo, favorecería 
el crecimiento económico 94/ y adecuaría mejor la estructura productiva a la 
dotación de recursos de los países de la región. 

Más aCn, tanto la teoría económica como algunas pruebas empíricas 
muestran que las exportaciones a los países desarrollados pueden utilizar con 
mayor intensidad el factor trabajo que las destinadas a los países en 
desarrollo.95/ Por lo tanto, esta adecuación será mayor en la medida en que 
la apertura comercial se generalice a países desarrollados y en desarrollo y 
no se restrinja únicamente a un subconjunto de estos filtirnos. En este sentido, 
la integración económica regional o sxibregional, unida a un arancel externo 
coraOn de tendencia decreciente, constituye un paso necesario y es un eficaz 
instrumento en el tránsito hacia una situación de apertura más generalizada. 

Tanto el crecimiento económico más adecuado como la mayor adecuación 
entre la estructura productiva y la dotación de recursos, tendrían un impor-
tante efecto beneficioso sobre la demanda de trabajo, lo que a su vez reper-
cutiría positivamente en la capacidad para generar empleos y en los niveles 

93/ Para un análisis más detallado de las ventajas y desventajas que presentan 
en algunos países latinoamericanos cada una de estas opciones, y una 
argumentación en favor de una de ellas, véase, R. Ffrench-Davis, 
"Alternativas de política cambiaria", Estudios de CIEPLAN, N021, Santiago 
de Chile, 1978. 

9My Al respecto véanse,' M.Michaely, "Exporta and growth: an empirical 
investigation", Journal of Development Economics, marzo de 1977; B. 
Balassa, "Export and economic growth: Further evidence". Journal of 
Development Economics, junio de 1978. 

95/ Véase, por ejemplo, V. Corbo, "Comercio exterior y empleo: algunas 
experiencias en países en desarrollo", op. cit. 
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de salarios de la economía. Dado que el trabajo constituye la principal y 
casi única fuente de ingreso de los pobres, este incremento en cantidad y 
calidad de los empleos que requieren menor grado de calificación contri-
buiría en forma importante a aliviar la pobreza. 

Los cambios en la estructura productiva que introduce una política de 
apertura alteran el nivel y la estructura del empleo y de los salarios y el 
valor del acervo de capital en los distintos sectores lo que, a su vez, modi-
fica la distribución del ingreso y del capital. Para evitar que se produzcan 
cambios no deseados en la distribución de estas dos variables, o bien para 
atenuarlos,'existen al menos dos mecanismos y combiiiaciones entre ellos. El 
primero se relaciona -con la gradualidad del proceso de apertura. Si éste se 
desarrolla en forma gradual y programada, los distintos agentes económicos 
se van ajustando a él, evitándose asi cambios bruscos no deseados en la distri-
bución del ingreso y del capital. El segundo mecanismo consiste en que el 
Estado compense total o parcialmente a los perjudicados por el proceso de 
apertiira. Para lograrlo puede, por ejemplo, facilitar y financiar la movi-
lidad del factor trabajo y el rediestramiénto y capacitación de algunos 
sectores laborales, y compensar las pérdidas de capital inducidas por la 
apertura. En síntesis, la mayor o menor aceleración del proceso de apertura 
se relaciona más con xm problema de equidad que de eficiencia. Mientras 
mejores sean los mecanismos de compensación existentes, mayor será la acele-
ración óptima del proceso de apertura. 

Finalmente, es importante destacar que estas reflexiones en"tomo a 
las políticas cambiaria y proteccionista tienden a orientar la política 
comercial de los países latinoamericanos hacia una mayor apertura externa, 
pero en ningún caso constituyen normas rígidas, y de. aplicación generalizada. 
Existen muchos argumentos económicos y no económicos que, en determinadas 
circunstancias, y unidos a restricciones en el uso de otros instrumentos, 
justifican desviaciones pennanentes o temporales de la línea central .antes 
enunciada. 

La existencia de bienes, sectores o regiones de carácter estratégico; 
la presencia de distorsiones, rigideces y externalidades que impliquen diver-
gencias entre los valores privados y los sociales; y el reconocimiento de compo-
nentes dinámicos, en la adquisicióA de las ventajas comparativas, justifican, 
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en situaciones especiales, una intervenci6n discrecional por parte del Estado 
que estimule o desaliente ciertos sectores o actividades. En la mayoría de 
los casos los instnimentos de protección antes enionciados no constituyen el 
instrumento 6ptimo, en el sentido de cvmplir su objetivo introduciendo el 
mínimo posible de distorsiones no deseadas. Sin embargo, en muchas situa-
ciones, la utilización de los instrumentos óptimos no es viable por restric-
ciones de índole fiscal, administrativa o política. En estas circunstancias 
puede justificarse la aplicación de medidas proteccionistas que impliquen 
desviaciones temporales o permanentes de la línea central mencionada 
anteriormente. 

Además de la política comercial, existe una amplia gama de instrumentos 
de política que afectan directamente la estructura productiva. Entre gstos 
conviene destacar las políticas de precios e inversiones. 

Con respecto a la primera, se hace necesaria una revisión a fin de 
identificar y eliminar las frecuentes discriminaciones en contra del sector 
aĝ íicola y en favor del sector industrial contenidas en las políticas de 
precios que aplican muchos países de la región. Estas discriminaciones" han 
adoptado múltiples, formas entre las cuales cabe mencionar la fijación de 
precios a los productos agrícolas, las prohibiciones, cuotas o impuestos a 
la exportación de productos agrícolas, los subsidios y tratos preferénciales 
a la importación de productos agrícolas. El objetivo final de todas estas 
acciones ha sido mantener bajo el precio de los alimentos por razones de 
distribución de ingreso (dado el alto porcentaje que representa este rubro 
en el consumo de los pobres) y por la importancia que tiene para determinar 
el costo de vida de los sectores urbanos. La revisión de estas políticas 
debería considerar no sólo sus repercusiones directas, sino también, su efecto 
sobre la estructura productiva, la generación de empleos y la distribución 
agrícola-no agrícola del ingleso.. En la medida en que los controlos de loa • 
precios agrícolas se justifiquen por razones redistributivas y alimentarias, 
parece conveniente sustituir los controles generalizados de precios, que 
afectan no sólo la demanda sino también la oferta, por intervenciones selec-
tivas que subsidien ciertos alimentos a determinados grupos de personas. En 
otra sección de este trabajo se analizará con mayor detalle este punto. 

/Respecto a 
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Respecto a la política de inversiones públicas, en este campo las 
líneas de acci6n deberían apuntar hacia una rigurosa evaluación de los 
proyectos públicos sobre la base de criterios sociales, de manera de revertir 
la tendencia a sesgo de los gobiernos hacia lá concentración de los recursos 
de inversión públicos en infraestructura urbana e industrial y en sectores 
de gran densidad de capital. Esta tendencia o sesgo significo descuidar el 
resto de los .sectores económicos,; particularmente los sectores agrícola, 
tradicional y de la pequeña empresa, que son los qué utilizan con mayor inten-
sidad la mano de obrâ  
c) Las Sreas de intervención y políticas en los mercados de factores 

En el diagnóstico se hizo referencia a los efectos de la segmentación 
de los mercados de factores y de la intensidad con que éstos se utilicen 
sobre la capacidad de generación de empleos de la economía. 

i) La segmentación del mercado del trabajo. En algunos estudios empí-
ricos se han analizado, para distintos países de América Latina, los efectos 
que tendría la reducción o eliminación de esta segmentación sobre la distri-
bución del ingreso, los salarios de los trabajadores no calificados y la 
eficiencia en la asignación del recurso trabajo.96/ En ellos se concluye que 
si se reduce o se elimina la sepientación del mercado laboral se advertirá 
una modificación positiva importante en el nivel de salarios real y la cantidad 
de empleos para los trabajadores de menor calificación, en la distribución 
de los ingresos del trabajo y en la eficiencia de la asignación del recurso 
trabajo. Más aún, los cambios en el grado de segmentación de los mercados 
laborales contribuirán a determinar en qué medida el incremento de la demanda 
de trabajo generado por el crecimiento económico o por la readecuación de la 
estructura productiva se traducirá en aumentos de salarios para los actuales 
trabajadores de los sectores favorecidos 6 en mejores niveles de empleo en 
esos sectores, favoreciendo a los nuevos trabajadores que se incorporen 
a ellos. 

96/ Véase,por ejemplo, C, Dougherty y M. Selowsky, "Measuring the effects 
of misallocation of labor". The Review of Economics and Statistics, 
vol. LV, N03, Harvard University Press, agosto de I97d; ü.ñ.f. ae Melo, 
"Distortions in the factor marKet: Some general equilibrium estimates". 
Ibidem.. vol. LXI, H04, noviembre de 1977. 
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Mientras mayor sea el porcentaje del incremento de la demanda de trabajo 
de menor calificaci6n que se traduzca en mayores oportunidades de empleo, 
mayor será la participación de los grupos pobres en los beneficios que reporte 
el crecimiento o la readecuaci5n de la estructura productiva. En este sentido 
existe un claro conflicto o trade off entre mayores salarios y mayor nOmero 
de empleos.97/ 

Por lo tanto, las intervenciones o políticas destinadas a integrar los 
mercados laborales, a perfeccionar su grado de competitividad y a igualar el 
acceso a ellos de todos los trabajadores de xan mismo grado de calificaci6n, 
son consecuentes con el objetivo de superar la pobreza. Entre estas acciones 
cabría mencionar las que tienden a mejorar la información existente en el 
mercado laboral y a perfeccionar los sistemas de colocación de los trabaja-
dores cesantes, de los que ingresan a la fuerza de trabajo o de los que desean 
cambiar de trabajo j^/ las encaminadas a incrementar la movilidad geográfica 
intersectorial e intrasectorial de la fuerza de trabajo; a igualar él grado 
do organización sindical y presión social de los distintos grupos de la 
fuerza de trabajo; a eliminar las barreras o prohibiciones que entorpecen 
el acceso a los distintos mercados laborales, sean óstas de naturaleza legal, 
institucional o sindical; y las que tienden a eliminar las trabas y rigi-
deces en los mercados laborales, etc.99/ 

Algunos de estos factores y mecanismos que se propone sustituir han 
cumplido un importante papel social y redistributivo en favor de' algunos 

97/ El valor medio estimado de la elasticidad empleo-salario para el sector 
manufacturero latinoamericano es de -0.5, Esto significa que un incre-
mento de un 1% en los salarios, manteniendo constante el volumen de 
producción, disminuye el empleo en un 1/2%. (Véase P. heller, "Empleo, 
producto y remuneraciones en el sector manufacturero latinoamericano", 
CIEPLAN, Santiago de Chile, 197&) 

98/ Un sistema mejor de colocación contribuye a aminorar el desempleo de 
naturaleza friccional. 

99/ La fijación de horarios al comercio, y los impedimentos ai trabajo 
nocturno, son algunos ejemplos de trabas y rigideces. 
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grupos de trabajadores. Sin embargo, por su naturaleza misma no es posible 
extenderlos a la totalidad de la fuerza laboral y, en la actualidad, ellos 
afectan en forma mínima, nula o incluso negativa a los grupos más pobres de 
la fuerza de trabajo. En consecuencia, la argumentaciSn más que apuntar a 
la eliminación de esos factores o mecanismos apunta hacia su sustitución 
por otros que no discriminen en contra de los grupos pobres, 

ii) El fenómeno de la segmentación o fragmentación señalado para el 
mercado del trabajo se extiende también a los mercados de capitales y se 
traduce en grandes diferencias en las condiciones en que los distintos grupos 
o sectores de la economía tienen acceso al crédito. En muchos países de la 
región una fracción importante del crédito total se asigna institucionalmente 
a ciertos sectores, con la consiguiente subvaluación del precio del capital 
en el sector moderno de gran densidad de capital y sobrevaluación de él en 
los sectores tradicionales que hacen uso intensivo del trabajo. Frente a 
este fenómeno, la intervención del Estado debería tender no sólo a eliminar 
estas discriminaciones en la asignación del crédito sino también a crear las 
instituciones y mecanismos necesarios para que puedan tener acceso a él las 
empresas del sector informal, los trabajadores por cuenta propia y los pequeños 
propietarios agrícolas, entre ptros. En este sentido es importante reconocer 
que la falta de acceso al crédito de estos grupos no es sólo un problema de 
distorsiones de precios que pueda resolverse con impuestos o subsidios, sino 
que se relaciona estrechamente con la incompetencia de las instituciones y 
mecanismos formales de crédito para satisfacer las necesidades de estos grupos. 
Por consiguiente, en muchos casos la eliminación del problema de segmentación 
antes mencionada requiere la creación de instituciones y mecanismos, que al 
menos en forma transitoria, se orienten y especialicen-en la satisfacción 
de las necesidades de crédito de estos grupos. Además, es preciso mejorar 
los sistemas de información, prestar, asistencia técnica y'modificar las normas 
legales o administrativas que imponen exigencias imposibles de cumplir por 
parte de los pequeños propietarios. 

En resumen, se trata de remover los obstáculos que en la actualidad 
impiden el acceso al crédito de personas y empresas que de hecho o de derecho 
están excluidas de él. 
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iii) Otro campo de intervención y de formulación de políticas en los 
mercados de factores se relaciona con la intensidad del uso de los factores, 
la cual depende del conocimiento tecnolSgico disponible y de los precios 
relativos de los factores. 

Las reflexiones hechas en el diagnóstico, ponían de manifiesto lo 
inconveniente que resulta para los países de la región tener que depender 
de una tecnología originada en los países de mayor desarrollo, cuyos precios 
relativos y dotación de factores son muy distintos a los de aquéllos. Sin 
embargo, no se justifica que cada país destine sus escasos recursos de 
inversión al desarrollo de una tecnología propia en cada sector productivo. 
Sería más conveniente, por una parte, concentrar los recursos escasos en 
adaptar la tecnología foránea a los precios de los factores y a la dotación 
de recursos propios del país y, por otra, buscar y seleccionar tecnologías 
desarrolladas y usadas por países en situación similar en lo que se refiere 
a precios relativos y dotación de factores. Por último, se puede orienta 
parte de las acciones destinadas a la investigación tecnológica al desarrollo 
selectivo de tecnología propia en sectores en que, dadas sus características 
específicas, no sean viables las soluciones anteriores. 

En este sentido, un campo potencialente fértil es el que se refiere a 
la introducción de cambios tecnológicos en los sectores tradicionales de la 
economía. Este es un aspecto en que la cooperación entre los. distintos 
países de la región parece altamente conveniente. 

iv) La eliminación de la diferencia que existe entre los precios rela-
tivos sociales y privados de los factores constituye otro vasto y promisorio 
campo de intervención. En el diagnóstico se hizo distinción entre los factores 
que han encarecido el costo de contratación del trabajo con relación a su 
precio social y los que han abaratado el costo de contratación del capital 
con relación a su precio social. En los primeros se distinguió entre los que 
incrementan el salario real recibido por los trabajadores y los que aumentan 
el costo del trabajo sin que esto implique aumentos equivalentes en el salario 
real. Esta distinción es de gran utilidad para los efectos de clasificar y 
agrupar las intervenciones y políticas con objeto de reducir la diferencia 
existente entre el costo social y el costo de contratación de los factores. 

/Los mecanismos 
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Los mecanismos de naturaleza institucional (tales como las legisla-
ciones sobre salarios mínimos, reajustes legales e inamovilidad, y las 
barreras al acceso a ciertos mercados laborales impuestas por la organización 
sindical o por factores legales o institucionales, etc.), a cuyo abrigo se 
han incrementado los salarios en los sectores denominados modernos o prote-
gidos por encima de los niveles que prevalecerían en ausencia de ellos; y 
el impuesto a la utilización del factor trabajo implícito en el financia-
miento de la previsión social mediante un impuesto a la planilla de sueldos, 
no son extensibles, o no debieran serlo, a toda la economía, y particular-
mente a los sectores más pobres de ella. 

Las barreras que obstaculizan la entrada a ciertos sectores o empresas 
tienen como objetivo posibilitar y mantener vm tratamiento preferencial en 
materia de salarios y condiciones de trabajo y, como consecuencia, impiden el 
acceso a ellos de trabajadores de otros sectores menos favorecidos, Ptír lo 
tanto, ellas solo son operantes en los sectores favorecidos, no siendo exten-
sibles a toda la economía. 

El resto de los mecanismos de naturaleza legal, institucional o sindical, 
enunciados anteriormente y la previsión social financiada mediante impuestos 
a-la planilla de sueldos, son teóricamente extensibles a todos los sectores 
de la economía. En la actualidad ellos sólo operan en los sectores, modernos 
o protegidos, los cuales se caracterizan por su menor elasticidad tanto de 
sustitución entre factores cómo de empleo-salario y, por consiguiente, su 
efecto depresivo sobre la generación de empleos ha sido probablemente moderado 
aunque no nulo. En este sentido es importcinte destacar que los beneficios 
logrados a través de estos mecanismos por los trabajadores del sector prote-
gido, al restringir la capacidad de generación de empleo de este sector y, 
por lo tanto, la posibilidad de acceso a ól del resto de los trabajadores, 
han deprimido los salarios o ingresos del sector desprotegido, lo que ha 
perjudicado a los asalariados de este último sector, a los trabajadores por 
cuenta propia, a los desempleados y a los que se incorporan a la fuerza de 
trabajo por primera vez, todos los cuales componen los sectores más pobres de 
la fuerza laboral. 

/Lo anterior 



- 75 - . 

Lo anterior no significa que se deban eliminar los mecanismos que han 
I . • ' 

defendido los intereses de los trabajadores ubicados en los sectores prote-
gidos, sino que tiene por objeto ilustrar la inconveniencia de intensificar 
el uso de estos mecanismos. 

Distinta es la situación en los sectores tradicionales o desprotegidos 
en que estos mecanismos operan en forma muy reducida o no operan. Dichos 
sectores se caracterizan por tener mayor elasticidad de sustituci6n entre 
los factores y mayor elasticidad empleo-salario que los denbminados modernos 
o protegidos. Por lo tanto, la extensiSn a ellos de tales mecanismos, y el 
incremento en los niveles de salarios por sobre los de equilibrio que ellos 
permitirían, tendría un efecto depresivo mayor sobre la generación de empleo. 
Dado el problema crSnico de desempleo y subempleo que aqueja a la mayoría de 
los países de la región y, particularmente a los sectores roSs pobres, esos 
mecanismos agravarían en lugar de aliviar la situación de pobreza que carac-
teriza a buena parte de sus integrantes. 

Se desprende, entonces, que en los sectores protegidos, y con mayor 
razón en los sectores desprotegidos, sería conveniente orientar las políticas 
destinadas a mejorar las condiciones de vida de los trabajadores, de manera 
que no signifiquen incrementos artificiales de los salarios (mSs allá de los 
incrementos de productividad) sólo compatibles con alto desempleo. 

Con respecto a la política salarial, para evitar conflictos entre los 
objetivos de redistribución y empleo, es impreseindible hacer una clara 
distinción entre el concepto de ingreso, el qüe constituye un objetivo de 
política económica y es legítimo que la comunidad le asigne un límite inferior 
en la forma de ingreso mínimo familiar; y el concepto de salarios o más 
ampliamente, de costo de contratación del trabajo. 

Por lo tanto, las políticas en este campo no deberían tender a incre-
mentar artificialmente el costo de contratación del trabajo, sino a suple-
mentar hasta los niveles mínimos él ingreso de todas las familias en que la 
suma de sus ingresos parciales, procedan estos de remuneraciones, rentas o 
cualquier otra fuente, sea inferior al ingreso mínimo familiar determinado en 
forma normativa por la comunidad. 

Esta estrategia de redistribución recién descrita tiene varias ventajas 
sobre la basada en incrementos artificiales de salarios o de beneficios 

/provisionales financiados 
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previsionales financiados con impuestos al trabajo. En primer término no 
eleva el costo del trabajo, lo que implica no perjudicar el objetivo empleo; 
en segundo término, centra la atenci5n en el ingreso y no en el salario y, 
por lo tcinto, incorpora al proceso redistributivo a los sectores no afectados 
por las políticas salariales. Estos sectores incluyen a los desempleados, 
pequeños propietarios y trabajadores por cuenta propia, los que normalmente 
representan a los grupos más pobres de la población. 

Igualmente, la política de financiamiento de la previsión social consti-
tuye otra área de intervención. Aparece de vital importancia la sustitución 
del actual mecanismo de financiamiento, basado en impuestos al trabajo, por 
otro que no discrimine entre los distintos factores productivos. Un finan-
ciamiento que se apoye en las rentas generales de la nación o en impuestos 
a la producción, el consiamo o el valor agregado, cumpliría con ese propósito 
eliminando la discriminación en contra de las empresas que utilizan en forma 
intensiva el trabajo y en favor de las que operan con gran densidad de 
capital, 100/ 

Finalmente, las leyes y políticas sobre estabilidad en el trabajo y 
limitación de despidos (leyes de inamovilidad) ofrecen otro campo de inter-
vención, Si bien este tipo de legislaciones tiende a proteger al trabajador 
del despido arbitrario, al representar un incremento adicional en el costo 
de contratación protegen a las personas que tienen empleo a costa de los 
trabajadores cesantes, de los que ingresan cada año a la fuerza de trabajo, 
y de los trabajadores del sector informal, para quienes será aún más difícil 
encontrar trabajo en el sector moderno. 

100/ Numerosos estudios han estimado, paira distintos países de la región, 
las consecuencias de una reforma de este tipo sobre el nivel del 
empleo, concluyendo que óstas son significativas, (Véanse por ejemplo, 
"Efectos sobre el empleo de un cambio en el modo de financiamiento de 
la seguridad social", PREALC, 1975; E. Aninat, "La eliminación del 
sistema de cotizaciones previsionales; Estimaciones de su impacto sobre 
el empleo". Estudios de planificación, CIEPLAN, Santiago de Chile, 1971; 
J,E, Coeymans, "Efectos de la rebaja de cotizaciones previsionales y 
su financiamiento sobre la asignación de recursos y el empleo". 
Trabajo presentado a la 14°-Reunión de Economistas, Jahuel, Chile, 1978.) 

/Lo señalado. 
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Lo señalado, de ninguna manera significa desconocer la necesidad de 
proteger a los trabajadores de despidos arbitrarios ni el derecho que les 
asiste a recibir compensaciones en casos de despidos o cesantía involuntaria. 
No obstante, las intervenciones y políticas deben buscar la forma de cumplir, 
este objetivo sin desalentar la contrataci6n de mano de obra. 

Una posibilidad es transformar el actual sistema de inamovilidad en el 
trabajo en uno de estabilidad en el ingreso, reemplazando la compensación 
que tiene que pagar la empresa al despedir al trabajador por una compensación 
o subsidio de cesantía a través de un fondo especial para este propósito. 
Este fondo podrían financiarlo las empresas, pero como un costo independiente 
de la contratación de mano de obra que ellas hagan (ejemplo: impuesto al 
valor agregado u otro). De esta manera, en el caso de los despidos no arbi-
trarios, el empleador no tendría un mayor costo por contratar (o despedir) mano 
de obra, evitando así un incentivo para reducir la contratación de nuevo 
personal, Pero, como es necesario proteger a los trabajadores de los despidos 
arbitrarios, sería recomendable que un tribunal especializado dictaminara al 
respecto. Si el despido se califica de arbitrario el costo debería ser de 
cargo del empresario afectado. Los subsidios de desempleo podrían ser una 
fracción decreciente del salario y tanto la duración como la tasa de decreci-
miento pueden ser función del numero de años trabajados. 

Otra posibilidad sustitutiva o complementaria de la anterior, consis-
tiría en desarrollar programas de empleo publico al cual tengan acceso auto-
máticamente y por un período determinado los trabajadores que no encuentren 
empleo. La ejecución de estos programas requeriría una dedicación constante 
orientada a identificar un conjunto de proyectos útiles (obras públicas, 
proyectos comunales, reparaciones, trabajos de infraestructura agrícola) y 
que hagan uso intensivo de mano de obra para realizarlos a través de ellos. 

Tanto el sistema de subsidios o de compensación de desempleo como los 
programas de empleo público pueden coordinarse con programas de capacitación 
y adiestramiento, que mejoren los niveles de calificación y productividad 
de los trabajadores acogidos a ellos,101/ y con programas de información, y 

101/ A este respecto véase, R. Horán, "Reseña y análisis crítico sobre el 
estudio de PabloHuneeus, "El problema del empleo y recursos humanos: idea? 
para una política". Cuadernos de economía. Universidad Católica de Chile, 
abril de 1974. 

/de colocación 
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de colocación de trabajadores en distintos mercados laborales que les faci-
liten encontrar empleo productivo.102/ 

El análisis efectuado con relación a las políticas salarial, de finan-
ciamiento de la seguridad social y de protección frente a los despidos, 
proporciona un marco de orientación para las políticas püblicas de corto, 
mediano y largo plazo en este campo. 

Obviamente, la transición de los sistemas actuales a los propuestos 
crea serios problemas políticos, administrativos y financieros; por lo tanto, 
es recomendable pléBiificar su aplicación en forma gradual y considerar la 
participación activa de los trabajadores a fin de hacer una apreciación 
correcta de las ventajas que reportan los nuevos sistemas. 

Con respecto al precio del capital, en el diagnóstico ya se identifi-
caron los principales factores que lo han abaratado respecto de su costo social. 
Las intervenciones en este campo deberían tender a eliminar los subsidios al 
uso del capital implícitos en las exenciones y preferencias arancelarias de 
que goza la importación de bienes de capital, en la sobrevaloración de la 
moneda nacional, en los tratamientos tributarios preferenciales y en la 
fijación de tasas de interés real muy bajas o negativas, 
d) Las políticas relativas a los mercados de bienes 

Este tema ya se analizó parcialmente al examinar, las políticas que 
afectan directamente 'la estructura productiva. El propósito de esta sección 
es identificar y analizar en forma muy breve las intervenciones cuya finalidad 
es perfeccionar la competitividad en los mercados de bienes. 

En el diagnóstico se analizaron las causas de la falta de competitividad 
de algunos sectores y los posibles efectos de esta situación sobre los grupos 
pobres. Dada la estructura monopólica u oligopólica que caracteriza a muchos 
sectores de las economías latinoamericanas, las intervenciones en este campo 
pueden tener un efecto importante sobre la pobreza. 

M V Véase;, "Políticas de empleo al alcance de Ministerio del Trabajo", 
PREALC, 1975, 

/Como ya 
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Como ya se mencionó, la apertura comercial, al introducir la compe-
tencia externa, contribuye a perfeccionar la competitividad en los sectores 
monop6licos u oligop6licos protegidos por barreras arancelaris o no aran-
celarias. E;¡{isten otros mecanismos al alcance del Estado para evitar o 
reducir las prácticas monopSlicas u oligop6licas. Uno de ellos consiste 
en nacionalizar tales empresas, transfiriendo la propiedad al Estado, hacién-
dolas comportarse como si fueran competitivas. Sin embargo, el Estado 
cuenta con instrumentos que pueden lograr el mismo propSsito sin que sea 
necesario recurrir a la nacionalización. Entre éstos cabría mencionar el 
establecimiento de precios para estas empresas a niveles iguales a los 
que regirían en situaciones de competenciaj la fijación de niveles de 
producción equivalentes a los que regirían en condiciones de competencia; 
y la aplicación de un sistema de sanciones que afecte a las prácticas 
monopólicas u oligopólicas. Con estos instrumentos se puede lograr que 
las empresas monopólicas u oligopólicas se comporten en cuanto a producción 
y precios como si fueran empresas competitivas. 

Las medidas e instrumentos que se adopten para evitar o reducir 
tales prácticas, dependen fundamentalmente de consideraciones políticas 
y del sistema económico que se adopte. 

/2, Las 
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Las políticas orientadas a incrementar la cantidad y la productividad 
de los activos que poseen los grupos pobres 103/ 

La concentración de la propiedad de la tierra y del capital físico y los 
diferenciales de productividad de estos activos explican buena parte de 
las desigualdades que se advierten en el'ingreso personal de los distintos 
grupos de la población. 

En consecuencia, las intervenciones destinadas a incrementar la 
cantidad y la productividad de los activos que poseen los grupos pobres, 
son de importancia fundamental, y en algunos casos imprescindibles, en la 
tarea de aliviar o erradicar la pobreza. 

El incremento de la cantidad de activos que poseen los grupos pobres 
puede lograrse redistribuyendo los activos existentes en beneficio de ellos, 
o bien, los incrementos futuros de los activos, mediante la reorieritación 
de las nuevas inversiones en favor de dichos grüpos. Las intervenciones 
de este tipo se justifican, entre otras razones, porqué tienen un efecto 
permanente sobre la capacidad de generación de ingresos de los grupos 
beneficiados y porque se la considera menos paternalista que otras de 
naturaleza asistencial. 

A su vez, los opositores a este tipo de intervenciones argumentan que, 
por lo general, se contradicen con el objetivo de crecimiento y terminan 
siendo mas perjudiciales que beneficiosas para los grupos que se pretende 
favorecer. Para que esto no ocurra, mirado desde un punto de vista puramente 
económico, es preciso, por una parte, seleccionar o identificar los sectores 
que tienen la menor probabilidad de verse afectados negativamente en su 
productividad por la transferencia de propiedad y, por otra, elegir los 
proyectos de inversión en favor de los grupos pobres cuyas tasas de retorno 
no sean inferiores al costo de oportunidad del capital. 

W3/ Las intervenciones en el campo de la educación, la salud, la nutrición, 
etc.,si bien afectan positivamente el capital humano de los benefi-
ciados tienen un importante componente de consumo y se han clasificado 
entre las intervenciones o políticas redistributivas. 

/Es probable 
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Es probcible que en las decisiones sobre esta materia el criterio 
económico sea uno de los elementos de juicio, y que algunas veces no sea 
el más importante peroj en todo caso, es conveniente saber el costo 
económico que entraña la decisión política. 

También es posible que se hagan consideraciones de carácter temporalj 
en el sentido de que una medida que modifique la estructura de propiedad 
puede que no cumpla de inmediato con los requisitos económicos, pero 
que la situación cambie favorablemente con el tiempo. 

Este es un tema complejo y de gran sensibilidad política5 por tal 
motivo las reflexiones que se hacen en los parráfos siguientes se refieren 
a algunos criterios económicos que es necesario tener presentes cuando se 
plantea la redistribución de los•activos existentes y de sus incrementos 
futuros como medio de favorecer a los grupos más pobres de la población, 
a) La redistribución de los activos existentes 

La redistribución de los activos existentes constituye el camino más 
directo para incrementar los activos de los pobres, pero tambión el más 
conflictivo.10̂ / Esta redistribución puede adoptar dos modalidades. Una 
es la transferencia directa de activos en favor dé las familias pobres ;105/ 
y otra es la socialización de los áctivos, a través de su transferencia 
al Estado o a un colectivo de trabajadores.106/ 

En general, en el sector industrial las'redistribuciones de activos 
mediante transferencias directas a las familias pobres ofrecen serias 
dificultades debido a la indivisibilidad del capital en ese sector. De 
aquí que uno de los mecanismos más usados para redistribuir la propiedad 
en el sector urbano sea la nacionalización de empresas industrialesg a 
través de su traspaso al sector público, o la creación de empresas de 
trabajadores con propiedad colectiva del capital. 

10̂ / Es indudable que la redistribución de los activos existentes encuentra 
mayor resistencia en los grupos perjudicados que la redistribución de 
los incrementos futuros de los activos. . 

105/ Las reformas agrarias con asignación individual de tierras constituyen 
un ejemplo clásico de esta modalidad. 

106/ Las reformas agrarias con asignación colectiva o estatal de las tierras, 
la nacionalización de empresas y la formación de empresas de trabaja-
dores constituyen ejemplos clásicos de esta modalidad. 

/La nacionalización 
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La nacionalización de empresas del sector industrial o la creación 
de empresas de trabajadores, no implican necesariamente una redistribución 
en favor de los grupos pobres. Esta dependerá de la magnitud de la indem-
nización que reciban los antiguos propietarios, de la eficiencia en el 
manejo de las empresas nacionalizadas o de los trabajadores, lo cual afectará 
la cuantía de los excedentes que esas empresas generan; y del destino que 
el Estado o los trabajadores den a los excedentes generados.107/ 

En el caso de las empresas nacionalizadas, la magnitud de la transfe-
rencia neta en el momento de la nacionalización depende del valor de la 
tasación de sus activos (valor comercial, valor libro, etc.), del monto de 
la indemnización con relación al valor anterior y de las condiciones de pago 
de esa indemnización (incluidos plazos, tasas de interés, etc.). Obviamente, 
tanto la decisión de pagar una indemnización, como su monto y las; condiciones 
en que ella se efectúe, dependen de consideraciones principalmente políticas. 

La determinación de los niveles de eficiencia en el manejo de las 
empresas nacionalizadas y de la magnitud real de los excendetes que ellas 
generan, constituye un área de debate conflictiva, tanto por el contenido 
valórico que ella encierra, como por la insuficiencia de la información 
empírica disponible. Existen varios factores por los cuales la eficiencia 
de las empresas públicas, medida en los términos financieros tradicionales, 
puede no reflejar el verdadero grado de eficiencia de la empresa. Estos 
factores se relacionan íntimamente con el efecto redistributivo de las 
empresas nacionalizadas., En otras palabras, el hecho que según estudios 
empíricos realizados, muchas empresas estatales de países en desarrollo 
presentan tendencias deficitarias 108/ o excedentes insuficientes, no 

107/ Para un modelo formal que incorpora los principales parámetros que 
determinan el efecto redistributivo de las nacionalizaciones, véase, 
J. Cauas y M. Selowsky, "Potential distributive effects of 
nationalization policies: The economic aspects". Documento de 
. trabajo N0178, Banco Mundial, 197U.. 

108/ Véase por ejemplo, A Gantt y G. Dutto, "Financial performance of 
government owned corporations in less developed countries", FMI 
Staff Papers, vol. XV, 1968. 

/significa necesariamente 
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significa necesariamente que ellas sean ineficientes. El déficit o menor 
excedente pueda debersê  parcial o totalmente, a que las empresas públicas 
desarrollan actividades que el sector privado no desarrolla por ser poco , 
rentables, pero.que cumplen una importante función social que no se refleja 
en los ingresos monetarios que percibe la empresa.109/ El déficit o menor 
excedente también puede deberse, parcial o totalmente, a que las en^resas 
ptSblicas subsidien a los compradores de sus bienes o a los usuarios de 
sus servicios, vendiéndoles a precios inferiores a.los costos de producción; 
o a los vendedores de sus insumos pagándoles precios mayores que los de 
equilibrio. En estos casos la nacionalización de empresas implica una 
redistribî ción de ingresos en favor de los compradores o usuarios de 
los bienes y servicios que ellas producen o de los que las proveen de 
insumos. 

Por ültimo, el déficit o menor excedente puede deberse también, 
total o parcialmente, a que las empresas nacionalizadas paguen a su planta 
de trabajadores salarios mayores a los de equilibrio, o a que ellas 
contraten más trabajadores que el nivel óptimo desde el punto de vista 
de maximización del excedente. En estos casos la nacionalización de 
empresas implica una redistribución en favor del colectivo de trabajadores 
que operaba inícialmente en ellas, o en favor de los trabajadores desempleados¡ 
trabajadores por cuenta propia o trabajadores de sectores menos favorecidos 
que se incorporan a las empresas nacionalizadas debido a la mayor utili-
zación que éstas hacen del recurso trabajo. 

Ninguno de los mecanismos redistributivos de las empresas nacionali-
zadas mencionados anteriormente implica necesariamente una redistribución 
en favor de los grupos más pobres. Dada la naturaleza de los bienes y 
servicios que éstas producen y la estructura ocupacional que las caracteriza, 
es probable que sean los grupos medios los más favorecidos por estos 
mecanismos redistributivos. 

109/ Al respecto, véase L. Whitehead, "Public sector activities" en 
" K. Griffin (ed.) Financing Development in Latin America, Mac Millan, 

1971 y A. Nove, Efficiency Criteria for Nationalized Industries, 
Allen y Unwin, 1973. 

/Finalmente, el 
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Finalmente, el efecto redistributivo de la nacionalización de empresas 
depende también del uso que se dé a los excedentes y de la forma en que se 
financien los déficit que ellas generan. 

De haber excedentes, éstos no constituyen en su totalidad recursos 
adicionales. En primer lugar, las empresas afectadas pagaban impuestos 
antes de la nacionalización, por" 16 que el incremento de recursos a dispo-
sición del Estado equivale a las utilidades de las empresas menos el pago dé 
compensaciones o indemnizaciones y menos los impuestos que ellas pagaban 
anteriormente. Además, es posible que la política de nacionalización de 
empresas repercuta en el comportamiento del sector privado en cuanto a 
niveles de producción, inversión, etc., afectando de.esta forma la recaudación 
tributaria del fisco. De existir déficit, el efecto redistributivo de la 
nacionalización dependerá también de la incidencia de los impuestos 
(incluido el impuesto inflación) necesarios para financiar el déficit.lio/ 

En síntesis, si se desea utilizar la nacionalización como medio de 
mejorar la situación de los grupos más pobres es necesario, de una parte, . 
que las empresas nacionalizadas generen excedentes y, de otra, que el Estado 
se apropie de esos excedentes y los asigne directamente en beneficio de 
los grupos más pobres. 

En el sector rural, la reforma agraria constituye el principal 
mecanismo de redistribución de los activos. Más aún, dada la alta concen-
tración de la estructura de.la propiedad de la tierra en América Latina,111/' 
y dado el énfasis en el desarrollo rural que necesariamente deberá poner 
toda estrategia de erradicación de la pobreza ,112/ cambios "en la estructura 

110/ Para imponerse de los efectos de los procesos de nacionalización en 
Chile y el Perú véanse los estudios empíricos de A. Foxley, E. Aninat, 
G. Arellano, "Redistribución del patrimonio y erradicación de la pobreza". 
Estudios CIEPLAN N03, Santiago, de Chile, 1976; A. Figueroa, "El impacto 
de las reformas actuales sobre la distribución de los ingresos en el 
Peru", en A. Foxley (ed.) Distribución del ingreso. 

111/ Al respecto, veanse, S. Eckst ein, G, Donald, D, Horton y T. Carrol, "Land 
reform in Latin America: Bolivia, Chile, Mexico, Peru and Venezuela*', 
World Bank Staff Working Paper NP275, 1978; y S. Huntington, Political 
order in changing societies, Yale University Press, 1968, 

112/ Alrededor del 60% de los pobres en América Latina vive en zonas rurales. 
/de la 
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de la propiedad de la tierra constituyen en muchos países requisitos indispen-
sables para que los beneficios de las políticas de desarrollo rxiral lleguen 
a la gran masa de pobres rxirales y no s6lo a los actuales propietarios 
de la-tierra. 

Existen distintas opciones de reforma agraria según sea la modalidad 
que se adopte para asignar las tierras transferidas.113/ 

La tierra transferida puede asignarse3 en propiedad individual, a las 
familias favorecidas; en propiedad colectivaj traspasando la tierra al. 
Estado o a un colectivo de trabajadores",11̂ / o combinando ambas modalidades, 
asignándola en propiedad colectiva durante un período de transición y 3 
posteriormente3 en propiedad individual;115/ o, finalmente, mediante la 
coexistencia de granjas familiares y granjas colectivas.116/ 

Existen múltiples factores que deben considerarse para determinar 
la modalidad 6ptima de reforma agraria. Entre ellos cabe mencionar los 
factores ideológicos y políticos relacionados con la estructura existente 
o propugnada por el gobierno para el resto de los sectores de la economía. 
En segundo lugar, también la condicionan las características del sector que 
se intenta reformar, y el tipo de tenencia bajo el cual han trabajado los 
campesinos que se intenta beneficiar y los niveles de capacitación alcanzados 
por éstos. 

113/ Al respecto,véase, M.Lipton, "Totíards a theory of land reform" en 
D. Lehman (ed.) Agrarian Reform and Agrarian Reformism, Faber y Faber, 
Londres, 197i+, 

111/ La primera modalidad es la adoptada por la refonna agraria en algunos 
países como Bolivia y Venezuela. La segunda modalidad se adoptó en" 
algunos países como México, Perú y Cuba. La propiedad colectiva puede 
ir acompañada de asignación individual de la tierra para fines de explo-
tación, como es el caso de la mayoría de los ejidos mexicanos. 

115/ Los asentamientos de la reforma agraria chilena constituven un ejemplo 
de esta modalidad mixta. Al respecto, véase, A. Foxley, E. Aninat y 
G. Arellano; "Distribución del patrimonio y erradicación de la pobreza'*, 
Estudios CIEPLAN, op.cit. 

116/ Las reformas agrarias en los países de Europa oriental constituyen 
ejemplos de esta modalidad. 

/La experiencia 
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La experiencia de países como México y Bolivia enseña que cuando 
el sector reformado lo constituyen inicialmente grandes haciendas de, 
tecnología tradicional que utiliza gran cantidad de mano de obra y en 
donde existen medieros, inquilinos y pequeños propietarios, familiarizados 
con los distintos aspectos del trabajo agrícola, la subdivisión de la 
tierra en pequeñas parcelas y su posterior asignación en tenencia individual, 
ha permitido no sólo incrementar los ingresos de las familias favorecidas, 
sino también la producción agrícola. Sin embargo, este tipo de reforma 
implica marginar de los beneficios directos del proceso a un amplio 
grupo de la población rural.117/ La forma en que este tipo de.reformas 
afecta a los campesinos que permanecen sin tierra es incierta y depende 
principalmente del efecto que ella tenga sobre la demanda de la mano de 
obra que ofrecen estos campesinos. Si este efecto es negativo, es posible 
que .este tipo de reforma empeore en lugar de mejorar la distribución del 
ingreso del sector agrícola.118/ : 

En general, se sabe por experiencia, que los.predios pequeños absorben 
más mano de obra y tienen mayor rendimiento por unidad de superficie que 
los predios grandes.119/ Por consiguiente, la subdivisión de la tierra 
incrementa la demanda de trabajo, y los primeros beneficiados por la mayor 
generación de empleos son las familias que reciben la tierra y, sólo en 
segundo término, los campesinos sin tierra, cuyo número tiende a elevarse con 
el tiempo debido al rápido crecimiento de la población rural. 

117/ El tamaño mínimo necesario para que la tierra asignada baste para 
mantener a una familia fluctúa entre 30 y 40 hectáreas, lo que en 
México y Bolivia ha significado que entre 1/2 y 2/3 de la población 
rural ha sido excluida de los beneficios directos de la reforma 
agraria. Véase, S. Eckstein y otros, op.cit. 

118/ Al respecto,véase, A.Berry, "Land reform and agricultural income 
distribution", Pakistan Development Review 11, N^l, 1971. 

119/ Al respecto,véase, P.Dorner, Land Reform and Economic Development, 
Penguin, 1972, y W. Cline, Economic Consequences of a Land Refom 
in Brazil, North-Holland, 1970. 

/Distinta es 
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Distinta es la situación cuando el sector que se intenta reformar 
lo constituyen grandes empresas agrícolas, forestales o pecuarias, con 
tecnologías modernas 5 de gran densidad de capital4 y con importantes 
economías de escala. La subdivision de este tipo de empresas en pequeñas 
unidades puede tener un importante efecto negativo sobre la producción del 
sector y sobre la distribución del ingreso. En estos casosj la reforma 
agraria, en lugar de intentar la subdivisión de estas empresas y su.posterior 
asignación individual a las familias favorecidas, debería apuntar hacia la 
formación de cooperativas de producción o empresas de trabajadores, con 
propiedad colectiva de la tierra. En estas, empresas cada trabajador recibiría 
un salario y participación en el excedente. Con la aplicación de estas 
modalidades se seguirían aprovechando las economías de escala, se retendría 
el personal calificado de alto nivel, y se lograrían mejores condiciones 
de comercialización y de acceso al crédito.120/ 

Para- evitar que la reforma agraria - particularmente la. 
modalidad de subdividir la tierra y asignarla en forma individual -
afecte la producción agrícola, es importante que el Estado, al menos 
transitoriamente, desarrollé sea de manera directa o indirecta, tareas 
de capacitación y asesoría técnica, mejore la comercialización de los 
insumos y productos y facilite el acceso al crédito de los nuevos 
propietarios.121/ 

Al evaluar la rentabilidad social de la reforma agraria deben 
considerarse los costos asociados a estas tareas. 
b) Reorientación de la inversión pflblica 

Otra forma de lograr una distribución dinámica de los activos consiste 
en reorientar la inversión pública, utilizándola cono medio para elevar 
la cantidad y productividad de los activos que poseen los grupos pobres. 

120/ Al respecto, véase, S.Barraciough, "Alternative land tenure system 
resulting from agrarian reform in Latin America'", Land Economics, 
vol. XLVI, 1970. 

121/ Al respecto,véase,- C.Bell y J. Duloy,"'Rural target groupsen 
Redistribution with'Growth, Banco Mundial, 1974. 

/Al igual 
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Al igual que en la redistribución de los activos existentes, y con las 
mismas ventajas y limitaciones, la inversión pública puede usarse como, 
instriimento de socialización paulatina, incrementando el acervo de activos 
de propiedad del Estado o de un colectivo de trabajadores; o también 
puede servir de instrumento para aumentar en forma directa la cantidad y 
productividad de los activos de los pobres. En este caso será necesario 
identificar proyectos de inversión que sean rentables y que simultáneamente 
concentren sus beneficios en los grupos pobres, reduciendo al mínimo las 
filtraciones hacia el resto de la comunidad. 

En las zonas urbanas, la inversión püblica puede utilizarse para 
proporcionar a los trabajadores por cuenta propia y los pequeños empresarios, 
sea en forma gratuita o subsidiada, instrumentos de trabajo, asesoría técnica 
y comercial, crédito, etc. Esto puede hacerse en forma individual, o colec-
tiva a través de las cooperativas de productores o las empresas de traba-
jadores existentes o mediante la creación, por parte del Estado, de los 
denominados talleres industriales. Estos talleres poseerían instrumentos, 
maquinaria, equipos y personal técnico calificado lo que les permitiría 
cumplir la doble tarea de arrendar los instrumentos, maquinaria y equipo a 
los trabajadores seleccionados y, a la vez, capacitar y prestar asistencia en 
los campos técnico y comercial. 

En las zonas rurales, la inversión puede destinarse a construir obras de 
infraestructura, como caminos y obras de regadío, o a mejorarlas; a propor-
cionar, en forma gratuita o subsidiada, instrumentos, maquinaria e insumos 
agrícolas; y a perfeccionar los canales de comercialización y el acceso al 
crédito, etc. El efecto que tenga sobre la pobreza este tipo de inversiones 
dependerá de su rentabilidad y del porcentaje de pobres rurales que posean 
tierras. Tanto la gran dispersión geográfica de las familias rurales pobres 
como el hecho que las familias sin tierra representan más de dos tercios del 
total de las familias pobres, rurales en América Latina, limitan fuertemente 
la eficacia de este instrumento. Estos dos factores muestran, además, clara-
mente que para que la reorientación de las inversiones logre favorecer a un 
amplio grupo de pobres rurales, en muchos de estos países debería comple-
mentarse con la redistribución de la tierra. 

/B. LAS 
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B. LAS INTERVENCIONES Y POLITICAS DE TIPO REDISTRIBUTIVO 

Las intervenciones y políticas de este tipo están básicamente ligadas a 
la incidencia de la carga tributaria y la distribuciSn de los beneficios 
del gasto ptóblico - particularmente el denominado gasto social y el reía 
clonado con la prevlsl6n social - entre los distintos grupos de la poblaci6n 
Existen también, indudablemente, otras Intervenciones y políticas 
de efecto redistribuíivo que están al alcance del sector público. Las 
más usadas en Latinoamárica han sido la política de precios, incluidas 
las políticas cambiarla y arancelaria, y la política de empleos y 
salarios, 

1. La Incidencia tributaria 
De acuerdo con los estudios empíricos realizados sobre la incidencia 
de los impuestos en América Latina, en general los sistemas tributa-
rios de estos países no son progresivos.122/ Los impuestos, por sí 
mismos, no contribuyen a mejorar la sltuaciSn de los grupos pobres 
(al menos no debieran empeorarla) pero, en cambio, constituyen la 
principal fuente de flnanciamlento de los gastos y transferencias 
efectuados por el sector público, los que representan los principales 
Instrumentos fiscales de erradicacl6n de la pobreza. Si bien los 

122/ Véanse, por ejemplo. Estudio sobre política fiscal en Argentina, 
Consejo Nacional de Desarrollo, 1967'; L, Bobrowski y S, Goldberg, 
"PresiSn tributaria por niveles de ingreso: un análisis comparativo", 
Finanzas Públicas; Segundas jornadas, C6rdova, 1970; C, Me Lure 
"Patterns of Bolivian tax incidence", en Fiscal Reform in Bolivia, 
Universidad de Harvard, 1977; H, Aaron, "Estimates of the distributional 
impact of Brazilian taxes and expenditures". Council for 
International Progress in lianagement, Estados Unidos, 1968; G,Sahota, 
"The distribution of tax burden in Brazil" (docomento 
mimeografiado), 1968; C. Mc Ltire, "The Incidence of taxation in 
Colombia", en Fiscal Reform for Colombia, Universidad dé Harvard, 
1971; M. Urrutia y C, Sandoval," "Política fiscal y distribución del 
ingreso en Colombia", en A. Foxley (edO, Distribución del ingreso, 
1974; R, Webb, "Tax policy and incidence of taxation in Peru", 
Woodrow Wilson School of Public and International Affairs, Discussion 
Paper H°27» Universidad de Princeton, 1972, 
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estudios no abordan la determinaciSn del grado Sptimo de progresxvidad 
del sistema tributariojl23/ todos ellos cpncuerdan en que el grado actual 
de progresividad es insuficiente. Incluso existen pruebas de que en 
algunos países estarla disminuyendo en el tiempo. 

Existen muchos campos en que el Estado puede intervenir para incrementar 
el grado de progresividad de la tributación, de. manera de obtener los recursos 
adicionales necesarios para financiar los mayores gastos en que deberá incurrir 
si se empeña en aplicar una estrategia de erradicación de la pobreza. 

La extensión del impuesto directo al ingreso a sectores que hoy lo 
evaden (empresas y personas) y la revisión de las tasas de este impuestô  
constituyen áreas de intervención promisorias, aunque no exentas de difi-
cultades, si se desea aumentar la progresividad del sistema tributario 
general. 

La implantación de impuestos al patrimonio y a la propiedad, 
incluidos los impuestos a la herencia, representa otro campo de inter-
vención del gobierno para incrementar la progresividad del sistema 
tributario. Dado el alto grado de concentración de la propiedad y dada 
la baja o nula tributación a que está afecta en la mayoría.de los países 
latinoamericanos,125/ el establecimiento de tributos que graven la 
riqueza (bienes raíces, tierra, activos físicos, activos financieros, 
etc.), constituye, a tal efecto, un instrumento de gran potencialidad.126/ 
Es indudable que existen graves problemas administrativos y operacionales 
para aplicar eficazmente este tipo de impuestos; sin embargo, la poca - • 
variedad de los activos existentes y su alta concentración, facilita la 

123/ Una excepción a esta norma la constituye el trabajo de G, Sahota, 
"The distribution of tax burden in Brazil" (documento mimeo-
grafiado), 1968,, 

124/ Véanse los estudios en5)íricos sobre la incidencia tributaria en 
Argentina citados anteriormente. 

125/ Los impuestos a la propiedad sólo representan entre 2' y 5% del total 
de los ingresos tributarios en los distintos países de la región. 
(Véase R. Chelliah, "Trends in taxation in developing countries", 
IMF Staff Papers, N018, 1971.) 

126/. Al respecto,véase, J. Linn, "The incidence of property taxation in 
developing countries: a theoretical and empirical analysis applied 
to Colombia", World Bank Staff Working Paper NP264, 1977. 

/implantación y 
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implantaciSn y control de impuestos al patrimonio que no sean de aplicación 
generalizada, sino que s3lo afecten a una pequeña proporcién de la población. 
En este sentido, los impuestos al patrimonio pueden considerarse con© comple-
mento de los impuestos al ingreso, con el doble objetivo de mejorar el control 
de éstos e incrementar la progresividad general del sistema tributario. Otros 
aspectos que deben considerarse al evaluar la implantación de impuestos 
directos más progresivos se relacionan con el efecto negativo que ellos pueden 
tener sobre la tasa de ahorro e inversión y sobre la oferta de trabajo de 
los grupos afectados y con la fuga de capitales a que ellos pueden inducir. 

Aunque se ponga mayor énfasis en los in$>uestos directos, los impuestos 
indirectos continuarán siendo la principal fuente de financiamiento del 
sector público. Estos últimos han tendido a aumentar cada vez más su.parti-
cipación relativa y representan actualmente mSs del 50% del total de gravá-
menes en los distintos países de la región,127/ Por lo tanto, el grado de 
su progresividad es de gran importancia para determinar el grado de progre-
sividad general del sistema. En la mayoría de los países latinoamericanos, 
la estructura de los impuestos indirectos es regresiva pues ella se ha 
determinado en forma no coordinada, respondiendo a las necesidades de ingresos 
adicionales por parte del fisco. La reforma sisterrática de. la estructura de 
los impuestoF indirectos, con miras a darles un carácter distributivo eficaz, 
constituye un importante campo de intervención del Estado, En este sentido, 
el supuesto de que la estructura óptima de los in̂ Juestos indirectos es aquella 
que, por no introducir distorsiones de precios relativos, grava todos los 
bienes con una misma tasa, no es necesariamente correcto pues no considera 
los aspectos distributivos. La introducción de consideraciones distribu-
tivas en la determinación de la estructura óptima de los impuestos indirectos 
lleva a la conclusión de que éstos no necesariamente deben ser iguales para 
los distintos bienes, sino que más bien deberían ser mayores mientras mayor 
sea la elasticidad-ingreso (bienes suntuarios) y menor sea la elasticidad-
precio, 128/ Es importante reconocer que el efecto redistributivo de una 

127/ Véase R, Chelliah, op,cit. 
128/ Al respecto,véase,R, Musgrave and P, Musgrave, Public Finance in Theory 

and Practice, Mc Graw-Hill, 1973, 

/determinada estructura 



- 92 - . 

determinada.estructura de los impuestos indirectos depende no s6lo de la 
relación existente entre la tasa de impuesto y el carácter suntuario o de 
primera necesidad que tenga el bien o servicio gravado, sino también de 
las características del proceso de producción» La imposición de un gravamen 
reduce el precio que recibe el productor y altera, por tanto, los precios y 
la demanda de los factores, afectando de esta forma la distribución del 
ingreso. Por lo tanto, ceteris paribus, mientras mayor sea la intensidad 
con que la producción de un bien utilice los factores que poseen los pobres 
(mano de obra no calificada), menor serS la tasa de impuesto óptima. 

Sin embargo, es necesario tener presente que la utilización de impuestos 
indirectos diferenciados por tipo de bien como mecanismo de redistribución 
del ingreso, sólo se justifica en la medida en que existan factores que 
impidan que los mecanismos basados.en impuestos directos cumplan satisfac-
toriamente esta tarea. Esa práctica adolece de dos grandes defectos. Por 
una parte, los impuestos indirectos diferenciados tienden a introducir 
mayores distorsiones en la asignación de los recursos y en la estructura 
del consumo que los impuestos directos 129/ y, por otra, este mecanismo de 
redistribución carece de selectividad en él sentido que no permite liberar 
de la carga tributaria a los grupos pobres, 

2, El gasto ptiblico como instrumento de superación de la 
pobreza extrema 

Como ya se mencionó, el gasto público constituye el instrumento fiscal más 
importante de lucha contra la pobreza. Puede utilizarse para incrementar 
los niveles de ingreso de los grupos pobres o para proveer directa o indi-
rectamente a esos grupos de ciertos bienes y servicios considerados básicos. 

129/' Esta afirmación es correcta en la medida en que la oferta de trabajo 
sea inelástica y es incierta cuando ésta presenta cierta elasticidad. 
Vóase, al respecto, . I.Little, "Direct vs indirect taxes". Readings in 
Welfare Economics, 

/a) El 
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a) El gasto público como instrumento de redistribución de los ingresos 
monetarxos» 
Los instrumentos de redistribución de los ingresos monetarios que se 

utilizan nás comunmente en los países de la región son los reajustes legales 
de las remuneraciones, el establecimiento de salarios mínimos y el pago de 
asignaciones familiares. 

En secciones anteriores se analizaron las inconveniencias y limitaciones 
que tiene la utilización de las políticas salariales como instrumento de 
redistribución de los ingresos en favor de los grupos pobres. Estas se 
relacionan con sus posibles efectos negativos sobre el desempleo y con la 
escasa cobertura de esos instrumentos, lo que significa prácticamente marginar 
a los grupos pobres de sus beneficios.130/ 

Dada la actual cobertura de los mecanismos de seguridad social en los 
países de América Latina,̂ 31/ las asignaciones familiares como instrumento 
redistributivo adolecen también del inconveniente de marginar de sus bene-
ficios a una alta proporción de los grupos pobres. 

A la luz de estas consideraciones se concluye que para que un meca-
nismo de redistribución de los ingresos monetarios contribuya en forma 
eficiente a aliviar la pobreza, éste no sólo no debe elevar el costo de 
contratación de la mano de obra a niveles que limiten artificialmente la 
demanda de trabajo, sino que además se requieren al menos tres condiciones. 
Primero, que su cobertura alcance a los grupos pobres; seg\indo, que el 
criterio con que se determinen los beneficiarios de las transferencias se 
base en el grado de pobreza de las familias o en otra variable lo más corre-
lacionada posible con ésta y, tercero, que el mecanismo de redistribución 
de ingresos no desincentive el trabajo, incentivando el ocio. A estas 
condiciones habría que agregar la simplicidad operacional y la eficiencia 

130/ Sólo alrededor del 30% de la fuerza de trabajo urbana pertenece a los 
sectores modernos en que estos mecanismos operan. Véase R, Webb, 
"Wage policy and income distribution in developing countries", Princeton 
Brookings Income Distribution Study, 1974, 

131/ En 1970 sólo cerca del 30% de la población económicamente activa de 
América Latina estaba cubierta por los sistemas de seguridad social. 
Véase, "Indicadores del desarrollo económico y social de América 
Latina", Cuadernos Estadísticos de la CEPAL. 
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- 94 -

en los costos administrativos. En la actualidad, ni el mecanismo salarial 
ni el mecanismo de las asignaciones familiares cviraplen estas condiciones, 
pues ambos s6lo cubren un tercio de la fuerza de trabajo, y este tercio 
tiende a excluir a los grupos pobres. 

Una posibilidad en esta materia es la de utilizar el mecanismo de las 
asignaciones familiares de los sistemas de seguridad social, y ampliar su 
cobertura a la totalidad de la población, incluidos los asalariados de los 
sectores no tradicionales, agricultores, trabajadores por cuenta propia, 
desempleados, etc. Aquí surgen dos posibilidades: la primera es que la 
redistribución a travos de las asignaciones familiares se limite exclusi-
vamente a garantizar a todas las familias un ingreso familiar mínimo. Con 
ese fin es necesario determinar normativamente ese ingreso familiar mínimo, 
sumando los ingresos mínimos asignados a cada miembro de la familia, los 
cuales se calculan sobre la base de características como la edad, el sexo, 
etc. Toda familia cuyo ingreso total sea inferior al ingreso familiar 
mínimo previamente determinado recibiría del Estado un subsidio equivalente 
a la diferencia entre el ingreso familiar mínimo y el ingreso familiar 
efectivo. La segunda, es que se paguen asignaciones familiares idénticas 
en valores absolutos a todas las familias, independientemente de su nivel 
de ingreso o hasta un nivel de ingreso tope. En valores relativos, estas 
transferencias serían progresivas, aunque en menor grado que en el caso 
anterior, y tendrían la ventaja administrativa y operacional de no requerir 
la dificultosa tarea de identificar las familias pobres que deben recibir 
este beneficio,132/ Indudablemente existen múltiples combinaciones de 
estas dos posibilidades. La modalidad que se adopte dependerá, entre otros 
factores, de consideraciones de carácter administrativo y operacional, de 
la disponibilidad de recursos y de la magnitud de lós grupos sociales que 
se desee beneficiar con las políticas redistributivas. 
b) El gasto pCblico como instrumento de provisión directa de bienes y 

servicios a los grupos pobres; el enfoque de las necesidades básicas. 
La acción redistributiva del Estado puede realizarse no sólo mediante 

el incremento de los ingresos de los grupos pobres, dejando a ástos la 

132/ Una forma de incrementar la progresividad de esta modalidad de 
transferencia consiste en incluir las asignaciones familiares en la renta 
imponible. 
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determinación de su estructura de consumo9 sino también a través de la 
provisión pCblica, gratuita, o subsidiada, de bienes y servicios de consumo 
colectivo y de,bienes de consumo individual. Estos ültimos dos mecanismos 
han sido los i^s utilizados en Latinoamérica. 

Dos son los principales argumentos que se esgrimen en favor de la 
utilisacién de los mecanismos de provision directa de bienes, y no sSlo de 
incrementos del ingreso cuyo destino final.queda entregado al consumidor. 
En primer lugar, dados el grado de pobreza y la escasa educación que por 
definiciSn caracterizan a las familias que se intenta beneficiar, y dado el 
alto grado de complementariedad de los beneficios que a bajos niveles de 
consumo caracteriza al consumo de bienes esenciales,1̂ 3/ és altamente 
probable que las decisiones respecto a la estructura del consumo de estas 
familias sean muy distintas a las que ellas tomarían si contaran con mejores 
condiciones objetivas de información, educación, etc. Esto es particularmente 
cierto en relación con la asignación intrafamiliar del consumo de alimentos. 
La tendencia a privilegiar la alimentación de los adultos en desmedro de la 
de los niños, probablemente se modificaría si las familias pobres tuvieran 
conocimiento de los daños irreversibles físicos e intelectuales que puede 
causar en ellos la desnutrición en los primeros meses de vida. 1311/ El 
segundo argumento se relaciona con las características de la oferta de ciertos 
bienes y servicios básicos. Algunos de éstos, por razones tecnológicas e 
institucionales, sólo pueden proveerlos el sector público 135/ y, por lo tanto, 
los incrementos de ingresos no se traducen en incrementos del consiimo de estos 
bienes y servicios básicos. Por estas dos razones, cuya importancia relativa 
es mayor mientras mayor sea el grado de pobreza, la acción redistribuíiva del 
Estado en favor de los grupos pobres debe combinar la redistribución del 
ingreso con la del consumo. Esto no significa que el patrón de consumo de 
estos grupos deba imponerlo íntegramente el Estado, sino que justifica las 

133/ Ejemplo: uh mayor grado de educación puede tener un importante efecto 
" positivo sobre la salud aunque no se incrementen los insumos propios de 

la salud. 
134/ Al respecto,véase, M. Selowsky, "The economic dimension of malnutrition 

of young children", Banco Mundial, 1978. 
135/ Los servicios de agua potable, alcantarillado, electrificación, salud, 

educación, etc. constituyen ejemplos ilustrativos, 
/intervenciones de 
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intervenciones de éste orientadas a increirontar en forma selectiva el consumo 
de ciertos bienes y servicios básicos por parte de los grupos pobres, tales 
como educación, salud, nutrición, vivienda, electrificación, agua potable, 
alcantarillado. El problema central radica en encontrar instrumentos de redis-
tribución administrativamente viables, eficientes desde el punto de vista de 
los costos, y selectivos en cuanto a los grupos o personas beneficiados. 

A continuación se hacen algunas reflexiones de carácter general en torno 
a los cuatro sectores básicos tradicionales: nutrición, salud, educación y 
vivienda. 

i) La nutrición. En AmÓrica Latina dos factores principales condicionan 
fuertemente las políticas e intervenciones del Estado en el campo nutricional. 
De una parte, el alto porcentaje que representan los niños en el total de 
personas que sufren algún grado de desnutrición, y de otra, la pequeña 
magnitud del déficit de calorías cuando éste se mide globalmente, comparando 
las necesidades y disponibilidades medias de América Latina. De los aproxi-
madamente 112 millones de personas con deficiencias calóricas, 52 millones 
son niños de nueve años o menos. La desnutrición afecta al 55% de los niños 
y sólo al 27% de los adultos. Por otra parte, el déficit calórico representa 
sólo 2.9% del consumo total de cereales. De esto se desprende que, consi-
derado en su conjunto, el problema de la desnutrición en América Latina afecta 
básicamente a los niños y deriva de la desigual distribución del ingreso y no 
de la disponibilidad insuficiente de alimentos. Como bien lo expresa un 
autor, el problema de la desnutrición es un problema de pobreza y no de 
carencia de alimentos.136/ 

Las justificaciones económicas para que el Estado intervenga en este 
campo se han clasificado en tres grupiós:137/ las basadas en la calidad de 

136/ Véase, S.Reutlinger, "A poverty or a food problem". World Development, 
Vol.5, 1977. 

137/ Indudablemente, al igual que en toda intervención para aliviar la 
pobreza, la principal justificación no es de.tipo económico sino ético. 
Sin embargo, las argumentaciones de carácter económico contribuyen 
notablemente a concitar el consenso y generar la voluntad política para 
que el Estado intervenga. 

/bien público 
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bien público de la nutrición y sus externalidades positivas; las basadas en 
el ahorro futuro de ar̂ cursos destinados a los sectores de salud, educación, 
etc. originado por la mejor nutrición; y, finalmente, las basadas en los 
canibios cualitativos del recurso humano originados por la mejor nutrición. 
Las tres justificaciones anteriores alcanzan su máximo valor en el caso de 
los nifios.138/ 

En esta sección, más que profundizar en las justificaciones se anali-
zarán las áreas de intervención» Un aspecto esencial que deberá dilucidarse 
es en qué medida la lucha contra la desnutrición puede basarse en aumentos 
de los ingresos de los grupos afectados y en qúá medida se requieren programas 
o intervenciones especificas. Sin desconocer las repercusiones positivas que 
tiene sobre la desnutrición el aumento de los ingresos, tanto por el efecto 
directo de la propensión marginal a gastar en alimentoss como por el mejora-
miento de la salud y la educación que ese incren̂ nto trae aparejado, es 
indudable que la extremada urgencia del problema hace indispensables las 
intervenciones directas del Estado»139/ 

Estas intervenciones directas para incrementar el consumo de calorías 
incluyen medidas generales como, subsidios a la producción o importación de 
alimentos, impuestos y prohibiciones a la exportación de alimentos y medidas 
especificas orientadas a grupos focales, tales como programas de estampillas 
de alimentos, tiendas especiales, distribución de alimentos a hogares selec-
cionados y programas específicos para niños pobres y madres lactantes o 
encinta,140/ y lM-1/ Para llegar con sus beneficios a los niños pobres, en 

138/ Al respecto, váase, "The economic dimensions of malnutrition in young 
children". World Bank Staff Working Paper N029i|, 1978. 

139/ Esto es particularmente cierto si se considera que el proceso de urba-
nización, al incorporar a la mujer a la fuerza de trabajo y reducir la 
alimentación por amamantación, al incorporar nuevas necesidades 
(transporte, vestuario, etc.) y al ofrecer nuevos bienes especialmente 
para los adultos (entretención, modas, etc.), puede afectar negativamente 
el status nutricional de los niños. 

140/ Las intervenciones destinadas a incrementar el valor nutritivo de deter-
minados alimentos (leche, pan, sal, etc.) tanibién caen en esta categoría. 

141/ Para un análisis de la experiencia actual en esta materia en distintos 
países en desarrollo, véase S. Maxweel, "Food aid and supplementary 
feeding: impact and policy implications", IDS, Universidad de Sussex, 
1977. 
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el priiner tipo de. intervenciones, se debe subsidiar .a todos los consumidores, , 
sean éstos-ricos,, pobres, niños o adultos, produciéndose como consecuencia 
de ello grandes filtraciones, .Estas pueden reducirse si los subsidios se 
concentran en los alimentos que consumen los pobres y los niños. El segundo 
tipo de programas da origen a menos filtraciones pero puede ser muy costoso 
administrativamente. La eficiencia relativa de los programas, tanto gene-
rales conio específicos, depende en-ültiino término de una serie de caracte-
rísticas y variables que deben evaluarse para cada pals,,. Entre éstas cabe 
mencionar la elasticidad consumo/caloría-ingreso, la sustitución entre ali-
mentos inducida por las distintas intervenciones, la cantidad de alimentos 
entregada por los programas específicos con relaciSn al consumo existente 
antes de su iniciaciSn, las características administrativas e institucio-
nales del Estado y de la economía en gene,ral .142 / 

Finalmente, las intervenciones destinadas a,mejorar la salud, la 
educación, el abastecimiento de agua y la higiene personal, pueden tener un • 
efecto importante sobre la nutricién, al reducir los estragos de las enfer-
medades gastrointestinales. Asimismo, la ampliación de la conciencia popular 
acerca de las necesidades nutricionales y afectivas de los distintos miembros 
de la familia," particularmente los,niños, puede tener también importantes 
efectos positivos sobre la situación nutricional de ese .grupo.1̂ 3/ 

^̂ ^ ̂  salud» Aunque el aumento del promedio de la esperanza de v.ida 
y la reducción de la incidencia de enfermedades específicas denotan mejora-
miento en el estado medió de salud en América Latina, es indudable que la 
salud deficiente sigue constituyendo un problema importante, en particular 
para los grupos pobres. Las causas principales del-problema.de la salud son 
precisamente la extensión y severidad de la pobreza predominante en la región 

1M2/ Para un análisis sistemStico de los factores determinantes de la efi-
ciencia de ambos tipos de intervenciones véase S. Reutlinger y M, 
Selowsky5 Malnutrition and Poverty; Magnitudes and Policy Options, 
World Bank Occasional Paper N023, 1976 y M, Selowsky, .. The economic 
dimensions of malnutrition in young children» World Bank Staff 

. Working Paper N°294, 1978, 

1^/ Algunos estudios ení>íricos. realizados en el campo médico han confir-
mado la relación positiva existente entre las variables afectivas y 
la capacidad de absorción y aprovechainiento de los alimentos. 
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y sus secuelas que se traducen en altas tasas de fecundidad, desnutrici6n, 
hacinamiento, carencia de agua potable y alcantarillado, insalubridad de 
la vivienda y de la vida en general. Todos estos factores actüan entre sí, 
y dificultan las acciones encaminadas a mejorar aisladamente los niveles de 
salud.m̂ t/ Pero esto no significa que el Estado deba renunciar a intervenir 
de manera específica en el campo de la salud y supeditar la solución del 
problena a la superación de la pobreza. Por el contrario, el Estado debe 
intervenir y de hecho interviene directamente en este campo en la totalidad 
de los países de la región. Las justificaciones económicas de esta acción 
son equivalentes a las mencionadas con respecto a la nutrición y, por lo 
tanto, en esta sección no se hará referencia a ellas, sino que se concen-
trarS en el análisis de las políticas e intervenciones.en este campo. 

Existe cierto consenso respecto de la inadecuación del tamaño y de la 
estructiira del sector de la salud en los países en desarrollo para satisfacer 
medianamente las necesidades de la población. Esta inadecuación se debe, en 
parte, a que los sistemas de salud en muchos de estos países han seguido el 
modelo de algunos países industrializados que se basa en personal módico 
altamente especializado, están orientados hacia la medicina cvirativa y son 
de gran densidad de capital. La mayor parte de los limitados gastos guber-
namentales en salud se destina a mantener hospitales caros y bien equipados, 
atendidos por personal módico altamente capacitado.1̂ 5/ Los gastos en 
servicios de salud cubren primordialmente tratamientos curativos de carácter 
episódico. Se tiende a descuidar las medidas preventivas y los diagnósticos 
tempranos y se recurre a los servicios de salud solamente cuando se producen 
las crisis. El resultado ha sido que en la mayoría de los países sólo una 
pequeña proporción de la población es atendida por los servicios püblicos de 
salud, siendo los más afectados por esta marginación los grupos rvirales y los 

mn/ Para un análisis detallado sobre el tema, véase5 Banco Mundial, Salud: 
Documento de política sectorial, 1975, " 

145/ En promedio, un 50% del presupuesto de salud se destina al f̂ inciona-
miento de unos pocos hospitales docentes, 20% al de hospitales distri-
tales o regionales y clínicas dotadas de camas y sólo un 10% a los 
servicios básicos de salud, Vóase Banco Mundial, Informe sobre el 
desarrollo mimdial 1978, 
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pobres urbanos.146/ En síntesis, las políticas de salud vigentes en muchos 
de estos países son no sólo ineficaces sino también poco equitativas. 

De estos antecedentes sé desprende que las intervenciones del Estado 
en este campo debieran orientarse hacia la creación de un sistema de salud 
que pusiera mayor énfasis en la medicina pî eventiva y en lasi condiciones 
ambientales. De ese modo se lograría mayor utilización del personal para-
médico, mayor participación de la comunidad, y méjor distribución geográfica 
de los servicios de la salud, todo lo cual permitiría extender dichos 
servicios a las zonas rurales y a los grupos pobres. 

Un ejemplo interesante a esté respecto lo constituye el plan para el 
sector rural que se está llevando a cabo en Brasil.l^/ En él se plantea 
que gran parte de los problemas de la salud puede prevenirse o tratarse con 
éxito en la misma comunidad, sin necesidad de recurrir a hospitalizaciones 
costosas en los sectores urbanos y que los servicios de medicina preventiva 
y los servicios simples de medicina curativa deben integrarse con servicios 
más complejos a través de una estructura administrativa e institucional de 
carácter piramidal ,m-8 / El plan propone un sistema basado efi tres niveles 
de creciente complejidad, ün primer nivel, constituido por postas de salud 
en pequeñas comunidades rurales administradas por auxiliares locales. La 
principal función de estas postas es el tratamiento de las enfermedades 
infecciosas y la detección de enfermedades más complejas, ün segundo nivel 
está constituido por centros dé salud que atienden a tres postas y que cuentan 
con una enfermera, un auxiliar y la visita periódica de un médico de un 

ms/ La concentración de los recursos médicos, humanos y materiales eíi las 
zonas urbanas se ha analizado en varios estudios empíricos. Véase, 
por ejemplo, R, Beltrán, "El pj?oblema de la salud en él PerG" en 
Socialismo y p^ticipación, N°2, 1978; Agencia para el Desarrollo 
Internacional (AID), "Colombia health sector analysis", USAID Report 
197*̂ ; A, ügalde y R. Emery, "Political and organizational issues in 
assessing health and nutrition interventions", trabajo presentado a 
la Conferencia sobre Medición del Impacto de Programas de Nutrición y 
Salud en América Latina, Panamá, 1977, 

147/ PIASS Plan (Program for Intemorization of Health and Sanitation Actions 
, in the Northeast), = 

148/ Véásé,al respecto, P, Knight y D, Mahar, "Brazil human resources, 
special report". Anexo III, Health and Nutritionj Sjanco Mundial, 1978, 
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hospital. La funci6n de estos centros es prestar todos los servicios de 
salud que no requieren hospitalización. El tercer nivel está constituido 
por hospitales regionales que atienden a cuatro centros de salud y tanibiin 
a la población urbana, , . . 

Finalmente, la provisión de agua potable y alcantarillado por parte 
del Estado puede ser un instrumento de intervención importante para mejorar 
el estado de la salud de la población, particularmente de los.sectores pobres, 
los cuales en su casi totalidad no tienen acceso a estos servicios,1̂ 9/ Es 
de vital,importancia buscar normas de disefio y tecnología que permitan 
ampliar estos servicios a bajos costos unitarios,150/ 

iii) La educación. La educación constituye mo de los campos de 
intervención pGblica más efectivos para erradicar la pobreza, Diversos 
factores justifican esta afirmación. Primero, éste es un sector en que la 
acción del Estado encuentra amplia acogida y en que las restricciones polí-
ticas para una mayor participación son mínimas. Segundo, a pesar de la 
notable expansión que han experimentado los sistemas educacionales de los 
países latinoamericanos en las últimas dos décadas, entre un medio y dos 
tercios de las actuales cohortes de niños no completa el ciclo primario, 
equivalente a seis años de educación básica. Tercero, como se mencionó 
en el diagnóstico, el problema de la insuficiencia educacional afecta 
primordialmente a los pobres. La gran mayoría de los jefes de los hogares 
indigentes y pobres son personas que tienen tres o menos años de educación. 
Cuarto, de acuerdo con estudios empíricos realizados, en América Latina la 
educación continúa siendo un instrumento eficaz para elevar los niveles de 
productividad y de ingreso de los grupos pobres. Prueba de ello son las 
altas tasas de retorno dé las inversiones en educación en muchos 

ltl-9/ Al respecto, véase. Banco Mundial, Health Sector Policy Paper, 1975 y 
R. Saunders y J, War ford. Village Hater Sup'ply; Economics and Policy 
in the Developing World, Johns Hopkins University Press, Baltimore, 
1976. 

150/ La instalación da tomas de agua públicas en lugar de conexiones 
privadas constituye una posibilidad. 

/de estos 



- 102 - . 

de estos países,151/ y' 152/ Quinto, la edu:caci6n es una tarea que 
coroplementa la acción del Estado en otros campos (nutrici6n, salud) y que 
produce múltiples extemalidades positivas para la comunidad. 

En síntesis, el problema central no es determinar si la educación es 
deseable o no, sino más bien precisar el tipo de éducación adecuada y los 
mecanismos apropiados para hacerla extensiva a la totalidad de la población 
incluidos los grupos pobres. 

La necesidad de readecuár los sistemas educacionales a las necesi-
dades reales de los países, eliminando los graves desajustes entre las 
habilidades y las calificaciones a que ellos dan lugar, y a las verdaderas 
necesidades de la economía, ha sido Un tema largamente d.?b§tido en la región. 
La idea central es que un objetivo principal de los sistemas educacional y de 
capacitación debe ser el de lograr qüe los grupos que reciben sus beneficios 
participen en el proceso de desarrollo en forma más productiva. Para conse-
guirlo, el sistema educacional debe adaptarse a las características y nece-
sidades de la estructura económica én la cual se desempeñarán sus egresados. 
Esta readecuación' supone profundas reformas curricülarés de manera de eli-
minar el sesgo ácademicista héredado de los sistemas educacionales de los , 
países desarrollados, y de concebir cada ciclo del sistema educativo como' 
una vinidad preparatoria del'ciclo siguiente, colocando mayor énfasis'en la 
educación y entrenamiento vocabional y técnico, y dándolé a la educación 

151/ Al respecto, véase, G.Psacharopoulos, Retvirns to Education, Jossey-Bass, 
San Francisco, 1973, 

152/ Algunos estudios niegan la éficacia de la educación como instrumento 
para incrementar la productividad y el ingreso y plantean que ella 
sólo sirve como cr>edencial o pantalla para obtener buenos trabajos 
(screening hypothesis). Sin embargo, este juicio pesimista respecto 
del papel de la educación no se aplica a los países en desarrollo, 
dado'que la investigación en la que ti se basa se realizó en países 
desarrollados, en que las condiciones de los mercados de trabajo 
son muy distintas y en que hay abundancia relativa de mano de obra 
calificada. 
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primaria y secundaria un significado y utilidad por sí mismos,153/ y 154./ 
Estas reforms curriculares adquieren particular importancia en las zonas 
rurales, tanto por el mayor grado de disociaciSn que existe entre el conte-
nido de la educación tradicional y las necesidades de la economía rural, 
como por el elevado porcentaje de alumnos para los cuales el ciclo primario, 
normalmente incompleto, representa la única educación formal a la que tienen 
acceso. La ruralizaciSn de los sistemas educacionales puede: introducir 
modificaciones curriculares para lograr que la educación sea nás funcional 
en esas zonas; modificar los métodos de enseñanza; incorporar programas de 
educación no formales,155/ y programas intensivos, de alfabetización; integrar 
los programas de educación con otras actividades de desarrollo, etc. 

Pese a que los sistemas educacionales'se han expandido considerablemente 
en las últimas décadas, un elevado porcentaje de las nuevas cohortes de niños, 
en particular de los sectores rurales, aún no logran completar el ciclo de 
educación primaria. En este, sentido, la acción del Estado debe modificar 
la tendencia observada en los últimos decenios a concentrar gran parte del 
incremento del gasto educacional en los sectores urbanos, con especial 
Snfasis en la educación superior. El Estado debiera orientar su acción,, 
en forma prefereneial hacia la educación primaria, especialmente en las 

153/ Este punto es de gran importancia ya que en los países de América 
Latina con un ingreso per cápita inferior a 400 dólares, sólo lano 
de cada ocho estudiantes que ingresa al ciclo de educación primaria 
logrará llegar al ciclo de educación secundaria. En los países con 
un ingreso superior esta proporción sólo llega a uno de cada cuatro 
estudiantes, (VÓase S. Pinera, "The economics of education in 
developing countries". Tesis de doctorado. Departamento de Economía, 
Universidad de Harvard, parcialmente publicada en Cuadernos de 
Economía, diciembre de 1978.) 

15_t4-/ Para una discusión más extensa sobre las orientaciones que las 
reformas cxirriculares deben considerar, véase Banco Mundial, 
"Education: Sector working paper", 1974, 

155/ Al respecto, véase, P.Coombs y A. Manzoor, Attacking Rural Poverty; 
How non Formal Education Can Help, The Johns Hopkins University 
Press, Baltimore, 1974-. 
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zonas rurales, con miras no solo a expandirla cuantitativamente, sino 
también a nivelar su calidad en aiiibas zonas. 156/ 

Una importante fuente de financiamiento para mejorar en cantidad y 
calidad la educación primaria puede obtenerse, eliminando con la,gradua-
lidad que sea necesaria la totalidad o parte del subsidio que actualmente 
el Estado otorga a la educaci6n universitaria.157/ En,este sentido, por, 
razones tanto de equidad como de eficiencia, convendría reemplazar el 
sistema de educaciSn gratuita o subsidiada por otro sistema financiado por 
los alumnos y complementado con un mecanismo de becas o préstamos que permita 
el acceso .de alvimnos de' escasos recursos a la educación superior. Finalmente, 
es importante reconocer que la escasa matrícula escolar de los niños pobres 
obedece tanto a causas que afectan la demanda de educación por parte de estos 
grupos»como a la falta o insuficiencia de escuelas. Entre las primeras, 
cabe destacar los bajos niveles de educación de los padres y los costos 
directos y de oportunidad del proceso educacional. En consecuencia, el 
Estado debe preocuparse especialmente de incrementar los incentivos para 
que los niños pobres ingresen y permanezcan en el sistema educacional, . 
Desayunos y almuerzos gratuitos en escuelas seleccionadas, provisión 
gratuita de textos escolares, alimentos, atención médica, transporte, 
vestuario y demás, son algunos de los instrumentos que en forma selectiva 
pueden utilizarse para este fin,158/ 

156/ Los profesores de educación primaria en las zonas rurales más atrasadas 
tiénden a tener un "nivel de capacitación incompatible con la función 
que deben cumplir. Por ejemplo, en el noreste de Brasil, el 77% de 
los profesores de educación primaria tenía sólo educación primaria y 
31%, educación primaria incompleta. (Véase I. Tecallá, "Brazil 
education sector memorandum", Banco Mundial.) 

157/ En América Latina, el gasto público en educación superior alcanza 
en promedio a más de ía mitad del gasto pdblico en educación' 
primaria, 

158 / Los programas de alimentos han tenido uri efecto positivo notable 
en la asistencia que se presta a escuelas rurales en el Estado de 
Goias, Brasil, (Véase, Federal University of Goias-INEP-SEC-CNAE 
Project, 1976,) 
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iv) La vivienda. Muchos factores deben considerarse al diseñar una 
política de vivienda orientada haciá los grupos pobres. Entre éstos cabe 
mencionar las características y ritmo de crecimiento de la localidad, la 
disponibilidad y costo de los servicios de transporte, la ubicaciSn de las 
fuentes de trabajo de los grupos pobres, los costos de la tierra y de 
provisiSn de urbanizaciSn y servicios básicos, los niveles de ingreso y las 
fuentes de finaneiamiento de los grupos pobres y, finalmente, los estándares 
de tamaño y calidad de las viviendas sociales. 

Respecto a los últimos puntos, existe una tendencia generalizada en 
los países de la región a fijar para las viviendas sociales estándares de 
calidad incompatibles con los niveles de ingreso de los grupos póbras que se 
intenta favorecer y con el monto del subsidio total que el Estado destina al 
sector habitacional. De esta manera, el valor de las viviendas sociales de 
menor costo excede largamente la capacidad áe pago de esos grupos. En conse-
cuencia, el subsidio estatal contenido en la asignación de viviendas que favo-
rece a los grupos pobres alcanza altos valores unitarios, de forma que éste 
s6lo' favorece a una muy pequeña fracción de las familias con problemas habi-
tacionales. Un estudio reciente indica qué en Bogotá y Ciudad de México, la 
casa de menor costo disponible no está al alcance del 47 y 55% de los habi-
tantes de esas ciudades, respectivamente.159/ Estos porcentajes bajan a 
menos de la cuarta parte y de la dicima parte, respectivamente, cuando a 
través de reducciones en los estándares se disminuye el costo de las 
viviendas económicas.160/ En síntesis, existe un claro conflicto entre el 
nivel de calidad de las viviendas sociales y el porcentaje de los grupos 
pobres que pueden tener acceso a ellas, lo cual plantea la disjnintiva de 
dar mucho a pocos o poco a muchos. Ahora bien, se pueden abaratar los costos, 
reduciendo las normas de tamaño y calidad de las viviendas y sitios, mediante 
la utilización compartida de ciértos servicios básicos, el aprovechamiento 
de mano de obra de los propios grupos favorecidos, la introducción generali-
zada de tecnologías de bajo costo, etc. 

159/ V̂ ase, 0. Grimes, Housing for low income urban families, Johns Hopkins 
University Press, 1976, ' ' 

160/ Viase, Banco Mundial, Housing; sector policy paper, .1975. 
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Hay otras formas de ampliar la cobertura de la acci6n estatal en este 
campo de modo de beneficiar a un mayoj? número de familias pobres. Una 
consiste en proveer sitios con servicios básicos de acceso, agua, drenaje, 
alcantarillado y electricidad, dejando la construcción de la vivienda en 
manos de los grupos favorecidos; otra serla no construir viviendas nuevas, 
sino mejorar las poblaciones marginales existentes, en lo relacionado con 
la provisión de servicios básicos de agua, alcantarillado, electricidad y 
drenaje, y también con la vivienda misma (techamientos, impermeabilizaciones, 
ampliaciones, etc.). 

El camino de buscar soluciones definitivas y de calidad para el problema 
habitacional de los grupos pobres, unido a una asignación insuficiente de 
fondos públicos para este propósito, conduce inevitablemente a la exclusión 
de la giran mayoría de estos grupos de los beneficios de la acción estatal. 

Dadas sus características culturales, sociales y económicas, los grupos 
pobres normalmente no tienen acceso a los mercados formales de ahorro.y 
crédito. En consecuencia, recae sobre el Estado la.responsabilidad de crear 
las instituciones e instrumentos necesarios para canalizar el ahorro de estos 
grupos y otorgarles créditos, los que complementados con el ahorro previo y 
el subsidio estatal les permitan financiar la adquisición de sus viviendas, 

Ci CONSIDERACIONES FINALES 

Del análisis de las secciones anteriores se desprende que, en un régimen de 
economía mixta, que es el. que caracteriza a la mayoría de los países latino-
americanos, existen múltiples áreas de intervención, y múltiples políticas e 
instrumentos que los gobiernos podrían utilizar a fin de aliviar o erradicar 
la pobreza. 

Dada la dimensión que ha alcanzado la pobreza en la mayoría de estos 
países, su erradicación no puede concebirse como un objetivo aislado, sino 
como parte del problema más general de distribución del ingreso y como un 
objetivo prioritario. Por consiguiente, en las estrategias nacionales de 
desarrollo deberán incorporarse simultáneamente, políticas que tiendan a 
alterar la estructura de la propiedad, disminuyendo el actual grado de su 
concentración, a perfeccionar el funcionamiento del sistema económico, 
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mejorando la eficiencia en la asignación de los recvirsos, incrementando la 
tasa de crecimiento de la economía y logrando mayor adecuación entre la 
estructura productiva y la dotación de recursos; y finalmente, políticas 
de transferencia orientadas a satisfacer las necesidades más urgentes de 
los grupos pobres. La importancia relativa que debe asignarse a estos tres 
tipos de intervención depende de consideraciones políticas y de las caracte-
rísticas propias de cada país. 

En una estrategia de desarrollo que persiga objetivos múltiples, entre 
los cuales el crecimiento económico y la erradicación de la pobreza pueden 
tener prioridad, existe la posibilidad que se produzcan conflictos entre ellos, 
La intensidad que alcance este eventual conflicto depende más de los instru-
mentos que se elijan para lograr estos objetivos que de la naturaleza de los 
mismos. 

El hecho que los gobiernos tengan la posibilidad de aliviar en gran 
medida la situación de pobreza no significa necesariamente que ellos quieran 
y puedan hacerlo. En la actualidad, los grupos sociales que reciben el grueso 
de los beneficios del crecimiento, corresponden a los sectores que están mejor 
organizados, que tienen más capacidad de presión y mayor poder político. Una 
estrategia de desarrollo que favorezca preferentemente a los grupos más pobres 
reduciría la participación de los grupos actualmente favorecidos en los bene-
ficios del crecimiento futuro, de suerte que la implantación de este tipo de 
estrategia sería necesariamente conflictiva. 

Una forma de contribuir a que se tenga mayor conciencia del problema de 
la pobreza y a fortalecer la voluntad para enfrentarlô  consiste en promover 
un debate abierto sobre la magnitud y características de la pobreza, en 
demostrar la factibilidad de su solución desde el punto de vista de los 
recvirsos y en identificar las áreas de intervención, y las políticas e instru-
mentos que cumplan con eficiencia esta tarea sin perjudicar necesariamente el 
objetivo de crecimiento. 

Requisito fundamental para que una estrategia de erradicación de la 
pobreza tenga éxito es lograr la organización y participación efectivas de 
los grupos pobres. Esto obedece a dos razones: el ejercicio de tales derechos 
confiere a los grupos pobres el poder político del cual hoy día carecen y, 
en segundo termino, hace factible la aplicación de muchas de las políticas 

/e instrumentos 
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e instrumentos analizados anteriormente y permite que los beneficios de 
éstos lleguen efectivamente a esos grupos. 

La erradicación de la pobreza es un proceso dinámico. Por lo t^nto, 
toda acción que mejore de hecho la situación de los grupos pobres, por 
insuficiente que ella sea, puede contribuir a crear las condiciones favo-
rables para acciones sucesivas que conduzcan a una solución integral del 
problema de la pobreza. 
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1. Zaseyeion econ6mica del 
tr^ajadog urbano pobre 
Los pobladoras de áj?eas urbanas qus obtienen ingresos muy bajos» coas-

tituyen una parte iaportante da la fuerza laboral en la sayoría de los países 
de Méfíca Latina« La información disponible indica que alrededor de uu 
tercio de la población urbana percibe ingresos inferioras a una línea de 
pobreza 1/, en tatito que la proporción de personas que percibe menos del 
salario mínimo legal9 fluctúa entre el 19,1 por ciento en Argentina y el 
50 por ciento en Paraguay, encontrándose ea tal situación alrededor de un 
cuarto de los perceptores áe ingresos no urbanos de la regi6a. (Véase 
cuadro 1)» 

La asociación entre pobrera urbana y desempleo abierto puede conducir 
a erroro Sólo UN.a psqueña parte de los urbanos pobres cas SB esta categorías 
®a tanto que casi ra. 70 por ciento de ellos están stAsmpleados. Adetnás, 
grsis parte de los abiertamente desempleados no son jefes da hogar (en su 
mayor parte esposas y jóvenes)» La situación normal para el resto es estar 
trabajando9 pero percibiendo ingresos bajos (PREALCg 1976a). En tal sen-
tido eJ. tema de la pobreza está estrechamente relacionado con las caracte-
rísticas de inserción de los pobres sn la estructura económica. El princi-
pal problema para ellos reside^ no tanto en el hecho de no tener ocupación, 
sino Bsás bien sn que estas ocupaciones generan ingresos muy bajos. 

Los pobres del sector urbano constituyen una proporción significativa 
de la fuerza de trabajo ocupada en la mayoría de las actividades no rurales» 
concentrándose, sin embargos en servicios personales y comercio. En su mayor 
parte® son trabajadoras por cuenta propia o están empleados en unidades muy 

Director dsl PREALC» Este docuaento expone las ideas principales 
desari?o liadas ea el FREALC en relación al teraa y publisac^s en niaae-
rosos docusneatoso Refleja especialmente las opiniones del autor, com-
partidas en su aayor parte con P.Rc SouEa (véase Souza-Tokmanj, 1975, 
Í.S77) y con Xlein^ quien desarrolló los aspectos de políticas con-
tenidos en (Kleins 1977) el cual es utilissado sxtenslvaiaente en la 
filtima par-te d.e este tí'abajo. Una primera versión de este docuiaento 
fu.e presentada a .la CoKfersneia dsl vigesifflo quinto aniversario del 
lastit'ato de Estudios Sociales de La Hayag celebrada en 1977. 
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POBREZA USBMA Y MPLEO EN̂  .^EHICA LATINA'J 
LINEAS DE ACCION. 

1o Inséreion econóffiiea del trabajador^ erbano pobre 

..Los. pobladores ,de áreas urbanas que obtiene.|i_ ingresos muy bajos, consti-
tuyen una parte importante de la fuerza laboral en la mayoría de lop 
países de América Latina^ La información disponible indica, que aire-
dador de ua tercio de la población, û -bana percibe ingresos inferiores 
£ una línea de pobresia, 1/. en tanto .que, la proporción de personas que 
percibe menos del salario aiinimo legal, fluctúa entre el 19e1/¿ en 
Argentina .y el 30% en Paraguayer.c-ontrápdosa en .tal. situación alrededor 
de up'cuarto de los perceptores de., ia^gresos no urbanos de la. región. 
(Véase. c,.uadro l)»-. • .. . . • . . ^ . . . 

, La asociación ea.tre. pobre.aa urb^a y .desempleo, abierto puede 
conducir a error. Sólo, una pequeña part-e. de. loŝ  urbanos pobre.s cae 
en esta categoría, sn -tanto que casi un da ellos están subempleados. 
Además, gran parts de los, abiertamente desempleados no son jefes de 
hogar (ea su mayor parte es.pp̂ a.s, y jóyene.i3.)..« La sit.uación noraiaí para 
el. resto es ast^ trabajando ¡ .pero percibiendo, ingresoa .bajos (PEEALC, 
•1976a)o ^n tal .sen.t_idp..el tejii& .de la ̂ pobreza está estrechamente rela-
cionado con las características, .de .inserción de los pobres ea la 
estructura económica» El principal problema para ellos reside,. no 
tanto en el hecho de .no teae^ ocupación, sino más bien en que e.stas. 
ocupaciones generan, ingreso.s muy bajos» 

Los pobres, del 3.3cto.r urbjano constituyen una proporción signifi-
cativa de la fuerza de trabaj.o, ocup.ada en la mayoría de las actividades 
no rurales, concentrándose, sin embargo, en servicios personales y 
comercio. En su mayor parte, son trabajadores por cuenta propia o están 
empleados en unidades muy pequeñas que se caracterizan por un escaso uso 
de capital, bajo nivel de organización y reducido tamaño; en otras 
palabras, tienden a concentrarse en lo que se der-omina -'aector informal"» 

/La información 
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La informací on'disponible respecto V variajs ciudades de América Latina 
permite determinar con mayor exactitud hasta qué punto el sector 
informal constituye fuente de empleo para los ocupados pobres» En 
Ciudad de México y princi-palés centros urbásds de Colombia, el 73% 
de las personas que perciben ingresos inferipres al mínimo legal, estaban 
ocupadas en el sector informal;,en Santo Dppingo (República Dominicana), 
lá proporción alcanza al 77^, en tanto.que en;San Salvador (El Salvador), 
en Asunción (Paraguay), en Panamá y centros .ur^ Perú más del S0% 
de los urbanos pobres se encuentran en sector informal (védase cuadro 2 

El hecho de que estén, ocupados en,. a;cti.yr4dadê  informales, implica 
que su ingreso es inferior al que podrían p^rpibir si existiesen trabajos 
disponibles en otros sectores. El ingreso promedio por apersona en el 
sector formal es de 3-3 veces mayor al del sector informal en Lima i entre 
2.8 y 2.5 veces en Colombia, San Salvador y Asuüición y él doblé en 
Santo Domingo. Parte de las diferenciales de ijigreso pueden explicarse 
por diferencias en características personales^ ya qué .el sector informal 
concentra a los menos educados, personas de edades extremas (jóvenes y 
viejos) y los recién llegados a la ciudad CTokman, ^• Sin embargo, 
aún cuando se eliminen dichas ..diferencias, lasf dií^r.eociales de ingreso 
siguen siendo significativas.. En Santo Domingo .;y j.San Salivadorindi-
viduos de características .personales similares X.edad, se!xo, edücación y 
posición familiar), perciben ingresos equivalentes...al- 70% de: lo que 
percibirían si trabajasen en otras, actividades (Spuza-Tokman, il977)»" 
La misma situación se produce en Belo Horizonte,; donde horábres:entre los" 
35 y años, con educación primaria incompleta perciben ingresos en'el 
sector informal, equivalentes, al 55?̂  .de lo que>percibirían, ál trabajar 
en el sector formal; la proporciión .para la mujer 'con idénticas carac'-
terísticas es aún inferior, alcanzando al (Merrick, 1976). > . 

... f 

VJ. 

i 
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2. Interrelaciones sectoriales .y anticipo de tendencias 

Para poder anticipar tendencias ;©n ei i.ngféso -de los pabres-del sector 
urbano, es necesario analizar la. oapacid&d de acumulación del sector 
informal y sus rélacxones .con eisresto dé .la ecoriomía (Tolcman, 1977a)» 
La abundante j creciente literatura .sobre >el tema ofrece una diAtersidad 
de enfoques que varía desde súponér.relaciones benignas..(OIT, 1972; 
'Mazumdar, 1976; Sethuraman, 1975) í iiaéta :aqüéllos q^e postulan que el 
sector informal as otro síntoma aacidnal de :|.a ;dependencia existente 
al nivel interriaeional (Qiii jano,, ,197̂ ;. BienefeM, 1975l. Qerry-̂  197^; 
Bose,'197^^)» 'n-v. ::. • 

El primer enfoque supone que--̂ el.'sector'informal pogee capacidad 
autónoma de•crecimiento y que paseáe^coastitair.mna fuente.creciente 
de empleo, sin' que'logre anticijjarse si -lá máycr absorción de mano 
de'obra se efectuará a -aiveles .de -ingresás más altos¿ Silo también 
• dependerá•:de -la "'tasa áe -'creeimieato del ••resto dé ;-ia e.eonomía .y de la 
•oferte de trabajos Se anticipa, •sin embargo, - que--dad-o , el • predominio 
de las relaciones compleiKentarias, el tamaño del-sector .informal 
crecerá pari • passu con el del sector formal. ,Bn el-^seg-unáo^enfoque, 
la absorciéa de-'mano de obra sólo'p'uede efeo'fe'uars© a.niveles.de ingreso 
decrecientes, ya que por un lado, la participación;-del sector .informal 
en el mercado total disminuirá debido a la.competencies en las activi-
dades modernas y por otro, la oferta de trabajó .continuara aumentando» 

La subordinación a niveles irnternacionales y.nacionales es una 
de las características del subdesarrollo y el análisis del sector 
informal es. sólo, una de las formas de abordar uit fenómeno máa.amplio. 
La sübordináción interna se expresa en falta de acceso a; los .̂ recursos 
y mercados, lo ̂ que redunda en una capacidad limitada de•acumulación 
y, por lo tanto, de expansión del sector. .Los nexos de'dependencia 
que se pre'sentan en ún 'sector-informal integrado, involucrañ general-
mente diferenciales de preció; en contra del^sector, 'paro áe-'heeiio los 
mismos son meros reflejos de la falta de acceso« La existencia de 
relaciones subordinadas sería aceptada incluso por aquéllos que apoyan 

/el predominio 
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el predominio de relaciones benignas.. El problema residue en determinar 
el grado de subordinación y si hay cabida para un crecimiento evolutivo, 

No.debe considerase al sector informal como un sector totalmente 
-integrado ni autónomo, sino más bien como un sector ligado en forma 
. significativa al resto de la economía, presentando simultáneamente un 
considerable grado de autosuficiencia.2/ Las exportaciones del sector 
al resto de la economía están constituidas, en su mayor parte, por 
servicios personales, en tanto que las principales importaciones son 
alimentos no elaborados e insumes del sectpr formal urbano.¿/ En 
general, los vínculos de subcontratación no son significativos, regis-
trándose principalmente en el vestuario. Para que estas operációhes 
fuesen importantes, se requeriría una estructura industrial mas inte-
grada que la que predomina en la mayoría de ios países menos desarro-
llados. La instalación de nuevas industrias implica generalmente el 
inicio de una producción nacional de artículos que anteriormente se 
importaban, o confronta a una industria incipiente sin capacidad <ie 
sobrevivencia, reemplazándola en definitiva. Por otro lado, las"posi-
bilidades de compleraentación o supervivencia en un inarco competitivo, 
5on. mayores en aquellos casos en que las activideldes ihfofmáles manu-
factureras se encuentran ya bastante avanzadas. 

Se espera, sin embargo, que el sector informal tenga cierto grado 
de autonomía, no sólo debido a que abastece internamente sü propia 
.demanda de la mayor parte de productos industriales, sino principal-
mente, como consecuencia de, la influencia de actividades del comercio 

: .informal y de, la importancia de artículos de segunda mano. Además, la 
participación del comercio informal en la casi totalidad de las impor-
taciones desde fuera del sector, reducen la proporción del valor total 
tran.sferido fuerja del sector; y la-existencia de un amplio mercado de 
segunda mano de. productos de consumo no pérecibles y maquinarias,' 
disminuye la dependencia directa minimizando los gastos de importación. 

/Aún cuando 
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Aun cuando prevalezca una' reláciotí' dé siibordinac con el resto 
de la economía para el sector' infcírmál eĥ  áu có^'junto, ello es el' 
resultado de diferentes procesos que s® producenen su -interióri En 
este sentido deben distinguir'sé aquellos ¿fup'o's de actividádés'infor-
males que actualmente operan en mercados 'bajo cóndicióñés oligopélicas, 
de aquéllos que no están en esa situéíción.' Bs'ta división doinci'de 
generalmente, aunque no siempre, con lá ¿¿¿composición dé -las activi-
dades informales'^de acuerdo aí tipo'de producto (articiilds manufactu-
rados, servicios personales y servicios"feíaeioriados con la distribución 
y finanzas) (Soüza-íokinán, '1976^ Meneféld,''19751- Sodfrey-Bienéfeld, 
1976; Tokman, 19773)1 • ^ > ' : •-

No debe esperarse una expansión péirttmnéáté'-'áe kquellás actividades 
informales qué ya se encuentran' bpeí'aÜdo en mercados-ba3"ó coñdicidnes 
oligopólicaso La evolución de este tipó dé niércado experimenta dife-
rentes fases én ias'que' las aetividades-inform'ares'se expanden © contraen 
según el ritmo dé expansión de la deraanda; escala mínima' de operación 
para diferentes" tamaños de establecimientos,' écónbmias''de escala, etc, 
A pesar de que podrían beneficiarse con • gananci'as'•'á'corto • plazo'̂  a 
largo plazo tenderán a perder mercado&o • Esté és-el cáso la'mayoría 
de'las actividades infó'rraales •'fflanüfacturarasv'-' ' ••••••• • •!'. ' 

El ar'gúraénto anterior no implica neeésari'amente- la" desaparición 
de las actividades informales que operan'bá3o-estas condi'ei'ónes',.'ai 
tampoco qué esto ocurra en un plazo dé't'ermihadb'. Por el contrario, 
existen numerosos factores que podrían producir--una téndenciar-íiienos 
pronunciada' o incluso una' tendencia opuesta. •'Estos factores- están 
principalmente relacionado's con las necesidades dB» éxpansi'óií' de''las 
firmas oligopólicas y con la' existencia de una competencia i«pér.fecta 
en los mercados de prodbctoé y, principalmente, "en los de factore's» 
Las relaciones de cliéntela,'"' ubicación y volumen'minimo de venta, se 
cuentan entre los factores que operan' dentro de • los primeras, jaientras 
que el' predominio del trabajo' familiár torna más flexible .los 'salarios 
y permite una mayor' evasión •áe 'l.ss 'léyés'-'sociales. •'' •• "-r • 

/Además, existen 
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p,,,. Además,. e;x̂ sten facAores j>plíticos_̂  .:tales como, la coijiyeniencia 
d¡B Xas firmas grandes, de no ser, identif^p^das por el-gobierno; y 
público como monopolios, lo qiie. las cpnduc^ a tolerar la existencia 

. de activiciades informales. Fi^almente^, , ILpe. ©ispleados e el sector 
. . informal muestran resistencia a aband9ns.r .eujB.. trabajos ,actu 

están dispuestos a. correr,-grandes riesgps ,a.,up ni'̂ el de ingreso muy 
bajo, debido .a. que las 9p0rtunidades. de. tr̂ b̂ î P me jor remunerado , fuera 

. del sector son. l i m i t a d a s E s t a s cauŝ î  ecpnómicas están taî bién 
, aspciadas cpn factores estructurales r son, d^ especial importancia 
.ren el caso dp actividades de baja ^sp^ci^li?aci6n. tales como los, 
vendedores ambulantes» En estos casos, su ubicación cercana.a-sus 
hogares y al ̂ púb^ico .determina.-una resistencia .al .traslado, la que a 
su yez,.estit vinculada a la ed^d, eduf??9,ión a.,la fa^ta. de opprtyni-

, dades de empleo. . (McGee, 1973) • ... • -
Dentro de las actividades... informales que nP; enfrentan actualmente 

• un mercado oligopólico, debe distinguij-sf,entre aquello^ 9§sos en que 
es viable anticipar una tendencia.en,dicha dirección^, de .agnéllps en 
que tal situación no parecp probablp. L^, anterior eyolupión parece 
aplicable g la niayor parte de los .prpductos manuf^^ptxw^dps que ,en su 
totalidad son aún prpyistps por el sfctpr.,informal,vQOi^p .eŝ .el caso 
de la produoción ,del calzado en muchos países en vías, dp ...desarrollo. 
Sin ̂ mbargo,. tal .situación prevalecerá hasta que él tamaño del mprcado 
justifique el establecimj^pnto de una firma pligopólica. En tal caso 
es aplicable el análisis de funcionamiento bajo condicione^.oligapólicaq. 

.. Existen otras actividades informa]|.es, principalmente Ip^ ^prvicios 
personales, en las que..,una tendencia a la oligopolización no parece 
probable en el mediado plazo. Los cambips tecnológicos en esta acti-
vidad son más graduales y su subsistencia en,economías de niveles de 
ingreso más altos permiten anticipar su expansión. Sin embargo, la 

; .expansión, de tales, actividades,^ 4ada su baja elasticidad ingreso, no 
,será rápSjda, lo que se une al hecho de que las mejoráis de ingreso 
basadas en cambips de productividad no parecen prob.ables. , De acuerdo 

/a estas 



- 7 

a estas condiciones, como observa Bienefeld (1975)9 si otras activi-
dades no traspasan a los precios los beneficios de los aumentos de 
productividad, se desarrollará una foraa de "intercambio desigual" en 
contra de los trabajadores de servicio. 

, Un caso intermedio que requiere mayor discusión es el dé las 
actividades de comercio informal. Los cambios tecnológicos dentro 
de esta actividad son también graduales y las tendencias oligopólicas 
son más lentas. Además, los factores que determinan la supervivencia 
de unidades informales bajo condiciones oligopólicas se dan claramente 
en este caso. Las imperfecciones de mercado, especialmente el compor-
tamiento de la demanda a niveles de ingresos bajos, introducen un 
tipo de diferenciación, de productos, y geográfica que asegura la perma-
nencia de estas actividades por períodos más largos que los de las 
actividades informales manufactureras. Ubicación," relaciones perso-
nales entre propietarios .y .clientes, crédito, posibilidades infinitas 
de subdivisión de productos, presencia permanente debido a la falta 
de "horario de comercio", etc. son factores que les permiten mantener 
una participación ,en el mercado, total. Por cierto, muchos de' estos 
factores están vinculados a la insuficiencia de poder adquisitivo y a 
largo plazo, la introducción de supermercados implicará condiciones 
similares a las del caso de,los mercados oligopólicos. Están sin 
embargo entremezcladas con patrones culturales que hacen más difíciles 
los cambios en ,patrones de consumo, lo que se refleja con claridad en 
el desarrollo de, estas actividades en economías con niveles de ingresos 
más ,altos«5/ 

Como conclusión, se debería esperar una tendencia declinante en 
la participación da ingresos para el sector en conjunto? pero ello no 
implicará la desaparición del sector informal. Ello se deberá no sólo 
a que el patrón de desarrollo que han seguido los actuales países 
desarrollados ha demostrado que las actividades informales subsisten 
a niveles de ingresos muy altos (Hobsbawm, 1969), sino también debido 
a que lo,s factores de resistencia unidos con la evolución de mercado, 
permitirá su supervivencia» (Souza-Tokman, 1976j Bienefeld, 19?5j 
Arrighi, 1973). 

/Dada la 
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Dada la composición de la balanza de pagos del séctór informal, 
es'de espérár también'utía tendencia declinante en sus • í:érniinos de 
intercambio. Este'-'&specto, sin embargó, debiera, ser objeto de niayores 
discusiones, ya que el análisis de dependencia internacional no puede 
trasplantarse automáticamente al nivel' internos Sin embargo, resulta 
claro'que árábos, precios y tamaño de los mercados, se determinan fuera 
dei sector, y por consiguiente implican una relación de dependencia. 
La composición de su balanza de.'pagos es diversificada y está, cong-ti-
tuida en gran parte por bienes de-baja elasticidad ingiresí». No se 
espéra un-rápido crecimiento dél precio de las exportaciones de 
servicios ̂ personales, pero- dicha tasa debiera compararse principalmente 
con lo's cambios de precios' de artículos alimettticiois, tanto elaborados 
como no elaborados, que se" caracterizan también por su baja elasti-. 
cidad ingreso. Además, l'os servicios básicos (agua, electricidad, etc.) 
que constituyen también una importación significativa del sector, son 
objeto de políticas de tarifas públicas que a menudo implican un compo-
nente de subsidio'. Ponderaciones, elastici,d&.des y: precios de estos 
componentes de la balanza de pagos deben ser 'soraetidô s a .análisis' 
empíricos más prbfundos-para -poder anticipar tendencias'-.r 

Resümiento, se puede prever a-largo plazo una tendencia decre-
ciente de la participación del producto del sector informal en el 
total, pero tal tendencia podría no ser monotónica y su r:i,tmo difícil 
de anticipar, dadoé los -mecanismos de resistencia .existentes.̂  , A largo 
plazo, sin embargó, si no -sé adoptan medidas, el ingreso generado por 
las actividades informales será relativamente inferior ŷ  los trabaja-
dores xirbános pobres que en'stí mayor "parte perciben sus-ingresos de 
esta fue-rite se verán, a su vez, 'relativamente más emjiobrecidos dado 

V _ . ' 

que su "'número no decrecerá 'debido a ̂la existencia de un-excedente de 
mano de obra. - • 

Esto no implica necesariamente que se empobrecerán en términos 
absolutos, "corrió tampoco que la distribución del ingreso en su conjunto 
se tornará'más regresiva. ' La tendencia sólo se refiere a aquellos 
pobres que trabaján e&-actividades informales urbanas. Para extrapolar 

/ala 
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a la economía global y comprender los cabios en la distribución del 
ingresonecesario analizar la raovilidaji laboral, tanto desde las 
zonas rurales hacia las urbanas y degde l#s actividades urbanas infor-
males hacia las-actividades formales. . Los da1;os históricos de la 
década 196O-1970 (CEPAL, 1977) y pr.oyeccio-nes ,,basadas en tendencias 
anteriores (PEEALC, 1976a) demuestran c3.aramente. que aún cuando el 
50^ más-pobre de . la .población prácticamente .mantiene, jp.u par^ticipación 
en el ingreso. total, ello ,es el resultado de ¡un aumento en aquellos 
grupos que-'registran movilidad geográfica, y. una disminución en el 20^ 
más pobre (principalmente pobres ̂ rurales) .Por ,Qtra parte,, la población 
con ingresos intermedios -(alrededor del 40$á,_-del .^otal) aumenta su parti-
cipación én el ingreso, total,, • p^rp ,esto es, .tambiép el resultado de un 
aumento' en; el .subgrupo.-.c.oa? ingreso©; más-., alt©,̂  ,(asociados,, generalmente 

•'con la movilidad • entre • trabajos'ur.ba.n9s) mieat̂ ,â , .que aquéllos que 
mantá?enen su. posicióni,..OQupa.eional .(tirabajoB del. sector informal) distni-
nuyen'SU'"^participación en él .ingreSiO", total® . ,,, , 

» ' ' Alivio- de 'la- pobrieza y estrategia, de;, desarrollo 
"Én Vista del diagnóstico Wtéi-ior,''él' diseño' dé :política,s pars". aliviar 
la jíohreza resulta tina tare'a cozajJl-eja, dado que' los bá':jos ángresos no 
son independientes, Sino mas "bien el resultado'-dél funci'ohati!ieni?o del 
sistema económico en países menos desarrol'ladoso- .Las formas de inaercicz 
de los urbanos pobres en la estructura económica torna más difícil esta 
tarea, ya que la asignación de excedentes f I'a -datermnación del ingreso 
adoptan formas que van más allá de la .'negotfiacAón por la remuneración 
de los factores, estando entrelazadas con desiguales posibilidades de 
acceso a recursos y mercados» Además, dado que el ritmo insuficiente 
de creación de trabajos bien remunerados constituye la principal limi-
tación, 'su solución implica una redefánición de política económica para 
la economía en su conjunto y las medidas tradicionales que operan usual-
meñte a través del lado de la oferta (capacitación y educación) consti-
tuyen respuestas'parciales con escasa posibilidad, de lograr por sí 
solas los objetivos propuestos. 

/Afortunadamente, el 
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Afortunadamente, el funcionamiento^ del, sisteraai ec,on6n}ico, en la . 
realidad no es rígido sino que pr.esenta cierta flexibilidad,, regis-
trando algunos grados de lib.ertacjl que debi^y.an. aprovechar-se .mediante . 
el diseño de políticas, . Como se ha arguraenta,do anteriormente, ái la, 
pobreza urbana está estrecháncente, .vinculada -a la inserción económica, 
la polit.ica de empleo resujLta el instrumento) más adecuado. ^̂ al-iviar 
la pobreza.. Ello se deriva, del, hecho,de qû e ofrece la, posibilidad dé 
alcanzar efectivamente los prupos objetivo; de que su efecto, influirá, 
en forma permanente en el ingreso de los pobres, y de que constituye 
un instrumento eficiente para la,s economías que presentan un considerable 
y amplio grado de subutilización de factores. , 

Los urbanos pobres constituyen un grupo heterogéneo que genergiX-
mente se encuentr.a disperso, y desorganizado. . Los instrumentos tradi-, 
cionales para redistribuir ingre..sos no .alc^zan generalmente su obje-
tivo. Este es. claramente el câ o, de la polítjLca salarial, ya que-jsólo 
una minoría de ellos son trabajadores y, aquéllos,,que lo son presentan 
altos niveles de subempleo o están ocupados en unidades económicas que 
escapan a toda posibilidad de iraplempnt,ar políticas salariales.^/ Lo 
mismo puede decirse de las medidas de bienestar social (vivienda, salud, 
y educación), que generalmente redistribuyen progresivamente el ingreso 
pero sin alcanzar efectivamente a los pobres (Webb, 197^; PREALC, 1976b; 
Fokley, Arellano y Aninat, 1976). El problema no es sólo de ineficiencic 
del sector publico, sino que está ligadó a las características" de la 
inserción de los urbanos Jjobres. 

Por otra parte,, aún cuando fuese posible a cierto costo alcanzar 
los grupos objetivo mediante programas de bienestar social, su efecto 
será temporal dado que los factores principales que determinan 15a 
insuficiencia de los ingresos permanecerán inalterados.7/ Además, el 
volumen del excedente disponible para la redistribución constituye 
tambiéá una limitación. En éconómías'con'subütili.zkción de manó de 
obra f en alguna medidá de capitál, los aumentos en el uso de recursos 
implicarán una expánsión del exceí^ente. Én este sentido, una política 
de empleo tendiente a utilizar plenamente los recursos disponiblesv 
resultara eficiente, 

' /La estrategia 
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La estrategia de alto ritmó de crecimiento mis trickle-dOTO BO• 
há funciohado como se esperaba debido' al fracaso de sus supuestos 
económicos y políticos (¿tev/art y 'Streéten, 1976)»'-- Indudableraente, la 
redistribución desigíial del'ingreso es, en parte, résuítado necesario 
de la tecnología moderna', la que a su' v'éz, es parte intrínseca de toda 
estrategia que implique crecimiento rápido, si no existen tecnologías 
alternativas eficientes. Por otra parte, él frac.aso del Estado como 
agente redistributivo, no es solatn^nte problema, de eficiencia adminis-
trativa, sino rn&s .bien el lógico resultado de un proceso de, toma de 
decisioaes conducido por aquéllos, qpe se .benefician y desean, continuar 
bene.fic,lándose con los frutos de la estrategia. . •, . ,,. 

. Aún cuando.se pudiesen ignorar los-factores políticos, la estya-
teg'ia de alto jiritmo; de crecimiento i'squeriría un crecimiento.,.más rápido 
a-'fis .de que el efecto de trickle^dpvm ,aliviase la pobreza» . América 
Latins por, .ejemplo, .tpndría que- ,crecer al ritmo de. anual durante 
las tres próximas décadas para ^limin-ar el sjabsmpleo. Este, alto 
crecimiento conll.e'vará uja ajiioento de- las necesid.a.des de importación 
lo ''que a su vea, a pe-sar. de mantenerse la rápida ejípansión de expor-
tación registrada en- la región, originará serios, problemas de 'balanza 
de pagos. La estrategia alternativa, .de cambiar la tecnología en el 
sector moderno hacia -une. -íaayor absorc-ión de trabajo, i'iuplica también la 
creación de un nuevo tipo de- tecnología difícil de, prever en tan-to 
que, simultáneamente, aumentaría la ya desigual distribución del ingreso 
a^aivel muiídial (PBEALC, 1976a.), ^ 

El .cuerstjonaroiento de la .estrategia .de trickle-dov'̂ n ha co.nducido 
a nuevas proposiciones de cora.binación de la redistribución con el creci-
mietíto cíOIT , 1972; ' Chenery . et al o, 197'-i-)« -Su factibilidad está vincu-
lada al realismo de •,sus supuestos económicos y políticos». La transfe-
rencia: de . recursos desde las actividades de...tecnología avanzada hacia 
las en pequeña escala afectarían la tasa de.crecimiento disminuyendo la 
fuente de redistribución, ..ingreao» Las .limitaciones xjoli'tisaa son 
similares a las mencionadas más arriba. Indudablemente, 1 
al problema debería "ouscarse más bien en una ccm'binación d.e enfoques 

/que en 
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que eñ la elécciófl de un-^ determinado;», La secuencia de pplíticas 
constituirá un área importante -de decisión, debido a que la distribución 
de ingresos óri^ginária^ la que a^su vez depende de; de la 
riqueza-, determinará, en gran parte l^s posib41i<ia<i®s .de :é;!cito del resto 
de Isrs políticas (Stewart y.Streeten, 1976; PREALC,.19769; OIT, 1976). 

políticas para el sector informal urbano. 

Los argumentos presentados fflás airriba subrayan la necesidad de consi-
derar las políticas de empleo y de ingrésd' com6^'componentes obligados - V - , • ̂  ^ , . , , -* 
de una estrategia integral de desarirolló.' La ineficacia de una estra-
tegia de alto ritmo de crecimiento y trickle-dovm ho puede solucionarse 
csunbiahdó el enfoque de la política éxjóñomicia', ya que los obstáculos 
reales permanécérán iriaíteradoso' ' Además, la Capacidad de acumulación 
se concentré en gran parte en el seciór .moderno, en tanto que,^debido • 
a la función subordinada del sector informal W su conjuntb, toda 
estrategia debeiría dedicar é'special atención' a hacer mas efectivo el 
trickle-dowri. ' Él" problema es, por Ita "tantoV buestión de'énfasis. 

Por consiguiente, laÍ políticas para el sector'informal deberían • 
considerarse como'parte de uná estraH;egi¿ glo'bal lque requerirá-cambios ^ 
sustanciales en todos los sectores. Examiiíar la estrategia global 
sobrepasa los objetivos'dfe este documento (véase por ejeaipld OIT, 1976'; 
PEEALC1976a), 'pero nos 'cdnceritraremós en el cbtópbn'ente Becior iiifófmar 
de dicha estrategiafo • ' í' 

a) Justificación de la política. Árgumentataos anteriormente que 
alrededoí del 70 u 80% de los urlianos pobres en ciudades latinoameri-
canas están ocupados en él sector informal y que esté tipo de ifiseí'ción V • f . . . -
económica es una 'de las principales determináñtes de su bajo nivel de • 
ingresó. Si.la movilidad sé ve restringida debido a la insüficiente 
generación'de puestos de trabajo' en él'resto dé la economía^ él alivio -
de la pobreza estará'éntónceis estrec'Úamehte ligádb á las posibilidades • 
de incrementar 'la'productividad en lá's áctividádes' incluidas en él 
sector informal. • v-;. ^ 

/Existen dos 
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Existen dos cuestiones principales que deben ser abalizadas a fin 
de asegurar que los aumentos en la productividad del'sector-iaforinal 
eleven el ingreso-de los pobres» La primera és la determinación inter-
sectorial de la distribución'del ingreso (entre sectores) f la segunda 
se refiere a la distribución del ingreso dentro del sé'étor informal. 
El hecho de que la mayoría de los tirbanob pobres están ocupados en el. 
sector informal'nó-implica'necesariamente que lá mayor parte de aquéllos 
que trabajan en'el,.seator informal sean pobres.- A pesar de que la 
proporción es inferior', el • del' empleo informal percibe -aún ingresos 
bajo el mínimo • en San Salvador, en tanto que la prbpoíció'n alcanza el 
5é y 30% en los casos de Asunción y Santo' Do'mingo, re'speetivamenteLo 
que es más-, si el ingreso, minimo.: se .eleva-..al .'doble del. JHÍÍXÍÍJ.Q..legal, 
la "proporción de empleo informal que cae dentro de esta eata'gorxa varía 
entre el 8l y 85?Ó-en los tres" basós (véase cuadro 3), 'Esta situación 
introduce algunas limitaciones fen el impacto- a corto plazo de' las poli-
ticas dirigidas hacia las actividades informales cómo -inst-rumentos para 
aumentar los ingresos de los pobres de'la ciudad, pero'témbién demuestra 
que tales medidas beneficiarán directamente a qrcieiies se enc'uentran en 
los' tramos dé más bajos ingreso's» ' . 

El segundo aspécto'que'se vá -a analizar, es si' ufe. á'umentd del 
ingreso'generado en una' unidad productiva del sector informal-será 
asignado a los pobres o producirá 'una redistribución déntro 'i'iaT Fector 
bacia las categorías de ingreso más alto. La inforinación o.lóponi'ble 
sobre distribución de ingreso'seg'ún posición ocupacional dentro del -'' 
sect'or'informal, demuestra b̂ ue en Asunción y San Salvador alrededor del 
75 al de los trabajadores jibr cuenta propia, los obi'eros,, los" ' ' 
empleados y los empleados familiares perciben -menos del doble del 
ingreso mínimo» Adeníá-s, casi la mitad 'de los- propietarios de estable-
cimientos informales cae en este tratoo de ingresosV eii tanto que 10% 

de los dueños de establecimientos formales en Asunción j un 35/̂  en El 
Salvador pertenecen fe esta categoría ('véa'se cuadro' o Ssto sugiere' 
nuevamente que las políticaa hacia el sector informal tendrán un efecto 
redistributivo directo y significativo, alcanzando a loa grupos de 
niveles de ingreso más bajo©». 

/Además de 
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; i Adfemás de-una redis;tribución directa en favor de los pobres, una 
transfer'encia de recursos hacia las actividades del sector informal , . . 
conduciría a la economía^ hacia un patrón de crecimiento más intensivo 
en mano : de obra.- En esta foî ma, se • generarían empleos con mayor , > 
rapid«¿ y las opot-tunidades permanentes de ingreso beneficiarían a 
aquéllos que se encüentraTa- en los tramos de ingr&sos ;más. bajos. Este 
resultado esperado depende de la existencia de tecnologías alternativas 
eficientes que no-timplican la introducción de trade offs entre empleo 
y crecimiento. Existen algunas posibilidades dentro del sector informal 
que crecen sustancialmente al aumeíitar el límite^ de tamaño de los 
establecimientos a más de .cinco empleados. 

Selección dé actividades y ¿fi.jación de, metas.. El objetivo r. ̂  ; 
principal de la política para el sector inforaral d.&bería ser el. aumeiito • 
de la" producción, pr<íductividad © ingresos de,, los ocupados en activi-
dades informales'. Dadas las limitaciones-que prevalecen para la transfe-
rencia de mano deÍ obra fuera del sector; est-QS objetivos implican una 
generación creciente' de pportunidíades .de empleo productivo; dentro del 
sector, . Como se ha mencionado-anteriormente", el seQt.or dnformal 
comprende diferentes grupos de actividades en relación al comportamiento' 
que se espera de ,ellas afrente a iutoa.;expansión económio.a global. Por 
esta razón, el determinar cuáles a&tividades informaleSí deberían promo-
verse, constituye, un prerequisite para l'a formulación de políticas. , -

Existe un grupo de actividades dentro del sector i'nform 
marginales y con tendencia a .desaparecer a largo plazo. " Para aquellas .-
actividades informales que son claramente disfuncionales, el objetivo 
debería ser reabsorber aquellas personas, en unidades más productivas, 
ya sea dentro del sector, o si es posible,' fuera de él.- Los vendedores 
ambulantes de productos no alimeiítioios, las empleadas, domésticas, 
lustrábotas, cuidadores de auto, etc..» constituyen ejemplos de este 
tipo de:-'actividades y en promedio representan alrededor del de la 
fuerza de trabajo ocupada en el seotori informal (véase cuadro 5)» 

/El resto, 
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El resto de las actividades informales presenta diferentes grados 
de funcionalidad y, en consecuencia, implican diferentes trade offs 
en comparación a la promoción de actividades similares fuera del sector. 
El crecimiento esperado de las actividades informales.dependerá del 
crecimiento de la rama de actividad correspondiente.-- y de su partici-
pación en tal crecimiento. Esto, a su vez, es función de las condi-
ciones de producción prevalecientes y.de .la estructura de mercados 
para cada tipo de bien y de servicio proiducido. 

Se puede determinar un primer grupo para el cual no se necesitará 
sambio significativo alguno en la organización de la producción ya que 
su posición competitiva,, presente y potencial, s-stá asegurada y ao se 
aaticipan cambios sustanciales en la tecnología» Servicios personales 
y de reparación, comercio establecido de pequeña escala,, artesanía 
artística y utilitaria, sastres y modistas que constituyen un 33% del 
empleo informal, son ejemplos de actividades que pueden incl.uirs8 en 
este grupo o Si principal objetivo de le política para ests grupo sería 
aumentar sus niveles de ingreso mediante reducción de costos e incre-
mento de la eficiencia (véase cuadro. 5)-,, 

La existencia de tecnologías alternativas eficientes contribuirá 
a tBÍnimÍ5?¡ar los tradê  o.f.fs entre crecimiento. y erapleoe Tales alterna-
tivas existen ciertamente en algunos casos, , lo que se puede i3.ustrar 
mediante los siguientes ejemplos de actividades informales que operan 
en mercados concentrados con posibilidades.de sobrevivir» Un primer 
ejemplo se refiere al pequeño comercio-establecido de productos alimen-
ticios, que en el caso de Chile (Tokmanj 19.77a), demuestra ser una 
alternativa tecnológica eficiente para los supermercados, dada la 
concentración de ingresos predominante y las- escasas oportunidaáe.s 
de empleos más productivosc 

Tales establecimiento.8 pueden competir coa sxito eos. loe Buper-
mercados generandiy- una tasa más alta de ganancias debido, por una 
parte, a que pueden operar dentro de las limiteciones impuestas por 
una demanda caj-acterizada pQ.r su escaso poder -adquiaitivc y dispersión 
geográfica, que requiero uns limitada diversifieaciSn sn la va.t'xedad 

/de productos 
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de productos y gran divisibilidad de los productos;^/ por otra parte, 
están organizados de manera familiar utilizando el trabájo familiar 
y el capital (en su mayor parte construcción y transporte) con propó-
sito dual, sirviendo simultáneamente como un medio de producción y de 
bienestar.10/ Efectivamente, en el caso estudiado los pequeños 
negocios contribuyeron al cierre de la cadena de supermercados y su 
tasa de utilidad permitió cierta expansión. Esto, sin embargo, fxincion̂  
hasta una cierta escala de demanda, ya que después de un determinado 
ingresli promedio, los requisitos de la demanda varían, se requiere una 
mayor diversificación de productos y la divisibilidad de productos 
resulta menos importante, reduciéndose así sus ventajas comparativas. 

Un segxmdo grupo de ejemplos se refiere a la existencia de tecno-
logías alternativas en la industria manufacturera-11/ Estudios efec-
tuados para diferentes países de América Latina (Tokman, 1975; PREALC, 
1978c), indican que en un número significativo de ramas industriales 
existen tecnologías alternativas. Si se excluye aquellas ramas en qUe 
la producción total se origina actualmente en establecimientos que 
utilizan técnicas intensivas en mano de obra (principalmenté calzado, 
vestuario y mobiliario) entre un 35 y un 65% de las ramaó registran 
tal situación.12/ Dos estudios realizados para México indican también 
que dentro de límites muy estrictos para evitar comparaciones espúreas 
sería viable sustituir alrededor del 2.1% de..la producción industrial 
producida con técnicas intensivas de capital por la producción de 
establecimientos de mayor intensidad de mano de obra (PREALC, 1978c). 
Además, se observó que los establecimientos de pequeña escala consti-
tuyen alternativas eficientes de producción para un tercio de las 2k0 
ramas industriales (a nivel de cuatro dígitos).1^/ (México, Servicio 
Público del Empleo et. al., 1978). 

También se puede determinar otro grupo de actividades en las que 
las actividades informales compiten con otras unidades productivas pero 
involucrando la introducción de trade offs. En el estudio de México 
antes mencionado se podría elevar esta cifra a la mitad de las 
ramas, siempre que se proporcione apoyo adecuado, sin sacrificar la 

/eficiencia y 
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eficiencia y rentab-ilidado. El grado de apoyo requerido iraria de 
acuerdo al tipo de actividad, desde casos en que (11 ramas), no 
obstante estar la tasa promedio de utilidades de establecimientos 
de pequeña escala sobre el proraedio de la rama, Is mayoría de las 
unidades pequeñas operan con tasas inferiores; hasta aquellos casos 
(20 ramas) en los que a pesar de estar la tasa proraedio de utilidades 
de los establecimientos pequeñps .bajo el promedio de la rama, más de 
uü tercio de ell-o's registran tasas superiores.a este promedio. 

Incluso aquellas actividades informales que puedan competir con 
éxito en la actualidad, reque'rlréxi cierta traasformacioE. si se pretende 
tina iíitegracion dinámica al crecimiento .de la economía« Por cierto, 
el crecimiento estará asociado coa cambios en la estruct'ora de la 
demanda j con .la 'introducción de . nuevos .productos, que a esu ves implicao. 
nuevos'requisitos-tecnológicos» Las ventajas comparativas de las 
pequeñas unidades pueden entonces,tornarse obsoistasj quedando eeeaso 
margen para expansión» Est© .eĴ foq̂ i® impone .requisitos de política que 
contemplan- né solo el apoyo, de las actuales actividades informales, 
sino más bien su transformación para una. intesrac.io.n efectiva con el 
fin de asegurar el-buen funcionamiento de 1_ trickle-dovm» Un ejemplo 
ilustrativo dé' este' tipo -.de actividades -se, puede eacontrar en .las 
industrias metarmecáni-e;as.« Sajo las má.s, estrictas exigencias A^J los 
establecimientos de pequeña escala constituyen una alternativa eficients 
de tecnología en kWo de las subr^as metalmecánicas (a cuatro dígitos) 
en las cuales se anticipa una rápida .expansión (MéxicoServicio P'úblico 
del Empleo , 1978). Los porcentajes de subramas en. esta situación 
varían de acuerdo con las ramas, de un «a productos metálicos, 37% 

en maquinaria'no eléctrica^ hO°/o en. equipo de transporte al l8%''en 
tnaquixiarx a 

eléctrica.» También pueden distinguirse diferentes especiali-
zacxoxiQB de productos y f-anciones en el proceso de producción o Por una 
parte, bienes de consumo no perecibles (muebles metálicos, sxtículos de 
uso doméstico, máquinas de coseretc„) son .monopolizados por grandes 
esteblecimisntos al -igual que aq^asllos nuevo» ̂ bienes producidos en su 
mayor parte por s'ubaidiarias eístrsjxjerae».,. )?sr. «'lira pa.rte, les' 
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establecimientos peq,ueños presentan, una clara es:̂ .cÍ5iliz?Gi5n: en . , 
actividades de montaje (principalmente ̂ n equipó de transporte) y', ;.-
talleres de reparación (de todo tipo). Sin embargo.,debe implemen,-,.., 
tarse una'activa politic^, de transformación con el fin de qiie, eat.oe 
establecimientos se beniBficien, cpn lo,s programas .d̂  expaijsipn promo-^ , 
vidos por el̂  gobierno. ^ ; - b . --.i- , . . 

. Resumiendo, unaiparte de las actuales activi4:ade6 infórmale 
tendrá popibil,:j.dad futura alguna, pero dentro del..resto se ̂ -̂̂ gistrarán 
diferentes ,de , fuapionalidad, y por.jlo t^nto, los req.uisitos de 
'políticas serán, diferentes también; según-el,, gr̂ ipo de acti.Yi.dade?. A 
mayor simplificación, el anterior análisji^ sugi.̂ re que las actividades 
informales dentro,:del comercio., servicio de reparaciones e-ip^ustrias 

-j.majaürfaptureras .16/ son, aquéllas que muestran las- perspect.iyas más . 
prometedpras.r ¿Hasta q̂ ié punto, son ellas realmente un se9{bor inter-
medio- entre el, sector:,-informal y el .res.tO; de .la economia .urbana y, , 

- -por.- consiguiente, las,,pers,onaS;;ocupadas .en ̂ sas actividades no son los 
pobres sino ,más bien un grupo de clase, media? La información disponible 
sugiere \ina respuesta, mixta-a.-esta interr9gante;s Vv.ya ,que . a,unque está 
claro , que. estas^ acti.vidades . constrituyen el grupo, más privilegiado dentro 
del sector-, informal,-.tambié;^ result.a ..claro quie aún concentran la msgrpr 
parte de las personasvcon-bajos ingresos urbanos. En el paso de._ .. ,, 
Asupción, el de los ocupados en el comercio^ infoí-mal recibe mp,ip.os . 
del. ,mínimo, , en tanto que la proporción .es de un -52 a 3S% p.ara. la .. 
industria y servicips de reparación, respectivamente.^ En San. Salvador, 
' los porcjentajes varían desde un an. servicios, de reparación a . un , . 
53" y pata. 9I comercio y la industria.,.. En ambô s caspe, las prpppr-. 
ciones alcanzan êntre un .66% y a. más,^ un 90^, citando,,, se alza el límite 
.. al doble del .salario mínimo legal (yéajSe cuadro 6),.; 

c) Ijistrumetitos. Como se adujo, anteriormente.,,, las .metas variarán 
según el'grupo 4:61 aptiyldadéé d^ntro-.del . sector in,fprmal.̂  Esto, a su. 
vez, implica el. USO; de .diferentes .instrumento®. . Para seguir los ; 
criterios usados,para, la selección de,aGtividadés,;debe, distinguirse 
entre aquellas: â stivijiadeg con potencialidad ;de expan^ióp de aquéllas 

' :, . ' /que tienden 
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que tienden a desaparecer» Los' instrumentos destinados alipriffler 
grupo serán dirigidos, tanto a la actividad como a las personas que.; 
trabajan en ellas, en tanto que para el segundo grupa.su uso se 
concentrará sólo en las personas ̂  Dado el diagnóstica presentado 
los instrumentos para el primer grupo'deberían tratar de faoil?.tar 
el acceso a los mercados de productos y a los recursos productil'íos» 
En el segundo grupo, debieran apuntar a facilitar-';la-movilidad ocû :, -
paci'onal. '' ' • • 

i5 Accesô  a los mercados de' productos^ El: acceso restringido-a -. 
los mercados de productos es cohsxderadb -CQmo tino de loe impedimentos, 
para la expansión de las actividades infora-alss» -Peberlan tomarse;-, 
medidas para permitirZ.ee captar una participaciar.' no decreciente- de .. 
la demanda. Esto puede alcanzarse 'reforzando los. vínculos de las . . 
actividades informales con el resto 4e -ra ecoaomla, desviando • 
demanda hacia ellos y aumentando 'Sú- eápacidad de. competir -ccn las 
actividades formáles, • •' • • •• 

La subcontrstáción puede ser' un instrumento adecuado para, una 
mayor integración, ' Se'encuentren ejetóplos de producción .de bienes ; 
intermedios para ser "posteriormente pr-©cesados'fuera del sector no 
sólo en la industria Sel vestuario-, como és principalHiente el caso 
de países'en desarrollo Uchumukler, 1977Í Silva, 1977),. aino también, 
en la mayoría de las• ramas metalmecáaicas .en • los pfiíses ̂.ya desarrollados. 
Al existir ventajas comparativas^ se produce la subcontratación promo-
vida" en éu mayor parte por las empresas más grandes que apoyan las-
actividades inforaales" al proveer fondos, maquinarias-, • control de 
calidad, nuevos diséñtJB y capacitación. (Hosono, 197^? Sáncliez, 1976) • 
Sin embargo^ la relació'ñ'resultante entre socios desiguales podría 
implicar un alto grado dé éxplotacióno • La función de- los instrumentos 
en este caso será evitar ta'i situación promoviendo la organiaec.ión de 
de unidades informales p'era aumentar su poder, de negociación y -asegu-
rando el cump3.iml2nto de lá legislación' social., • , . 

/El desvío 
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El desvío de la desmanda, especialmente de la demanda estatal, . 
hacia el sector informal, ampliará también los mercados para estas 
actividades. Un trato preferencial en el suministro de mobiliario 
para prográmas escolar,^s y de vivienda, vestuario y calzado para 
programas educacionales, uniformes y ropa de trabajo para empleados 
públicos y fuerzas armadas, puede asegurar mayores y más estables 
salidas para la producción del sector informal. Los instrumentos 
en este caso podrían consistir en incentivos incluidos en propuestas 
públicas para promover un tratamiento: más favorable para las ofertas 
provenientes del sector informal. En la rama de la.construcción hay 
también posibilidades de incorporar a empresas informales en las obras 
públicas ejecutadas por" los. gobiernos. Ello es particularmente válido 
en el caso de pequeñas obras de., infraestructura urbana, mejoramiento 
y conservación de camino, escuelas, etc. . 

El aumento de la capacidad de competencia de las unidades infor-
males puede obtenerse a través de numerosos instrumentos. En acti-
vidades comerciales las economías,de escala están fuertemente asociadas 
a la diversificaciónde la composición productos y concentración 
geográfica, como lo ha demostrado el aumento de supermercados, grandes 
almacenes y centros comerciales cuando se expande la demanda. Los 
mismos resaltados se pueden lograr,concentrando geográficamente las 
unidades informales, évitando.simultáneamente la. concentración de poder 
económico y una menor creación.de empjeo. El instrumento en este caso 
sería la construcción de mercados públicos para los productores infor-
males. ta construcción de tales lugares de comercialización'puede 
financiarse coa contratos de arriendo, .a largo plazo, pagados por 
dichos productores «n proporción a sus ingresos.17-/ 

Un segundo instrumento para aumentar la capacidad de competencia, 
sería la organización de los productores informales para la comercia-
lización dé sus productos. Esto facilitaría su acceso a mercados que 
se caracterizan por grandes pedidos, como el sector público, o para 
mercados externos como es el caso, en forma cada vez mas frecuente, 

/para la 
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para la artesanía de América Latina= La'organización de- la^comercia-
lización podría servir también' cotnó mecanistoos para facilitar el ' 
acceso a recursos productivos, principalraeáte capital y-'tecnología 
más avanzada.' 

'Finalmente, én algunos casos se puede'éstáblecer re'servas de -
mercado para bienes y 'servicios provenientes d'ér' sector informal 
mediante instriúnentcs administrativos» Ejemplo's de &st'e tipo'de 
medidas, pueden ir desde la revisión 'de-costosos'incentivos sesgados 
en favor de la concentración, a la proliibición dé establecer nuevas 
grandes fábricas en algunos sectores,- como 'én lá̂  producción'de calzado. 
La prohibición de "venta de algunos productos frescos' (frutas y v'e'gé-
tales) en supermercados, pu'ede también reservar mercados sin introducir 
costos más altos. Además, este tipo de mec'añismós están- siendo usados 
actualmente para proteger actividades del- ééctoír moderno' y an algunos 
casos, para discriminar en contra de unidades -'del sact-or informg.1.,18/ 

^^^ Acceso c los recursos productivos. La subardxntíóióri del • 
sector informal tiené'• también'corno resultado un atíeeso-restringido 
a los insumos, capital (tanto-físico-como humano) y'-técnologi-a» Los 
instrumentos dirigidos a aliviar "éstás restricciones permitirían-^-la 
reducción dé costos y e3_ aiiaieñto de la e'ficienciao El "'resultado - final, 
sería üñ aumentb' del ingresó neto dé los'productores informaleB y un 
refuerzo a su'capacidad de competenciá. ' ' • ' ' 

Una primera área para la formulación de políticas- es facilitar 
•acceso a los insumos a precios más bajos. Dada lá baja escala de 
demanda originada desde cada unidad infortaal -y su capacidad reducida 
para mantener stocks debido a las restricciones-de capital, sus compras 
son generalmente en pequeñas' canti'd'adé's y'a base de pagos al contado. 
Esto a su vez 5 implica que tienen'que adquirir sus insumos de algún 
intermediario, ya que los productorés y mayoristas operan a base de 
grandes pedidos y el res-ú'ltado es que los precios' pagados son-más. 
altos que aquéllos pagados por 'unidades competitivas" de fuera "del 
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Ejemplo de este acceso diferenciado puede encontrarse en el 
estudio de caso de las unidades comerciales informales en Chile 
(Tokman, l977á), donde ;éstas adquieren directamente a los productores 
sólo alrededor del 13 al del total de las compras, en tanto que 
el resto se efectúa en otros..pequeños negocios, supermercados u otros 
minoristas. Lo contrario, ocurre en el caso de. los supermercados que, 
efectúan alrededor- de un idé 5us adquisiciones directamente a los 
productores y el resto se compra, a grandes mayoristas• Las diferen-
ciales de precio Varían con los productos y niveles de intermediación, 
pero debe mencicinarse que ¡en el, caso estudiado el margen de distri-
bución entre -productor y mayorista.en arroz fue de alrededor de un 

a un 13%; que :1OB márgenes de venta al,por mayor y de costos de 
subasta pará las.'papas y tomates fuer,on. de. un 31 y 32%, respectivamente; 
y que el raarge'A promedio de venta al, por^ mayor para los diez princi-
pales vegetales consumidos en,. Santiagofue de un 21%, en tanto que 
para las diez principales frut.as,, fue de 16% y que el cobrado por el ' 
intermediario entre el mayorista y el minorista alcanzó a un-

Arreglos institucionales;, principalmente a través de organización 
de productores informales ,y vendedores, les permitiría evitar algunos 
de los intermediarios, reduciendo así el costo de los insumos» Sin 
embargo, debe hacerse notar que,algunos de los intermediarios que se 
evitarían se encuentran también .dentro del sector informal y esta 
medida implicaría una redistribucióíi. del. ingreso dentro del sector. 
Desafortunadamente, existe poca información disponible sobre este tema 
y se requerirá investigación adicional para evaluar el efecto neto de 
la medida sugerida. 

Las unidades productivas del.sector informal tienen también un 
acceso restringido a todo tipo de capital. No se dispone fácilmente 
de fondos para financiar el capital fijo y de explotación y las posi-
bilidades de aum̂ éntar el capital humano son también difíciles. Los 
intermediarios financieros, tanto privados como públicos, operan con 
criterio comercial, incluso en el caso de los préstamos de desarrollo. 

/Vinculan las 
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Vinculan- las cláusulas de garantía al activ̂ o y por razones de costo., 
préfiéren prestar en' majares cantidadeso Ambos factores discriminan 
en contra de las; unidades del sector- informal debido a que los 
activos son generalmente muy pequeños y la suma promedio de crédito 
requerida por cada una de ellas es tam,bién pequeña». Esto .determina 
su exclusión del uso de fondos canalizados-a través .4el,sistema 
finanoi-ero, incluyendo a bancos,, asoci,aciones de ahorro y pr|starao 
e incluso instituciones dé áesarro.llo-, quedándoles como única alter-
nativa pedir crédito a prestamistas -pyiv^dos con el consiguiente 
aumentó en la tasa, dé .-interés a pagar» , 

Se puede encontrar evidencia de • esta situación en Í B U C Í I C S . casos, 
que van desde las-enormes tasas de interés implícitas pagadas por 
vendedores callejeros en San Salvador;, 19/. a tasas qus resultan doa 
u oclio veces superiores a las cobradas por ,el sistema ;Po.rEal en el 
caso'de pequeños establecxsiientoB industriales en México. , Por cierto^ 
parte de este.s diferenciales' compensan costas administrativos más 
altos, pero , en el. seg-undo caso no explican, más que un 30°̂  de la tssa 
cobrada por''-el sistema formal, --.atribuyéndose., el, .remanente a prima 
de riesgo, posición raonopAÓniAa, d-el preetaaista. ̂  y a una cuasi renta 
pagada por' opsre.r-en el mercado de capitales cpn. laovilidad restringida. 
•• • Las medidas :para facilitar el acceso «1 crédito, ea mejores con-

di'ciohes,'''redueirían, los costos en el corto plazo y promoverían la 
expansión dé -unidades--informales en el largo plago» Cambiar las 
reglas aplicAdas-en - el -sistema financiero puede,,..sin embargo , resultar 
tarea difícil iacl-úso en las instituciones p-úblicas, .Conic en el caso 
de la eomercializEción e insumes, la.organización.de productores 
infórmales ayudárís a disminuir los costos administrativos y los 
problemas de garantía, al evitar la - atomización extrema de las opera-
ciones. AdetaÉs, debería considerars.e tornar má-s . atraeti-xTo este 
mercado potencial para él. sistema bancario. Esto., puede ser. explorado 
a través de' diferentes raedios tales coma, la apertura de lineas espe-
ciales de crédito para ser operadas tanto a través de .i:atermediarios 
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públicos como privados, el aumento de la,comisión por,servicios 
cobrada por los bancos, el aumento de la proporción cubierta por el 
seguro para riesgos en créditos a microempresas» el reaseguro de 
crédito de organizaciones de productores del sector formal. 

Varios de estos instrumentos se están probando en la actualidad 
a través de programas piloto en varios países de América Latina con 
resultados positivos, como en el caso de Recif^ y Bahía (Brasil) 
doádé, aparte de facilitar el acceso al crédito, las,tasas de 
interés para les productores en pequeña escala se redujeron consi-, 
derablemente«20/ Un aspecto crucial de ésta medida es la selección 
de actividades adecuadas, no sólo p^ara reducir los, riesgos sino 
también-'-pósibles trade , of fs' originados por las . transferencias ¿e 
recursos.^ Las sumas involucradas no, parecen sin embargo, afectar 
en forma significativa la asignación de, flujos financieros como 
tampoco agregar presiones inflacionarias. De acuerdo a un cálculo 
realizado para M-jxico, el aumento, dé créditos para industrias de 
péqueña escala sólo impiicaria una transferencia entre uno y dos por 
ciento del total de créditos ^canalizados a través del sistema financiero. 

El aumentó en capital humano permitiría ^ quienes trabajan en el 
¿ector informal ún desarrollo más eficiente de sus actuales actividades 
y los tornaría más receptivos a los cambios tecnológicos. Lo primero 
traería como consecuencia un ahorro de capital ya que se obtendría un 
mejor uso de ía maquinaria y equipo mediante el aprendizaje de su real 
capacidad de producción, mediante una, mejor mantención y un uso más 
adecuado de los insumos. Se puede obtener también una ampliación en 
la vida útil del capital debido a una mayor y mejor mantención y 
reparación del mismo. La mayor receptividad ante el cambio tecnológico 
facilitaría la inserción dinámica de. las unidades informales al, intro-
ducir nuevos productos, diseños, procesos, herramientas y maquinarias 
que constituyen un requisito para la expansión de sus actividades 
•actuales ó para sü reconversión hacia áreas más prometedüras. 

/Elevar la 
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Elevár la especiálización de las personas que trabajan en ei 
sector informal, significa enfrentarse a-las limitaciones que carac-
terizansu modo de producción, como se mencionó en relación a la 

'j íS - . ., 
comercialización, crédito y adquisición de insumoso Indudablemente, 
la atomización, divi6;ión rudimentaria, del trabajo que implica escasas ' • 
posibilidades de movilidad ocupacional dentro de la unidad, e inesta-
bilidad de trabajo dificulJ;_an la ejecución de cualquier plan de capa-
citación, tanto en. términos de, su organización como de su contenido. 
Las características personales agregan mayor,complejidsd a estas 
tareas, ya qus su nivel de educación es bajo y su capacidad para 
pagar la capacitación prácticamente no existe. En el caso de Chile 
(PKEALC, 1977b). por ejemplo, se estimó .que los costos directos de 
capacitación absorberían entre un 10 y. un 20% del ingrese medio'del 
sector infórmalo -Al.incluir los gastos de transporte, la proporción 
se elevaba a la.mitad del ingreso medie« _Además, los costos indirectos 
también son altor?, ya que, al ©sta-r su. ingreso unido generalmente a 
laa horas tr?.i;ajatías,v el- tiempo dedicado a la capacitación implicará ' 
el sacrificio de oportunidades de remuneración. 

Lá-s limitaciones anteriores deben enfrentarse al planificar 
instrumentos en esta área^ Respecto a las características personales 
debe considerarse, primero, que en muchos casos un programa intensivo 
dé alfabetización constituirá.un.prerrequisito» La segunda, es'tíüe 
la capacitación debería estar.- vinculada a las posibilidades ds obtención 
de ingreso. Debe destacarse que no bastara con planes de capacitación 
gratuita debido a que aún tendrían que cubrirse costos de transpoirte 
y subsistencia» El percibir ingresos mientras se recibe capacitación 
puede conseguirse a través de diferentes medios, que van desde la ' ' 
venta de productos "generados en el aprendizaje, a la vinculación dé 
planes de subsidio de desempleo .con.la.capacitación 21/"y al otorga-
miento de incentivos a las pequeñas firmas pare, aumentar la' capaci-
tación en el lugar del trabajo» La respuesta a las limítációneB -
planteadas por las características de las actividades variarán' támbi'én 
desde la ya mencionada organización de. unidadps informales, liasta'''la 
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promoción de entrega masiva de capacitación a través de los medios 
de ihformación dé lífasás, a través dé algunos planes de incentivos - ev-
ítales como permitir reduccionés de impuestos contra la certificación 
de aumento de especialización en el lugar de trabajo) y a través de 
la asociación con diferéntes organizaciones que tienen un acceso 
más continuo a los grupos objetivo,22/ . 

Existen dos áreas instrumentales que.fueron mencionadas ,ante-
riormenté en relación a los otros instruméntos, pero dada su impor-
tancia debieran enfatizárse por sí mismos». La primera es facilitar 
el acceso a lá tecnología y.la ségunds promover la organización del. ;. 
sector. La primera se r e f i e r e á l a riecesidadide una adecuada selección 
de actividades para evitar mantener aquéllas que no tiénen posibili-
dades y si los recursos son escasos, incluso aquéllas para las cuales 
no se anticipan problemas. Además debería incorporarse un cambio 
tecnológico rápido al sector informal.vinculado a v a r i o s de los . 
instrumentos ya mencionados en relación con la. subcontratación, ~ , 
crédito'y capscitación. Debería considerarse también, asistencia 
técnica directa a través áé instituciones públicas, especialmente , 
respecto a control dé calidad, organización de la producción y diseños. 

La organización constituye un prerrequisitó para facilitar el uso 
de otros instrumentos- Séría utópico esperar que las-políticas 
propuestas anteriormente pudieran implemejitarsé a nivel de.la unidad, 
ya íjue su gran número excedería la capacidad administrativa de cualquier 
institución. La organización del sector informal:a diferentes nivelas 
y con propósitos múltiples es» por lo tanto, una de las áreas priori-
táriáso Esta, sin embargo,'no es»una nueva área de política ya que , 
existen muchas experiencias de las que" aún no se han deducido lecciones 
adecuadas. Hay por lo menos tres puntos que deberían traerse a colación 
a esté respecto.; El primero es la reacción negativa de aquéllos que, 
serían' organizados medi'ánte -la imposición |lé planes formulados fuera 
del sector. El segundo consiste en que generalmente se olvida que 
a pesar de qué puede observarse una hom^ogeheidad de intereses en algunos 
.niveles de agregación, éstos escónden conflictos dentro de tales grupos. 
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¡.Finalmente, el hecho de que ao existen grupos so organizados como 
tales¿ sino más bien.que.sus formas de organización son diferentes 
.de aquéllas que prevalecen en.los otros sectores (Loranitz, 1977)* 
Estos tres factores subrayan la necesidad .de incorporarlos.efecti-
vamente a cualquier iniciativa, sin,imponer planes preconcebidos ¡de 
organización y pjrocediendo de,, acuerdo a una base pragmática para 
minimizar los conflictos. 

iii) Promoción.,de moviLIdad ocupacioaal« IJOS instruaieijtcs enume-
rados arriba se refieren a las actividades infcrmales que..presentan 
r-potencial de expansión» -En• relación, a aquellas, actividades en las 
que se anticipa una tendencia a, la desaparición, .sólo deberían íjonsi-
derarse instrumentos para, elevar el:bienestar y las posibilidades de 
movilidad ocupacional de las personas que trabajan en ella.s.® Se,... 
encuentran, ejemplos-de--estas actlvidadee-en. los ,,servÍGÍoB domésticos, 
vendedore.s callejeros y, p.tros..servisioa "marginales" o ,. ̂  

El apoyo a las,-personas involucradas a. través dep,. aumento de la 
protección social, mediante .la sanción y la .obs.ervancia furzpsa de la 
legislación laboral, y BU entrenamiento il.itar su transferencia 
'a-trabajos laás .p-roducti.vos,,- requerirá la creación efectiva de talee 
puestos de trabajo» • Las primeras medidas presentan numerosas djXfi-
cultades relacionadas con la posibilidad de implementación de dicha 
legislación protectora y en tal cas.o, coa la posible sustitución de 
trabajo originada por el aumento de salario o La segunda me.dida p.odrÍ3 
ocasionar un, aumento del perfil de especialización ,o'.e l.oa, p.o.bres o 
en la .geneir.aci.ón de desempleados educados» En ambos casos, se .reque-
rirán- más trabajos productivos para evitar un efecto negativo en la 
situación de" empleo» Debe advertirse, sin embargo, que el aument.a.r 
la calificación de las personas ocupadas en, estas actividades les 
permitiría C!cmpetir,.,c.on más éxivo-. por mejoree trabajosa En este 
sentido -existirá una distribución :más equitativa de las posibilidades 
de obtener -esos trabajos entre todos los iniemb;ros de la. fuerza de 
trabajo y la movilidad de la fuerza de trab̂ .j-o aumentaría. . . 

/La capacitación 
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La capacitación para este grupo debe resolver problemas a^n más 
serios que aquéllos que enfrenta la capacitación, para el resto de las 
personas que trabajan en el se^ctor informal. La inestabilidad laboral 
es mayor y no existe el desarrollo de carrera ocupacional<.23/ Una 
gran proporción es analfabeta y recién llegada a la ciudad.2V Sin 
embargo, presenta la ventaja de ser un grupo relativamente joven..2^/ 
Esto en teoría hace a este gr-.ipo mar. receptivo a loe; programas de 
capacitación, siempre que la alfabetización se incluya .dentro de . 
tales programas.' 

^^ comentario final sobre los instrumentos.. Gran número de 
los instrumentos analizados en^la presente sección está siendo ya 
aplicado por muchos países :en .Aragí'ica Latina, por lo menos a base 
de proyectos piloto.- En este sentido, i).p se supone el descubrimiento 
de nuevos instrumentos. El punto que debiera enfatizarse, sin embargo, 
es que ellos debieran ser parte de una estrategia global y que, como 
tales, dus iritérrelaciones y funciones deberían definirse dentro de 
utt marco de políticas más comprensivo. 

Como se mencionó al comienzo de e?te trabajo, la prioridad debería 
residir en la transformación de los,sectores modernos de la economía. 
Sin embargó, una pclítica .de. apoyC; para„el sector informal puede ayudar 
a ios urbanos í)Obreis lín. el, oortQ .plazp a elevar sus ingresos, contri-
buyendo simultánearjiBúte en•el largo.plazo a una absorción más rápida 
de mano de'obra. 

Esta política ióiplicaría un aumento en las funciones del Estado, 
"pero la mayoría de. los cambios propuestos son re.definic.iones de instru-
mentos que los gob'vernos están aplicando con diferentes objetivos. Ello 
no significa que la introducción de tales cambios será f á c i l y a que, 
aún. cuandb los .-recursos involucrados no serían de gran envergadura, el 
proceso de toma de decisiones refleja la influencia de aquellos grupos 
•que concentran el poder económico. La intervención activa en el proceso 
de toma de decisiones de los urbanos pobres que trabajan en actividades 
informales, es ciertamente,.una importante tarea que cumplir, 

/Cuadro 1 
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Cuadro' 1 

POBREZA URBANA EN ALGUNOS. PAISES LATINOAMERICi^NOS, 
ALREDEDOR DE' 1970 

(•porcentajes) 

Países 
Inferior a ^ 

l5.nea dé: pobreza-/ 
Inferior al 

•sa3.ario 'minimo 
' • legal b/ 

Argentina 
Brasil 
Colombia 
Costa Sica 
Chile - . 
Ecuador 
SI Salvador 
Honduras • - '' ' 
México 
Paraguay 
República Dominicana 
Uruguay 
Venezuela 

Todos los paisas incluidos 

•• 5»0 
35o0 
32.0 
l^ol 

- .12«o . 
nodo 
nod« 

• iÍ5oO 
3lo0 
n o d « 
nodo 
OoO 

2 0 « 0 

27.5 

l9oi 
30=0 
30 u o 
20„'l 
32»9 -
• ¿:0o8 
ko.9 
a o d o 

' 50o5 
M-z.k ; 

30o O , 

?7..0 

Fuente; PSEALG (1978a) y PEEALC (1979)« 
a/ Porcentaje de población urbana que percibe menos que la 

linea de pobreza según se define en la nota j/o 
^ Porcentaje de perceptores no agrícolas que recibe li'enos 

que el salarlo axnimo v-ñcre-utQ. 
H o d e S I-k; d i s p o n i b l e a 

yuadro 2 



- 30 ^ 

Cuadro 2 

POBREZA y EMPLEO EN EL. SECTOR INFORMAL 

Ciudades 

Asunción^ ' 
Principales ciudades^^ 
Ciudad de México^/ 
San Salvador^''' 
Santo D o m i n g o ^ 
Principales ciudades^'^ 
Panamá 

País Porcentaje 

Paraguay 
Colorabia 
México 
El Salvador 
República Dominicana 
Perú 
Panamá 

83 
73 
73 
80 
77 
86¿/ 
9 3 ¿ / 

Fuente; a/ Souza, Tokman ('977) 
y Kugler (1977) 
c/ México, Servicio Público del Empleo et al. 

(1975) 
y PRÉALC (1978b) ' ' 

2J Porcentajes de pobres, definidos como aquéllos que perciben 
ingresos inferiores al salario mínimo legal, que trabajan 
en el sector infórmalo 

2/ Porcentajes de pobres, definidos como aquéllos que perciben 
ingresos inferiores a una canasta básica de consumo, que 
trabajan en el sector infórmalo 

/Cuadro 1 
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Guadro 3 

SECTOR INFORMAL Y DISTRIBUCION DE INGRESOS 
(pQrcenta.les) ̂ ^ 

Ciudades 

Asunción 
Santo Doniingc 
San Salvador 

Bajo el 
mínimo 

'.56 
50 
72 

"Bajo el doble ' 
del mínimo 

85 
8-1-

• 

Fuente; Tabulaciones basadas en encuastas del PRSALG en cada 
ciudad e • •• • 

Porcentajes del total del empleo infernal q'̂ie peî cibe meiioa 
•que los Iluiites señalado-s» - - ....... 

/O;;:adro H-
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Cuadro k 

POSICION OCUPACIONAL DEL SECTOR INFORMAL í 
DISTRIBUCION- DE INGRESOS a/ 

( p o r c e n t a 3 e s ' 

Posición 
ocupacional 

Asunción : . ' San Salvador . 
Posición 
ocupacional Bajo 

mínimo 
Bajo^ el 

doble del 
mínimo 

Bajo 
mínimo 

• Bajo 
doble del 
mínimo 

Cuenta propia 50 77 63 77 
Obreros 35 96 59 89 
Empleados • 38 • 86- • • 4 3 - 75 
Propietarios k5 • 3h: . — íf8 ;. 
Empleados familiares 50 100 100 100 

Fuente; Tabulación basada en encuestas del PIÍEi^LC en ambas ciudades. 

a/ Solamente se refiere al empleo no doméstico del sector informal. 
Porcentajes del empleo informal en cada posición ocupacional que 
percibe menos que los limites señalados. 

/Cuadro 1 
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cuadro 6 

DISTRIBUCION DEL INGRESO POR RAMAS EN EL SECTOR INFORMAL 
; a/ ] (porcentajes) — 

Ramas 
Asunción 

Bajo el Bajo doble 
mínimo del mínimo 

San Salvador 
Bajo, el Bajo doble 
mínimo. del mínimo 

Industria manufac-
turera , .52 • 90 ' 

Comercio 67 

Vendedores ambulantes Sk 79 

Sérvicips de repara-
ciones ; 56 84 

Otros servicios 
personales : >9 7^ 

Servicios domésticos ^ Sk 100' 

64 

53 

78 

30 

80; 

96 

92 
^ 78 

95 

66 

100 

100 

Fuente; Tabulaciones "basadas en encuestas del PREALC en caáa ciudad, 

a/ Porc.entajes de empleo informal en cada sector que gana menos que; 
los límites señáladoBo / r 

/NOTAS 
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O T A S 

Se consideró como "linea de pobreza" el costo de una canasta de 
bienes y servicios considerados esenciales que se ofrecen en el 
mercado» (Altimir, 1978) <. 
En el caso de Chile, por ejemplo, el sector informal ,importa del 
resto de la economía un de los bienes y servicios consumidos en 
el sector y exporta la mitad de los bienes de consumo y servicios 
producidas por el sector (Tokman, 1977b)» 

3/ En el mismo caso de Chile, los servicios personales constituyen 
un de las exportaciones-y :el'coraércio y transporte un 
Las importaciones de productos alimenticios sin elaborar, repre-
sentan un del total., en t'á-ato que materia prima manufacturada 
y productos elaborados, cpnstituy'én un del total de las 
importaciones (Tokman, ..1977b) o 

Esta- resistencia al cambio de actividades se explica en términos 
econóraicoso Al prédorainar el trabajo'familiar dentro del sector, 
los afectados están'dispuestos s. aceptar"una. reducción del ingreso, 
antes que une reducción del empleo, ya que., frente a la falte 
de oportunidades de trabajo fuera de.l sector, esto implicaría 
desempleo abierto para aquellos.miembros de la familia que 
abandonan la.unidad productiva infórmalo 

Par-a un caso de estudio del pequeño comercio y del grado de compe-
tencia con los supermercados, véase Tokman (1977a) <> 

Por cierto el resto de la fuerza.de trabajo puede verse afectada 
pero sólo indirectamente por la política salarial» 

7/ Puede argumentarse. ,que los programas, de bienestar social, espe-
cialmente los de sklud y educación, élevan el capital humano, 
aumentando así en forma permanente el ingreso» Sin embargo, como 
se argumentó anteriormente, si la mayor limitación es la dispo-
nibilidad de trabajos bien remunerados, tal inversión no producirá 
beneficios» Además, dado el limitado mercado laboral que prevalece 
en el resto de la economía, un aumento en la educación podría 
perpetuar la segmentación del mercado laboral» 

^ Para ilustrar el tipo de cambio requerido, Stev..'art y Streeten 
(1976)arguraentsn qua aupaniendo q.u.e la fuerza de trabajo de 
los países en desarrollo crezca a un ritm.o de un y/o, en tanto que 
sólo entre un y -un puede ser ocupada, comparado con un 
en los países desarrollados y que el ingreso per capita es un 
veinteavo, la tecnología apropiada para dar empleo a trabajadores 
adicióneles habría sido aquélla que permitiera que los recursos 
que se invertirían por trabajador fuesen sólo la sesenta-ava parte 
de los que se invel-tirían en países desarrollados» 

La mayoría 
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9/ La mayoría de los negocios pequeños estudiados opera a base de 
15 productos principales de una sola calidad. Generalmente 
venden en cantidades tan pequeñas como se les requiera, como I/16 
de litro de aceite, huevos por unidad, azúcar,.arroz y tallarines 
por 200 gramoso 

22/ Alrededor de un 70% del capital total del comercio informal, está 
constituido por edificios, vehículos y maquinaria. Un 82% de los 
propietarios habita en el mismo edificio en que funciona el 
negocio. Sólo un posee,un vehículo y en todos estos casos el 
vehículo es un automóvil o station wagon que también se usa para 
el transporte familiar, 

11/ El análisis realizado aquí ,se refiere a establecimientos que én 
promedio exceden el límite de 5 empleados que se aplica general-

• mente en los estudios del sector informal. 

12/ Los porcentajes de ramas que registraron alternativas tecnológicas 
aumentaron con el nivel de desarrollo. ' En Ecuador él porcentaje 
fue de 55» en Venezuela 50, en Perú 65 y en México 

13/ Las restricciones introdu-cldas en el primer estudio (PEE^LC, 1978c) 
fueron que en la actualidad los establecimientos insensivos en el 
uso de mano dé obra generan,por lo m e n o s ' d e la píodUGción de 
la rama respectiva y que no .implicaran un aumento en el uso de 
ambos factores de producción. En el segundo estudio (México, Ser-
vicio Público del Empleo et al., 1978), las restricciones fueron 
que la tasa bruta de utilidades en relación a los activos fuese 
mayor que el promedio, que. fuesen más intensivos en el uso de mano 
de obra y simultáneamente, que la productividad del capital fuese 
mayor que el promedio. 1 

1 V El estudio demuestra en efecto, en un 60% de la industria manu-
facturera los establecimientos de pequeña escala son eficientes. 
Sin embargo esta cifra incluye: (1) 129á de lás ramas qUe a "pesar 
de.ser eficientes, n£ son más intensivas en el uso de mano de 
obra; (2) un 3% en las que la eficiencia se combina con un salario 
mUy bajo; (3) un 3% que enfrenta serios riesgos de perder su posi-
ción de eficiencia; y un 8% de las ramas en los que los esta-
blecimientos de pequeña escala representan menos de- uñ 3% de la 
producción de la rama, '̂ 

15/ Las restricciones fueron: (i) razón capital-trabajo inferior; 
(ii) igual o mayor tasa bruta de utilidad sobre el activo,'junto 
con salarios por trabajador no inferiores al SO%áel promedio para 
la rama respectiva; (iii),participación en la producción de la 
rama no inferior al 3% y (iv) que las condicidñes anteriores se 
observen tanto en 1975 como para la,década 1965-1975. 

. • . • 16/ En sentido 
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/l6/ En . sentido estricto, lá conclusión be aplica a la industria de 
pequeña escala que generalmente'incluye Establecimientos que 
ocupan dé 1 a 30 empleados» -la información disponible sugiere sin 
embargo que se puede observar- un co'apdrtami'ento similar "éh el 
subgrupo de microestablecimiénto's (genéralraente- con menos de 5 
empleados)» • . • . ••• . . .; *. ; 

17/ Esta medida puede indudablemente^ contener un componente de subsidio 
pero'esto es lo qué efectivamente se contempla pára'grandes esta-
blecimientos en "zonas in'dustrialés"'» Cn éjemplo 'de tratamiento 
diferencial puede' encontrarse en El Salvador donde' los arriendos 
previstos para las unidades informales en los 'nuevos mercados 
públicos financiaron el costo tot'al de construcción, en tanto que 
los establecimientos instalados en las nuevas zonas industriales 

- • -obtienen un subsidio al -pagar arriendos inferioré'6 'ál valor real 

1̂8/ La prohibición de venta de medicamentos de uso común eia" super-
mercados con el fin de proteger a las farmacias y la prohibición 
y persecución de veadédores ambulantes para proteger al comercio 
establecido ilustran la situación actual» 

El vendedor pide prestado 10 colones en la mañana para comprar 
mercancía y reembolsa 11 colones al término del día. La misma 
operación se repite diariamente (PREALG, 1975b). 

20/ Informes de ÜNO-Recife mencionan que esta organización pudo prestar 
a pequeños productores en 1975 a una tasa de interés anual del 

en tanto que la tasa prevaleciente en los bancos comerciales 
era de aproximadamente un 20% y la tasa de inflación alcanzaba 
al 

Una experiencia reciente en el caso de Chile, donde algunos de los 
fondos destinados al Plan de Empleo Mínimo fueron dirigidos hacia 
la capacitación, confirmó que alrededor de un 80% de las personas 
que seguían cursos de construcción y vestuario dictados por el 
Instituto de Capacitación Profesional (IWÍC/P), provenían del 
sector informal (PEEi>,LC, 1977b). 

.22/ A fin de ilustrar esta última posibilidad con el ya mencionado 
ejemplo de Chile, los cursos de construcción fueron organizados 
conjuntamente por el Instituto de Capacitación Profesional (INACAP), 
el Plan de Empleo Mínimo y las autoridades locales. En el caso 
de los cursos de vestuario, estas instituciones se asociaron con 
una organización de madres (CEMí) y organizaciones comunales 
(CEDÜAC). 

23/ Jelin (1976) y Smith (1975) argumentan que el servicio doméstico 
constituye una ocupación sin salida» Nc permite progreso, capa-
citación o cambios» Sin embargo, a pesar de que la autorización 

/del patrón 
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, del patrón pwede permitid- la adquisición de cierta capacitación 
fuera dal hogary é^tá generalmente no ge utiliza una,vez que el 

f emplead 3 -sbandona.; el traba jo doméstico.,- Además^observan .jjue el 
servicio dom-esticp se caracteriza por cambiar avy frecuentemente 
de una casa a otra, dentro de una muy corta vida del.trabajo. Como 
promed: o, en el caso de Lima, permanecen entre 6 meses a 2 años 

- en cada casp.y a los ,años de edad, después de 7..í^ños. de trabajo, 
..abandonan, ,el servicio doméstico principalmente para constituir su 
propia famil'iaó . 

24/. És.te grupo s e i M l í a también compuesto en su ra^yor por mujeres. 
En México, por' ej.émpío, un,95^ del servicio dome^ formado 
por mujeres yr un posee menos de k años de educación (léxico, 
Servicio Público del Empleo et al., 1975,)• Jelin (1976) informa 
también que en Buenos Aires en 1970,51.5^ de,los nuevos, migrantes 
internos y 62.6% de los nuevos migrantes internacionales se encuen-
tran en el servicio doméstico. En Belo Horizonte la proporción 
alcanzó al 73-1^ en 1972 y en Lima, entre 1956 y 1965, el 62.5^ 
de las migrantes femeninas activas;trabaja^,a en el servicio domés-

' tico. , , - - • ,, r ' , -

2.5/' En-el, caso de México, mencionado ^nteriarmente,..:,un 60$é tiene menos 
.•r .de 25 añ09 deí. edad,.. .f, 

• - . . / ^ 
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INTEODUCCION 

Este trabajo persigue formular algunas puntualizaciones sobre la 
erradicación y/o alivio de la pobreza cpmo meta de las políticas 

• públicas» A tales efectos se describirán someramente las alternativas 
t teóricas que se han desarrollado en sociología y que - al igual que 
, frente a la mayoría de los otros objetos de análisis - se caracterizan 

por el énfasis que ponen unas en aspectos actitudinales y otras en 
los estructurales. Obviamente, sería deseable que esta bifurcación 
teórica fuera superada por el desarrollo de alguna teoría más 
inclusiva» Empero, no parece haber llegado todavía el momento de 
maduración que permita alcanzar tales metas. J/ 

Se intentará asimismo mostrar aquí que la complejidad de las 
políticas destinadas a la satisfacción de las necesidades básicas 
deriva más de un problema político que de dificultades técnicas. 
Estas existen innegablemente, pero pueden considerarse secundarias 
frente a la importancia que asumen los elementos políticos en todos 
y cada uno de los momentos de decisión e implementación de las acciones. 

Se buscará recoger datos de la experiencia pasada de las políticas 
antipobreza y poner de manifiesto las dificultades enfrentadas y las 
razones del fracaso» No es necesario comprobar que la mayoría de las 
acciones destinadas a acabar con la pobreza no alcanzaron sus objetivos. 

2/ Ello, por lo demás, es bastante común a las distintas ciencias so-
ciales» En economía, por ejemplo, también existe una bifurcación 
en dos paradigmas hasta el momento inconciliables, el neoclásico 
y el marxista, aunque también es cierto que el reconocimiento de la 
existencia de tales alternati^'as teóricas es menos explícito, por 
cuanto los representantes de una y otra tienden a no otorgar la 
condición de "científicos" a quienes se ubican en la corriente 
opuesta. 

/Por ello 
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Por ello su erradicación sigue siendo una meta. Si fracasaron otros 
en el pasado, incluso disponiendo de mayores medios financieros y huma-
nos de los que se dispone hoy en América Latina, cabe colegir que el 
problema es en sí complejo y de no fácil solución» Se parte del 
supuesto de la conveniencia de aprovechar la experiencia que signifi- ¡̂  
can esos fracasos anteriores aun cuando algún lector desprevenido ^ 
pueda suponer que llamar la atención sobre las dificultades que deberán ^ 
enfrentar las nuevas políticas antipobreza sea dar muestra de pesimismo. 

>v 

Entenderlo así no es más que tratar de vendarse los ojos para no ver 
la realidad e incurrir en los penosos y onerosos problemas del opti-
mismo desenfrenado y el "posibiliBmo"a outrance, 

I, IIN PLANTEO GENERAL 

1. Los enfoques básicos 

1. El tema de la pobreza se aborda, usualmente, desde dos perspec-
tivas sociológicas diferentes. Una destaca ciertas características 
individuales, actitudinales especialmente, que se atribuyen a los pobres 
y que derivarían de una supuesta "cultura de la pobreza". 

Se afirma que los pobres lo son porque tienen actitudes y valores 
peculiares, porque participan de esa "cultura" que es diferente a la 
del resto de la sociedad y similar a todas las situaciones identificadas 
como pobreza cualesquiera sea la sociedad respectiva. Existiría enton-
ces una diferencia extremadamente marcada entre los pobres y quienes 
no lo son. Y esto conduce a que, cuando la pobreza se define como un í 
problema social, se tienda rápidamente a convertirla en un caso de 
patología postulándose como soluciones el" cambio de las actitudes ^ 
de los pobres, el esfuerzo de sacarlos de esa "cultura" propia y con-
vencerlos o forzarlos a aceptar la que es dominante en la sociedad. 

/El corolario 
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El corolario es que entendiendo a los pobres se entiende la 
pobreza. La verdadera razón de su pobreza estaría en cierto volunta-
rismo de los individuos que viven en tal condición. Responsabilizar 
a los pobres de su situación, o presentaciones menos drásticas pero 
de igual contenido, tienen gran aceptación en ciertos ámbitos, por 

• cuanto absuelven a los no pobres de toda responsabilidad en la gene-
ración y mantenimiento de las situaciones de pobreza. Asimismo, las 

t autoridades tienden a ver las dificultades derivadas de la provisión 
de servicios públicos como un problema de los propios pobres, que 
carecerían de la capacidad de obtener ventajas de las oportunidades 
que se les brindan. El problema seria la poca utilización de tales 
servicios por sus supuestos beneficiarios y no la defectuosa oferta 
que de los mismos se hace. 
2. La otra orientación sociológica frente a la pobreza pone de 
manifiesto, en cambio los factores estructurales» Considera que ella 
es el resiíltado de un determinado arreglo social, consolidado a través 
de mecanismos económicos, jurídicos y sociales, que conduce a que la 
capacidad de disponer de los recursos sociales existentes en un momento 
dado, se encuentre desigualmente repartida entre diversos grupos socia-
les, lo que lleva, a su vez, a que la distribución de los bienes sea 
desigual y cierto sector quede en una situación que ea definida como 
pobreza. 

El fenómeno en estudio, entonces, aparece estrechamente ligado 
a la estratificación social, vale decir, a los mecanismos por los 

• cuales se crea y mantiene generacionalmente una distribución desigual 
de las recompensas. Y también a la ideología dominante, esto es, al 
mito o explicación supuestamente válida que justifica el hecho de que 
se dé tal distribución desigual. 

2= La opción 
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2o La opción 

En este trabajo se acepta la visión estructuralista de la pobreza, que 
podría denominarse sociología de la pobreza. Es posible que puedan 
encontrarse ciertas características comunes a los individuos pobres 
y que, incluso, sus actitudes y comportamientos sean similares. Pero 
ellas constituyen más bien jjrocesos adaptativos para hacer frente a 
la situación en que se encuentran inmersos por razones que sólo es 
posible descubrir analizando la forma en que funciona la sociedad 
como un todo. 

Tal opción teórica lleva a afirmar que las políticas más efecti-
vas son las que tienden a cambiar el entorno social en el cual los in-
dividuos se desenvuelven, suponiendo que sus conductas variarán con-
comitanteraente, tendiendo a adaptarse a la nueva situación y a las 
nuevas posibilidades que se les presentan. 

3» Pobreza, una noción relativa 

1. Ser pobre no implica solamente estar en los últimos lugares de 
una escala de distribución de bienes y servicios, sino también carecer 
de aquellos considerados necesarios por la comunidad en cuestión. Los 
criterios a base de los cuales se hace este juicio son esencialmente 
relativos y van variando con la sociedad y las épocas. ^ 

Es evidente también que la preocupación por los pobres y los in-
tentos por impleraentar políticas que los favorezcan no son permanentes. 
Surgen en ocasiones determinadas y por motivos que habría que analizar 
más detenidamente. _2/ Pero sí es evidente que - dejando de lado casos 

2/ Véase Frances Fox Piven y Richard A. Cloward, Regulating the Poor; 
The Functions of Public Welfare, Pantheon Books, 1971; Vintage 
Books, Random House, New York, 1972. 

/individuales loables 
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individuales loables - cuando la lucha contra la pobreza adquiere 
caracteres de preocupación societal puede afirmarse que ello no deriva 
de la sensibilidad de quienes no son pobres, siendo necesario explicar 
dicho fenómeno como resultado de un conflicto social, donde chocan 
intereses de grupo o clase, 
2„ La definición de la pobreza plantea dificultades, que ya fueron 
analizadas en otro lugar» Aquí conviene recordar los principales 
problemas que ellas plantean: a) quién es el encargado de establecerla; 
b) cuáles son los criterios a utilizar; c) cuáles son las consecuen-
cias que se derivan de, ella, 

¿Q.̂ ién dice quiénes son pobres? En principio, pueden encontrarse 
tres principales agentes para esa tarea: los funcionarios gubernamen-
tales que tendrán que llevar a cabo tales programas; los no pobres y loe 
mismos pobres. Según quien sea el responsable de efectuar tal defini-
ción es seguro que el universo de los considerados pobres será dife-
rente, por cuanto las motivaciones a partir de las cuales se efectuará 
tal definición serán obviamente distintas. 

Es probable, empero, que en el primer caso se recurra a criterios 
restringidos como manera de disminuir la cantidad de posibles deman-
dantes y ello tanto por razones de prestigio nacional, ya que no es 
positivo para ningún país reconocer la existencia de grandes conti-n-
gentes de masas empobrecidas, como de viabilidad de las acciones a 
iraplementar, en especial porque los recursos financieros disponibles 
no suelen ser abundantes. 

Si quienes deciden son los no pobres, un elemento importante es 
que son heterogéneos y en su decisión chocarán dos motivaciones dife-
rentes. Por un lado, dado que los fondos para llevar a cabo los 

Solando Franco, "Problemas de la definición y mensura de la pobre-
za'% en ILPES, Compilación sobre Pobreza Crítica en América Latina, 
Santiago, 1977, PP- 9̂ -̂139. 

/programas antipobreza 
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programas antipobreza saldrán de sus bolsillos, porque implicarán de 
todas maneras alguna forma de redistribución de los beneficios socia-
les, tenderán a elegir criterios restringidos, buscando asi abaratar 
el costo de los programas que deben financiar. Pero, por otro, ciertos 
sectores que se encuentren cerca de la "línea" de pobreza, podrán 
tratar de que ésta sea fijada más arriba a efectos de quedar incluidos 
en los programas y beneficiarse de ellos. 

En cuanto a los pobres mismos, el principal problema es que antes 
de que se haya elegido el criterio para su definición no existirían 
como tales, por lo cual resulta difícil encargarles la tarea de auto-
definirse» Superado ese problema lógico, cabe pensar que no estarán 
dispuestos a seleccionar criterios amplios por cxianto, de esa manera, 
los beneficios de los programas de erradicación o alivio deberían 
distribuirse entre un mayor número de interesados. 

Lo anterior muestra las dificultades para elegir criterios y, 
lo que es más importante, el que los mismos se encuentran fuertemente 
condicionados por los intereses materiales de quienes deben elegir 
entre ellos. 
b) Los criterios de definición de la pobreza. Una de las formas 
de definir el universo de los pobres que mayor predicamento ha tenido 
ha sido seleccionar un listado de necesidades básicas materiales con-
sideradas imprescindibles para la subsistencia. Debe quedar claro 
empero que no existen criterios "científicos" que permitan definir 
con rigor qué es lo necesario para subsistir y mucho menos cuáles son 
los puntos críticos. Ello se encuentra condicionado por el momento 

Sobre los métodos de cálculo de los mínimos, es interesante la 
siguiente cita: 
"Una vez discutí con Kinkel sobre el concepto que él tenía del 
'sueldo mínimo*. Kinkel pasaba por ser uno de los- (cont.) , 

/histórico el 
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histórico, el nivel de desarrollo alcanzado por la sociedad en cuestión, 
las aspiraciones de los diferentes grupos, el. proceso de socialización 
anterior, etc. La pobreza es esencialmente dinámica, debido a que 
los hombres se encuentran inmersos en relaciones sociales que ejercen 
sobre ellos complejas y cambiantes presiones, a las cuales deben res-
ponder tanto en su consumo de bienes y servicios, como en otf'os 
aspectos de su comportamiento.. La sociedad misma está continuamente 
cambiando y entregando nuevas posibilidades y responsabilidades a sus 
miembros» Ellos, a su vez, desarrollan nuevas necesidades. Eso hace 
que no pueda haber una lista de necesidades absolutas, ni siquiera 
para mantener la eficiencia física o la salud, aplicables en cualquier 
tiempo y sociedad= 

(Cont.) 

más geniales especialistas sobre tales temas, y creo que se habló 
del sueldo mínimo para una persona que vive sola en una capital, 
no contando el alquiler, fijándolo en un principio en ochenta y 
cuatro marcos y más tarde en ochenta y seis. No quise, en modo 
alguno, oponerle la objeción de que él mismo .... sostuvo por sueldo 
mínimo suyo, uno treinta y cinco veces superior a aquél. Tales 
objeciones pasan por demasiado personales y de mal gusto, pero el mal 
gusto consiste en calcular así el sueldo mínimo de los demás» En 
la suma de ochenta y seis marcos había incluso un apartado para 
gastos culturales: es probable que fuese el cine o periódicos, y 
cuando pregunté a Kinkel si esperaban ellos que el destinatario de 
esta suma pudiera ver una buena película, es decir, una de valor edu-
cativo para el pueblo, se enfureció, y cuando le pregunté cómo habia 
que entender el apartado 'reposición de ropa blanca' si había que 
contratar extraorficialmente un anciano bien dispuesto que corriese 
a través de Bonn y desgastase sus calzoncillos y que el Ministerio 
informase sobre cuánto tiempo se necesita hasta que los calzoncillos 
queden inservibles; aquí terció su esposa, diciendo que soy peligro-
samente' subjetivo « = ." 
Heinrich Boll, Opiniones de un payaso, 19^3i Traducción de Lucas 
Caséis, Editorial Seix Barral SoA«, Barcelona, I965, p. 210» 

/Por lo 
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Por lo demás, los intentos de fijar criterios a-partir de la 
preservación de la eficiencia física de los individuos son difícil-
mente separables del bienestar psicológico y de la estructura y 
cultura dominante en la sociedad como un todo, 5/ 
c) Implicaciones de la definición de la pobreza. Es evidente que 
distintas definiciones de la pobreza conducen a diferentes enunciados 
de política. Así cuando se define e identifica a los pobres a partir 
de una sola variable, como el ingreso familiar, la consecuencia es 
postular medidas tendientes a que dicho ingreso logre superar la línea 
de pobreza, cualquiera sea el medio y sin atender a las consecuencias 
311 otras dimensiones que ello pueda provocara 

Por otro lado, como recuerda Offenbacher, la definición aceptada 
de la pobreza puede contribuir al autocumplimiento de la profecía que 
se haga sobre la causa de la misma. 

Si se la define estrechamente, los pobres serán solamente 
los verdaderos rechazados de la sociedad y será posible argumentar 
que los responsables de la pobreza son quienes quedan ubicados en los, 
a Causa de tal definición, muy amplios estratos medios, aun cuando 
sólo sean algo menos pobres que los que quedaron en el fondo de la 
distribución. . ' 

A partir de tal identificación de los pobres críticos es posible 
aducir la existencia de sectores protegidos que impedirían que el nivel 
de salarios jugara el rol equilibrad9r que le es inherente, debido a 
razones de naturaleza institucional; la existencia dé sindicatos, el 
mecanismo de las negociaciones colectivas, el establecimiento de 

5/ Para destacar las dificultades existentes en establecer mínimos 
adecuados, especialmente en materia nutricional, y la necesidad de j, 
tener en cuenta los hábitos alimenticios de cada país, se ha discu-
tido si el té debe ser considerado como una parte básica de la dieta 
mínima inglesa. ¿Basta el hecho de que exista la costumbre de tomarlo 
para que sea necesario? Se argumenta que es psicológicamente nece-
sario y que, además, cumple una importante función social, ya que 
constituye una de las vías más importantes por la cual los indivi-
duos mantienen relaciones sociales. 

/legislaciones laborales 
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legislaciones laborales sobre salarios mínimos, las leyes de inamo-
vilidad, en definitiva, "las presiones políticas sobre el gobierno 
ejercidas por el trabajo organizado", conducentes al establecimiento 
de barreras a la entrada en los sectores modernos de nuevos trabajado-
res, quienes quedarían así en situación de pobreza. 

En cambio, si se define la pobreza de un modo amplio, se incluirá 
entre los pobres a un importante segmento de la fuerza de trabajo y 
podrá aseverarse que ello prueba que "la sociedad capitalista explota 
a los trabajadores" y los mantiene pobres. 6/ 

Es probable asimismo, que individuos que tienen el mismo ingreso 
lo reciban por vías radicalmente diferentes» Ello puede hacer que de 
acuerdo a otros criterios,-, en algunos casos puedan ser considerados 
pobres y en otros no. Lo mismo sucede con ciertas familias que si 
bien disponen de un ingreso monetario similar, se comportan y tienen 
actitudes muy diferentes en otros campos de interacción importantes. 
Por ejemplo, los pobres tendrán cierta forma de seleccionar los ali-
mentos que van a consumir, las ropas que van a vestir, el tipo de casa 
de que pueden disponer, que será diferente a la de un individuo de 
ingreso similar pero socializado en pautas propias de la clase media. 

Todo lo anterior justifica afirmar que según el énfasis que se 
ponga en alguno de los elementos a que se recurre para la definición 
de pobres variará, probablemente, el grupo de los pobres. 

^ D.Io Offenbacher, "The proper study of poverty: Empirical vs. 
Normative Perspectives", en Ch.I. Waxman (ed.) Poverty, Nueva York, 
Grosset & Dunlap, 1968, p. kG. 

h„ La pobreza. 



- 10 - . 

liá pobreza, problema societal 

1. La posibilidad de formular políticas para la erradicación de la 
pobreza implica hacer hipótesis sobre sus causas, a efectos de tratar 
de actuar sobre ellas. 

Es usual confundir las causas de la pobreza con las caracterís-
ticas peculiares, de los individuos pobres. Estos son, mayoritaria-
mente, poco educados, tienen baja productividad y bajo ingreso, traba-
jan en sectores no protegidos, etc. Ello, empero, nada dice de por qué 
son pobres. ' 

Cuando se razona considerando que las características individuales 
son las causas de la pobreza se tienden a postular políticas que buscan 
también modificarlas. En este sentido es posible encontrar ciertas 
conexiones entre la ya mencionada sociología de los pobres y estas 
políticas. Su supuesto es el mismo: la causa de la pobreza está en 
los pobres mismos, especialmente en su escasa dotación de capital 
humano. La solución, por lo mismo, debe buscarse por el lado de cambiar 
sus características (psicológicas, de capacitación, etc.) 

El siguiente paso de tal razonamiento consiste en suponer que 
son pobres aquellos que no contribuyen, o lo hacen sólo muy escasa-
mente, al crecimiento del producto. No se benefician del desarrollo 
porque no contribuyen a él. 

La solución estribaría entonces en "aumentar la productividad" 
de los pobres. Y para ello, se aduce, sería necesario que los trabaja-
dores tuvieran buena salud y disfrutaran de un estándar mínimo de 
higiene, lo que lleva a postular la necesidad de establecer ciertos ¡í. 
servicios sociales mínimos, y de que tales individuos reciban una 
capacitación que los habilite para aspirar a cargos más técnicos. ^̂  

Todas estas medidas son, indudablemente, importantes por cuanto 
tienden a aumentar la dotación de capital humano de que disponen los 

/grupos más 
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grupos más pobres» Empero, no consiguen por sí solas aumentar su 
productividad. Esta depende en parte de las cualidades de los traba-
jadores, pero también de los instrumentos que se hallan a su disposición. 
No basta, por tanto, mejorar los recursos humanos, sino que también es 
necesario introducir cambios en los factores productivos no humanos. 

Hay aquí un punto básico; ni la condición de trabajador, ni la 
elección de sus instrumentos productivos son consecuencia de decisiones 
individuales, o de las comunidades a que los individuos pertenecen, 
o de sus gremios. Es la sociedad como un todo, a través de decisiones 
•económicas y políticas, .la que determina la cantidad y orientación de 
las inversiones a hacer y a quién (a qué grupos sociales) corresponde 
realizar la tarea de acumulación. 

Es en este nivel macro donde, al adoptar determinados sistemas 
educacionales o de salud, se decide también si todos y cada uno de los 
habitantes disfrutarán de cierto nivel de bienestar compatible con los 
recursos existentes, o si por el contrario habrán categorías sociales 
privilegiadas, mientras otras permanecerán en el analfabetismo y care-
cerán de mínima atención sanitaria. 
2. Las puntualizaciones anteriores conducen a preocuparse de los 
estilos de desarrollo predominantes en los países bajo análisis. Si 
ellos son de índole concentradora y excluyente, adoptan pautas consumis-
tas e intentan reproducir en sociedades cuyo ingreso per cápita es de 
alrededor dé ÜS$ 500-1000, el tipo de desarrollo y, más específicamente, 
una oferta de bienes y servicios similar a la que caracterizan a los 
países más avanzados del mundo capitalista, el resultado obvio es que 
deberá producirse una fuerte concentración de la renta en sectores eli-
tarios, dejando fuera del acceso a bienes imprescindibles para la satis-
facción de las necesidades básicas a importantes sectores de la 
•población. 

/3. Por lo 
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3= Por lo mismo no hay una correlación estricta entre desarrollo 
económico y no pobreza. A lo más podría sostenerse que el desarrollo 
económico es probablemente necesario pero ciertamente no es condición 
suficiente para la eliminación de la pobreza» Incluso más, podría sos-
tenerse que haber alcanzado ciertos niveles de desarrollo se convierte 
en un obstáculo insuperable para la erradicación de la pobreza. 7/ 
Cuando aquél adquirió características concentradoras y excluyentes, 
por un lado, no ha beneficiado en forma alguna a los grupos más pobres 
y, asimismo, se encuentra dotado de una dinámica tal, que dificulta 
su posible reorientación en el sentido de satisfacer las necesidades 
básicas de los sectores sociales más amplios. 

II. POBREZA Y POLITICA 

1. ¿Cómo se distribuyen los bienes sociales? 

1 . El problema de la pobreza está intrínsecamente ligado a la dis-
tribución de los bienes disponibles en la sociedad. La alteración de 
la forma en que ellos se encuentran repartidos es el resultado de la 
actividad de agentes sociales que utilizan los recursos de poder 
(económico, social y político) de que disponen, buscando apropiarse" 
del excedente generado socialmente. En dicho proceso obtienen resul-
tados variables que pueden no coincidir necesariamente con los buscados. 
2 . Hay periodos históricos durante los cuales, las sociedades adoptan 
cierto "estilo de desarrollo" que responde a un "arreglo" social 
aceptado por todos sus componentes estratégicos sea,consensual, sea 
coercitivamente, y acorde con el cual se da una cierta forma de distri-
bución, que deja en situación de pobreza a un sector de dicha sociedad. 

2/ Ver Marshall Wolfe, "Para 'otro desarrollo': requisitos y proposi-
ciones", Revista de la CEPAL, NQ ¿f, Segundo Semestre de 1977-

/2. Los agentes 
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2» Los agentes sociales estratégicos 
En la perspectiva postulada el proceso económico se concibe como un 
proceso social, y por lo mismo, no. aparece como el fruto de leyes 
naturales, sino como la consecuencia directa de la interacción, a 
veces conflictiva, de los agentes sociales. 

¿Quiénes , son estos agentes societies? Algunos planteos otorgan 
ese papel a los individuos, concibiendo a la sociedad como un mero 
agregado de átomos entre los cuales se distribuye equitativamente el 
poder social y económicoo Quienes así opinan no toman en cuenta las 
notorias deBÍgU8.1daáes existentes, ni tampoco la pertenencia de los 
individuos a diferentes grupos sociales, con la consiguiente alteración 
de su manera de percibir el mundo. Dado que su visión y su poder de 
actuar sobre el mercado son diferentes, no puede atribuírseles igual 
importancia como motor del proceso social. La efectividad de su acción 
dependerá del grupo social a que pertenezcan, de los recursos de poder 
con que cuenten y de la existencia de una conciencia colectiva en el 
mismoo 

Recursos de poder 
Para explicar el surgimiento y evolución de un proceso social resulta 
imprescindible analizar la base de poder de los grupos estratégicos» 
Como se ha visto, el poder se distribuye desigualmente en la sociedad, 
por lo que no todos los individuos ni los grupos lo poseen en propor-
ciones similares. Asimismo, no siempre el poder es de la misma especie, 
ni se origina en las mismas fuentes. 

Hay un poder real "que tienen los diversos grupos, agrupamientos, 
o sectores sociales por su posición propia en la estructura social.. 
Es claro que las bases de esta posición, en lo fundamental, son econó-
micas y tienen que ver con la posesión o disposición de propiedad y 

/también por 
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también por cierto, con tipos distintos de propiedad y de posición 
en la estructura productiva."^/ Hay además, un poder efectivo o 
político de que disponen individuos o grupos como resultado de la 
ocupación de posiciones institucionales de significación política 
en la sociedad... se refiere no sólo a la ocupación de posiciones 
formales de poder en el sistema de gobierno sino también a cualquier 
otra posición que gravite decisivamente en las decisiones políticas 
que se toman en él. 

Dado, entonces, que el poder de los grupos sociales adopta formas 
y tiene fuentes diversas, es necesario analizar concretamente la 
sociedad en la cual quiere estudiarse el mencionado proceso de cambio.' 

Con otros fines, Cardoso ha destacado como fundamentales, en 
América Latina actual, a los agentes sociales "que suelen desempeñarse 
como protagonistas en el escenario social urbano: las masas populares, 
los gérmenes del movimiento obrero, los empresarios y los 'sectores 
medios', o, más precisamente, los grupos profesionales y técnicos, 
tanto civiles como militares". 

Agregaba que algunos de "estos grupos y clases logran expresión 
propia, se orgajiizan, definen orientaciones políticas, dan sentido 
práctico a ciertas ideologías, etc. Otros, por sus peculiaridades 
- como las masas - participan y actúan a través de la influencia 
que ejercen indirectamente sobre la estructura política o el sistema 
económico, presionando o dinamiaando a otros grupos sociales específicos 
capaces de actuar organizada o institucionalmente. Por último, algunos 
sectores adquieren por su capacidad de actiis.r como grupos de presión 

8/ Jorge Graciarena, Poder y clases sociales en el desarrollo de 
América Latina, Buenos Aires, Paidós, 1967, p. 

9/ Ibidem. 

/directa sobre 
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presión directa sobre el aparato estatal y cuya influencia puede ser 
considerable en la definición de las políticas de desarrollo e incluso 
en el proceso productivo mismo". 10/ 

Si bien tal caracterización puede aceptarse como punto de partida 
del análisis, en cada situación concreta sería necesario levantar un 
"mapa" que muestre los grupos sociales estratégicos y permita indivi-
dualizar sus modos de comportamiento. A partir de allí, cabría estudiar 
el grado de toma de conciencia de su propia situación que han alcanzado, 
la forma de expresión propia o dependiente que tienen, si se han cons-
tituido en grupos de presión, etc. ^ 

No puede afirmarse que la parte de los bienes sociales asignada 
a cada uno de estos bloques sea similar en diferentes situaciones. 
Por el contrario, dependerá de la combinación diversa de multitud de 
factores en cada sociedad. Ello obliga a realizar análisis de menor 
nivel de abstracción para llegar a .resultados interesantes. 

Los pobres carecen de recursos de poder efectivo 

La variedad de medios que los diversos grupos sociales pueden utilizar 
para lograr' sus objetivos es prácticamente infinita. Sin embargo, caben 
algunas puntualizaciones atinentes a los grupos pobres. Estos se 
caracterizan, justamente, por su carencia de poder efectivo- Si bien 
la situación varía según sea el contexto sociopolítico general, es 
posible afirmar que en la mayoría de los casos no pueden influir sobre 
el aparato estatal. 

10/ Fernando H. Cardoso, "Los agentes.de cambio y conservación en 
América Latina", en Cuestiones de Sociología del Desarrollo de 
América Latina. Editorial Universitaria, Santiago de Chile, 
1968, p. J+1." 

/En la 
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En la ya citada frase de Cardoso se recordaba la posibilidad de 
que las masas - compuestas en parte no despreciable por los pobres 
urbanos - obtuvieran algunos éxitos, a través de formas de presión 
indirecta sobre la estructura política o el sistema económico., 

Pero las probabilidades de éxito de las demandas populares, en 
cuyo seno se encuentran las más específicas reivindicaciones de los 
pobres, son posibles en aquellos regímenes donde el tipo de recurso 
de poder con que ellos cuentan (el número, que importa por su peso 
electoral) tiene algún valor en el ámbito político. TI/ La presión 
indirecta mencionada seria válida y utilizable en regímenes donde los 
mecanismos democráticos se encuentran en funcionamiento y donde el 
estilo predominante, por eso mismo, favorece las demandas popiilares. 

El funcionamiento de los mecanismos democráticos permite, ante 
todo, ventilar el problema social de la pobreza y buscar libremente 
sus causas y parece que también contribuye a aliviarlo, ya que los 
recursos de poder de los pobres se valorizan - como se vio - y le 
otorgan cierto poder de negociación. Los mecanismos democráticos, 
aun corrompidos, alientan el planteo y la búsqueda de soluciones al 
problema de la pobreza. 

En situaciones de autoritarismo, no habría las mismas posibilida-
des, aunque es probáble que los más pobres recibieran alguna forma de 
atención oficial, sea por temor a su supuesto potencial explosivo, sea 
porque tales regímenes no están exentos de la necesidad de legitimarse. 
Asimismo, puede pensarse que esas situaciones dan el marco adecuado 

11/ "Sin duda el mercado es un terreno que favorece al empresario, a 
los grupos profesionales y a los sectores de altos ingresos en 
general, en tanto que el voto es un recurso que puede dar un mayor 
poder al obrero, al poblador marginal o a los pobres no organiza-
dos". Aldo E. Sólari, Edgardo Boenninger, Rolando Franco y 
Eduardo Palma, El proceso de planificación en América Latina; 
Escenarios, Problemas y Perspectivas. Santiago, ILPES, Septiembre 
1977, p. 

/para que 
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para que surjan formas de "despotismo ilustrado" que busquen solucionar 
la pobreza sin los pobres, como si ello fuera un problema exclusivamente 
tecnocrático, solucionable por una empresa consultora eficiente. 

Allí es donde se bifurca el asistencialismo. En el. primer tipo 
de régimen no puede haber solución a la pobreza mientras no se supere 
la política asistencialista, que puede ser fundamental en el primer 
momento, como elemento movilizador sobre todo, y se llegue a la acción 
política autosustentada de los pobres. 

En el autoritarismo, en cambio, el asistencialismo es el máximo 
que puede lograrse y no es más que una forma de subsidio que un sistema 
excluyente entrega a quienes marginaliza para que no traben su desen-
volvimiento. 

Otra diferencia entre uno y otro régimen puede encontrarse en los 
grupos que deben contribuir para financiar esa transferencia en favor 
de los más pobres. En el caso de los regímenes autoritai-ios, que tienen 
por principio fundamental de su política económica asegurar las mayores 
posibilidades de acumulación a los grupos empresariales, se trataría 
de una transferencia al interior de los sectores populares. Como han 
destacado Figueroa y Weiskoff, en el caso de países con distribuciones 
por ellos denominadas "bipolares" gana el 5-10 por ciento má.s rico y 
pierde el resto. 12/ Pero podría ser que la pérdida no fuera similar 
para todos los estratos, produciéndose una nivelación por abajo como 
habría acaecido en el Brasil, según apreciación de Paulo Singer. 
Pequeñas transferencias a favor de los más desposeídos tienen un 
impacto relativo importante, por el bajo porcentaje del ingreso nacional 
total que absorben, y un rendimiento político grande dado su número. 

12/ Adolfo Figueroa y Richard V/eiskoff, "Visión de las pirámides 
sociales: Distribución del ingreso en América Latina", Ensayos 
ECIEL, NS 1, Noviembre de 197^. 

/Ello hace 



13/ Véase al respecto Jorge Graciarena, "Notas sociopolíticas sobre 
estrategias de necesidade's básicas y nuevo orden internacional", 
Santiago, CEPAL, junio de 1978, borrador para comentarios. 
Marshall Wolfe, "Las utopías concretas y su confrontación con 
el mundo de hoy", Santiago, CEPAL, marzo 1976. 

/La primera 
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Ello hace factible que un régimen de las características mencionadas 
recurriera a tal expediente a efectos de mejorar su imagen. Asimismo 
se produciría un quiebre al interior de los estratos populares, con la 
correlativa disminución de la oposición a la política económica 
pro-empresarial vigente. 

La escasez de recursos de poder, elemento fundamental de la 
pobreza, hace pensar que el intento de reorientar el estilo de desarrollo 
vigente colocando la erradicación de la pobreza como objetivo estra- ^ 
tégico central, sólo puede ser el resultado de la actividad de otros /"V 
grupos sociales, que no de los pobres. Será el "Estado" o los grupos 
que tienen acceso al mismo los que, por razones que habría que estudiar, 
deciden preocuparse de la situación de los más pobres. 

En la actualidad, el interés internacional por la pobreza aparece 
como muy central en lo que Marshall Wolfe ha denominado "utopías 
concretas creadas por comités", pero es dudoso que la mayoría de los 
gobiernos de los países que cuentan con importantes segmentos de su 
población en situación de pobreza critica compartan dichas preocupa-
ciones en la práctica, aunque puedan aparecer haciéndolo en las , 
declaraciones» 13/ 

Habría que analizar la existencia de "voluntad política" para 
llevar adelante las acciones concretas en favor de los pobres. 

¿Cuáles son las razones que pueden impulsar a las élites gober-
nantes a asumir como propia la tarea de atacar la pobreza? En 
principio pueden ser tres: actuar para construir una buena socie-
dad; hacerlo por razones de justicia; o movidos por la prudencia > 
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,La primera de tales razones no buscaría beneficiar a ningún grupo 
social en particular, sino que partirla de considerar a la pobreza 
como un defecto, del sistema, notorio al comparar la situación vigente 
con un modelo ideal de sociedad= 

Cuando la acción ,es impulsada por razones de justicia se espera 
beneficiar directamente a los pobres, fundamentando la lucha en la 
existencia de oportunidades desiguales en una o ambas de dos formasí 
una condición inicial desigual o la acción continuada de algunas 
instituciones que actúan en forma discriminatoria, afectando desigual-
mente a los individuos. 

También puede actuarse por razones de prudencia, con lo cual 
el grupo al que se busca beneficiar serían los no pobres, a los que 
se tiende a proteger a través de las acciones dirigidas supuestamente 
a beneficiar a los pobres» 

Diversas experiencias históricas parecerían demostrar que los 
pobres extremos son menos peligrosos de lo que se cree, ya que ninguna 
revolución se ha gestado a'partir de situaciones de miseria generali-
zada» Empero, es a partir del temor que tal situación genera, que 
surge el interés de los grupos dominantes por la pobreza. 

1V "But the real issue is not v/hether land reform is politically easy. 
The real issue is whether indefinite procrastination is politically 
prudent. An increasingly inequitable situation will pose a'growing 
threat to political stability". Robert McNamara, "The Nairobi Speech 
en V/orld .Bank, The Assault on World Poverty, Baltimore y Londres, 
The World Bank y the John Hopkins University'Press, 1975, P° 9^. 

15/ Ver José Joaquin Brunner, Apuntes sobre la figura cultural del pobre 
Parte I. Santiago, FLACSO, 1978. De lob individuos y grupos que se 
encuentran "desarticulados respecto al aparato de producción, o que 
ocupan dentro de éste una posición puramente 'uarginal, precaria e 
inestable.»» las clases dominantes tienen por necesidad que descon-
fiar puesto que escapan al sistema básico de regulaciones del orden 
social. Por lo mismo, hay que 'sujetarlos' a ese orden por medio de 
coacciones extra-económicas, como pueden serlo la fv.srza represiva 
(que en el límite sólo se empleará en momentos de movilización y 
agitación políticas de la sociedad), o, en general, las coacciones 
más sutiles y difusas de que son portadoras las políticas públicas, 
la organización de la cultura, la comunicación social, y así por 
delante.'' 

/Así, Piven 
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Así, Piven y Cloward han afirmado que la clave para entender los 
servicios de ayuda son las funciones que ellos cumplen para el orden 
político y económico mas general. La ayuda es una institución secun-
daria y de mantenimiento. Sus estudios tienden a demostrar que los 
programas de ayuda son iniciados o expandidos durante las ocasionales • 
situaciones de desorden civil producidas por las masas desempleadas i 
y que ellos son abolidos o reducidos cuando se ha logrado restaurar ^ 
la estabilidad política. Las políticas de ayuda son expandidas, en fin «í 
para calmar los desórdenes civiles y se tornan restrictivas para re-
forzar las normas de trabajo. Son, por tanto, cíclicas - liberales 
o restrictivas - dependiendo de los problemas de regulación social 
con los cuales el gobierno debe enfrentarse. 16/ 

III. LA ACCION CONTRA LA POBREZA COMO PROBLEMA POLITICO 

Como surge de lo dicho anteriormente, el componente político tiene una 
importancia sustancial en las acciones públicas destinadas a la erra-
dicación de la pobreza. 

1. La adopción de una política 
Es evidente que el Estado no exifrenta todos aquellos temas que un 
observador puede considerar relevantes. Las políticas públicas cons-
tituyen opciones que pretenden resolver situaciones que han sido ele-
vadas al rango de problemas sociales, en general debido a la presión 
ejercida por uno o más grupos, o a consecuencia de quienes desempeñan ;; 
papeles de autoridad. Sin embargo, la adopción de las mismas no depende 
de la buena voluntad de los gobernantes o de su concepción teórica o 

16/ Frances Fox Piven y Richard A. Cloward, cit. También Xavier Greffe, 
La Politique Sociale., Paris, Presses üniversitairés de France, 
1975. 

/ideológica del 
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ideológica del papel que al Estado corresponda (incluso es muy probable 
que si la realidad y su concepción se contradicen muy notoriamente 
dejen de estar en el gobierno no por propia voluntad), sino que es el 
resultado de la correlación de fuerzas imperante en la sociedad» 

Por lo mismo, aunque quienes ocupan los cargos de gobierno estén 
»• firmemente convencidos de la necesidad (incluso moral) de impulsar 
* acciones destinadas a favorecer a los grupos pobres, no siempre podrán 
« hacerlo, constreñidos como están por presiones de diversa índole» Para 

los goberaaijtés cuentan, además, otra serie de prioridades entre las 
que no deja de ocupar un papel primordial su propio mantenimiento al 
frente del gobierno. Esta consideración típicamente política, hace 
que lo que puede parecer "racional" desde la perspectiva del técnico, 
sea totalmente "irracional" para el político activo, que toma en 
cuenta, por ejemplo, los resultados de las elecciones más cercanas., 
cuando las hay, antes de adoptar sus decisiones. 

Las políticas públicas, incluso las aparentemente técnicas, 
forman parte de un proceso político más amplio del que sea definiciones 
parciales y visibles y operan en cierto ámbito social con participación 
de actores que toman posiciones frente a ellas y utilizan los recursos 
de poder de que disponen a efectos de tratar de imponer sus puntos de 
vista. Los gobernantes se ven así forzados a considerar gran cantidad 
de elementos fuera de los puramente técnicos, incitados por las 
acciones de quienes pretenden beneficiarse o no ser lesionados en sus 
intereses por las decisiones políticas que deben adoptar» 

Los planificadores y técnicos tienden a concebir al Estado como 
una entidad todopoderosa situada al márgen y por encima de la sociedad, 
a la que orienta hacia la consecución del "bien común"= Fuera de que 
es dificultoso saber en qué consiste este bien común, por cuanto es 
probable que cada grupo tenga una concepción bastante diferente del 
mismo o de los caminos para alcanzarlo, es también evidente que el 

/Estado no 
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Estado no es el demiurgo capaz de decidir la puesta en práctica de 
una política y el mantenimiento de su coherencia hasta sus últimas 
consecuencias. Sus acciones se dan en uh contexto social y político 
en el cual la coherencia técnica dista dé ser una condición suficiente 
para alcanzar la eficiencia real. Esta es el resultado también, y a * 
menudo de manera principal, de fenómenos sociopolíticós, esto es, ^ 
del apoyo o resistencia que despierten en las fuerzas sociales y $ 
políticas. El Estado en fin, no es independiente de los grupos sociales, % 
sino que se encuentra interpenetrado por ellos, aunque tenga cierta 
autonomía relativa, variable según las coyunturas. 

El Estado puede visualizarse también como el escenario en que se. 
despliega la lucha política entre actores sociales que sostienen proyec-
tos políticos diferentes y que se enfrentán buscando que la decisión 
que aparecerá, en definitiva, como "la del Estado", sea favorable a 
sus intereses. Detentar posiciones políticas o tener la capacidad de 
influir, por el medio que sea, sobre ellas adquiere una importancia 
creciente para la capacidad de dirigir los recursos societales. 

2. La ejecución de una política 

La política estatal es así apoyada, interceptada, frenada, alterada, 
presionada, boicoteada por las políticas privadas de los grupos sociales 
afectados, positiva o negativamente, por ella. Este proceso no termina 
en el momento de aprobarse el proyecto por el organismo público corres-
pondiente, sino que se desarrolla en la densa trama de acción diaria 
en que participan los actores. Los contenidos técnicos y la coherencia 
económica pasan a segundo plano o incluso desaparecen ante la lucha 
de intereses grupales. Es, como se ha dicho, en la fase de ejecución 
donde la política real adquiere su perfil concreto y se marcan las 

/desviaciones, concordancias 
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desviaciones, concordancias y contradicciones con la política tal como 
había sido formalmente definida: "el juego de negociación, transacción 
y resistencia comienza después de elaborado el plan y rigidizada la 
posición formal del Gobierno". 1?/ 

ün punto importante es que las decisiones nacionales tendientes 
a reducir la pobreza exigen un soporte administrativo efectivo al 
nivel local. A medida que nos alejamos del centro de la toma de deci-
siones nacional, el poder de las oligarquías locales crece considera-
blemente. Las líneas jerárquicas entre las autoridades nacionales y 
quienes deben implementar las acciones en el nivel local se quiebran 
de diversas maneras y es probable que las autoridades locales no 
cuenten con la fuerza suficiente como para imponer la recta aplicación 
de las decisiones centrales frente al poder de las oligarquías locales. 
Por todo ello, los diferentes programas formalmente destinados a favo-
recer a los grupos más pobres son a menudo torcidos y terminan benefi-
ciando a los intereses establecidos. 

Tales resistencias lian sido enfrentadas mediante diversas alter-
nativas entre las que pueden mencionarse la confrontación directa 
y la coalición con los sectores dominantes a nivel local para, a cambio 
de otorgarles cierto tipo de beneficios, obtener que por lo menos una 
parte de los beneficios de los programas lleguen a sus potenciales 
destinatarios. La elección implica, como es obvio, una estrategia 
política y un conocimiento de los recursos de poder disponibles para 
llevarla adeleinte. 

17/ E» Cibotti y O.J. Bardeci, Enfoque critico de la planificación 
en América Latina, Santiago, ILPES, 1972. 

/3. Conflictos burocráticos 
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3. Conflictos burocráticos e implementación de los programae 

Un problema central de cualquier programa antipobreza es el de cuál 
será la. agencia estatal encargada de aplicarla y, por tanto, de usar 
los recursos disponibles. 

El Estado - como queda de manifiesto en estas circunstancias -
no es una unidad, sino una asociación de órganos de decisión y eje-
cución de diferente autoridad, con funciones y ámbitos de competencia 
también diversos, que no siempre actúan de consumo» Es una constelación 
de burocracias heterogéneas que se oponen entre sí y son difícilmente 
coordinables. La existencia miisma de dichas agencias estatales genera 
la aparición de nuevos intereses, el principal de los cuales consiste 
en absorber en beneficio propio la mayor proporción de recursos que 
sea posible. Ello no sólo se debe a la denominada "vocación oli-
gárquica de las burocracias", sino también por cuanto se cree que la 
propia agencia desempeña la función más importante y lo hace de la 
forma más eficiente. 

Asimismo, es evidente que las burocracias estatales tienden a 
utilizar como un recurso de poder suplementario en la disputa al 
interior del jarato estatal a sus propios clientes. Aparecen así", 
en muchas ocasiones, como defensoras del grupo social con el que 
mantienen una vinculación formal, con lo que esa relación que era 
de "tutela" tiende a convertirse insensiblemente en "clientelismo". 
Por ejemplo, es posible que funcionarios de un organismo gubernamental 
organicen una protesta militante contra el Ejecutivo u otra oficina 
estatal como manera de promover la puesta en práctica de ciertos tipos 
de proyectos antipobreza. Algunas instituciones gubernamentales 
destinadas a trabajar entre los pobres tienen por finalidad organizarlos 
y buscar la forma de aumentar su participación en la vida nacional, 
por lo que esa organización y esa participación pueden traducirse en 
protestas abiertas contra la actuación de ciertos organismos estatales, 

/Es otra 
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Es otra de las formas en que la sociedad civil y sus grupos de interés 
influencian la toma de decisiones estatalo Por otro lado, las polí-
ticas de erradicación constituyen un mecanismo de control social de 
los clientes» 

El comportamiento de los burócratas con los clientes de los 
servicios de bienestar puede generar problemas suplementarios. Muchas 
veces estos últimos sufren diversos tipos de humillaciones por parte 
de los empleados que supuestamente se encuentran a su servicio. Ello 
es más común y posible en el caso de que la estrategia de erradicación 
de la pobreza sea la prestación de determinado tipo de servicios 
básicos, y es bastante difícil cuando el ataque a la pobreza se hace 
mediante transferencias de ingreso. 

Asimismo, es probable que se produzca un excesivo control de la 
vida de los inñtividuos por parte de las organizaciones burocráticas. 
Los clientes no están en condiciones de hacerse respetar por los 
funcionarios con los cuales están en contacto. 

^^ El éxito probable de los programas contra la pobreza 
Los razonamientos anteriores permiten afirmar que en la sociedad hay 
proyectos políticos alternativos que se juegan también en la arena 
política que es el Estado. La posibilidad de que uno de ellos triunfe 
y se convierta en el que cuenta con el respaldo de la voluntad jurídica 
estatal y con la posibilidad del ejercicio de la coacción para su 
aplicación deriva de que la alianza de clases que lo apoye sea lo 
suficientemente poderosa como para imponerlo. Esa importancia de los 
grupos sociales en la adopción y aplicación de políticas públicas 
tiene importancia especial respecto de los programas contra la pobreza: 

"En todo caso, por lo dicho resulta claro que sean cuales 
fueren las intenciones del proyecto político en juego, la desigualdad 

/entre loe 
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entre los actores del proceso, que llega hasta la exclusión de algunos, 
hace difícil,o imposible la obtención de ciertos objetivos. Es muy 
difícil esperar una real erradicación o disminución de la pobreza 
critica, por ejemplo, cuando los afectados por ella no tienen ninguna 
voz en la definición del proyecto político ni en el proceso de plani-
ficación, y sólo son percibidos como víctimas indeseables de ellos. En 
ese sentido el mayor o menor grado de exclusión y de desigualdad entre 
los actores admi,tidos es una de las causas, aunque rio la única, de la 
mayor o menor desigualdad en la distribución de los beneficios del 
desarrollo". J8/ 

5. La organización y participación de los 
pobres; ¿una alternativa? 

Se han enfatizado hasta aquí las dificultades que existen para que las 
acciones contra la pobreza se concreten y sean realmente beneficiosas 
para los pobres. La conciencia creciente que se tiene de las diversas 
limitaciones existentes en tal sentido, ha conducido a que se busquen 
alternativas que puedan conducir al éxito, y entre ellas la participa-
ción de los grupos pobres se ha convertido en la meta y en el medio de 
muchos programas. 19/ 

18/ Aldo E. Solari, Edgardo Boenninger, Rolando Franco y Eduardo Palma, 
El proceso de planificación en América Latina: Escenarios, proble-
mas y perspectivas. Santiago, ILPES, 1977'> p. 53» 

19/ Así, el Informe Dag Hammarskjold postula que la "Capacidad de 
diálogo y negociación" de un país o de un grupo social en el seno . 
de un país, debe estar "respaldada por una alternativa verosímil 
de acción unilateral y .confrontación". Al respecto agrega: "Este 
concepto no debe constituir la piedra del escándalo... Ni las 
transformaciones socialistas, ni las socialdemócratad, ni las de 
bienestar social capitalistas, han sido logradas sin que los aspi-
rantes a una cuota de participación mayor en el sistema se organi-
zaran para exigir y - en caso necesario - para imponer sus .(cont.) 

/Sin embargo. 
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Sin embargo, el uso que se hace del término participación es 
ambiguo y no se sabe muy bien qué se quiere decir con él. 

Es necesario ubicar la idea de la participación en el contexto 
de la dominación social» Hay que recordar que las recompensas no se 
distribuyen aleatoriamente entre los miembros de la sociedad. Existe 
una estructura de dominación, merced a la cual quienes ocupan posi-
ciones dominantes se reservan una proporción de los bienes disponibles 
mayor que la que les correspondería de utilizarse como criterio distri-
butivo la incidencia en el volumen demográfico societal. 

Ello se logra mediante dos expedientes: la coerción física y la 
legitimación consensual de la dominación vigente, que se obtiene 
mediante la difusión de ideologías justificativas de esa distribución 
desigual. En dicho contexto, se explica la participación de los estratos 
dominados. En principio y mientras pueda hacerlo, la clase dominante 
sólo permitirá a los grupos subordins,dos una participación funcional 
al mantenimiento de la dominación, esto es, que la legitime como clase 
dominante. 

Si las demandas de los dominados-participantes superan ciertos 
limites, quienes ejercen el poder reaccionarán tratando de ocluir 
los canales a través de los cuales aquellas se procesan. Habrá 
casos en que no lo conseguirán y un grupo social movilizado podrá 

(Cont. ) 
_19/ reivindicaciones. Tampoco se ha logrado, en los casos de cambio 

sin una revolución total, un progreso significativo sin que los 
elementos dominantes del sistema comprendieran que los cambios 
negociados eran para ellos menos nocivos que la confrontación". 
"¿Qué Hacer?: Otro Desarrollo", Development Dialogue, NS 1/H, p. 

/llevar sus 



- 28 - . 

llevar sus demandas a la arena política, haciéndose un lugar en ella 
y obteniendo todo o parte de las recompensas que reivindica. Caben 
allí dos posibilidades: una, la derrota total de los anteriores 
dominadores que son sustituidos por los nuevos grupos emergentes; 
otra, la transacción, por la que aceptan perder una parte de sus pre-
bendas "para que todo siga como está", esto es, para lograr el mante-
nimiento del sistema que, en definitiva, les es favorable. 

En este caso el grupo ascendente es, de alguna manera, cooptado 
a través de su incorporación al sistema de dominación y puede esperarse 
que en el futuro contribuya a taponar demandas similares de nuevos 
grupos emergentes. 

Puede pensarse que la mayoría de los programas antipobreza 
tienden a'promover la organización de los grupos populares y su par-
ticipación en un sistema sociopolítico que se desea mafitener o cambiar 
moderadamente. En muy pocos casos, por eso mismo, la participación 
que se postula implicará una real influencia de los grupos pobres en 
la toma de decisiones» A lo más puede pensarse que un segmento de los 
grupos dominantes, que ha conquistado todo o parte del aparato estatal, 
está apoyándose en esa mayor participación popular a efectos de forta-
lecer su posición, sea mediante la amenaza que esos sectores pueden 
representar para otros segmentos dominantes, sea por la legitimación 
que el apoyo popular entrega a su actuación en el gobierno. Los regí-
menes populistas han servido siempre como ejemplo de esta manipulación 
"desde arriba" que tiende a la movilización-desmovilización de los 
sectores populares. Es evidente, empero, que no en todos los casos 
se da tan libremente esa "manipulación". Análisis más pormenorizados 
de dichos periodos históricos muestran la capacidad de organización 
autónoma y, por tanto, de negociación de los sectores populares.20/ 

20/ Al respecto véase Francisco C. Weffort, Classes populares e desen-
volvamento social. Contribucao ao estudo do populismo. Santiago, 
ILPES, 196^ 

/Si, como 
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Si, como se dijo anteriormente, la participación que propugnan 
los programas antipobreza es limitada- a la realización de algunas 
actividades al interior del proyecto específico, no puede pensarse 
que ella sea la vía por la cual los grupos pobres aumentarán su 
capacidad de negociación en la sociedad y presionarán a efectos de 
obtener una mayor proporción, de los bienes sociales disponibles. 

Para ello se requiere la organización autónoma de las ma.sas, 
que las coloque en condiciones de oponerse abiertamente a las deci-
siones asumidas por las autoridades públicas, con posibilidades ciertas 
de alterarlas en su propio beneficio» Este es, entonces un problema 
eminentemente político que afecta no sólo a los pobres, sino al 
conjunto de la sociedad» 

Hay quienes piensan que la vía de la organización no permitirá 
tampoco la obtención de sus reivindicaciones por los pobres» Sería 
necesario aprovechar los impulsos espontáneos de las masas a efectos 
de introducir los cambios deseados. El argumento central de tal 
análisis es el de la impotencia de los pobres; "The poor can create 
crises but cannot control the response to them". El espontaneismo 
de las masas hace peligrar el sistema como un_ todo. Cuando se busca 
organizarlo lo único que se consigue es quitarle impulso y., en defi-
nitiva, contribuir a su reintegración al sistema. 21/ 

Es evidente que, como sostienen Piven y Cloward, el éxito de 
los movimientos populares no tiene proporción con el grado de organiza-
ción. Aunque se requiera estimulo y liderazgo, éste no tiene por qué 
provenir de la organización. Asimismo, los intentos de organizar 
a sectores poco estructurados, como los desempleados, tienden a 
fracasar. En la mayoría de los casos la organización asume la 

21/ Frances Fox Piven y Richard A. Cloward, Poor People's Movements; 
Why they Succeed, How they Fail. Pantheon, 1977. 

/representación de 
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representación de estos grupos que, en realidad, no participan en ella: 
son movilizados más bien que organizados. Por último, también es cierto 
que movimientos firmemente estructurados y organizados pueden tener 
menor efectividad en su acción como movilizadores del descontento po-
pular que aquellos más desorganizados y poco estructurados. 

Otro elemento a considerar es que en muchos casos el movimiento 
terminará siendo la base de poder de un grupo de líderes que puede 
desentenderse de las verdaderas reivindicaciones de sus representados 
para afianzar su propio poder y alcanzar la realización de intereses 
personales. Ello es más cierto aún de aceptar que en las comunidades 
pobres, la apatía es una de las características psicológicas 
dominantes 22/, lo que lleva a dejar la iniciativa de la organización 
y defensa de los propios intereses en manos de individuos que incluso 
provendrán de otros sectores sociales. 

Todo lo anterior, empero, no disminuye la importancia de la 
organización de los sectores populares como única forma de obtener 
sus reivindicaciones frente al poder. Podrán citarse múltiples 
casos de fracaso, pero, no por ello podrá negarse que en el mediano 
y largo plazo, la única manera en que esos sectores pueden hacer 

22/ El sistema de valores predominante justifica grandes desigualdades 
de toda índole, y afecta también a los pobres, haciéndoles aceptar 
su condición. La cultura de la pobreza es inducida, buscando 
producir culpabilidad y reforzar la pasividad. Algo similar sucede 
con los servicios de bienestar. Ver Ralph Milliband, "Politics 

'y! 

and Poverty", en Dorothy Wedderburn, editora, Poverty, Inequality ^ 
and Class Structure, Cambridge University Press, 197^i P» 195-
Sobre cómo la cultura dominante tiende a interpretar el mundo en 
beneficio propio y a transmitir tal perspectiva a las clases sub- . 
ordinadas puede consultarse un excelente estudio de Luis Barros y 
Ximena Vergara, El modo de ser aristocrático. El caso de la oli-
garquía chilena hacia 1900» Santiago, Aconcagua, 197a, esp. 153 y 
ss. 
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frente a un sistema económico y social que se basa en el abarata-
miento constante de la mano de obra, es el establecimiento de movi-
mientos sindicales y de organizaciones populares en general dotadas 
de la fuerza suficiente como para dotar a sus dirigentes de capa-
cidad de negociación frente al empresario» Por ello: 
"Even the most dictatorial regime today learn sooner or later what 
ancient rulers knew, how to make concessions to unorganized and 
spontaneous pressure from the masses, if necessarily underlining 
their continued authority by face-saving punishment for 'agitators'. 
It is organized popular action they seek to prevent." 23/ 

IV, POBREZA, PRODUCTO DE LAS INSTITUCIONES VIGENTES 

La mayoría de las políticas dirigidas a los pobres suponen que 
éstos lo son por el bloqueo de oportunidades que han sufrido y, 
consecuentemente, a causa de sus escasas capacidades y calificaciones. 

La solución que se propugna, por tanto, consiste en ''cambiar" 
a los pobres para que así puedan superar las dificultades y mante-
nerse por encima de la línea de pobreza» La redistribución no 
aparece como necesaria a tal enfoque. La pobreza podría ser elimi-
nada sin tocar a los ricos para dar a los pobres. 

Asumir que las características de los pobres son '"la causa" 
de la pobreza lleva a enfatizar excesivamente la capacitación como 
solución cuando es evidente que, por razones estructurales que no 
es del caso detallar en este momento, el problema no es la falta 
de preparación para ocupar un cargo, sino la ausencia de empleos 
disponibles. 

23/ Erich J. Hobsbawn, "Should the Poor Organize?", The New York 
Times Review, March 23, 1978. 

/El enfoque 
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El enfoque alternativo considera a la pobreza como resultado 
de la organización total de la sociedad; vale decir, reconoce que 
son las mismas instituciones prevalecientes las que generan o producen 
pobreza. No es posible, por tanto, conseguir su erradicación sin 
modificar estas instituciones que provocan, con su ñncionamiento 
cotidiano, el fenómeno a abolir. 

En este trabajo se ha adoptado la segunda de las maneras de 
ver y es posible terminar haciendo algunas afirmaciones que se 
piensa han sido demostradas en las páginas anteriores y que, proba-
blemente, puedan retomarse en álguna ocasión posterior. 
1. Las condiciones o causas de la pobreza usualmente mencionadas 
(vejez, familia carente de jefe de hogar hombre, enfermedad, inva-
lidez, desempleo, educación escasa, etc.) constituyen característica 
de los individuos pobres, pero no explican la pobreza. Incluso más: 
es evidente que algunas personas de esas categorías no son pobres, 
por lo que ellas "devienen sinónimos de pobreza, sólo cuando 
aquellos que las sufren son miembros de la clase trabajadora". 
2. Se tiende a afirmar en algunos, casos que la división existente 
entre los trabajadores según estén organizados o no, es la razón 
de la pobreza de estos últimos. Aquí se afirma, por el contrario, 
que los pobres constituyen una parte integral de las clases traba-
jadoras, de las que ocupan tal vez el rango más bajo. Empero, al 
interior de.ellas existiría un continuum desde la llamada "aristo-
cracia obrera" hasta los más pobres, pudiendo afirmarse que incluso 
los que en un determinado momento no sufren de pobreza, se encuentran 
ante el riesgo inminente de caer en tal condición. "La pobreza 
es un asunto de clase, estrechamente ligado a la situación general 
de la desigualdad de clases y remediable finalmente en términos de 
clase en general". 2^/ 

f 

2k/ Milliband, cit., p. ^Sk 
^ Milliband, p. 185- /„ ' ^ /Como sostiene 
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Como sostiene el título de este parágrafo, se trata de una resul-
tante de la organización de las instituciones vigentes, que sólo 
puede erradicarse mediante la modificación de las mismas» 
3= Cuando se enfatiza excesivamente la importancia que pueden 

« tener las organizaciones sindicales en la creación de diferencias 
^̂  al interior de la clase trabajadora, aduciendo que por esa vía se 

crean "barreras" al acceso al sector moderno de la economía o a 
^ los empleos mejor remunerados de los individuos insertos en el 

sector tradicional, informal, o como se le designe, se olvidan 
otros factores bastante más importantes. En primer Itigar, se omite 
que frente a los trabajadores se encuentran los patronos que, indu-
dablemente, tienen'mayor capacidad negociadora, están mejor organi-
zados y aspiran - por la lógica misma de su papel en el proceso 
económico - a reducir el costo de la mano de obra a los límites 
más bajos que sea posible. 

En segundo lugar, desechan la experiencia histórica que mueí̂ tra 
que es en los países donde los movimientos sindicales han alcanzado 
un mayor desarrollo, medido a través del indicador que se considere 
más adecuado (sea el número de afiliados u otro), que el estrato 
en situación de pobreza es menor» Ello resulta evidente en el 
caso de los países capitalistas, es obvio en los socialistas y 
también es verdad en el tercer mundo y especialmente en América 

• Latina» Donde no hay sindicalismo la pobreza adquiere caracterís-
ticas masivas» En cambio, donde la clase obrera se encuentra mejor 

* 

V organizada la situación es la contraria» 
La anterior es una afirmación estática, por cuanto compara 

I diversos países en un momento de tiempo» Pero un análisis dinámico 
que estudiara las relaciones entre sindicalismo y pobreza en dife-
rentes momentos en el tiempo, tendería a comprobar la misma afirma-
ción, s 

iendo probablemente los casos de Chile y Uruguay, los más 
claros en tal sentido^ 

Ya Eaymond 
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k. Ya Raymond Aron, hace muchos años, había afirmado que no hay 
proporcionalidad rigurosa entre el crecimiento económico global y 
la extinción de la pobreza. La experiencia de los países en 
desarrollo, muchos de los cuales han alcanzado elevadas tasas de 
crecimiento de eu ingreso per cápita, abona tal razonamiento. Pero 
es evidente también que se dan casos, en que hay un mejoramiento 
de algunos sectores que anteriormente se encontraban en situación 
de pobreza. Ello resulta sólo indirectamente del crecimiento 
económico. Es necesario en esos casos, rastrear otras variables 
para poder explicar el aumento de la participación laboral en el 
ingreso nacional. Es probable que ciertas carencias de mano de 
obra, otorguen a esos grupos una mayor capacidad de negociación 
con el sector empresariail. Asimismo, el proceso de industrializa-
ción al poner en contacto cotidiano a importantes conglomerados 
de trabajadores, es el catalizador ideal de la organización de los 
sectores sociales subalternos. La experiencia histórica al respecto 
es por demás conocida y no tendría sentido extenderse aquí sobre 
el punto. 
5. En países donde la abundancia de mano de obra es muy grande, 
como la mayoría de aquéllos donde se dan las situaciones de pobreza 
crítica más dramáticas, resulta todavía más incomprensible hacer 
referencia a las denominadas imperfecciones del mercado,de trabajo 
como un factor relevante en la erradicación de la pobreza. Es 
obvio que de desaparecer la organización (endeble, escasa, práctica-
mente nula que existe en tales países), no se obtendría mejoramiento 
alguno de los estratos pobres, por cuanto es muy probable que el > 
salario de equilibrio se situara incluso por debajo de la "línea" 
que las políticas antipobreza esperan hacer que todos los habitantes 
superen. 

/6. En aquellos 
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6. En aquellos países donde el ingreso per capita es bajo, 
también se tiende a afirmar que no tiene sentido aplicar estrategias 
redistributivas, por cuanto no implicarían más que "redistribuir 
la pobreza", enfatizándose la necesidad de primero crecer para luego 
permitir que nuevos grupos sociales participen de los bienes asi 
generados. No es del caso detenerse aquí a mostrar las caracterís-
ticas excluyentes y concentradoras del estilo de desarrollo pre-
dominante en la región. Ello hace que no sea dable esperar que, 
en un momento futuro más o menos lejano, se amplíe el sector inte-
grado. Por el contrario, a efectos de mantener esa tasa de creci-
miento es necesario seguir concentrando en una porción relativamente 
pequeña de la población, por cuanto el tipo de bien producido no 
puede ser adquirido por las masas. 
7. Muchas políticas antipobreza tienden a apoyarse en el princi-
pio del dualismo. Existiría un sector moderno, responsable del 
crecimiento global alcanzado por la economía y que no debería ser 
obstaculizado en manera alguna, a efectos de que pudiera seguir 
cumpliendo adecuadamente con dicha misión. Hay otro sector, en 
cambio, atrasado, que no tiene interrelaciones con el moderno, donde 
se concentra la pobreza. Se trata, en fin, de dotar a este segundo 
sector económico del dinamismo necesario para que también comience 
a aumentar su magra productividad. Antes, en los planteos clásicos 
derivados de Boeke, se pensaba que el centro se expandiría e iría 
captando proporciones mayores de su hinterland, esperándose que en 
un momento todo el ámbito económico de la nación se hubiera incor-
porado. La experiencia demostró que no era así, o que la marginali-
dad se reproducía al interior de los espacios considerados modernos.26/ 
Ahora la tesis aparece modificada. Ya no se espera la absorción por 

2.6/ Ver más detenidamente en Aldo E. Solari, Rolando Franco y Joel 
Jutkowitz, Teoría, Acción social y desarrollo en América Latina-
México, Siglo XXI, 1976, pp. if06-421. ~~ 

/el sector 
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el sector moderno, sino que se cree posible que las formas de produc-
ción tradicionales y obsoletas adquieran una dinámica propia y 
paralelamente al avance del sector moderno, aumenten su productividad, 
luego de un pequeño impulso exterior. 

En muchas de las estrategias, por lo demás, tiende a refor-
zarse esa fractura dualista de la sociedad,.por cuanto se busca 
dotar a los pobres de un conjuntp de servicios de primera necesidad, 
más baratos, inferiores en definitiva, a los que disfrutan los no 
pobres. Este temá será desarrollado más extensamente en otra 
oportunidad. 
8. No es necesario que un país sea rico para que no tenga pobreza. 
Y a la inversa no en todos los países ricos, ella ha desaparecido. 
Por lo mismo, las estrategias basadas en primero crecer, para luego 
redistribuir, son falaces. La experiencia y algunos estudios 
demuestran que en América Latina se podría haber triplicado el 
ingreso de los sectores pobres, con una estrategia de distribución 
igualitaria. El que ello no hubiera sido posible políticamente 
es otro asunto, que no justifica descartarla en el nivel puramente 
técnico, justamente por quienes tienden a no considerar explícita-
mente los elementos sociales y político^ de las acciones que 
postulan. 
9. Otro elemento a considerar es hasta qué punto la pobreza que 
sufren ciertos sectores sociales en el momento actual no es conse-
cuencia de la explotación presente o pasada que han sufrido por 
parte de los sectores mejor ubicados en la estructura de domina-
ción. No cabe duda por ejemplo que el sector indígena se encuentra | 
en una situación de pobreza extrema y es sabido que son hoy explo-
tados y si no lo son, ha sido sobre las espaldas de sus antepasados 
que se realizó buena parte del proceso de acumulación que dio origen 
al actual sector moderno. 

/V. EPILOGO 
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Ve EPILOGO 
Las reflexiones anteriores muestran que no es tarea fácil eliminar 
la pobreza de sociedades como las latinoamericanas. Sin embargo, 
ello no debe conducir a que se abandone el intento de hacer algo 
en tal sentido. En situaciones donde predominan modelos consumistas, 
concentradores y excluyentes, el mero hecho de que individuos e 
instituciones con audiencia relativamente importante hagan oir 
su opinión respecto a la necesidad de prestar atención a los más 
pobres cumple una función social que no puede dejar de ser recono-
cida como trascendente. 

La posibilidad de ir creando una preocupación de la opinión 
pública por los efectos perversos del funcionamiento del sistema 
imperante es la única vía posible de generar el movimiento social 
que, en algÚK momento más o menos cercano, pueda impulsar los cambios 
que se postulan. 

Por lo mismo, las reflexiones anteriores no deben tomarse 
como un impulso a la inacción, ni como una muestra de escepticismo 
derrotista, sino como un llamado de atención sobre las dificultades 
existentes, sobre los intereses contradictorios a dichas acciones 
y sobre la necesidad que existe de que las acciones técnicas tendientes 
al alivio y erradicación de la pobreza, sean pensadas en el más 
vasto marco de la acción política cotidiana. 

I 
ti 

i 
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I. INTRODUCCION 

Se presentará aqüi una perspectiva sociológica de las relaciones 
entre la asistencia legal y la pobreza. 

Es sabido qué la asistencia legal se dirige predominantemente 
a los pobres, y en su prestación tiene importancia fundámental el 
otorgamiento por el Tribunal respectivo del denominado "privilegio 
de pobreza". Empero los criterios jurídico y sociológico de lo que 
sea la pobreza son diversos y parecería que quienes son considerados 
extremadamente pobres de acuerdo a este ültimo, se encuentran al 
margen de la asistencia legal prestada pbr las instituciones jurídicas. 

A continuación- se intentará formular algunas apreciaciones sobre 
qué implicaría dotar de asistencia legal'a los extremadamente pobres^ 
Para ello, primeramente, es riecésario saber qué se entiende por pobres 
y quiénes son, intentando su cuantificación, con la inforixia'éión dispo-
nible para Chile. 

A partir de lo anterior, podrían esbozarse las víaé más adecuadas 
para prestar dicha atención. Ello no será abordado en este trabajo, 
que sólo formuleirá algunas apreciaciones sobre la forma y modo de 
lograrlo, insinuando pistas que deberían considerarse en caso de que 
las autoridades se propusieran eíifrentar sistemáticamente dicho problema. 

II.• DEFINICION t)E LA POBREZA - ' ' ' ' • " 

Han existido en todo tiempo grandes discusiones sobre la naturaleza y 
el concepto de la pobreza. 

Hay asimismo, impo?>tantes diferencias empíricas entre diferentes 
conjuntos de individuos, designados como pobres.. No es lo mismo serlo 
en los Estados Unidos o Europa, que en los países subdesarrollados. 
Las diferencias no son sólo de extensión, de volumen del grupo social 
pobre, sino también de la naturaleza y tipo de la pobreza. 

P.or otro lado son evidentes también las connotaciones ideológicas 
y políticas implicadas en cualquier definición y la presencia de juicios 
de .valor cuando se establecen criterios tendientes a separar el 
conjunto de los pobres del reato de la sociedad, 

/Todo ello 
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Todo ello dificulta las definiciones objeti\-as de la pobreza y 
lleva a reconocer, al mismo tiempo, la presencia de un inevitable 
subjetivismo en todas ellas, derivado básicamente de que, implícita 
o explícitamente, ella afirma algo acerca de la sociedad global. La 
situación de los que no tienen es incomprensible si no se la relaciona 
con la situación de los que tienen. 

Si bien, como se ha dicho, las definiciones propuestas son 
innumerables, ellas pueden agruparse en dos grandes familias: la 
pobreza-situación y la pobreza-relación. 

, a) La pobreza-situación, implica afirmar que ,el subconjunto de 
la sociedad considerado pobre no cuenta con los recursos necesarios 
para satisfacer las necesidades básicas. Tal perspectiva plantea 
sériofe problemas. En primer lugar, es necesario establecer cuáles 
son esas necesidades básicas. Enumerarlas obliga, por supuesto, a 
realizar un juicio de valor. . . . 

Pero ahí no terminan los problemas por cuanto incluso si hubiera 
acuerdo sobre los rubros más generales constituyentes de las llamadas 
necesidades básicas (tales como- alimentación, vestimenta, vivienda, 
equipamiento, etc.), habría que plantearse la pregunta sobre la 
cuantía y calidad de la satisfacción: ¿qué cantidad de bienes de qué 
calidad son suficientes para satisfacer esas necesidades básicas? 
Aquí, evidentemente, es necesario emitir nuevamente juicios que, en 
la mayoría de los casos, difícilmente pueden ser confirmados científi-
camente. 

b) La segunda familia de definiciones entiende que la pobreza es 
una relación. Subyacente a tal planteo se encuentra la idea de dési-
gualdad spciál y el intento de relacionar a los pobres con él resto 
de la sociedad. 

Es necesario tener claro que según sea la definición que se 
acepte de pobreza, será taunbién la magnitud dé ella como problema. 
Por eso, pueden distinguirse dos conglomerados de autores: los optimistas, 
que intentein definiciones lo suficientemente restringidas y acotadas 

/del conjunto 
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del conjunto de pobres comó para poder sttsféner que el problema es 
manejable y puede ser enfrentado; y los "catastrofistas", que aumentan 
el número de pobres merced a definiciones más amplias. 

Las diversas características y consecuencias enumeradas hasta 
aquí, se traslucen en los intentos de medición de la cuantía de la 
pobreza. En el caso de Chile es posible también encontrar esas 
variaciones. A efectos de los objetivos qüe se buscan en este 
Seminario parece conveniente aceptar la perspectiva de la:pobreza-
situación y, dentro de .ella, adqptar.'ciertas formas de medición 
lo suficientemente estrictas como para que el conjunto de individuos • 
u hogares que quede incluídó'en-dicho universo sea restringido y se 
caracterice por encontrarse en situación de extrema pobreza. 

Es usual recurrir par a ello s. • un conjunto de. necesidades básicas 
de índole material' qué-no son más que la reformulación-moderna de la 
vieja fórmula "pan-, techo y abrigo".- -Elias son: alimentación-nutri-
ción, vivienda, educación y salud. A veces se incluye también la 
vestimenta, pero las dificultades de medición son en tal dimensión 
mucho más complicadas que en el resto, dadas las diferencias que • 
derivan de las váriacióne's climáticas' y laá'-costumbres. 

La limitación que sé deriva de la adopción'de-necesidades básicas 
materiales solamente, fue puesta de'manifiesto por uno'de los partici-
pantes de una reunión realizada recientemente, al ironizar afirmando 
que esa seguridad material se logra'en" la cárcel. Con ello buscaba 
enfatizar la necesidad de tomsir en cuenta otras dimensiones, como la 
participación en la conducción de los asuntos públicos, entre otras. 

Es claro también que hasta el presente, la asistencia legal • 
no ha figurado entre las necesidades básicas. Ello porque no se 
trata de algo material, "nadie se muere" .por no conocer el Derecho o 
no tener defensa adecuada, o por lo menas muchos así lo suponen. 

Importa poner de.manifiesto Ic: anterior antes de iniciar el 
análisis de la información empírica chilena, sólo en las dimensiones 
básicas materiales ya mencionadas. 

/III, LA POBKEZA 
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III. LA POBREZA EXTREMA EN CHILE' 

Existen estudios que, recurrienda á'diferentes metodologias y fuentes 
de datos, han intentado cuantificar a los extremadamente pobres de 
Chile . • 
1. El Mapa de la Extrema Pobreza de Chile ijtiliz6 la información 
proporcionada por el último Censo de; Población y Vivienda, realizado 
en 197G. Dado que allí'no se incluía información ,sobre el ingreso 
de las personas, recurrió ¿«mo indicadores del nivel de vida,: al tipo 
de vivienda, al hacinamiento y al equipamiento del hogar.^ 

El tipo de vivienda -estabá. clasificado censalmente en ,d4-ez 
categorías: 1) casa; 2) departamento; 3).vivienda de conventillos; 
k) rancho'j choza o ruca; 5) mejoras; 6]) viviendas marginales o 
callampas; 7) viviendas en estructuras no residenciales; 8) viviendas 
móviles, vagón, carpa, etc.; 9) otros tipoa.de viviendas particulares; 
y 10) viviendas colectivas. ; . • • , v • 

El hacinamiento fue definido como k o más personas por pieza 
habitación^' í , ,, 

De acuerdo al equipamiento del hogar, .se distinguió a aquellos 
que tenían algunos de los bienes, encuestados (auto, camión, motoci-
cleta, radio, televisión, refrigerador, máquina de coser), y ,los que 
no poseían ninguno : deellos é. 

Se distinguió^.también entre quienes h.abitaba» viviendas que 
utilizaban á tales fines descarga de aguas, estaban conectadas al 
alcáhtarillado o poseían fosa séptica pgira la eliminación de excretas, 
de aquéllas"que cárecían de tales procedimientos. 

1/ Esos estudios son: Oficina de Planificación Nacional (ODEPLAN) -
Instituto de JIconomía, Universidad Católica de Chile, Mapa de 
la Extrema Pobréza de'ChileSantiago, ODEPLAN, 1970; Eené 
Cortazar, Necesidades Basicas y Extrema'Pobreza, Santiago, 
CIEPLAN, Estudio?. N.Q 1?, septiembre 1977. 

/A partir 
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A partir de esta información se construyó un índice de pobreza 
con los indicadores "sistema de eliminación" y "hacinamiento", obte-
niéndose así cuatro categorías que se cruzaron con los diez tipos de 
vivienda obteniéndose así cuarenta casilleros» El ordenamiento de 
la población de acuerdo a los indicadores de pobreza se hizo asociando 
a cada categoría obtenida según el índice de pobreza, el porcentaje 
de personas en cada categoría que perteneció a hogares sin equipamiento. 

A base de estos criterios se estableció que el 21 por ciento de 
la población censada en Chile en 1970 se encontraba en extrema pobreza. 
Vale decir, un millón novecientas mil personas, de las cuales un millón 
trescientas mil vivían en el área urbana y cerca de seiscientas veinte 
mil en el área rural. Así, 32,2 por ciento del total de los pobres 
estaba ubicado en el área rural, cuando en realidad sólo el 25 por 
ciento de la población total del país vivía en dicho sector. En 
consecuencia, había mayor pobreza relativa en el campo aunque el mayor 
número absoluto de pobres estuviera en la ciudad. 

Además, la mitad de la población extremadamente pobre era menor 
de l6 años; por ciento de los niños de la edad escolar pertene-
cientes a este estrato social no asistía a la escuela ni se encontraba 
en la fuerza de trabajo. 

Los criterios utilizados para llegar a tales cifras son sumamente 
importantes para el tema que nos ocupa, como se verá más adelante. 
Aquí conviene recordeir simplemente algo que se relaciona con aquellas 
iniciativas que tienden a la difusión del Derecho recurriendo a los 
medios de comunicación de masas Los extremadamente pobres carecen 
de receptores de radio o TV y puede tenerse también la cuasi certeza 
de que no leen diarios, lo que será ratificado luego al analizar la 

1/ Al respecto véase Eduardo lirrejola, Acerca de la divulgación 
jurídica masiva, Santiago, Departeunento de Practica y Asistencia 
Legal, Escuela de Derecho, Universidad Católica de Chile, agosto 
de 1975. Consúltense también, los estudios de dicho Departamento, 
sobre el impacto de ciertos programas en la información jurídica 
de las personas sometidas a ellos. 

/información relativa 
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información relativa a la educación.^ comprobjai; el elevado número de 
analfabetos que hay entre ellos. Por lo. raiecio, los extremadamente 
pobres están excluidos a priori de tales iniciativas de difusión 
jurídica. . ' ..i .. 
2., Se han hecho diversas observaciones, al Mapa ,de la Extrema 
Pobreza de Chile, especialmente a.la-utilización de indicadores de 
vivienda,, que según los criticos pueden conducir , a resultados equívocos 
y no ser la .mejor, guia psira políticas de erradicación de la pobreza. 
Como lo importante no es el porcentaje de viviendas.pobres sino las 
consecuencias que tales.viviendas acarrean para la. salud de sus 
ocupantes, es probable - se afirma -que.haya otros indicadores más 
adecuados de la situación de^pobreza. 

Se han mostrado diferencias entre los resultados obtenidos por 
el Mapa de la Extrema Pobreza-y un conjunto.de indicadores normalmente 
usados para medir el nivel de vida regional,tales como la tasa de 
defunción general, la tasa de mortalidad infantil (muertes de 0~1 
meses por 1 000 nacidos vivos), considerando,separadamente los falle-
cimientos, de menores de 28 días y los de aquellos que ya habían 
superado tal edad; los recursos .médicos y. hospitalarios (número de' 
profesionales en salud y camas de.hospital, por 10 .000 habitantes) ; 
las causas de mortalidad infantil sean del aparato digestivo.j en 
especial diarrea; sean muertes por problem.as en el parto; y la 
frecuencia de las .causas de muerte, en. el país .cpnsidei^ando las defun-
ciones., generales. , Estos indicadores clasificaii a las provincias de 
Chile en'un orden diferente al índice de extrema ppljreza,. lo ,que lleva 
a afirmar que la conexión entre vivienda y condiciones de vida no es 
necesariamente.clara y que en ello influyen diferencias climáticas y 
coberturas de servicios de salud. 

1/ Mercedes' Taborga, "Algunos comentarios sobre, la eiec.ción de las 
condiv;iouea dé vivienda' bómo medición de' la severidad de la 
póbrézá", Estúdios'de Ecóncmia, número' k, 197^i PP- 97-112. 
Muéhás de las observaciones apuntadas aquí han sido recogidas 
de este trabajo. 

• - /Por otra 



- 7 -

Por otra parte utilizar el indicador "no eliminación de excretas 
mediante descarga de agua" implica aceptar a priori que a mayor 
ruralidad habrá mayor pobreza. 
3- Cortázar, ̂  por su parte, utilizó en su trabajo información 
procedente de la Encuesta de Presupues'tos Familiares, efectuada por 
la Dirección de Estadística y Censos (actual Instituto Nacional de 
Estadísticas), de I 9 6 8 - I 9 6 9 , que se basa en una muestra de. 8 . 0 0 0 

Ijogares,. que registra una gran diversidad de información (presupuesto 
familiar, ingresos, nivel educacional y ocupacional de los miembros 
del hogar, características de la vivienda que habitan-, etc.;), lo que 
permite conocer con mayor exactitud las características de los extre-
madamente pobres, algunas de las-cuales se recordarán-aqui, por cuanto 
se entiende que son pertinentes a efectos'de•saber hacia quiénes 
orientar la asistencia legal.' 

El autor del estudio en análisis buscó ver la fonna en que se 
satisfacen las necesidades básicas de la población, partiendo del 
supuesto de que "existen criterios relatiyamente^aceptables para 
definir el nivel mínimo-que para el.desarrollo de una actividad normal 
se requeriría en alimentación, salud-, vivienda y -educación". — 

Así, en alimentación concluyó que,, según las estimacione-s de 
requerimientos- diarios de nutrientes pors tramos de edad, establecidos 
por el Depaítamento de Nutrición de la Universidad de-.Chile Sede Sur 
a base de recomendaciones de FAO-OMS (1973)» los. siguientes porcentajes 
de ra población encuestada mostraba:n que sus necesidades básicas de 
• dé alimentación se encontraban insatisfechas: 

1/ Cit. 
^ Cortázar, cit. p. 10. 

/Cuadro 1 
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Cuádro 1 

HOGAfiES CON SUS NECESIDADES BASICAS DE ALIMENTACION 
INSATISFECHAS 

sobre el total de feunilias. del país) 

Déficit en a/ Extrema Pobreza . Res 10 . ho gare s 
deficitarios Total 

Calorías • - 17 - " ̂^ - 30,6. -
Proteínas Totales • • . •• if' •• • 
Proteínas Animales 23,9 12,7 . . : 3.6 ,6 

Fuente; Cortázar, cit«,Cuadro 2. p, 13. 
a/ Hogares en extrema pobreza son aquellos que obtienen menos del 

60 por ciento de lo requerido para satisfacer las ¿ecesidades 
básicas consideradas. ' 

Como puede veréé j entonces, casi, la mitad ;de-la pobiaciSn del 
país no satisface sus necesidades'calóricas y ello, pese a que ría . 
disponibilidad promedio de alimentos supera Ibs requerimientos del 
conjunto de la población. Dé ello .puede deducirse que .el défî cit 
de dichos hogares obedece a lííia mala disferibución de los nutrientes., 
que puede considereurSe a éu vez, consecuencia, de la desigual distri-
bución del ingreso. ' • . ; • < . 

Ilamá la aténción también la fuerte, incidencia que dichas 
carencias presentan en el .sector rural* donde, afec,tan al 63 por ciento 
de los hogares, lo que no deja de ser sorprendente por cuanto es obvio 
que el precio relativo de los alimentos debe ser menor. 

La subalimentación afecta con mayor intensidad a los obreros y 
trabajadores por cuenta propia, aunque también se encuentra un alto 
porcentaje de empleados (35 por ciento). Es probable que en el caso 
de estos últimos, las deficiencias sean consecuencia de una dieta 
inadecuada y de que la asignación del gasto familiar da preeminencia 
a otro tipo de bienes que, aunque puedan considerarse menos importantes 

/por el 
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por el observador, lo deben ser para qttienes deciden postergar su 
adecuada alimentación a efectos de obtenerlos, sea por búsqueda de 
status social u otra razSno ' 

En cuanto a la dimensión salud, considerando la necesidad de 
visitas médicas y odontológicas que el Servicio Nacional de Salü'd' ' 
estima mínimas, los siguientes porcentajes de hogares no las satis-
facían: L 

Cuadro 2 ' 

HOGARES CON NECESIDADES BASICAS DE SALUD ÍNSATISFECHAS 
i% respecto.al total ,de familias del país) 

Déficit Extrema Pobreza Resto Hogáres 
deficitarios Total 

Consultas 
Consultas 

médicas 
odontológicas 

16,3 
. •32,9 

36,2 
26,0 

52,5 
58,9 

Fuente; Cortázar, cit., Cuadro p. 19, ' 

El Cuadro anterior muestra la fuerte incidencia' de los déficit 
en salud, que afectan primordialmente a los trabajadores del sector 
rural y a los cuenta propia urbanos. Los asalariados urbanos se 
encuentran en mejores condiciones por cuanto la organización de los 
servicios de prestación de atención médica se encuentran estrechamente 
relacionados con los de previsión, a los que ellos sí tienen acceso. 

En la dimensión vivienda, asimismo, tüvó en cuenta su tamaño 
en relación al número de miembros de la familia (grado de hacinamiento) 
y el equipeimiento, considerando como nivel mínimo aceptable la estruc-
tura de las viviendas definitivas más económicas que construye el 
Estado en el país, de donde surge que 1,^ ocupantes por pieza repre-
senta el máximo permisible en cuanto a hacinamiento y que un número 
superior a 2,3 corresponde a una situación de extrema pobreza. 

/Cuadro ^ 
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Cuadro 3 

HOGABES <CON NECESIDADES ,,HABITAGIGNALES . BASICAS 
INSATISFECHAS 

(,% sobre el total de familias del país) 

Pificit, 
. ''I. ' 

Extrema pobreza 'Resto Hogáres 
deficitarios Total 

Grado hacinamiento 
Equipamiento 

13,3 33,2 
if6,0 

46,5 
54,4 « 

Fuente; Cortázar, cit.« Cuadro 10, p. 23. 

En educación, pese a qué Chile ha alcanzado una cobertura 
considerable, se encontró que el iB^h por ciento de los hogares 
encuestfidos ;tenían miembros de e9.tre 10 y 15 años que rio asistían 
a clases.- La incidencia mayor estaba, obviamente, en las' áreas 
rujíales (29^8 por ciento)^ seguidos por los trabajadores por cuenta 
propia (2if,9) y los obreros (21,7). 
k. De la extensa presentación de cifras dé lás páginas anteriores 
pueden extraerse conclusiones de interés para él tenía que nos ocupa. 

En primer lugar, el mayor número absoluto de pobres se"encuentra 
en las áreets urbemas ( 6 7 , 8 2 por ciento según el Mapa de la Extrema 
Pobreza) pero e,s mayor la proporción de la población rural que tiene 
tal condición. ' 

Los jefes de fa,Biilia de los hogares extremadsimente pobres se 
ocupan en actividades rurales (51. por ciento)., o en ocupaciones no 
asalariadas o ,en pequeños establecimientps del sector urbana (36 por 
ciento), lo que hace que 87 por ciento realice tareas de baja produc-
tividad - ' 

1/ , Cortázar, cit.., p. 39* 

/"Si desagregamos 
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"Si desagregamos aún más la información ocupacional, podemos 
inferir que del conjunto, de . trabajadores rurales con ingresos 
insuficientes para satisfacer sus necesidades básicas, una quinta 
parte son empleados u obreros de grandes explotaciones agrícolas 
(más de 200 hás.). En su mayoría forman parte del sector que fue 
favorecido por la-reforma .agraria. Otra.tercio se desempeña también 
en forma apatronada, pero en predios agrícolas de mediana o pequeña 
extensión; un 30 por ciento lo hace como pequeños propietarios o 
minifundistas y la quinta parte restante como trabajadores indepen-
dientes sin tierra y en actividades de pesca, caza y silvicultura." 

"En el sector urbano independiente y de pequeña escala los jefes 
de hogar se concentran en la pequeña manufactura y servicios de 
reparación que en conjunto representan la cuarta parte de los traba-
jadores de bajos ingresos de las unidades. Los servicios personales 
y el comercio a su, vez, repres.entan cada uno casi una quinta parte." 

En algunas de las dimensiones consideradas, la situación de los 
asalariados urbanos es frsincamente mejor que la de quienes se desempeñan 
por cuenta propia, gracias a que pueden acceder por su propia condición 
a ciertos servicios brindados por el Estado. Especial relevancia 
adquiere esta diferencia en materia de salud. 

Es notorio también que los hogares en situación de extrema 
pobreza cuentan con un número de miembros bastante superior al promedio 
nacioanl (6,9 y 5»0 respectivamente). Como el número de los miembros 
activos es similar (1,^ y 1,6), resulta que la tasa de dependencia 
que deben soportar los extremadamente pobres es considerablemente 
mayor, dado el mayor número de pasivos, en especial niños. 

Otra característica a considerar es que mas del 60 por ciento 
de los jefes de familia extremadajmente pobres no poseee la instrucción 
mínima. 

1/ Ibidem. 

/Debe recordarse, 
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; cDebe. recprdarse, además," .que. el 4p,¡5 por, ciento de los hogares 
en situación, de extrema pobreza tiene un jefe, de fanriJLia de sexQ 
femenino y que el .53»? de las unidades .familiares extremadamente ; 
pobres eie encuentran dirigidos por una persona de más de 50 años. 

r IVí. REFLEXIONES SOBRE LA ASISTENCIA .LEGAL A LOS-GRUPOS 
EXTREMADAMENTE POBRES . 

1. Las cifi-as anteriores describen lá situación del sector toas 
desposeído de la i)oblación chilena. Por éüpiíesto, no puede concluirse 
de ellas que todos los individuos que están én tal 'situación se 
encuentren desprovistos de ásistencia legal én caso d« que ella les 
sea necesai'ia. Sin embargo i cabé presumir qu'é̂  su acceso al Derecho 
en general, y a la asistencia legal en particular es especialmente 
dificultoso no sólo por su carencia de bienes máteriaíes, sino porque 
su percepción de' los aparatos jUrídico-^estatales próbablemente, los 
lleva a desconocer la exist-enciá de tales servicias, a rio solicitarlos 
o a sentirse o sér rechazadó's cuando intentan acceder, a ellos.' ' 
2. Aunque no sea una actitud • deliberada^ es evidente que lo's pobres 
sufren diversas desventajas en sus vinculacidnes con"el sistema legal. 
Su falta de experiencia y de capacidad para inicieir acciones judiciales 
que' les aseguren beneficios y protección legal son evidentes. 

Es por demás conocido que el sistema legal se vúélve cada vez 
más intricado como consecuencia de la cómplejizacióri creciente de las 
sociedades. Por lo mismo, quien no cuenta con un ásesóramiento legal 
adecuado difícilmente puede movilizar los mecanismos destinados a 
proteger sus deíechos. 

Es también sabido que la representación íegal de los pobres por 
ábogádos'privados deja mucíio que desear. Ello ha'conducido a que se 
establezcan, en casi todas las sociedades, diversos mecanismos para 
proteger sus intereses. Pero es indudable que pese al posible éxito 
alcanzado, siguen existiendo fuertes diferencias en la utilización de 
servicios legales de calidad entre pobres y no pobres. 

• /Los abogados 
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Los abogados privados que aceptan regularmente clientes de 
bajos ingresos tienden rápidamente a ser miembros marginales de la 
profesión. Por otro lado, los más talentosos generalmente se orientan 
hacia áreas de especialización profesional que carecen de vinculación 
directa con los pobres. Si bien prestar asistencia legal a los pobres 
puede ser motivo de satisfacciones psicológicas, es obvio qué hay 
recompensas más remunerativas en otros campos profesionales. 
3. La debilidad de la asistencia legal a los pobres debe explicarse 
por sesgos estructurales del sistema legal, por disfunciones de la ley 
y también por el descuido de la representación legal utilizáble por 
los pobres. 

Todo ello conduce a la necesidad de buscar medidas que tienden 
a remediar esta situación, y mecanismos más adecuados para facilitar 
la representación legal mediante el establecimiento de programas de 
servicios y ayuda legales. 
k. Todas'las legislaciones destacan el que las personas son iguales 
ante la ley. La realidad, en cambio, indica que quienes son más 
educados y saben cómo manejarse ante los tribunales de justicia son 
mejor tratados por los funcionarios judiciales y tienen acceso más 
fácil a la utiiiizacióñ de los servicios legales. 

La igualdad ante la ley exige para concretarse una distribución 
igualitaria de los servicios legales, lo que está lejos de suceder en 
el presente. Es necesario crear mecanismos que permitan a los pobres 
contar con la asistencia legal necesaria en forma gratuita a efectos 
de poder comparecer en igualdad de condiciones ante los tribunales. 

Otro aspecto es la equidad de la ley misma. Los tribunales de 
justicia se han" hecho cada vez más complicados y se han desarrollado 
sustitutos que convierten a los juzgados sólo en el último resorte. 
Así, los abogados elaboran los documentos, que serán presentados a 
los tribunales llegado el caso, creando por adelantado los requisitos 
necesarios para evitar el litigio o para triunfar cuando él sea 
inevitable. Todo esto, que forma parte del sistema legal, está en 

/esencia vedado 
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esencia vedado a IQS pobres. Asi, mientras las clases alta y media 
pueden minimizar el contacto con el aparato judicial:, los pobres 
termineui estando vinculados a él sin .haber podido utilizar previamente 
estos mecanismos. 

V. LA PERCEPCION DEL DERECHO PROPIA DE LOS GRUPOS POBRES . 

1. Todo lo anterior muestra que la asistencia legal, estrictu sensu 
es.sólo una parte del problema más amplio y complicado de las rela-
ciones entre ciertos ^upos sociales, en este caso los pobres, y el 
sistema jurídico como un todo. 

Se sabe que una diferente inserción en una estructura social 
determinada hace que la percepción del mundo sea bastante diferente. 

Incluso concepciones como las de salud y enfermedad que, en 
principio, parecen tan poco opinables, muestran grandes variaciones 
según,clases sociales. Se ha.recordado que "cuando eí ingreso es más 
que adecuado,para cubrir las necesidades básicas, la lista de cosas 
deseables e incluso de necesidades puede incluir muchos valores que 
están varios escalones por encima de la mera sobrevivencia. Uno puede 
insistir en el tratamiento de cualquier desagrado., físico, puede t9mar 
medidas para prever la salud futura y la prolongación de la vida y 
puede pensar en exámenes médicos anuales como una rutina. Por.otro 
lado, cuando el ingreso es incierto y no siempre alcanza a proveer de 
alimentos.y vivienda, la salud es definida probablemente como la 
capacidad de buscar trabajo. Los tratamientos se posponen hasta que 
algún síntoma agudo o una enfermedad acaban con el trabajo". ^ 
Por otro lado, también es evidente que los pobres utilizan los servicios 
de médicos y dentistas en mucho menor cantidad que los no pobres . ^ 

1/ Leigh, citado por S.M. Miller y P.' Roby , " ihe Future of Inequality. 
New York, Basic Books Inc. , 1970,, p. 91. 

2/ Para el caso chileno véase Cristiáh Pereda:, "La. Madre y el 
•cuidadode la salud.de sus hijos: análisis de un rol", en Paz 
Covarrubias y Rolando Franco, compiladores, Chile; Mujer y 
Sociedad. Santiago, ÜNICEF, 1978, pp. 499-54'BT 

' ' /2. Las dos 
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2. .. Las dos informaciones anteriores son tadavía más exactas en 
materia de asistencia legal. Vale decir, que la noción de Derecho 
y la evaluación de cuándo es necesario recurrir a los tribunales o sil 
asesoramiento legal serán mucho más variables aún que la de estar sano 
o enfermo. Asimismo, la necesidad de recurrir efectivamente a la 
asistencia de profesionales jurídicos se hará sentir en casos todavía 
más extremos. , • 

Diversos estudios realizados en Chile demuestran que la percepción 
del ordenamiento jurídico por parte de los grupos calificados en 
situación de extrema, pobreza, tiende a seir radicalmente diferente de 
la que caracteriza a otros sectores soeiales. Encuestas ea poblaciones 
marginales del Gran Santiago indican que "para gran parte de la pobla-
ción su único contacto con .el derecho ppsitivo estatal ocurre cuando 
comete una infracción penal'U ^ Es justamente en este campo donde 
los pobres están más sobrerrepresentados y donde las consecuencias 
pueden ser más penosas. Por otra parteevidentemente, las conse-
cuencias que sufren infractores a las, normas penales provenientes de 
diferentes estratos sociales son radicalmente distintas. Si pertenecen 
a los grupos sociales privilegiados, en muchos casos no habrá siquiera 
acción contra ellos. Sobre los pobres, en cambio, no sólo se actuará 
y se les aplicará la sanción establecida en la norma legal, sino que 
sentirán además las consecuencias derivadas de la lentitud de los 
engranajes burocráticos de la administración de justicia que no pueden 
ser acelerados mediante contactos particularistas con quienes desempeñan 
los roles de dicha estructura, dado que los pobres no cuentan con las 
relaciones sociales adecuadas para ello. , En un Seminario sobre 
Asistencia legal en Chile, por lo demás, se han dado algunas cifras 
sobre la situación de los recluidos en los establecimientos peniten-
ciarios, que hacen innecesario abundar en dicho asunto. 

1/ Raúl Urzúa, "Sociedad y sistema legal: el papel del abogado", 
.en Cuadernos de la Realidad Nacional, NQ 1, enero de 1972, 
p. 106. 

/5. Como se 
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3. Como se dijo antes, los valores protegidbs'por el órdenamiento 
jufídidb son los aceptados por los "grupos dominantes y más integrados 
a la sociedad globál y, l6gicame¿téV prestan tóenos atenci6n á los 
del resto de la sociedad. Sí ésto es asi, no es extraño que los pobres, 
tiendan a considerar al sistema légal, a la administración de justicia 
y a la asistencia jurídica, como ajenos a sus propios intereses, y 
sientan sus "relaciones" con ellos como desagradables, incómodas, 
negativas, injustas, y, consecuentemente, inténten reducirlas al 
mínimo, evitáhdólas siempre que sea posible, y escapaindó de ellas 
ni bien puedan, cuando hayan tenido que establecerlas a su pésar. 

Así, encuéstás sobre la imágen de la justicia muéstrán que la 
existente en las poblaciones marginales de Sántiágo, es mála. Sólo 
el 3í9 por ciento de los éncuestados opinó <iué el acceso á la misma 
era fácil. En cambio, el 7*8 por ciento se consideró rechazado por 
los tribunales, mientras que el 88,2 por ciento restante encontró que 
sus posibilidades de acceso eran limitado por diversas razones. Las 
principales derivaban de la administrációia misma de lá justicia ' ' 
(excesiva tramítációh, trato défibiente y discriminatoi-io, y altos 
costos en términos de tiempo y diáero) (67,8 por ciento de los encues-
tados). Un 21,1 por ciénto éhcoñtrabá que los problemas dé acceso 
derivaban de dificultades del individuo, mientras que éi 11,1 por 
ciénto lo explicaba por la ignorancia. — 

La imagen de la administración misma,' vale decir, la forma dé 
atención del público por ios Tribunáles, és también deteriorada: 
29 por ciento la considera deficiente; Ik por ciento, buena y el 57 
por ciento restante la cree regular, en especial á causa de la lentitud 
y la excesiva tramitación. Coino dicen las autoras "la administración 
es... la principal causa de imagéñ negativa". Élla da de alguna 

1/ Véase jMargarita María Errázuriz y Pura Ortiz, "Los problemas de 
justicia de. los sectores de bíajos recursos: El caso de una 
población marginal", en Estudios Jurídicos, Facultad de Derecho, 
Universidad Católica de Chile, Volumen 1, Ne 2, julio. 1972, 
pp. 155-159. 

/maneja, una 
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manera, una visión de la eficacia de este servicio público: "la 
necesidad (del mismo) se evailúá en gran parte en función de la 
eficacia. Si por años se considera ineficaz un servicio, se termina 
por prescindir de él", Ik/' 

Ello conduce a la búsqueda de sustitutos, consistentes sea en 
una actitud pasiva, "que implica la falta de una solución justa y 
más aún la impunidad de ciertas faltas" sea en soluciones "por cuenta 
propia", esto es, dotadas de gran cuota de agresividad. Ello muestra 
un fenómeno circular: "la no solución por vías legales de ciertos 
conflictos crea nuevos problemas legales que por falta de una adminis-2/ 
tración de justicia accesible y adecuada, se hacen crónicas". 

Los problemas más graves, por lo demás, se fallan de manera 
poco ajustada a los cánones' jurídicos, en el retén de carabineros que 
por fuerza cumple, como sé sá'be," una función de impartir justicia que 
no le corresponde y para desarrollar la cüal sus funcionarios no están 
especialmente capacitados. 
h. Otro elemento a tener en cuenta es que quienes desempeñan los 
roles jurídicos (magistrados, jueceéi abogados) no pertenecen a los 
grupos extremadamente pobres. Ésto és bastante evidente, pero existen 
además estudios que Han demostrado el origen predominantemente meso-
crático de tales profesionales. ^ íal situación no cambiará, por 
lo ménos en el futuro inmediato, por cuanto el origen social de los 
estudiantes de Derecho es el mismo. 

Es un principio sociológico universeilmente aceptado que en toda 
sociedad que ha alcanzado un cierto grado de diferenciación estructural, 
los individuos tienden a ocupar posiciones de poder económico, político 
y social diferentes y, por lo mismo, a generar intereses distintos. 

1/ Ibidem, p. I63. 
2/ Ibidem, p. I66. 
^ Al respecto véase Steven Lowenstein, Los abogados-, la educación 

legal y el desarrollo, inédito, cit. por ürzua. 

/Ello se 
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Ello se traduce en que "las .clases y estratos que surgen de las 
desigualdades, de poder, desarrollen una visióíi de la sociedad, de su 
evolución y del interés general, armónica con sus propios intereses 
y en torno a la cual buscan organizar la sociedad toda" ^ , 

Si esto es ajs.í, es lógico que quienes están encargados de 
impartir justicia y de contribuir a que ella se realice tiendan a 
percibir sus, propios valores cpmoi de validez universal y_ carezcan, 
por su misma inserción en la sociedad, de la .capacidad empática que 
les permita "ponerse en el lugar" de oti-os grup̂ os sociales, para 
percibir asi las motivaciones de éstos cuando realizan actos ..que. de 
alguna manera vi^neran los valores protegidos por el prdenamieAtp 
jurídico.. . 
5o Las mismas encuestas mencipnadas con anterioridad han demostrado, 
por. ejemplo, que entre los ppbladores, marginales predomina leí ,idea de 
que es legítima "la transgresión del derecho de propiedad_privada 
siempre que las necesidades vitales asi lo exijan". ^ Esto es., 
empero, inaceptable para Ips agentes encargados, de aplicar, el 
Derecho positivo, que muy popas veces invocsirán el "estado de necesidad", 
previsto por éste, como, manera de j,ustiflc.ar la cpnducta del actor. 

Estas diferencial,s de clase, entre. ..quienes imparten ajusticia y 
los pobres como eventuales receptores de la misma se trasluce nítida-
mente, de las opiniones vertidas en las ..encuestas ya , citadas, como , 
puede verse en el Cuadro^. 

Y . 

1/ ürzúa, cit. p« 108. 
^ Equipo de Estudios Poblacionales del C.I.D.U. "Pobladores y 

Administración de Justicia", en EÜRE, Revista de Estudios 
Prbancs y Regionales, Vol. Ill, NS 5, julio 1972, p. 142. 

/Cuadro ̂  
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Cuadro k 

DISTRIBUCION DEvLA POBLACION, DE ACUERDO A- LA IMAGEN QUE 
TIENEN SUS HABITANTES DE LAS RESOLUCIONES FINALES DE 

LOS TRIBUNALES • 

•v 
k 

Imagen Frecuencia Porcentaje 

1. Imagen buena 20 23,8 
2. Imagen regular • 16 • 19,1 
3. Imagen deficiente: 57,1 

- "Favorecen a la gente'adinerada"̂ ' 16 19,1 
- "Nó se llega nunca a solución" 22 26,1 
- Injustas 10 11,9 

Total 100,0 

Fuente; Errázuriz y Ortiz, cit, p. 16?< 

Subtotal 
S/R 

Total 

8if 
22 

106 

La imagen de las resoluciones finales de los tribunales es 
mayoritarxamente deficiente y en ello tiene un peso muy considerable. 
La percepción de que tales fallos favorecen a "la gente adinerada". 
Esto es todavía más importante de pensar que se trata de una investi-
gaci6n sobre la actuación de los Tribunales de Menor Cuantía, donde 
los problemas más comunes - como surge de las respuestas dadas por 
los mismos entrevistados a otras preguntas - son entre vecinos, esto 
es, "entre iguales". 

/6. Es evidente 
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6. Es evidente también que los problemas de justicia que más 
preocupan a los pobres son poco atendidos por los tribunales, Y 
ello porque, como muestra la información estadística presentada en 
la primera parte de este trabajo, la mayor cuantía de los ipóbres 
se encuentra por debajo de lo que se considera menor cuantía según 
el'Derecho vigeñtéV Los próblemas de los pobres, dejando de lado 
algunos que se mencionarán oportunamente, consisten en querellas con 
sus vecinos por problemas de deslindes, por la posesión de cosas de 
escaso valor, por la regulación, en fin, de la vida cotidiana en 
situaciones donde el contacto cara a cara es habitual e intenso, como 
consecuencia en muchos casos del hacinamiento en que se vive. Así lo 
demuestra el Cuadro 5 y el examen de los expedientes de los Juzgados 

Cuadro 5 

DISTRIBUCION DE LA POBLACION DE ACUERDO AL TIPO DE PROBLEMAS 
' - QUE SUCEDEN CON MAYOR FRECUENCIA 

Problemas Porcentaje 

2. 

Vecinales 
Peleas entre mujeres 
Daños a la habitación 
Mordeduras de perro 
Deudas 
Robos / 
Familiares 
Désávehericias conyugales 
Abandono del hogar 
Otros de tipo sentimental 
Agresiones físicas 

1^,1 
1 8 , 0 
7.2 
1.3 

20,if. 
8,2 
9,9 
16,3 

Total 100,0 
(58) 

Fuente; Errázuriz y Ortiz, cit., p. 16^. 

/de Menor , 
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de Menor Cuantía, donde los problemas entre vecinos constituyen el 
70 por ciento de los casos; los familiares, el 27 por ciento y las 
agresiones, sólo el 3 por ciento, ̂  .. 
7. También es especialmente complicada 1-a situación de. los grupos 
pobres en materia de Derecho de Familia. En todos los países, exista 
o no el divorcio vincular, los estratos altos, y medio-altos de la 
sociedad disponen de mecanismos legales adecuados para anular su 
matrimonio anterior, para desvincularse legalmente de su pareja y 
obtener una regulación jurídicamente adecuada de las relaciones 
económicas y familiares surgidas de ladisuelta sociedad conyugal. 
Para otro sector de personas perteneciente a los estratos medios, la 
situación es variable de un país a otro según que la legislación 
establezca mecanismos dé disolúción del vínculo anterior más o menos 
accesibles. De todas maneras, empero, el sistema de valores predomi-
nante en tales estratos tenderá a que encuentre una manera de resolver 
jurídicamente el conflicto. . 

En el caso de los pobres tales posibilidades no existen, no sólo 
por una diferente' percepción de .lo que es importante, sino también 
porque los mecanismos jurídicos idóneos para la regularización de tales 
cambios de pareja no-Ies son accesibles o no saben usarlos ̂ „ Ello 
hace que la situación de tenencia de los .hijos sea sumamente irregular 
y la división de los escasos bienes de que dispone la pareja se realice 
por cualquier vía, menos la jurídica. 

Asimismo, la no anulación del vínculo anterior no constituye 
obstáculo para.que se establezca una nueva unión, sea sancionada 
legalmente (con lo que se incurriría en'el.delito de bigamia), sea 
sin intervención legal alguna (concubinato). 

1/ Errázuriz y Ortiz, cit, p. I69. 
^ "Kás del 80 por ciento de la población encuestada cumple en forma 

total" con las disposiciones civiles básicas como el matrimonio 
civil, la inscripción de los hijos y de la propiedad. "Sin 
embargo, el 7h por ciento dijo no conocer la manera de entablar 
una demanda. Esta falta de información incluye desde el lugar 
donde puede o debe hacerse una demanda". 

/8. En estas 
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8. En estas situácionés es comútí que la aujef cargue con los hijos 
habidos del matrimonio. La importancia de este fenómeno 4e abandono 
y ruptura de la unión queda de manifiesto'éuáindío se ve <itíe en los 
hogares en situación de extrema pobreza, el jefe de familia én el 
kO^S por ciento de loé casos es una mujer. ̂  Otrbs.estxidios, ^ 
asimismo, han hechoénfasis én este mismo carácter oatrifocal de las, 
familias pobres que, por otra párte, no es exclusivo de Chile. 

Dichas mujeres no obtienen ayuda de sus waridos y la legislación, 
además', no les concede medios para obtenerla, "La práctica-judicial 
muestra que, salvó el trabajador que tiéné utt sueldo o salario, todos 
los demás, sin excepción - séán comertíiantes, industriales, prdfe-
sionales, etc. ocultan sus bienes y, especialmente, desfiguran sus 
rentas en perjuicio de sus hijos, valiéndose para ello dê 'mil subter-
fugios... La mujer sepaífada enfrenta una verdadera ímaquinación en su 
contra". ̂  Normalmente sé tiende a pensar qué la situación descrita 
en la cita anterior hace alusión a otro grupó social,, que no a los 
pobres. Sin embargo, y'dejando de lado él hecho de que el marido 
en las familias que viven en situación' de. extrema pobreza, pocos 
bienes tiene que ocultad, debe recordarse que el 55 por ciento de los 
jéfes de hogares én situación de extrema pobreza es trabajador por 
Cuenta propia, ̂  por lo que no hay J>osibiÍidad dé aplicarle los 
mecanismos légales destinados a lé retención del salario. ; 

1/ Cortázarj cit., p. 36 . 
2/ Joaquín Duque y Ernesto Pastrana, Las estráteié;ias de supervivencia 

e.conómica de las unidades familiares del sector popular urbano; 
una investigación exploratoria. Santiago, Programa dé Inter-
cambio ELAS-CELADE, • enei-o^ 1973. 
Hernán Larrain Eíos, "Situación Legal de la mujer frente al marido 
y sus hijos", en Paz Covarrubias y Rolando Franco!, Chile; Mujer y 
Sociedad. Santiago, ÜNICEF, 1978, p. 65^. 
Cortázar,, cit., pi. 37. • 

/VI.' ALGUNAS POSIBLES 
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VI., ALGUNAS POSIBLES SOLUCIONES , 

Después de lo visto hasta aquí pueden, extj7aerse conclusiones "catas-
trofistas" en torno al problema de la asistencia legal. El panorama 
puede aparecer tan complicado que conduẑ ca a la inacción ante la 
sensación de imposibilidad de alterar la situación presente. Empero 
no era ésta la intención de la presentación, sino la de mostrar las 
dificultades, a efectos de poder buscar y encontrar salidas eficaces 
y que permitan alcanzar los objetivos perseguidos.. 

En este sentido, se presentarán a continuación algunas posibles 
soluciones que, por supuesto, no se conciben como perfectas, sino que 
tienen por única meta incentivar el diálogo de los participantes en 
el Seminario. 

Fomentar la creación .jurídica ad-hoc para enfrentar los problemas 
de los pobres. La parte descriptiva deteste, trabajo.ha mostrado,que 
loe problemas jurídicos'que enfrentan los.pobres son diferentes de los 
que usualmente preocupan a•otros grupos sociales y, en general, a los 
tribunales. Ello obliga, si es que realmente se quiere integrar a los 
grupos marginados al ordenamiento jurídico, a legislar sobre los 
aspectos que les conciernen-directamente. Obviamente, los principios 
generales del Derecho pueden permitir - se dirá - spl.ucionar cualquier 
caso. Ello es cierto en general,, pero no ha sido obstáculo paira que 
la legislación haya ido proliferando a efectos de regular jurídicamente 
las relaciones;de otros sectores sociales. Asimismo, de la misma 

n manera que otras ramas del Derecho han creado, ̂ciertas presunciones 
(in dubio, pro reo; in dublo, pro operario) sería importante que ellas 
se establecieran también en favor de los grupos extremadamente pobres. 
Si para algo han :servido las cifras presentadas en la primera parte de 
este trabajo, es para mostrar grandes diferencias entre quienes se 
encuentran en extrema pobreza y los promedios nacionales. Ellas hacen 
que el principio de igualdad ante la ley sea ficticio mientras no se 
generen procedimientos y normas que restablezcan un equilibrio que, en 
la práctica, no existe. No hay justicia cuando se aplica la misma norma 
a situaciones desiguales. 

/2. Llevar la 
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2. Llevar la justicia á los pobres. Normalmente se tiende a 
concebir a los tribunales de justicia como estáticos, esto es, como 
dedicados á récibir las demandas que'les formulan los actores. Nunca 
se los visualiza como saliendo de su ámbito para llevar la justicia 
a otros contextos^' peise a qüe incluso el legislador previ6 esa posi-
bilidad:, y a que existe experiencia sobre "llevar ía jüstiéia" al 
•pueblo'̂  ^̂  . - . r,. 

En este sentido, se podría pehsso*" en la creación de tribunales 
vecinales de ínfima cueintia qué constituyeran el último- escalón de la 
pirámide Judicia:! y qué fsillarían én aquellas situadiones que se 
describieron como propias de la situación en que viven los pobres, 
realizando ásí unsi tafea importante para: la paz' pública" (entendida si 
se quiere en sentido micro) y, asimismo, una labor préventiva de 
delitos mayores. ... :,..,/, 

Otra alternative a considéráf óéría lá de los -jüecé.s itinerantes. 
Han existido én el pasado como ̂¿e saTseí especialmente en áreas rurales. 
Empero, dadas la elevada, urbanización de la población chilena, podríaJi 
cumplir una función más imiporíantéí recorriéndo láé áreas marginales 
de iás grandes metrópolis; 

Llama ill atención; asimismo, qué CT̂ ^ se ésta proyectando una 
nueva población se isostenga la necesiclád dé proveerla de los servicios 
básicos, entendiendo por tales la posta de primereé auxilios, el retén 
dé cárabinéfós, la escuela, etc. No sé hace el mismo razonamiento 
en el caso dé lá Justicia. Esta no es de' "primera'necesidad".. En esa 
consideracióíí dé la ot)ínión pública dfe la Justicia tienen especial 
responsabilidad los hombres de l e y e s , n o han cumplido.con su tarea 
de crear cónciéncia de la importa:ncia qué tiene el Derecho como factor 
de integración y de fomento dé una cohvivénciá armónica-entre las 
personas. 

í/ Los jueces de policía locail pueden fijar "audiencias públicas 
fuera del recinto del juzgado. 

/El llevar 
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El llevar la justiciá, a los pobres es crucial, si se piensa 
que jueces y tribunales están, normalmente, fuera del radio de acción 
de tal grupo social. Para los pobres acceder a los tribunales implica 
salir de su habitat natural y entrar al mundo de los "ricos", con el 
cual no tienen contactos habituales agradables. Ello hace que posterguen 
la defensa de sus propios derechos lííás allá de lo adecuado, y que sólo 
tomen contacto con los organismos encargados de la defensa del orde-
namiento jurídico forzados, sea por una demanda en su contra, sea por 
constreñimientos que el propio orden jurídico les impone y que en la 
mayoría de los casos no entienden a qué se debe. 

El contacto con el Derecho implica, por lo demás, gastos mate-
riales y psicológicos de importancia que usualmente no se toman en 
cuenta. Asi se dice que incluso la asistencia legal debería ser 
pagada, aduciendo dos tipos dé argumento: que nada es gratuito y que, 
por tanto, la asistencia tiene" un costo que alguien debe pagarj y que, 
por otro lado, cuando se paga se está mostrando un mayor compromiso 
con la causa. Se citan incluso, ejemplos.̂  de pobres que se encuentran 
detenidos y que aunque tienen derecho a defensa gratuita, prefieren 
gastar sus menguados ingresos conseguidos quién sabe cómo, en pagar 
un abogado, postergando incluso la alimentación familiar porque así 
sienten que serán mejor defendidos. 

Analizándolos por orden puede decirse qüé obviamente es cierto 
que todo bien o servicio tiene un costo. El punto estriba en quién 
debe pagarlo. Puede pensarse que debe ser el usuario y a ello tienden 
quienes sostienen la tesis del "autofinanciamiento" de la educación, 
la salud yj por qué no, de la asistencia legal. Podría pensarse 
también, que debe ser la comunidad, a través de una agencia represen-
tativa, como el Estado, la que debe asumir esa responsabilidad, tanto 
porque, como se ha visto, estos grupos extremadamente pobres no están 
en condiciones de sufragar dichos gastos, sin sufrir carencias aún más 
notables en la satisfacción de ciertas necesidades básicas, sino porque, 
de no hacerlo así, no se cumpliría con el supuesto de la igualdad de 
las partes ante la ley. 

/El airgumento 
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_ íU. .^giunento que destaca el mayor, compromiso con su abogado y 
la causa de -aquellos que .pagan, tiene .fuertes reminiscencias psico-
analíticas. Han sido estos profesionales quienes más han insistido 
en ese razonamiento, con lo que han logradp dos resultados: uno, 
ser miembros, de una des las profesiones liberales mejor pagadas y,, 
otro, dejar al margen de su atenci5n a enormes sectores de la población. 
Parecería que no es eso lo que se busca con el Derecho o, ,por lo menos, 
eso. hace pensar el que se realicien seminarios como. el, que nos ocupa. 

Pero debe aclararse además la afirmación de que la prestación de 
la asistencia legal es gratuita para los pobres, , en, el sentido de que 
no les impone gasto álguno. Es sabido, en primer lugar, que deben 
sufragar ciertas erogaciones, como pap,el,,. etc.,., Pero, además, tiende 
a omitirse con esa afirmación todo otro tipo de .costos,; como los de 
transporté hasta los lugares.donde se les presta la asistencia que, 
en general, están ubicados fuera de los lugares,^dond^ los pobres, moran 
y que parecen haber sido escogidos para comodidad de los abogados o 
de los estudiantesque prestan la asisten.̂ ia.. Para un cesante o para 
quien se hace dé un magro ingresp ̂ mediante la .realización de "pololos" 
u otras actividades por cuenta propia, el transporte., que en la 
mayoría de los casos no es directo, absorb,e una proporción relativa-
mente importante en su ingreso total. Y. tpdavía más importante es 
que al disponer del tiempo para realizar ; dichas ;.gestiones , no lo pued« 
destinar a la lucha cotidiana por la subsistencia,.,E1 costo de opor-
tunidad es, .por tanto, muy elevado, mientras que en el caso de otrps 
grupos sociales con ingreso, asegurado, es, igual a céro. 

, Por otra parte, estos argumentos sobre, el '"compromiso" que se 
.demuestra con el pago aplican criterios diferentes a pobres y np pobres. 
íJstos pagan un honorario fijado por el Colegio, que puede ser irrele-
vante para sus. íingresos. y que, por tantp, np implica compromiso alguno 
ni con el abogado: ni con la causa. Si lo hay, será por los intereses 
peífsonales que ahí se juegan. En cambip, se busca "comprometer" al 
pobre infligiéndole un gasto que debería estar a cargo d.e la sociedad 
y que le es especialmente penoso. . . 

/Hay, además. 
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Hay, además, costos "psicológicos" que el pobre afronta cuando 
se relaciona con los tribunales de justicia. Ya se ha dicho, que los 
miembros de las profesiones jurídicas perténécen a Otra clase social, 
que percibe el mundo de manera diferente y que incluso habla un 
lenguaje distinto y, en el caso de los juristas, se expresa en xina 
jerga especialmente complicada-y distante incluso para el lego educado, 
cuanto más para un pobre caracterizado por'el analfabetismo, 

T Los estudios sobre los servicios básicos que se prestan a los 
pobres muestran que el enfrentamiento cfon los' funcionarios encargados 
de brindarlos es tenso, qué se hablan allí lenguajes diferentes y se 
adoptan formas de comportamiento incompatibles en muchos casos. Todo 
ello, en definitiva, tiende a desalentar la utilización del servicio 
por sus supuestos usuarios. 
3= Representación en otros ámbitos de lo jurídico, en especial 
administrativos. La asistencia legal, como se ha venido considerando 
hasta aquí, va más allá de lo-meramente contencioso. Entre esos otros 
ámbitos que sería neceéaTit» abal-car por ella tiene especial importancia 
la esfera administrativa; Es necesario establecer allí mecanismos 
expeditos que faciliten lós trámites de loe pobres - ya que pedirlo 
para toda la población puede parecer utópiiso -̂i El nacimiento, la 
vida y la muerte y, máe específicamenté, su íegiistro ante oficinas 
estatalesr constituye para los pobres una verdadera pesadilla: cei-ti-
ficados de nacimiento, cédulas de identidad, ceí'tificadoe de defunción 
y el conjunto de trámites que implican recabar diversos papeles para 

t 

» enterrar a- un familiar, obligan a transitar labérintas administrativos, 
que adquieren, una dimensión kafkiana especialmente eñ él caso de quienes 
no tienen medio® económicos con qué enfrentarlos y carecen de las 
relaciones personales que podrían agilitarlos. 
k, Mejorâ r- el acceso a la justicia. Este puntó se encuentra muy 
estrechamente ligado con; uno anterior en que. se'postulaba la necesidad 
de "llevar la justicia" a los pobres. Cuando el pobre llega a los 
tribunales ordinarios, debe facilitársele el acceso. Son conocidas 

/las situaciones 
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las sitüaclbhes en <iue los clientes de los servicios públicos en general 
y de ibfe.legales en particular sufren diverso .tipo de humillaciones 
por parte de empleados públicos que, supuestamente, se encvte,ntran a su 
servicio,- • . 

Las soluciones no son fáciles. Ante todo debería.seleccionarse 
más cuidadosamente a lás .personas"qüe ocuparán-los puestos donde se 
produce el contacto cara á tara-entre el sistema judicial y los inte,-
resados, éepecialmenté los pobreé.' En la-gener^tlidad de .los casos 
puede afirmarse que. es nqúí donde" debería ponerse la mayor, atención en 
lá selección de personal, péro la ;práctica enseña /que es. ahí donde 
élla es menos cuidadosa. 

Otra alternátivá podría.'sér prestar servicios de asistencia legal 
a grupos sociales y no a individuos sueltos; Sé han presentado.al 
Seminario diversas experiencias de" "séguros''. legalés impulsadas por. 
algunas émpresas y soá conocidos desde hace-tiempo-IOSL servicios de . 
ése tipo que suelen prestar las organizaciones'sindicales. ' Empero, 
ambos tienen la limitación dé qué son inaplicables a ío© extremadamente 
pobres,'por cuanto éstos ó desarrollan actividades laborales por 
cuenta propia o son asalariados fuerá del sebtor-moderno, que;es aquél 
donde normalmente sé encuentran tanto-láá empresáe que tienen :tales 
preocupaciones, como los sxhd-i'cátos' suficientemente organizados y: . 
poderosos como parai'brindar' tales seiívicios a sus asociados. Respecto 
'dé Itís pobres sería'iiecesario coüsiderar , como ei me jor criterio de ,• 
asociación, el vecinal. Esto es coherente con lo ya dicho de popularizar 
iá idea de qüe entre los servióios básicos de que debe; dotarse, a los 
barrios y poblaciones, se ericuentr'e la asistencia legal. 

En IsLs mismas encuestas úfehcionadas, los encuestados sugerían 
- en un cuarto de los casoa 4 una reláción entre población y justicia 
qüe fuera más directa, existiendo él grandes diferencias aquí, según 
sexo: mientras el 81,8 pcír ciento de los hombres piefisa que la solución 
es hacerse^jUsticia por si mismo, el 63,7 por ciento-de las mujeres 
postula ia adecuación de.los mecanismos'judiciales existentes y su. 
acercamiento a la realidad de la pobreza 

1/ Errázuriz y Ortiz, cit., p. 170. PROBLEMAS DE 
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VII. PROBLEMAS DE LOS SERVICIOS DE ASISTENCIA LEGAL 

Quienes se apresten a diseñar servicios de. asistencia legal para los 
pobres deberán resolver algunos de, los problemas que a continuación 
se presentan. 
1. Su carácter pfiblico o privado. Sobre el punto diversas reflexiones 
se han hecho en el curso del Seminario. Es evidente que pueden encon-

^ trarse casos concretos para ejemplificar la conveniencia (Je uno u otro. 
Juega aquí un. papel muy trascendental la tradición del país .en cuestión. 
Pese a ello no hay duda que la experiencia mundial indica que todos 
los servicios públicos, incluidos los legales, son de más en más 
asumidos como tarea del Estado, y se financian con el-presupuesto fiscal. 

Otra de las opciones a tomar es entre voluntariado o servicio 
remunerado. El primero tiene especial.apoyo en ciertas circunstancias 
y otorga buenos resultados por cuanto quienes lo prestan tienen una 
vocación especial y un compromiso que los hace trabajar esforzadamente 
en el logro de los objetivos propuestos. Lamentablemente, esas expe-
riencias exitosas de voluntariado no son generalizables, por lo menos 
con la amplitud requerida, como demuestra la experiencia. 

En tal sentido pueden recordarse algunos estudios.sobre el ámbito 
educacional donde tuvieron especial difusión las actividades denominadas 
de educación "compensatoria". Las exitosas experiencias piloto inten-
teiron institucionalizarse paralelamente al "burocratizado" sistema 
educacional formal. Allí quedó demostrado que la "rutinización" de 
ese tipo de acciones conducía a una burocratización similar y a 
resultados que no diferían de los que eran comunes en el sistema 
ordinario. ^ 

Estos antecedentes son un llamado de atención respecto a la 
asistencia legal: el voluntariado es inmasificable; si se lo intenta 

3/ Véase Aldo E. Solari, "Educación y pobreza", en ILPES. 
Compilación sobre Pobreza Crítica, Santiago, 1977, Tomo 3. 

/enfrentaría las 
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enfrentaría las mismas dificultades-de bürócratización que sé ciernen 
sobre cualquier organización compleja. 

Las otras alternativas usüálés, como la práctica estudiantil, 
tienen el' grave defecto de que la asistenciá legal es allí sólo una 
actividad a través de la cual se obtienen otros objetivos que son los 
Verdaderamente ipérséguidos. Al estudiááte le interesa cumplir con « 
las éxigenciaiB que se le imponen para poder adquirir la posibilidad 
de ejercér la profesión que ha éstudiádo. Los "casos" y los clientes | 
de la práctica son él obstáculo que Ib sépairá dé ello. Cüantb menos 
esfuerzo gasté -en loé' miémos» -tantó' mejor; por lo menos' así sucede 
en la genéralidad de los casos. 

La contratación de abogados para,~ qtíe presten asistencia legál 
en forma remunerada parece la mejor sóltación, siempre que ̂se busque 
incorporad a individuos vociáciorialménté inclinados a la causa de los -
pobi'es y que el servició no se conviertá en utí mero depósito de-quienes 
cstrecén de otras alternativas profesióliáles. - "Ello exige, obviamente, 
recursos financieros que permitan competir por lî s mejores: profesionales 
con otros demandantes de servicios jurídicos én' el mefcado. 

¿De dónde obtener ese financiamiéhto? Es clátoV*Cómo se ha 
dicho antes, qué no de los clientes, que "no éstán éh condiciones de 
pagar, sino* dé la-Comunidad tbdá, meiiiAnte él iffipuésto cobrado y 
adrai-nistradó por él"Estadó¿'' ' : • - -
2. Nivel á qué debe prestarse él servicio. - Esto también es un 
probleffiá dé váíbración pero'i sobré tódó, de fihanciámiehto. Sé requiere • 
decidir si sé asjpira á prestar un servicio mínimo,- probablemente el íi 
que se cumple en la actuálidád, o un servició adécüado'que tienda-a 
satisfacer las necesidades sentidas por los grupos que requieren los 
servicios dé asistencia iegál. " - -

Metas á pérséguir en la prestación de servió'io. Algunos consi-
deran que la meta de un servicio público es simplemente que se. .encuentre 
disponible para una población particular. El ̂ ue dicha población haga 
o no haga uso de él, por la razón qué séa, es ün problema del propio 
consumidor y no de quienes son responsables por la oferta del servicio. 

/Otros, en 

r 



y 

- 31 - . 

Otros, en csunbio, sostienen que el objetivo debe ser lia utilización 
real de los servicios. La disponibilidad no bastaría, requiriéndose 
además la realización de esfuerzos directos.tendientes a superar los 
obstáculos que pueden estorbar la utilización efectiva del servicio 
por la población a la que se dirige. 

Presentación del servicio. Debe considerarse la publicidad a 
darle, la difusión que tendrá entre los posibles clientes; la impresión 
que les da a éstos y, sobre todo, si el servicio resulta accesible a 
las personas a las que se dirige. Importa también tener en cuenta la 
receptividad del servicio, esto es, si la forma en que lo visualizan 
los posibles clientes es la adecuada para que se sientan inclinados 
a solicxteir los servicios que pueda brindarle. Para ello se requiere 
considerar el estilo de vida de esos grupos, que puede ser bastante 
distinto del que corresponde al grupo social de los que diseñan el 
programa. 
5. Admisión. La experiencia sobre el funcionamiento de otros tipos 
de servicios públicos enseña que existen mecanismos implícitos que 
tienden a desalentar a los eventuales demandantes, sea remitiéndolos 
a otras oficinas, sea postergándolos, sea rechazándolos francamente. 
Se ha dicho en el curso del Seminario que el 50 por ciento de los 
solicitantes son rechazados por carecerse, en la actualidad, de los 
recursos para atender a todos los casos. Esto hace que sea necesario 
analizar previamente las características a partir de los cuales los 
aspirantes a clientes no serán aceptados como manera de que la forzada 
exclusión sea lo más racional posible y no se origine en la buena o 
mala voluntad del funcionario que recibe la demanda de atención, 
6. Evaluación del programa. Todo proyecto, cualesquiera sean sus 
características, debe ser evaluado. Say que saber qué pasa con los 
casos de los clientes, cuáles de ellos son abandonados y las razones 
por las que ello sucede. Asimismo, habría que analizar el grado de 
satisfacción que sienten los clientes con el servicio que se les ha 
brindado. Todo ello debe conducir a la prestación de un mejor servicio 
en el futuro. 

/Para que 
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Para que estas eváluaciories sean realmente efectivas parece 
requisito esencial qüe qüieh lá realiza no sea parte del. équipo que 
se ha encargado de prestar la asistencia, por cuanto en este último 
caso siempre se corre él riesgo dé qüe exista un sesgo favorable a ' 
la agencia asistente. 

- VIII. COÑCLUSIONÉS 

La jurídica es una profesión liberal y» entre ellas, la más tradicional. 
Otras, como la medicina, han tendido a buscar, en algunos casos, formas 
alternativas de prestar sus servicios. 

Hay ahora, por ejemplo, uña Conferencia Internacional sobre 
Atención Primaria de Salud, destinada a evaluar escperiencias sobre 
"médicos descalzos" y nuevas formas de hacer llegar y difundir la 
atención sanitaria entre los sectores más pobres de la población. ^ 
Soluciones de este tipo son inimaginables pata quienes ejercen 
profesiones vinculadas al Derecho. lo mismo puede decirse de otras 
alternativas, como la élimiriáción del numerus claüsus en la universidad 
a efectos de qüe aumente la oferta dé áíaogados y, consecuentemente, 
baje el precio a pagarse por sus servicios, dando así mayores posibi-
lidades para que las instituciones dé asistencia legal contraten con 
los mismos fondos más y tal vez mejores profesionales. 

Lo anterior tiende a mostrár, simplemente, que muchos de los 
supuestos en que se basan las discusiones sobre él tema son modifi-
cables y existen abundantes experiencias en otros países no muy 
diferentes de Chile en el sentido dé que él hacerlo no conduce al 
descaecimiento dél Derecho sino todo 16 contrario. 

1/ Véase Assignment Children,ÜNICEF. NQ abril-junio 1978, 
número especiialmente dedicado a. tal Conferencia. 

/Solucionar los 
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Solucionar los problemas de la pobreza, en cualquier campo, 
exige audacia y decisión, buscando alternativas que puedan ser más 
idóneas que las que existen actualmente y, como se dijo al comienzo, 
implica también la formulación de una critica seria al presente 

^ estado de cosas que puede convivir con la pobreza sin sentir la 
urgente necesidad de ponerle fin. 

Chile se encuentra además, más allá del límite en que un pais 
í puede ser considerado pobre. Forma parte de la "clase media inter-

nacional". Ello hace que la erradicación de la pobreza y la presta-
ción de asistencia legal masiva y adecuada, constituya no sólo una 
necesidad, sino también una obligación de la sociedad toda. 
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EL ABASTECIMIENTO DE AGUA: UNA'NECESIDAD-BASICA^ 

. Terence Ho Lee 

' "Lo aie jor es el agua" , PINDAEO 

Presentación 
Todos los países de América Latina han enfrentado y están enfrentando 
la presión causada ya sea por el rápido crecimiento dé la población, 
o por los cambios en la distribución de la población, o por ambas 
cosas, lo que ha creado granc.es demandas de servicios sociales básicos 
en una situación en que la provisión preexistente ya era deficiente. 
Los problemas son especialmente agudos en las ciudades y pueblos que 
reciben fuerte migración "desde las áreas rurales» Ello hace que mucha 
gente quede sin acceso a los servicios sociales básicos.. Una de las 
necesidades básicas cuya satisfacción se encuentra restringida es un 
suministro público confiable de agua potable y la subsecuente sanidad 
y drenaje. En 1977 se estimaba qu.e más ¿e 100 millones de habitantes 
Urbanos de Anérica Latina y alrededor de 8o millones en el área rural 
habitaban viviendas que cai''ecían de conexiones a un sistema de sumi-
nistro de agua. 

El establecimiento de un sistema de suministro de agua seguro y 
confiable en el hogar se ha convertido en uno de los objetivos mas 
valorados por la comunidad de los países en desarrollo. En muchos 
países existe una alta incidencia de enfermedadés causadas por el agua 
que pueden asociarse al uso de fuentes hídricas sin protección ni trata-
miento, a menudo muy contaminadas debido a la ausencia de alcantsirillado 
y drenaje y la falta de servicios de mantención, hace que muy a menudo 
los sistemas públicos existentes no proporcionen un suministro seguxo 
ni confiable. El fundaEiento de la relación entre enfermedades y agua 
desceuisa en el hecho de que los serios probleaas sanitarios persisten, 
pese a los considerables mejoramientos en los servicios \;édicos. Estos 
mejoramientos de la salud pública han tenido el efecto, a pesar de la 
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reducción de la tasa de. mortalidad, de que. los niveles de'muchas 
enfermedades infecciosas han permanecido altos e incluso han aumen-
tado.jl/ Las normas de salud generales pertíanecen bajas, a pesar de 
las reducciones de la mortalidad. Por consiguiente, existe una 
pérdida económica debida a la baja eficiencia laboral de la población, 
y un gravamen adicional que se está imponiendo a las instalaciones 
médicas y al personal ya sobrecargado. Existe, por lo tanto, un argu-
mento aparentemente fuerte a priori para tomar medidas a fin de mejorar 
la salud mediante la reducción o la eliraiiiación de enfermedades contro-
lables mediante inversiones en meppres sviministros de .agua. 

,; Durante largo tiempo se han hecho esfuerzos por solucionar el 
problema de la falta de acceso al suministro de agua y de drenaje sani-
tario adecuado. Los primeros esfuerzos internacionales importantes en 
América Latina datan de la Carta de Punta del Este, en la cual se , 
propuso como meta que durante la década I96O-I97O "agua potable y 
drenaje, deberían estar al alcance de al. menos el 7Q por ciento, de la 
población urbana y el 50 por ciento, de la població,n rurpl". Este 
esfuerzo fue renovado en la Tercera Reunión Especial de Ministros de 
Salud, celebrada en Santiago en 1972. Eíi ella se propuso extender las 
conexiones domésticas al 80 por ciento de la población urbana y al 50 
por ciento de la población rural o, al menos, reducir .las deficiencias 
existentes a la mitad y a un tercio, respectivainente, par.a I98O. El 
interés internacional se ha revitalizado dada la preocupación mostrada 
por las Naciones Unidas en este tema, primero en la Conferencia sobre 
el Habitat, realizada en Vancouver en 1976 y, posteriormente, en la, 
Conferencia sobre el Agua, en Mar del Plata en 1977. En 1978, la 
Asamblea General confirmó su interés med.iante el establecimiento del 
"Decenio Internacional del Suministro de Agua Potable y Sanidad",^ 

V Ver por ejemplo, OPS/OMS, Las condiciones de le. salud en las 
"" Americas, 1973-1976, p» 12*7 

Eesolución A. 32/158' de la Asamblea General. 
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El propósito de esta década es "asegurar un suministro de agua potable 
confiable y proveer instalaciones sanitarias a todas las comunidades 
urbanas y rurales por pais, tomando en cuenta sus condiciones 
sanitarias, sociales y económicas".3/ Hay varias razones para este 
, interés en el abastecimiento de agua y en los sistemas sanitarios 
concomitantes, pero una fundamental es la promesa de mejor salud, 

•J particularmente entre los muy jóvenes, y los muy pobres. ,. 
Es evidente que en el pasado la inversión ha sido escasa si se la 

relaciona con las estimaciones existentes sobre las necesidades inga-
tisfeclias. En muchos países de la región, por lo denjás, esos cálculos 
no han estado acompañados del crecimiento de la pob?-aci6n a la que 
le va a prestar el servicio.jí/ El finaneiamiento y la administración 
de los sistemas de suministro de agua han sido problemas recurrentes 
y hay pocos ejemplos de adopción de soluciones exitor s» Las priori-
dades reales dadas al suministro de aG'ua no han pofído mantenerse a la 
par con la retórica y no está claro por qué esto ha sido así. ¿Serán 
escasos los beneficios sociales en relación con los costos? ¿Hay argu-
mentos para no invertir? ¿O los beneficios son grandes y, por lo 
tanto, debería concederse una alta prioridad real y no sólo retórica 
al establecimiento de sistemas de suministro de agua? Si lo último 
es verdadero, entonces, ¿cuál debería ser el narco dentro del cual 
se construyan y se controlen los sisterass de suministro de agua? 

3/ Informe de la Conferencia de las Haci£nes_ Unidas sobre el Agua., 
"" Nueva York, Naciones U n i d a s T o 70/25̂ ," K'oT'els'veliita E77.11.A.12, 

1977,- parágrafo 15. 
Incluso e.n algunos de los países más ricos de la región ha descen-
dido la proporción de la población atendida. As;% en Argentina la 
población urbana pasó del 79 vox ciento en 196̂ 4 al 73 por ciento 
en 1977. 

/El agua 



- 4 - . 

' •' • El agua y la .enfermedad 

En América Latina, las enfermedades asociadas con el agua constituyen 
todavía causas significativas de enfermedad y muérte._^ A mediados 
de la década de 1970i un grupo de enfermedades asociadas con el agúá, 
las diarreas, estaban entre las-principales causas de muerte en todois 
los países de la región, entre los niños de menos dé 1 año de edad, y 
en todos excepto en tres países, también entre'los niños de 1 a ̂  años 
de edad CCuadro 1). En muchos países, tales enfermedades eran la prin-
cipal causá dé muerte en estos dos grupos de edades. Por lo tanto, es 
fácil estaiblecer qué las enfermedades asociadas con el agua constituyen 
un componente importante de la miseria y el sufrimiento humanos y son 
un compañero constante de la pobreza. Sin embargo, no es tan fácil 
establecer el papel real del agua en la transmisión de enfermedades, o 
identificar la contribución que hace la existencia de suministros de 
agua seguros y confiables a la reducción de la incidencia de las enfer-
medades. 

Hay varias maneras mediante las cuáles éstas se vinculah con el 
agua. La clasificación más aceptable es la basada en el papel que-
juega el agua én la transmisión de enfermedádes» Así hay enfermedades: 
(i) transraitidas por'el agua (fiebre tifoidea, hepatitis infecciosa, 
diarreas en general); 
(ii) provocadas por contacto con agua (tracoma, sarna, shigella 
disentérica); 
(iii) ocasionadas por el agua (esquistosomiasis, lombris de Guinea); 
(iv) cuyos vectores son insectos relacionados con el agua (oncocerciasis, 
malaria).6/ 

5/ Recién en 1855 se estableció una clara relación entre una fuente de 
agua contaminada'y un brote específico de enfermedad, aunque la 
conveniencia de tener suministros de agua de cañería en el hogar se 
reconocía desde hacía tiempo. 

^ Esta clasificación ha sido tomada de Gilbert T. White, David J, 
Bradley, Anne II. White, Drawers of Water, Chicago, University of 
Chicago Press, 1972, 

" •• /Cuadro 1 
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Cuadro 1 

MUERTES POS ÉNTÉEITIS Y 0THA3 ENFERMEDADES DIAE2EICAS, 1973-76 
(Tasas por 100.000/ Grupo de edad y ) 

País 
1 
Menos de 1 año ^ 1 a 4 años País 
1 Tasa % muertes Tasa % muertes 

Argentina 832.5 3 8 . 2 1 1 . 5 

Barbados 65O3 2 . 3 - -

Belice 1 076.7 28 „0 -

Colombia no liay tasa 19.8 105.0 21.5 
Costa i?ica 677.5 1 8 . 3 36. i!- 17.7 • 
Cuba 9.0 - -

Chile 709.8 12.8 18»6 8.5 
Ecuador 1 556.9 2 2 . 2 3 0 2 . 7 2 1 . 8 
El Salvador 1 2 7 6 . 1 23.9 2 9 . 9 
Guatemala 1 789.7 2 2 . 2 •7:36.0 3 0 . 0 
Honduras 8 2 9 »0 2̂1-c 6 •2510 A- 2 7 . 2 
México 1 079.3 23.1 1.25 o1 27.4 
Nicaragua 1 509.2 ii-0,8 2 0 0 0 0 37.5 
Panamá 306.5 9o3 75.0 1 6 . 5 
Paraguay 1 66^.1 19»¿ ^03.3 3 2 . 6 
Perú 1 5 0 0 ÔL- , 2 0 . 7 16̂1-. 6 21.8 
Rep. Dominicana 793.3 1 8 , 2 89.5 18.6 
Trinidad 8e Tobago 8 0 3 . ¿V 31.3 43.2 26, V • 

Uruguay- 363.3 8.9 7»3 5.5 
Venezuela 7 1 1 . 0 1 6 , 3 45.3 1 2 . 1 

Fuente: OPS/OMS, Las condiciones de salud O.N LES'Americas , 1973-76. 

7/ Las tasas se indican sólo si las diarrees están entre las 
cinco causas principales de muerte en el grupo de edad. 

^ Convertido de la tasa por 1 000 nacimientos vivos. 
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Las enfermedades mencionadas son significativas en casi todas 
partes de América Latina. Tal vez lo más grave es la presencia de 
enteritis y otros tipos de diarreas. Estas enfermedades, como se 
muestra en el Cuadro 1, constituyen la cáusa principal de la persis-
tencia -de altas-tasas de mortalidad infantil-©n la mayor parte de- .. 
la región y un motivo importante de muerte en 19 de los 3k países 
que pertenecen a la Organización Panamericana de Salud. Hay pocas 
•dudas d« que esta situación pueda estar directamejite relacionada con 
la ebcistencia de deficiencias en el suministro doméstico de aguá.^/ 

Hay otras enfermedades transmitidas por el agua que también son 
significativas en la región, particularmente otras formas de disen-
tería, amébica y bacilar, que se encuentran' en todos los países 
tropicales; hepatitis infecciosas, aún más extendidas en lo que 
concierne a su incidencia y, asimismo, la fiebre tifoidea. Esta 
última prevalece particularmente en Sudamérica continental, aunque 
ha tendido a declinar en los años recientes. 

Existe támbién un grupo importante de enfermedades relacionado' 
no tanto con la contaminación de suministros.de agua o alimento, sino 
con alteraciones en el régimen hidrológico. En general, este tipo de 
enfermedades, como dengue, fiebre amarilla y malaria, son transmitidas 
por vectores insectos que viven en ambientes acuáticos particulares, 
están restringidas a áreas tropicales. 

Las' enfermedades ocasionadas por agua de,.irrigación no están tan 
expandidas en la región, esquistosomiasis o biliartiasis, ocasionada 
por el agua, es endémica en las regiones oriental y central de Vene-
zuela, en gran parte de Brasil, en Suriname cejxtral y ^^ muchas islas 
del Caribe. Se ha estimado que más de seis millones de personas 

2/ El estudio de la Organización Panamericana de Salud sobre la 
mortalidad en la infancia demuestra que "la carencia de servicios 
de agua tiene una relación directa con la excesiva mortalidad 
postneonatal y es una importante medida de las condiciones ambien-
tales desfavorables". Ver Organización Panamericana de Salud, 
Patterns of Mortality in Childhood, Publicación Científica NQ 262, 
Washington, 1973, p. 31A-. 

/residentes en 
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residentes en su mayoría en las áreas rurales, están infectadas.10/ 
Desgraciadamente, la incidencia de la enfermedad no está completa-
mente documentada, pero en Africa se ha comprobado su relación con 
la construcción de embalses y redes de drenaje y riego en particular, 
que proporcionan el ambiente de agua relativamente estancada donde 
prospera la babosa. 

J Sería poco probable que una situación similar no se diera en 
América Latina. 

Donde la treinsmisión de enfermedades se debe al suministro 
doméstico de agua o aJ. alimento, el control es relativamente completo, 
aunque no fácil. Mucho más complejo es el control de enfermedades 
transmitidas por otros miembros de los ecosistemas. La cadena de 
acciones y reacciones es a menudo muy extensa y difícil de dominar, 
especialmente cuando los medios para hacerlo todavía no se comprenden 
bien. Los beneficios sanitarios originados por el mejor suministro 
de agua tienden a limitarse, por lo tanto, a disminuir las enferme-
dades transmitidas por el agua y las ocasionadas por contacto. 
Incluso en este caso, la mayor eficiencia en suministro de agua 
puede no tener repercusiones inmediatas notables sobre la salud de 
las poblaciones atendidas, ya que la nutrición y otras caracterís-
ticas ambientales son factores también importantes. Mejores sumi-
nistros de agua mejorados parecen ser una condición necesaria pero 
no suficiente para eliminar las enfermedades. 

El establecimiento^de suministro de agua en América Latina 
A pesar de la fijación de metas de suministro de agua y de drenajé 

^ realizada en las Conferencias de Punta dsl Este y Santiago, y de 
haberse alcanzado relativo éxito en el cumplimiento de los objetivos 

10/ Pan American Health Organization/Víorld Health Organization, 
Health Conditions in the Americas, 1969-1972, Víashington, 
197'H-, O. 

/de Punta 
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dé Punta de Este, al menos en las áreas urbanas,11/ el estabieci-
miento.de suministro de agua ha tendido a estancarse en los años 
recientes. La proporción de la población atendida ha descendido 
en algunos países, como Argentina, Colombia y Él Salvador por 
ejemplo y, salvo unas pocas excepciones notables, las tasas de exten-
sión de los servicios han declinado en la región en general. Sólo 
en algunos de los países más pequeños, por ejemplo Costa Kica y 
Panamá, el suministro de agua es universal entre los habitantes 
urbanos (Cuadro 2). En las áreas rurales es raro que la proporción 
de la población con conexiones domésticas alcance a la mitad, siendo 
la única excepción Costa Eica, En unos pocos países, como Haití, 
Paraguay y Guatemala, la existencia de cone:::iones domésticas en las 
,áreas rurales es virtualmente desconocida. Considerando la totalidad 
de la región en 1977> el 70 por ciento de la población urbana vivía 
en casas con conexión de suministro de agua, mientras que sólo 16 
por ciento de la población rural gozaba de tal suerte. Debería 
tomarse en cuenta que una gran proporción de la población rural vive 
dispersa con densidades muy bajas.12/ En consecuencia, los sistemas 
centralizados de suministro de agua por cañería, pueden no ser facti-
bles y se requieren utilizar procedimientos alternativos, normal-
mente pozos. Las conexiones a sistemas de alcantarillado general-
mente son mucho menos frecuentes que las conexiones a sistemas 
hídricos. Sólo en Panamá ellas son universales en las áreas urbanas. 

22/ Eh" 197^,'según la Organización" Panamericana de Salud,-cerca del 
6k por ciento de la población urbana se benefició con suministro 
. doméstico y el 79 por ciento tuvo "acce,so fácil" a una fuente, de 
agua confiable. Sin embargo, sólo un cuarto del total de la 
población rural tenía acceso en 197̂ + a una fuente de suministro 
de agua segura y confiable. 

12/ En Chile, en 1977, se estimaba que cerca del 80 por ciento de la 
población rural vivía dispersa en comunidades de menos de 200., 
habitantes, "Chile, evaluación rápida del estado actual y de las 
previsiones de desarrollo del sector", Decenio In-̂. ̂ rnacional del 
Abastecimiento de Agua Potable y del Saneamiento, Santiago de 
Chile, Julio, 197a. 
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Cuadro 2 

CARACTERISTICAS DEL SANEAMIENTO SELECCIONADÍ;S , AMERICA T/ÍINA, 1977 
O ULTIMO ANO 

Porcentaje de Porcentaje de Porcentaje de 
País población ur-̂  población ru- población ur-País baña con cone- ral con "cone- bana con al-

xiones domést¿ xiones domés- caintarillado 
cas "" ticas 

Argentina 73 26 ko 
Barbados 98 -

Belice ek 21 5 
Bolivia 26 6 k2 
Brasil 75 18 
Colombia 80 20 65 
Costa Rica 97 60 k2 
Cuba 91 6 if6 
Chile 77 8 67 
Ecuador 69 3 63 
El Salvador 50 12 36 
Guatemala 3 31 
Guyana 9^ kk 
Haiti 17 0 -

Honduras 66 9 íf8 
Jamaica 100 3^ 21 
México 69 32 41 
Nicaragua 77 9 31 
Panamá 93 23 97 
Paraguay- 27 0 15 
Perú 55 3 50 
Rep. Dominicana 66 12 27 
Surinam 80 21 38 
Trinidad & Tobago 78 kz 69 
üruguaj'- 82 11 58 
Venezuela 63 k7 52 
América Latina 71 16 43 

Fuente: OPS/OMS, Las condiciones de la salud en las Americas, 1973-76. 
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El enigna del suministro de agua 

LÍáma la átención, al meiíos al observador superficial, que el esta-
blecimiento de un servicio público con impactos beneficiosos tan 
fuertes y obvios sobre.la cualidad de la vida, qué requiere usar 
una tecnología simple y conocida, al alcánce de la capacidad técnica 
de todos los países de la región y con uii'^pjib apoyo de las 
agencias internacionales,13/ se haya estancado en muchos países de 
la región» Las explicaciones para esta situación no van a encon-

V. 

trarse en la oposición política directa de grupos de interés parti-
culares, ni tampoco en la falta de reconocimiento de los beneficios 
que se van a derivar de tales medidas, ni en nungún cambio en el 
nivel de ayuda y asistetícia externa. La explicación parece-encon-
trarse más bien en una combinación de factqres externes e internós, 
que incluyen la influencia de la evolución; histórica de la política 
de suministro de agua y el acaecimiento de-sucesos particulares 
dentro del contexto político, social y económico más amplio, en el 
cual tiene que ubicarse el establecimiento de sistemas de suministro 
de agua. Las combinaciones de estos factores varían de país en país, 
pero ellos están presentes en todas partes. Además, su influencia 
ha sido suficiente para romper la continuidad de la anterior tendencia 
dominante que conducía a una rápida expansión de los servicios públicos 
de suministro de agua, y a un mejoramiento de la calidad de los 
servicios proporcionados y también de la administración técnica y 
financiera. > 

En América Latina, como en cualquier parte, el suministro de agua 
ha sido tradicionalmente una función municipal,1jf/ En la mayor parte 
dé América Latina, las municipalidades gozan de una autonomía muy 

13/ Se puede lograr una impresión de la extensión del apoyo externo, 
derivado del movimiento inicial en el desarrollo del suministro de 
agua y de sanidad, en OPS/OMS Community Water Supply and Sewage 
Disposal Programs in Latin America amd Caribbean Countries, 
Documento Ne ES5, Washington, Junio 19^. "" 

Ijí/ En pocos países (Estados Unidos, Eeino Unido, y otros) hay compañías 
privadas de suministro de agua. En tales casos, el suministro de 
agua es un servicio centralizado. 
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restringida y de poca independencia financiera. Alrededor de I960, 
sólo en tres países (Ecuador, Colombia, y Guatemala) las municipali-
dades controlaban más del 10 por ciento del gasto público total. 
Los países de la región se han caracterizado por gobiernos extreiria-
damente centralizados, incluso los Estados federados. Cuando no 
ha sucedido así, los gobiernos han tendido a ser débiles e inefi-
caces y, así , también los. servicios dependientes de ellos, como el 
suministro de agua son .débiles e ineficaces. La típica compañía 
municipal de suministro' de agua tiende ,a estar subcapitalizada, 
provee un suministro de agua no confiable, a través de un sistema 
inadecuadamente mantenido, y sus ingresos se deterioran con la 
inflación. Desgraciadamente, a pesar da los recientes cambios y 
reformas, la imagen del suministro de agua por cañería como un bien 
gratuito o muy barato, aunque fuera sólo erráticamente disponible, 
ha tendido a persistir. Esta actitud tradicional iic. sido una 
influencia engañosa para los programas de mejoraaier'to y ha inter-
ferido en el mejoramiento de la inversión en sist aas de suministro 
de agua y en su operación._16/ 

La política del suministro de agria adoptada recioatemente en la 
mayoría de los países de América Latina ha perseguido no sólo el 
establecimiento de metas específicas de suministro, sino también el 
mejoramiento de la orsanisación y administrcción del servicio. 

La forma particular que ha tomado dicha política ha variado de 
país- a país pero, en general, las reforaas tienen características 
comunes, como el establecimiento de servicios nacionales uniformes 
para reemplazar o complementar la obra de las compañías municipales 
o estatales existentes, como en Obras J&nitarias de la Kación, de 

13/ Ver Vi/alter B. Stohr, desarrollo r̂ -̂ ionrJ. en Aacrica Latina. 
Experiencias y perspsctivas, Buenos Aires, Ediciones SIAP, 1972. 
pp. 71-77. 

16/ Un problema típico de esta naturaleza se encuentra referido en 
Pedro Pablo Azpúrua, "El costo del agua potable y la salud 
pública", en 23 de Editorial Latina, Caracas, 1975» 

/Argentina Instituto 



- 1 2 - . 

Argentina Instituto Nacional de Obras Sanitariasy 'de Venezuela, las 
corporaciones en cada estado brasileño, etc.; el establecimiento 
conjunto de suministro de agua y servicios de alcantarillado bajo • 
la responsabilidad de una institución única; y la adopción de 
criterios de dirección más rigurosos, con énfasis en el autofinan-
ciamiento.. ^ . '1 

Esta estrategia, a pesar de su éxito inicial, no ha conducido 
a un incremento sostenido en el abastecimiento de conexiones domés-
ticas en comunidades urbanas, ni a la expansión significativa de 
suministros de agua en el campo» Este fracaso' puede"atribuirse a 
muchos factores, incluyendo la falta de personal capacitado pafa 
apoyar y mantener la expansión inicial,, la falta de voluntad política 
para mantener la prioridad dada iniciaimenté a los suiTiinistros de 
agua comunitarios, así como el peso que ha tenido el'argumento de que 
los suministros de agua comunitarios deben proporcionarse hasta el 
punto én que.la comunidad pueda pagarlos. Esto-ha producido diversas 
consecuencias: a menudo, ha excluido a los muy pobres de cualquier 
servicio, debido a su incapacidad para pagsir; ha elevado el costo de 
los.sistemas de suministro de agua, por la insistencia en instalar 
sistemas de medición de agua; o ha eliminado cualquier estrategia 
alternativa viable-, donde se ha rechazado este "enfoque de banqueros". 

La tendencia de excluir a los pobres se produjo debido a la 
ausencia de un sistema de subsidios que permitiera su incorporación, 
cuando se'han aplicado criterios financieros estrictos a la adminis-
tración del sistema.de suministro de agua. Además, aun donde.se ha. 
proporcionado subsidio para la inclusión de los pobres en el sistema, 
posteriormente se les ha cortado el suministro debido a su incapa-
cidad para pagar las cuentas. 

Hay ppderosos argumentos, desde el punto de vista de la efi-
ciencia, para justificar que los sistemas de suministro de agua sean 
manejados en forma tal que los ingresos se recojan en cantidad sufi-
ciente, no solamente para cubrir los costos de operación y mantención, 
sino también para financiar las inversiones de capital. Sin embargo, 
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existen también argumentos para proporcionar a toda la población 
urbana y de áreas rura?.es densas, acceso a sistemas centralizados 
de cañerías, por medio de conexiones individuales de suministro de 
agua y alcantarillado, sin considerar la capacidad individual para 
pagar. ' . . ' , . 

Agua segura para t£dô s 
En los países desarrollados en los últimos veinte años, muchos estudios 
sobre el suministro de agiia argumentaron que esta industria ha sido 
dirigida a menudo según criterios financieros y econór'tr.cos que pueden 
haber tenido como consecuencia una mala distribución de recursos.17/ 
El argumento de estos estudios es que el agua, particularmente cuando 
se la ha sometido a tratamiento y se la conduce por cpñería, consti-
tuye un producto básico y,tiene, por tanto, costos de extracción y 
uso. Para que cualquier sistema de suministro de egr.e fizncione efec-
tivamente, estos costos deben cubrirse, sea con los ingresos recolec-
tados de loe clientes, sea con subvenciones procedentes de la tribu-
tación generr.l, . sea como es usualroente el CESO a travSs de alguna 
combinación ds las dos cosas. La conclusión es que el precio del 
agua debería reflejar su costo verdadero, es decir, su costo marginal. 
Con ello se aseguraría que el costo incremental de la expansión del 
sistema hídrico se reflejase en la tarifa del agua. En general esto. 
no ha ocurrido y, por lo tanto, no habría estímulos pare que el consu-
midor economice agua. Por lo tanto, los sistemas tienden a compli-
carse, y hay sobreinversión en el sector de suministro de agua. Obvia-
mente, este argumento no.es central al problema común en América Latina 
de la falta de cobertura del sistema público de suministro de agua. 

17/ Ver, por ejemplo, J. Hirschleifer, JoG. Dehaven y J.V/. Milliman, 
Water Sun-isly,-Economics, Technology and Policy, ..Chicago, Univer-
sity of Chicago ^ess, I960; P.A. Bird'y C.I. Jackson, "The Scope 
for Pricing in Maximizing the Efficiency of Resources: Economic 
Changes for V/ater", en Reading in Price Theory, Londres, Institute 
of Economic Affairs, 19Z7 y A.P. Grimma, Residential Water Demand; 
Alternative Choices for Management, Toronto, University of Toronto 
Press, 1972. 

/Sin embargo, 
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Sin embargo, desgraciadamente, en este caso como.en otros, existe 
la tendencia de.suponer que las ideas más recientes de,los países 
desarrollados son apropiadas para otros contextos. El desacuerdo 
con ,el criterio de. fijar precios al costo marginal en el caso del 
suministro de agua, ha llevado a la elaboración de un conjunto de 
criterios de política. 

Se ha enfatizádo la nécesidad de una administración más efi-
ciente, y se ha pensado que el consumidor debería pagar por el agua, 
a través de lá introducción extensiva de la medición como un medio 
de recaudar los costos del agua. Los ser^ibios públicos de gas y 
electricidad tradicionalmente han usado medidores'para cobrar. Los 
servicios de agua, en cambio, en muchos casos, no lo han hecho ni lo 
hacen. Parecería perfectamente lógico que lo hicieran, en particular, 
porque el consumo de agua es altamente elástico en lo qUe cóncierne 
a los ingresos e inelástico en cuanto al precio. Esto facilita la 
manipulación de los precios, el establecimiento de cobros por el 
suministro de agua como medio de redistribución de ingresos y el 
subsidio intérno del programa de suministro de agua a través de la 
transferencia desde áreas de altos ingresos a las de bajos ingresos.'18/ 
Parece que el medidor'es la llave de esta política.^/ Sin embargo, 
no se requiér-e medidor para la prosecusión de cualquier política en ' 
particular tendiente al suministro de agua. Los sistemas hídricos 
pueden operar bastante exitosa y eficazmente sin üsar medidores para ' 

2§/ Esto se ha hecho en Costa Rica y se ha considerado en Brasil. 
19/ Sin embargo, los medidores son muy costosos. Recientemente se 

estimó que. el costo.anual de medición en una gran ciudad de Asia 
era ÜSS 11.5^ por conexión. No hay razón para suponer que serán 
menores en América Latina. Una interesante discusión aparece 
en Robert J, Saunders y Jeí-emy «J. War ford. Villa ĵe Water Supply, 
Washington, Banco Mundial, 1976, pp. 23̂ -23̂ "! 

/loe consumidores 
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los consumidores domésticos=20/ La relación entre el uso y el consumo 
de agua y el ingreso es tan fuerte que puede recurrirse exitosamente 
a sistemas de tasación sin variaciones. En particular, este es el 
caso, si tales cobros están relacionados con las condiciones habi-
tacionaleso Se ha demostrado que la calidad de la vivienda es la 
causa determinante más importante del nivel de consumo de agua tras 
la accesibilidad a una fuente hídricaoSJ/ La fuente de variación 
más importante en el consumo no se produce por los costos del agua, 
sino por la habilidad para usarla. Las familias grandes que viven 
en chozas de una sola habitación con piso de tierra sin instalaciones 
permanentes de cocina o baño, enfrentan restricciones considerables 
en su habilidad para usar agua. Incluso cuando familias pobres se 
mudan a lugares con condiciones sanitarias mínimas de vivienda, el 
consumo de agua permanece determinado por las oportunidades limitadas 
ofrecidas. En general, no hay evidencia de que el uso y el consumo 
de agua estén discrecioaalmente aparte, salvo el riego del jardín 
cuando la oportunidad y la necesidad coinciden. Sn efecto, la atención 
que se ha prestado a la eficiencia en la operación del sistema, el 
concepto de que el consumidor debería pagar y el medidor, han oscure-
cido el problema más b,ásico, de que la única meta razonable en 
materia de suministro de agua es "agua segura para todos" traducida, 
en términos operativos, como la máxima cobertura de servicio tanto 
en las ciudades como en el campo. Sólo dentro de ese esquema el 
auto-financiamiento eficaz, el pago de los consumidores, el empleo 
de medidores y problemas similares, pueden colocarse en perspectiva 
y en relación el uno con el otro. 

20/ En el Reino Unido incluso los servicios privados siguen siendo 
"lucrativos" sin recurrir a los medidores domésticos. 

21/ Ver por ejemplo, Terence E. Lee, Residential Water Demand and 
Economic Development, Toronto, University of Toronl;o Press, 1969-
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