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Este documento es parte de una serie de publicaciones del
Proyecto sobre Pobreza Critica en América Latina de la CEPAL
y del PNUD con participacidn 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 regidn en la
realizacidn de sus propdsitos de aumentar la participacidn de
la poblacidn en los beneficios del desarrollo y de aliviar o

. erradicar la pobreza critica en sus respectivos paises.






LA POBREZA EN AMERICA LATINA: SITUACION, EVOLUCION
Y ORIENTACIONES DB POLITICAS

INTRODUCCION

La preocupac16n por el desarrollo economlco surglda luego de la segunda
guerra mundial dlo lugar 2 dlversas teorias y a la reallzac1on de

multlples esfuerzos tendlentes a alcanzarlo. Tanto en el plano intelectual
como en el terreno préctico, las.activ1dades se inspiraban en la creencia
de que existia una relacién diréété y automdtica entre el crecimiento
econdmico y el mejorémiento de los nivéléé de vida de toda la poblacidn.

En consecuencia, las politicas se orientabahta"fomentar el aumento del
ingreso per cépita en el entendzdo de que la prosperidad economlca
acarrearia, en un plazo razonable, una mejorla equlvalente en las condi-
ciones de v1da de la mayor parte de la pobla01on.

Sin embargo la experlenc1a acumulada en estos aﬁps muestra que
aquella relacién no se da en forma automitica sino que se requiere la
aceidn correctora del Estado. Incluso en los paises mis desarrollados ha
sido necesario establecer correctivos, por cuanto importantes sectores de
su poblacidn se encuentran por deba]o de 1lo que esas soc1edades consideran
el "umbral minimo" de v1da. " - '

‘ Los goblernos latlnoamerlcanos y diversos organlsmos internacionales,
en espec1al los pertenec1entes al sistema de las Naciones Unidas, han
manifestado su preocupacidén por el problema de la pobreza critica en la
regidén. Los primerbs han expresé&d su decisidn de combatirla en sus
respectivos paises, y ello se ha reflejado en mandatos que obligan a los
organismos internacionales a adoptar medidas en el mismo sentido.

Asi, las evaluaciones de la Estrategia Internacional de Desarrollo
aprébadas en Quito' Puerto Espafia y Guatéméla'por'los gobiernos de los
paises miembros de la CEPAL en sus dec1moqu1nto, decimosexto y decimoséptimo
pericdos de sesiones, respectlvamente9 expresan el interés de esos goblernocs
por los problemas del bienestar humano y la justicia social y su preocupacidn

por las situaciones de desigualdad excesiva, pobreza masiva, desempleo
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erénico, insuficiencia de servicios sociales bésicos y la escasa partici-
pacién de los estratos méyoritarios de ia poblacidén en la vida econbmica
y social de sus paises.l/ , |

Pese a las contribuciones fecientes sobre el problema de la pobreza,
se nota alin gran carencia de estudios empiricos sobre la situacién en
América Latina y dé elaboracién téééica en que pueda apoyarse el disefio
de politicas. Se hace pues, 1ndlspensable a81gnar reéursos para suplir
estas nece51dades y para realizar a la vez una labor de difusién de tales
1nfbrmac1ones empirlcas y teorlcas entre los responsables de fbrmular v
eJecutar las politlcas de des arrollo a efectos de apoyar asi el prop051to
de los gobiernos de combatir la pobreza. ‘ '

Estas, entre otras razones, determlnaron que el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) propu31era a los goblernos de.
la reglén la aprobac1on de un proyecto destinado a anallzar la situacién
de la pobreza critica o extremada en Amerlca Latina. La ejecucidn de este
proyecto que se denomlno Proyecto Interlnstltuc1onal de Pobreza Critica en
Amerlca Latlna, se encomendo a la Comlslén Econdmica para América Latina
(CEPAL) Bl Proyecto se 1nlclo e11° de enero de 1978 y su durac16n seré
de 30 meses. ‘ ' ’ -

El ObjethO ultlmo del Proyecto es colaborar con los goblernos én
el cumplimiento de sus prop8sitos de a11v1ar o erradlcar la pobreza critica
en sus respectlvqsipaises. Con ese fin se estable01eron como objetlvos
inmediatos: o ' ‘ C

a) Profundlzar y 81stematlzar el conoc1m1ento sobre la pobreza

critlca en Amerlca Latlna,‘

VA Veanse, ademés9 la Declarac1on Universal de los Derechos ‘del Hombre

- (articulo 25), la Declaracidn sobre el Progreso y el Desarrollo.en lo
‘Social (articulos 5 y 10), y la Estrategia Internacional de Desarrollo
para el Segundo Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrolls
(B. Metas y objetivos), contenidas en las resoluciones de la Asamblea
General de -las Naciones Unidas 217(III) del 10 de diciembre de 1948,
2542 (XXIV) del 11 de diciembre de 1969 y 2626 (XXV) de 24 de octubre
‘de 1970, respectivamente, y también la Convencidn sobre la Politica
de Empleo (articulo 1) aprobada en la 48a. reunién de la Conferencia
Internacional del Trabajo de la OIT, 1964,

/b) Elaborar



-b) Elaborar un esquema analitico que oriente el .disefio de estra-
tegias nacionales de desarrollo que incorporen la erradicacidén de la
pobreza critica como uno de sus objetivos,'y .’ - -

¢) Elaborar criterios y métodos paraaque.lqs,gobiernbs puedan evaluar
la eficacia de diferentes acciones y programas dirigidos a erradicar o
aliviar la pobreza critica. :

Para cumplir con tales obﬁetivos se iniciaron simulténeamente varios
estudios. T : , ' Co i

En primer término, fue necesario elaborar una metodologia que
hiciera posible definir una linea de.pobreza homogénea para lgs diversos
paises.2/ La tarea se facilitd porque la CEPAL y el Banco Mundial, en
un proyecto conjunto, habian avanzado considerablemente en un estudio sobre
la distribucidn dél ingreso en la regifn, utilizando la informacidn
proveniente de encuestas de hogares; censos -y otras fuentes oficiales.3/

Sobre la base de la metodologia elaborada se determinaron lineas de
pobreza para once paises. A partir: de esa informacidn, y de .la propor-
cionada por los estudios sobre la distribucidn- del ingreso, se estimd
la incidencia y la severidad de la pobreza en -un conjunto de paises de
la regidn. Esto es, el porcentaje de-familias.que-quedaban bajo la
linea de pobreza, y la distancia que existfa entre el ingreso medio de
esas familias y el correspondiente a la linea de pobreza. .

- E1 segundo paso consistid enm aplicar la misma metodologia a periodos
anteriores para analizar la evolucidn de la pobreza en el tiempo. La.
informacién disponible  limitd este estudio sdlo a seis paises que, en
conjunto, representaban alrededor del 70% de la poblacifn y del producto

bruto’'de América Latina en el afio 1977.4/ .

2/ Véase, Sebastifn.Pifiera, "Definicidn, medicidn y andlisis de la pobreza:
Aspectos conceptuales y metodolégicos’, PPC/CDE/02.1, Santiago de Chile,
mayo de 1978, Documento mimeografiado, preparado en cumplimiento del
Proyecto Interinstitucicnal de Pobreza Critica en América lLatina.

3/~ CEPAL/BIRF, "La dimensidn de la pobreza en América Latina”, E/CEPAL/L.180,
documento mimeografiado, 22 de septiembre de 1978.

u/ Véase, Sebastidn Pifiera, "¢Se benefician los pobres del crecimiento
econdmico?”, PPC/CDE/06.1, Santiago de Chile, octubre de 1978.
Anexos para cada pais: Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, México,
Perfi. Documento mimeografiado preparado en cumplimiento del Proyecto
Interinstitucional de Pobreza Critica en América Latina.
/Los estudios



Los estudios sefialados se relaciorian con la magnitud de la pobreza,
medida en funcién del ingreso familiar. Para completar estas estima-
ciones se iniciaron otros estudios basados en la determinacién de los :
dé8ficit en cuatro sectores que representan necesidades bisicas: nutricidn,
educacidn, salud y vivienda. -

Ademis de determinar la magnitud de la pobreza parecid necesario
conocer las caracteristicas socioecondmicas y demogrédficas de las familias
pobres, esto es, los perfiles de pobreza. En esos estudios se han.identi-
ficado las caracteristicas principales de los hogares pobres y de sus
miembros, entre las cuales se destacan la.situacién geogrdfica, los niveles
educacionales,:las caracteristicas del.empleo, el acceso a los merqados,
el acceso a los bienes plblicos, la propiedad de. factores, el comportamiento
demogrédfico y las formas de'organizacidn y de participacién, Hasta el
momento se-han iniciado estudios de perfiles de pobreza, para ocho palses .,
de la regidn. ' " B " |

Cumplida esta etapa de la investigacidn, cuyo objetivo era profundizar
y sistematizar el conocimiento sobre la pobreza critica en América Latina,
se realizd el presente. documento que, basindose en la informacibn ya
récppilada,‘pretende contribuir & elaborar un marco conceptual que oriente
el disefio"de estrategias y la adopcidn .de criterios para evaluar la
eficacia de las politicas dirigidas a erradicar- o aliviar-la pobreza critica.

El tema se desarrolla en tres capitulos. En el primero, se analizan
los conceptos de pobreza, necesidades: bdsicas y desarrollo y se hace una
breve resefia de' las estratetgias.de desarrollo: en el segundo, se examinan
los elementos principales del diagnéstico referidos. a las caracteristicaé
de la pobreza y de los pobres, de la estructura y funcionamiento de la

economia de' los paises de la regién, y del Estado; y en el tercer capitulo

‘ ‘se estudian: las éreas de intervencidn y las orlentac1ones de politlca

-destlnadﬂs a superar la actual 81tuac16n de pobreza..

Respecto de este-Gltimo capltulo es preciso advertir que se ha procu-
rado dar un ésquema que permita 1dent1f1car 8reas de intervencibn, sefialando
una amplia gama de polltlcas p031bles que, por no referirse a situaciones

especiflcas, son necesarlamente generales.

/También se



Tambidn se debe considerar que se ha tenido en mente la situacidn
en economias mixtas, en donde por la esencia misma del sistema, coexisten
tanto la propiedad privada con la propiedad plblica como el mecanismo
de mercado con la intervencién del Escado. DUs-un hecho que la importancia
relativa de la'brdpiedad privada y pGblica y dél papel del mercado y de
la intervencién estatal varia cénsiderablemente de un pais a-otro y, por
lo tanto, las politicas que deberian aplicarse en diferentes situaciones
también serdn diferentes. Por esta razdn, las orientaciones que se dan
en este documento no sou de aplicacién general. -

Por @ltimo, no se ha incorporado en el presente documento la
dimensidn internacional. Esto es, la forma de: insercién de las economias
latinoamericanas en el mercado mundial y el papel que podria desempefiar
el financiamiento externo en una estrategia de desarrollo destinada a superar
la pobreza. Tal omisién no significa desconocer la importancia de este
tema que es vital para algunos paises. En esta etapa se ha preferido poner
el acento en las politicas internas por estimar que ellas tienen prioridad

en los objetivos que persigue el Proyecto.
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I.: LA POBREZA, LAS NECESIDADES BASICAS Y EL. DESARROLLO

En los ‘afios sesenta, tanto el sistema de las Naciones Unidas como los -

‘gobiernos -de los paises miembros coincidfan en sus propbsitos de concentrar

su esfuerzo en elevar la productividad y suprimir los obstdculos al . - : .
crecimiento econdmico en los paifses en desarrollo.. Este propésito partia.

del supuesto que el crecimiento econémico, independientemente del tipo de -
‘desarrollo, solucionaria en forma automitica los graves y difundidos. -
‘problemas de pobreza, desigualdades excesivas y desempleo, que caracterizaban
a la casi totalidad de los paises en desarrollo.

' AmSrica Latina tuvo &xito en.su empefio de-acelerar su.crecimiento
econdmico. En el decenio de 1950 su producto interno bruto crecid a una - .
tasa media anual de 5.2%, lo que significd un aumento del ingreso por A
_persona de 2.3% anual. En el decenio siguiente, estas mismas tasas alcan-
zaron d 5.6% y 2.6% respectivamente y, por Gltimo, en el periodo de 1970 .

a 1977 sus valores se elevaron 2 6.1% y 3.3%. . En'sintesis, el ritmo de
crecimiento econdmico de América Latina no sdlo fue’satisfactorié,‘sino
que se acelerd en el transcurso del tiempo y permitid que el producto
interno per cdpita se duplicara con creces en el periodo comprendido entre
1950 y 1977.

8in embargo, esta notable evolucidn no rindid todos. los frutos que
de ella se esperaban en el sehtido‘de que se reduciria la extensidn de
1la pobrezé, disminuirian las desigualdades excesivas y se eliminaria el
deéempleo. Al analizar el periodo de 1960 a 1970 se observa que la
extensién de la pobreza sélo se redujo de 51% en 1960 a 40% en 1970, pefma-
neciendo précticamente inalterado el nfinero absoluto de'pobres en 113 millones
de personaé.é/ La distribucién del ingreso no experimentd grandes varia- N d
ciones: la participacién en el ingreso total del 20% mds pobre se redujo
de 3.1% en 1960 a 2.5% en 1970 y la del 50% mis pobre se incrementd de

13.4% en 1960 a un 13.9% en 1970.6/ Finalmente, la escasa informacidn

5/ Véase, S. Pifiera, "éSe benefician los pobres del crecimiento econdmico’?,
OEQ Ci‘t. '
6/ Estimacionés de la CEPAL.
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existente sobre la situacidn ocupacional indica que el problema del
desempleo no varid mucho durante los afios sesenta, .alcanzdndose en 1970
una tasa de desempleo abierto de 5.8% y una subutilizacidn total de mano
de obra equivalente a 27.u%.7/ . :

Esta experiencia de América Latina, en particular, y del mundo en
desarrollo, en general, origind un profundo escepticismo frente a la
creencia tradicional de que el crecimiento econdmico traeria aparejadas,
en un periodo razonable, mayores oportunidades de empleo y mejores condi-
ciones de vida para todos. Como resultado de este cuestionamiento, que
se acentud a mediados de los afios sesenta, la atencién se centrd no
Ginicamente en el ritmo de crecimiento, sino también, y con mayor énfasis,
en el tipo de crecimiento y em la distribucidn de sus frutos entre les
distintos grupos sociales.8/

Esta preocupacién indujo a ciertos organismos internacionales, insti-
tuciones piliblicas y establecimientos académicos, a elaborar nuevas estra-
tegias de desarrollo, en las que se incorporaron objetivos adicionales al del
crecimiento econdmico. Entre las estrategias que surgieron como altermativa
a la de-elevar al mdximo la tasa de crecimiento de la economfa, se destacan
las siguientes:

.i) La estrategia de desarrollo orientada apromover la creacidnde empleos,
En ella se considera la consecucidn del pleno empleo, productive y libremente
elegido, como un objetivo en si mismo, distinto del objetivo de crecimiento

econémico y que va mds alld de &1;9/

7/ Programa Regional del Empleo para Am&rica Latina y el Caribe (PREALC),
El problema del empleo en América Latina: Situacidn, perspectivas y
politicas, Santiago de Chile, abril de 1976.

8/ La CEPAL ha sostenido en forma permanente una posicién que coloca el
' énfasis no sélo en el crecimiento econdmico sino también en una justa
distribucidn de sus frutos como objetivos centrales del desarrollo.
Véase ;. por ejemplo, E. Iglesias, ""Situacidn y perspectivas de la
econcmia latincamericana en 1975%. Revista de la CEPAL, Primer
semestre, 1976, Santiago de.Chile.

9/ Véase OIT, World Bmgloymenf Brogramme, Research in Retrospect and
Prospect, Ginebra, 1976, :

/ii) la



ii) La estrategia de crecimiento con redistribucidn, que se aparta-
del tradicional dilema de crecer primero:y pedistribuir-despﬁés o redis-.
tribuir primero y crecer después, y plantea la necesidad-de que:la estra-.
tegia de desarrollo adoptada se aboque en formé'Simulténeana‘ldé;problemas‘
del crecimieﬁtoiy'defla~diStribuci6n dé¢ sus’ frutos. . A tal.efecto se: :
coloca especial- énfasis. eri-la' tarea reorientadora de la inversidn pfiblica de
manera de: incrementar la capacidad productiva y la generacidn-de ingresos
de los grupos mis ‘pobres.10/

- 4ii) La estrategia de satisfaccién de .las necesidades bésicas; Es
preciso distinguir aqui entre la satisfaccién -de :las necesidades basicas
como un objetivo alcanzaﬁle a través de distintas estrategias, politicas
e instrumentos, 'y la satisfaccibh .de las nécesidades bésicas como una

estrategia o medio de conseguir este fin. Esta ltima.concepcidén frecuente-

mente. -implica introducir profundas transformaciones en el sistema politico
imperarite y. en la-Organizaciénneconémiéa'ywsdcial'de los paises.

: ‘No.existe un planteamiento: de .aceptacidn generalizada respectéd al
significado 'y “alcarice de'.1lo que- se hd denominado ‘estrategia de: satisfaccién
de las ‘necesidades bésicas.ll/ . H4s afin, los distintos planteamientos 'que

cominmente se engloban bajo este nombre, presentan grandes similitudes,

.1+ pero -tambidn grandes divergencias. ‘Los principales elementos comunes a

‘‘estas estrategias son: la satisfaccidn de las necesidades: b&sicas como el -
objetive CEntral-del{désarrollo; 1la ‘incorporacidn explicita de ciertas. -
necesidades bésicas no materiales; la presentacidn ‘de las necesidades. .-
bésicas como un concepto dindmico que evoluc1ona en el tlempo de acuerdo

con el’erécimiento de la economia'y la evcluczon de las asplraclones de

10/ "véase Baneo Nundlal/Unlver31dad de’ Sussex, Redlstrlbuclén con ‘crecimiento,
Madrid, 1974 «

11/ ¢ Los mas. conocldos de estos planteamlentos son: el 1nforme Dag
Hammarskjoldy ¢Qué hacer? Otro desarrollo, ‘preparddo con ocasidn del
séptimo periodo extraordinario de sesiones de. la Asamblea General de las

.. Naciones Unidas en septlembre de 1975; el informe de la 01T, Eggleo,
crecimiento 'y necesidades esenciales: Problema mundlal memoria del
Director General a la Conferencia Mundial Tripartita sobre el Empleo,
la Distribucién de los Ingresos, el Progreso Social y la Divisidn del

Trabajo, Ginebra, 1976; el informe de la Fundacidn Bariloche, éCatdstrofe

o nueva sociedad? Modelo mundial latinoamericano, Bogotd, 1978; y el
.informe al Club de Roma, Reshaping the International Order, Nueva York,
1976,

/la gente,
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la gente, y la especificacidn de necesidades bésicas materiales, tales

como alimentacibn, educacién, salud, vivienda y sanidad; el énfasis en

la provisidn directa a los grupos pobres de los bienes y servicios nece-
sarios para satisfacer las necesidades bdsicas, mds que en el camino indi-
recto orientado a lograr un nivel de ingreso compafible con la satisfaccidén

de esas necesidades; la importancia de los cambios estructurales, incluida

la redistribucidn de los activos, como prerrequisito de una estrategia

de necesidades bésicas:; y el reconocimiento de que la distribucidn del

poder politico constituye un factor determinante en la iniciacidn y aplicacién
de una estrategia de necesidades bésicas.l12/

Las divergencias principales se relacionan con: las repercusiones de
la magnitud y naturaleza de los cambios que se introduzcan en la estructura
econdmica y social y en el sistema:politico imperante; los plazos en que
deben cumplirse los objetivos de "la estrategia; -las prioridades relativas
que se asignen a otros objetivos .de 'las politicas de desarrolle; la impor-
tancia que se conceda a la satisfaccién de necesidades no b8sicas, o menos
bésicas, de los grupos medios; la medida en que se reconozca la interrelacidn
existente entre productividad, ingreso 'y consumo; el grado en que se hagan
explicitos los mecanismos de asignacidn de recursos y distribucifn del
ingreso, etc.

Estas divergencias son lo suficientemente importantes como para poder

agrupar bajo el vb6tulo comlin de estrategia de necesidades bdsicas enfoques

que tienen diferencias fundamentales entre si.

Las ‘verdaderas diferencias entre estas tres estrategias no radican
tanto en los objetivos que ellas persiguen, sino mds bien en la forma
de lograrlos, o sea en los procedimientos, politicas, imstrumentos, plazos
¥ restricciones. Respecto a los procedimientos, las primeras dos estrategias
concentran el esfuerzo en mejorar de forma permanente las condiciones de

productividad y empleo y, por lo tanto, la capacidad de generacidn de

12/ Para un andlisis comparativo mds detallado de los distintos plantea-

T mientos relacionados con la estrategia de necesidades b&sicas véase,
D.P. Ghai, A.R. Khan, E.L.H, Lee y T. Alfthan, The Basic-leeds Approach
to Development, Some. Issues Regarding Concepts and Methodology, OIT,
Ginebra, 1977.

/ingresos de
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ingresos de los grupos mis pobres; la Gltima, centra su atencidn. en-la
provisién directa, generalmente por parte del Estado, de los bienes y
servicios necesarics para satisfacer.las necesidades bdsicas.. Las primeras
dos' estrategias- llevan implicitos plazos més .largos y son, en. cierta .forma,
hﬁndsfdr§§ticas que la tepcera. : . . ... . . o C e .
. En estrecha relacidn. con este‘ﬁltimo punto, las primeras dos estra-.
tegias son, por su gradualidad,. mds compatibles con.las restricciones .
que imponen los sistemas politicos y econémicos‘imperantes‘en.la mayoria
‘de los.pafses de América Latinai - La-iltima estrategia no.se atiene a .. .-
estas restricciones y presupone para su"apllcac1on cambios drésticos en
los sistemas politicos vigentes y en la: organizacidn econémlca y. soc1al de
dos palfses.  + not P T 0Ll e e e
Sin ‘embargo, .todas ellas encierran en: comun el supuesto bé31co de que
el -mero crecimiento econémico, en el ‘contexto de und economia de mercado .
mixta, no permitird corregir ‘en un periodo razonable  las graves situaciones

de ‘pobreza‘que existen.en la actualidad... Tal supuesto se funda en que las

"7 desigualdades en la distribucién del ‘capital fisico y del capital humano - -

se heredan . de gerieracibn en generacidn, en ique.el funcionamiento mismo del
sistema discrimina ‘muchas veces en pérjuicio de.los se¢cgtores mds .pobres,.y
en que la intervencidn del Estado ha representado, en el mejor de los -
“casds, un paliative.débil .con efectos.dée escasa magnitud y-de naturaleza
transitorda. ' o v el et et

En consecuencia, para que el problema de la.pobreza y-de las desigual-
dades ‘excesivas se-solucione. en un plazo razonable, tanto el crec1m1ento
econémico .como-la intervencién del Estado en forma sistemdtica,; eficiente.
y protagénlca pasan a-ser requisitos-ineludibles. .. = = .-

- El objet1vo de este documento es -enumerar y.analizar, en el contexto !
de Ya-realidad: latinoamericana,; algunos componentes de una estrategia de .
desarrcllo ‘orientada.a ebradicar.la pobreza. Estd es, a satisfacer.de ..
manera permanente y din&mica las necesidades bésicas materiales de toda la
poblacmon.e ‘El &nfasis que se pone en’ las'necesidades materlales no 51gn1flca '

en forma alguna 1gnorar o desconocer ‘1la ex1stenc1a de otras nece51dades

ba31cas de naturaleza o materlal.n De hecho, la satlsfac016n de algunas

de estas necesidades, como la part1c1pac1on y organlzacion 3001a1 no sblo

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

En el presente estudio se parte de la base que la erradicacidn de
la pobreza no puede analizarse como un objetivo aislado, sino que debe
insertarse en una estrategia de desarrollo. Se plantea en &€l que para
disefiar esta estrategia es indispensable, en primer lugar, definir clara-
mente sus objetivos y precisar la prioridad que se asigna a cada uno de
ellos y, en segundo término, contar con un diagndstico adecuado de la
realidad en la cual ella va a operar. La tarea de definir los objetivos
y establecer el orden de su prelacifn corresponde indudablemente a cada
pais. Sin embargo, el andlisis que aqui se hace parte del supuesto que
la estrategia de desarrollo que adopten los paises del &rea serd de obje-
tivos mltiples, y que en ella reducir y eliminar la pobreza serd una de
las metas m&s importantes, pero no la finica. 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,

figurarén tambi&n entre los objetivos de esa estrategia.

/II. LOS
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II.. LOS ELEMENTOS DE UN DIAGNOSTICO
La elaboracidén de una estrategia de desarrollo requiere no sélo definir
con precisidn sus objetivos, sino‘también‘poseer_un‘conocimiento adecuado ..
de los principales aspectos politicos, econémicos, sociales, culturales
y demogréficos que caracterizan a los paises en-que se va a-aplicar..

.- E1 objetivo del:diagndstico consiste en mostrar las caracteristicas
de cada pais que sean mis pertinentes para la elaboracién de la estrategia.
Dado que el tema que se analiza.en este documento es-1la reduccidn o .- -
erradicacién de la pobreza,;elwdiagnéstico‘deberé,centrarse en los aspectos
que esté@n mds directamente ligados a ese objetivo, que para estos efectos
se han clasificado en tres grupos:. : . IR - P )

a) El primero engloba todas las caradferisticas relacionadas con la .
pobreza y los pobres. Entre éstas se pueden mencionar la extensién y
severidad de la pobreza, la magnitud de los recursos que se.ocuparian en
la tarea de erradicar la pobreza, la-magnitud de los déficit sectoriales,
las principales caracteristicas de  los hogares pobres y de sus miembros
referidas a situacidén geogréfica, niveles:educacionales, caracteristicas
del empleo, acceso a mercados, acceso a bienes pliblicos, propiedad de los
factores, comportamientobdemogréfico, formas de organizacidén y partici-
pacién y otras;

b) el segundo grupo engloba las principales caractéristicas de la
estructura y funcionamiento de la economia en general. Entre éstas cabe
mencionar la estructura de la propiedad, la distribucidn' del ingreso, las
relaqiones con el sector externo, el proceso de acumulacidn y crecimiento,
. los mecanismos de asignacidn de los recursos y el funcionamiento de los
mercado$ de bienes, servicios y factores. 7

¢) el tercer grupo se relaciona con las caracteristicas del Estado.
Entre éstas se pueden mencionar la voluntad y capacidad politica de los
gobiernos para llevar a cabo la tarea de erradicar la pobreza, el‘tamaﬁo
relativo del Estado, la estructura del gasto piblico, las caracteristicas
del aparato administrativo y burocritico,. los mecanismos de provisidn de

bienes y servicios y de redistribucién del ingreso utilizados por el Estado.

/Es indudable
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Es indudable que las caracteristicas clasificadas en cada grupo
presentan grandes diferencias de un pais a otro. Por esta razdén, no se
intenta hacer un diagndstico exhaustivo de la realidad de cada pais, sino
recoger las principales caracteristicas que son comunes a todos ellos
e ilustrar en_forma parcial las 4reas de divergencia mds importantes que

ellos presentan.

1. La magnitud de la pobreza y las caracteristicas de los pobres

En esta seccibn se recogen los pr1nc1pales resultados de los estudios
sobre la pobreza en algunos paises, realizados ﬁltlmamente por la CBPAL.
La definicidén de pobreza que se ha adoptado en estos estudios corresponde
a un concepto absoluto de pobreza, segin el cual se con51deran indigentes
las familias que aunque gastaran la totalidad de su 1ngreso en alimentacidn,
no lograrfan satisfacer sus necesidades nutricionales. Y se consideran
pobres las familias que dado su iﬁgreso y el porcentajé de &ste que
destinaﬁ_a su alimentaciénino logran satisfacer aquellas necesidades. 13/
Las cifras méé recientes relativas a.la'distribuci6n del ingreso,
para un conjunto dé paises'de'América Lating, derivan de las encuestas
y censos llevados a cabo alrededor del afio 1970. Los resultados que
aqui se dan se basan{enlel anélisis de}nueve'pqiseseiﬂf

a) La incidencia de la §05reza

Sobre la base de esta infopmécién se estima que, alrededor de 1970,
el 19% de la poblacién latinoamericana vivia en condiciones de indigencia,
¥y el 40% en condiciones de pobreza,l5/ io que expresado en valores absolutos
significa que existian 54 millones de indigentes y 113 millones de pobres.
Sin eubargo, estos promedios regionales ocultan grandes desigualdades
entre los paises'respecto a la extensién de la pobreza. Asi, la fraccidn

de la poblacidn que vivia en la pobreza era en ese afio inferior al 10% en

13/ Véanse nuevamente los estudios ya citados .de S. Pifiera, “Definicién,

. medicidn y andlisis de la pobreza: Aspectos conceptuales y metodolégicos™,
¢Se benefician los pobres del crecimiento econdmico?”, ‘'Medieidn,
andlisis y descripcidn de la pobreza en algunos paises latino=
americanos", documentos de trabajo del Proyecto .de Pobreza Critica, CEPAL,
1978, v de 0. Altimir, "La dimensién de la pobreza en América Latina®,

14/ Estos son Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Honduras,
México, PerQ y Venezuela.

15/ EL porcentaje y nfimero 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 M8xico, entre 40 y 55% en Brasil, Colombia y PerG y superior
al 55% en Honduras.

Los estudios citados abarcan el 84% de la poblacidn latinoamericana,
excluida Cuba; el 16% restante corresponde a paises sobre los cuales no
se dispone de informacidén y, por lo tanto, no se clasificaron en esos
cinco grupos.l6/

b) = Los grados de pobreza 17/

Otro elemento que es 1mportaﬁfe'énaliZar"son'los'déficit de pobreza

(poverty gaps), que pueden definirse de ‘miltiples maneras. Uno de ellos

es el déficit de pobreza per géplta, que mide la severidad de la pobreza,

-y corresponde a la diferencia entre el valor de la linea de pobreza y el
ingreso per cépita medio de los pobres. Se estlma_que para el conjunto

de 19 paises de América Latina (excluidos Cuba y los paises del Caribe)
este déficit alcanzaba en 1970 un valor medio anual'ceréaho a 74 dblares
de ese mismo'aﬁo.}éj_ El producto de este déficit por el nfimero absoluto

de pobres representa el d&ficit de pobreza absoluta y equivale a los

recursds que seria necesario transferir de forma permanente a los grupos
pobres para que &stos abéndoﬁaréﬁ su condicién de pobreza. Para el conjunto
de 19 pafses este d&ficit alcanzaba en 1970 un valor anual cercano a 7 800
millones de délares a precios de ese afio.18/ : o '

Segfin cual sea el ob]etlvo de 1a med1c16n el déficit de pobreza
absoluta puede expresarse como porcentaje del’ ingreso dlsponlble de las

personas, del 1ngreso nac1ona1 del producto 1nterno bruto, del gasto

16/ Las fuentes de los datos ex1stentes sobre la dlstrlbuC1on del 1ngreso
presentan serias dificultades, tanto de orden conceptual como de -
medicibén, para realizar esta estimacidn, de manera que fue necesario-
efectuar algunos ajustes. Véase ''éSe benefician los pobres del creci-
miento econdmico?’!, op.:cit., en el cual se seflalan las principales
dificultades y los ajustes que ellas hicieron necesarios para estimar
la magnltud de la pobreza en América Latina.

17/ 1la conversién a dolares de 1970 se efectud usando un tipo de camblo
de paridad. :

18/  El nlimero de pobres en esos 19 palses alcanzaba en 1970 a 106 millones
de personas.

/de gobierno,
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de gobierno, etc. Definido como porecentaje del ingreso disponible de las
personas, alcanzaba en 1970 un valor medio para la regidn de alrededor

de 6%. Esto significa: que seria necesario transferir a los grupos pobres

de la regidn 6% del ingreso disponible total de las personas, o 12% del
ingreso disponible del 10% mds rico,19/ para que ellos alcancen, en promedio,
un ingreso equivalente @ la linea 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 embargo, medido como proporcifn del gasto pliblico, su valor medio
alcanzaba a .alrededor de 22%. Como porcentaje del productc interno bruto
este déficit ilustra con claridad el hecho que en un continente. cuyo

ingreso per cé8pita en 1970 casi cuadruplicaba la linea de pobreza, la
erradicacidn de éste aparece, desde el punto de vista de los recursos, como
una tarea factible. En cambio, si se lo célcula como -porcentaje del gasto
pGblico, y considerando que esa tarea deberd necesariamente recaer en forma
primordial sobre el Estado, se advierte que.&ste tendrd grandes dificultades
para llevarla a cabo.

Los valores medios para América Latina de los distintos déficit de
pobreza ocultan variaciones entre los paises alin m8s amplias que las
sefialadas 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 Argentiné, entre 1y 5% en Costa Rica, Chile, México y Venezuela,
entre 5 y 12% en Brasil, Colombia y PerG y superiores al 15% en Honduras. La
variacién del déficit de pobreza expresado como porcentaje del gasto plblico
es aan mayor.

Las grandes dlferen01as sefialadas 1lustran con claridad que tanto
el grado de factibilidad. como el de dificultad de la tarea varian amplia-

mente entre los paises.

19/ La CEPAL estima la participaciln en el ingreso personal del 10% més
rico en 47.8%

/Llos dé&ficit
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- Los dé&ficit calculados anteriormente sélo'pretenden dar un orden de
magnitud y su interpretacién mecénica puede conducir a una falsa apre-
ciacidn del problema de la pobreza. - Obviamente, la situacién no se
resuelve sélo con ui mero traspaso de ingresos de los ricos a los pobres,
sino modificando la estructura y el funcionamiento de los sistemas econdmico,
social y politico de manera que, sin sacrificar el crecimiento, se alteren
en forma permanente los patrones distributivos y redistributivos actuales
y la distribucién de los frutos del crecimiento futuro. |

c) Los balances sectoriales

La magnitud de la pobreza de un pais puede medirse estimando los
déficit de poBreza-en funcidn del ingreso o estimando directamente las
deficiencias en la satisfaccién de algunas necesidades consideradas bésicas.

En los pdrrafos siguientes se hace breve mencidn de cuatro de ellas: nutricidn,
educacién, vivienda y salud. ’

En nutricifn, se estima que entre un tercio y dos quintos de la poblacidn
latinoamericana presentan déficit nutricionales por tener un consumo de
calorias inferior a las necesidades minimas recomendadas por la FAO. Tomando
como referencia el costo de la canasta de alimentos utilizada para determinar
las lineas: de pobreza, se estima que el costo del déficit nutricional de’
América Latina fluctfia entre 1 y-2.5% del producto’ internd bruto de la
regidn. 20/ ' '

En educacidn, se estima que el costo adicional para el sistema educativo
de proveer seis afios de educacibn bdsica a las cohortes futuras fluctuard -
entre un tercio y un medio por ciento del producto interno bruto de'la
regidn, 21/

En salud, estimaciones preliminares para Brasil muestran que el gasto

en salud necesario para financiar un sistema de salud "adecuado® alcanza

20/  Véanse estimaciones‘pﬁeliminafes del Proyecto de pobreza critica, CEPAL,
1979; S. Reutlinger y M, Selowsky, Malnutrition and Poverty: Magnitude
and Policy Options, Banco Mundial, 1976,

21/ Estimaciones preliminares del Proyecto de pobreza critica. Estas esti-
maciones suponen que el costo medio por alumno permanece constante y
no incluyen los gastos en que habria 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 mayoria de los
paises gasta en salud entre un 1 y un 1.5% del producto nacional bruto,
para financiar un sistema de salud "'adecuado" este gasto deberia incre-
mentarse en el equivalente de 1 a 1.5% del producto bruto de la regidnm.

Con respecto a la vivienda, se estima que se requeriria 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 linea de pobreza.23/

En sintesis, una primera aproximacidén indica que el costo adicional
para cubrir los déficit existentes en estos cuatro sectores fluct@a entre
3.5 y 5.5%del producto bruto de la regién. Estas cifras son muy similares
a la estimada para el déficit de pobreza expresado como porcentaje del
producto interno de la regifn.

d) La evolucién de la pobreza

No s8lo es importante determinar la magnitud de la pobreza regional,
sino tambidn su evolucibn antes y despuds de 1970. Con este propésito se
comparard la magnitud de la pobreza en ese afic con la que existia en 1960 y
con la que probablemente exista en 1978,

Se estima que alrededor de 1960 cerca de 51% de la poblacién de América
Latina vivia en la pobreza y alrededor de 26%, en la indigencia. Traducido
a valores absolutos, habia 110 millones de pobres y cerca de 56 millones de
indigentes.24/ En 1970 se-aprecia una disminucién 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 26% a 19% entre esos mismos afios. Sin
embargo, en valores absolutos, el niimero de personas pobres e indigentes

casi no varid 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.

24/ La estimacidn de la evolucidn de la pobreza se basa en S. Pifiera
- "¢Se benefician los pobres del crecimiento econdmico?", op. cit.,
y en las estimaciones de la CEPAL sobre la distribucidn del ingreso
en América Latina em 1960 y 1970,

/Por otra
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Por otra parte, los déficit de pobreza experimentaron grandes
variaciones. “Como porcentaje del'ingreso disponible de las personas
este déficit dlcanzb en 1970 un Vvalor.medio cercano. al 6% frente‘al de
casi 12% que registré en 1960. La.gran diferencia entre estas: dos cifras
muestra con claridad que tanto el grado de factibilidad como,el,dé
dificultad de la tarea de erradicacidn de la pobreza variarion conside-. .
rablemente entre esos afios. L T T Ca -

El déficit de pobreza asi expresado puede variar por tres factores
muy distintos. -El primero de ellos corresponde aAun_camb;o'gnﬁla_sever1dad‘
media de 'la pobreza, la cual se mide por ei<défigitude-pdbreza medio de cada
indiVidﬁbg‘defiﬁido'cbmé la diferencia entre la linea de pobreza y el
 ingreso per cipita medio de los pobres.. Entre 1960 y 1970 este déficit,
se redujo aproximadamente 10%, al bajar de 82 a 74 -d6lares, debido a que,
en ese lapso aumentd el ingreso per cépita de: 1os pobres. _

‘Es importante destacar que en la evolucmon del ingreso de este grupo
se dan dos situaciones muy distintas. Por una parte, -estén los méis pobres .
de los pobres, ‘es decir, el 19% de la poblacidn que segufa en su calidad
de 1nd1gente en 1970, y por otra el 21% de la poblacién que en ese afio .
:V1Via en condiciones de- pobreza, pero no de -indigencia. E1l ingreso per cdpita
del primer grupo varié en el periodo de 1960 a 1970 mucho menos que el
1ngre50 per Caplta agregado, en tanto que el del segundo grupo -experimentd.

" incrementos que en algunos paises superaron ‘el aumento medio del ingreso .
per céplta nac1ona1 25/° : .

CRY segundo factor corresponde.a la reduccién en la extensidn de la -
pobreza medida por el porcentajeide pobres que contiene la poblacién. Este
porcentaje, como ya se mencioné; se redujo en cerca de 22% en los afios -
sefialados. ,

El tercer factof se refiere a los cambios que experimentd el ingreso
per cépita agregado de América Latlna. En prgmedio, durante el periodo .

considerado, su 1ncremento fue ‘de 81

25/ Véase S. Plﬁera, "oSe benef1c1an los pobres del crec1m1ento econ&mlco?",

02. cit.

/En consecuencia,
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En consecuencia, a la reduccién del déficit de pobreza contribuyeron
la disminucidén de la severidad (16%) y de la extensién de la pobreza (39%)

y el incremento del ingreso per cipita agregado.(45%). En otras palabras,
s8lo la mitad de la cafida del d&ficit se produjo como resultado de aquellas
caracteristicas de la pobreza; la mitad restante obedecid al enriquecimiento
de la regidn durante el periodo. Se deduce entonces, que el objetivo que
deberd perseguirse no es sb6lo el de reducir el.déficit de pobreza, sino

.el de lograr que ésta disminuya aminorando su extensidn y severidad.

Para los efectos de estimar lo ocurrido con posterioridad al afio 1970
es preciso tener en cuenta que en general transcurren vérios aﬁés desde el
momento en que se realiza una encuesta o censo que recoge informacifn sobre
‘la distribucibn del ingreso hasta el momento en que esa informacidn se
encuentra disponible. Por tal motivo no es posible estimar la magnitud
de la pobreza en 1977 utilizando la misma metodologia aplicada a los afios
1960 y 1970. Sin embargo, para obtener una estimacién preliminar de la
probable magnitud de la pobreza en 1977 se puede partir de la distribucidn
del ingresc de América Latina estimada por la CEPAL para 1970 y del ritmo
de crecimiento tanto del ingreso como de la poblacidn habido entre 1970 y
1877. Entre esos afios el producto interno bruto de América Latina crecid
51.1%, o sea a una tasa media anual de 6.1% y la poblacién aumentd 20.3%,
esto es, a una tasa media anual de 2.7%, lo cual significa que, en promedio,
el ingreso per cdpita de la regidn crecid 25.9% durante el periodo (3.3%
anual). Si se supone que el incremento del ingreso per cdpita de los
distintos grupos de la poblacidn durante el periodo de 1970 a 1977, fuese
igual al del ingreso per cdpita medio,26/ se podria concluir que en 1977
alrededor de 33% de la poblacién latinoamericana tenia un ingreso per cdpita
inferior al de la linea de pobreza, es decir, que habia alrededor de
112 millones de pobres. En otras palabras, en valores relativos la extensidn
de la pobreza se habria reducido 7%, pero en valores absolutos habria

permanecido prdcticamente constante.

26/ De acuerdo con las cifras de la CEPAL, el crecimiento del ingreso
per cdpita del u0% mds pobre de la poblacidn ocurrido entre 1960 y 1970
es casi idéntico al del ingreso per cédpita medio ocurrido en ese
periodo,

/Con respecte
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Con respecto a los '‘déficit de pobreza, su. estimacién sobre la base

" de los mismos supuestos anteriores indica que sus valores medios probables -
en 1978 se habrian reducido 40% comparados con los de 1970. Vale decir -
que el d&ficit de pobreza representaria alrededor de 3.5% y de 7% del -
ingreso-disponible total y del ingreso disponible del 10% mis rico de la
poblacién, respectivamente. Expresado. como porcentaje. del producto .interno
bruto y del gasto plblico el déficit.alcanzaria valores cercanos.al 2.7% y
13%, respéctivamente.:

e) Las caracteristicas dé los hogares pobres = . = . . . -,

" De la informacidén contenida en las encuestas y censos se desprenden
ciertas caracteristicas-de los hogares :pobres. Esta seccibn se concentrard
en las caracteristicas que tienden a darse en.forma sistemitica en los -
palses anallzados, principalmente en las 31gu1entes-

i) Es 1mportante destacar la reduccibn.que se obtlene en los dlferen-
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 en especie 'y el autoabastecimiento y se eliminan las -
subde¢laraciones. . A pesar de ello, los resultados muestran que la pobreza
afecta en mayor proporcidn-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 mgnor‘es el nivel de .ingresos, mayor tiende a ser 1la.-
depéﬁdehbia del hogar de 10s ingresos provenientes del trabajo. En: los
hogares indigentes 'y pobres, el trabajo.constituye pricticamente la fnica
fuente de’ingresos. ' : , y
iii) Existe estrecha relacidn entre el désempleo y..la pobreza. Sin.
embargd, &sta no se -agota ahi.» La gran.mayoria de -los jefes de. hogares - .

indigentes y pobres - estén ocupados, pero un alto porcentaje de ellos. estd

' -en situaciédn ‘de subempleo. Asi lo muestra el elevado porcentaje de traba-

jadores -pértenecientes a Hogares indigentes y.pobres ton' jornadas.de trabajo
inferiores a 39 horas semanales y que explicitamente .manifiestan su deseo..
de tener trabajo adicional. Esta informacidén que se deriva del andlisis

de las encuestas de” hogares c01nc1de con las estimaciones de la OIT segﬁn'
las cuales el desemplep en Amérlca”;atlna alcan;a a 5% de ;a_fuerza de

.

/trabajo, en
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trabajo, en tanto que el subempleo afecta a cerca del 30% de ella.27/ En
sintesis, el problema de la pobreza no es s6lo un problema de desempleo
sino que, en mayor medida, de subempleo o de calidad del empleo. ’ o

iv) El 1ngreso per céplta de los hogares, que es la varlable utili-
zada para deflnlr 1la pobreza, puede descomponerse en cuatro factores: la
1mportanc1a de los ingresos de fuentes dlstlntas del trabajo, el nlvel de
1ngreso medlo por persona ocupada, las tasas de part1c1pac1on en la
fuerza de trabajo y las tasas de dependenc1a 28/

El andlisis empirico muestra que los dlferen01ales de 1ngreso por
persona ocupada explican mas'de 1la mltad.de las desigualdades de ingresos
per cdpita que existen entré lés Hogares pobres y los no pobr'eé. Aquellos
diferenciales obedecen a dlferenc1as en las caracteristicas tanto
personales (educacidn, edad, sexo, experlen01a) cuanto de empleo (&rea
urbana o rural, sector econdmico, tamafio de la empresa y otras).29/

El resto de las desigualdades se expllca bas;camente por diferencias
en las tasas de part1c1pac16n en la fuerza de trabajo y en las tasas de
dependencia, que caracterizan a los hogares pobres y no pobres.

En sintesis, el n;vgl de 1ngreso por persona ocupadq del hogar,
aparece como una vériable determinanté.de la situacidn de pobreza
o de no pobreza del hogér. Sin_emﬁargp, las variables demogréfiéas como.
el tamafio del hogar y las tasas de dépendencia9 y otras de naturaleza
socioeconémiéa y demogrdfica, como las tasas de participacién‘en la

fuerza de trabajo y las tasas de desempleo, muestran también una estrecha

27/ Véase OIT, Empleo, crecimiento v necesidades esenciales. Problema
mundial, Ginebra, 1976.

28/ Véase, S. Pifiera "Definicién, medicidén y andlisis de la pobreza:
Aspectos conceptuales y metodoldgicos', op. cit.

23/ Al respecto, véase 0. Altimir y S. Pifiera "Andlisis de descomposicién
de las desigualdades de ingresos primarios en paises de América
Latina', proyecto conjunto CEPAL/Banco Mundial, 1877,

/asociacién con
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asociacién‘éoﬁ el fenémeno de la'pobréza. Con relacién a los hogareé'
no pobres, 1os hogares pobres se caracterizan sistemdticamente por
tener mayor tamaﬁo mayores tasas de dependenc1a y menores tasas de
partlclpaclon en la fuerza de trabajo. Los estudlos empiricos revelan
una fuerte 1nteracc16n entre las varlables 3001ales y demogréficas y la
pobreza 31endo dlfic11 determlnar Sl estas variables son causa o conse-
cuencia de la pobreza. En otras palabras ‘el anlisis’ precedente no
permlte determlnar si los hogares pobres deben su condlclon al hecho
. de ser numerosos, reglstrar ba]as tasas de partlclpac1on y altas tasas »
de dependenc1a o] 51, por el contrarlo, presentan estas caracterlstlcas
por ser pobres. Lo mds probable es que exlstan relaciones de causalidad
en ambos sentidos. '

En cuanto a algunas caracteristicas personales y de empleo de
los jefes de hogar se pueden destacar las 31gu1entes.

i) E1 nivel educa01onal es una de las variables de mayor corre-
lacidn con los nlveles de pobreza. ‘La 1nmensé mayorla de los jefes
de hogares 1nd1gentes y pobres tienen tres o menos afios de educacién.
La incidencia de la pobreza cae dristicamente cuando el ]efe del hogar
alcanza un nivel de educacidn primarié completa. En este sentido la
educacién aparece ‘como una cond1c1on 1mportante para salir ‘de la
'pobreza 30/ '

ii) En el sector urbané los jefes de mds 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 varia mucho de un pais a otro, En el sector rural, a las dos
categorlas anterlores es necesarlo agregar la categoria de pequeﬁo

propietario agricola.

30/ El hecho que la educac1on aparezca en el plano individual como un
‘medio para, -escapar de la pobreza no significa necesarlamente que
tamblen lo sea para todos los grupos pobres.

/En las
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En 1as Zonas urbanas los pobres se concentran en los sectores
de la construc01on, el comercio vy los serv1cms9 en las dreas rurales,
la mayor concentra016n se da en la agrlcultura y, en escala inferior,
en los tres sectores meDC1onados. En el sector agricola9 el porcen- -
taje de pdbres es mucho mavor que la proporc16n de la poblacién total
que corresponde a este sector. ’

Con respecto al grado de organlzac16n y participacién de los
grupos pobres, de acuerdo con los estudlos existentes y la escasa
informacidn provenlente de las encuestas, este es insuficiente o nulo
en el plano econfmico y social, lo que les 1mp1de toda forma de partlo
cipacién efectiva en la determlnac1on de sus cond1c1ones de vida.

Otros resultados que se obtienen de los estudlos de palses no
tienen el mismo grado de regularidad que los anteriores y por tanto

se omiten en este dodumento.éi]

31/ Para un andlisis detallado de los perfiles de pobreza en los
paises analizados véase, S. Pifiera, "Medicidn, andlisis y descripcidn
de la pobreza en algunos paises latinoamericanos", op. cit.

/2. Algunos
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2. Algunos aspectos estructurales y de funcionamiento
de la economria

Como se mencion6 en una seccidn anterior casi ia fotélidad de los paises
latlnoamerlcanos tiene un 81stema de economia mixta. En este sistema ’

coexisten la propledad prlvada y pﬁbllca de los factores productlvos y T‘ .
la accibn con]unta del mercado y de la 1ntervenc1on del Estado determlna
la asignacidn de recursos. La 1mportanc1a de la acclon del Estado, las .
' caracteristicas de funcionamlento de los dlstlntos mercados, el grado de

concentracidn de 1a propledad, etc., varian ampllamente entre los dlstlntos

paises de 1a reglon. Es por esta razon que no se pretende elaborar un .'

dlagnostlco comﬁn para todos ellos, ni exhaustlvo para cada uno de ellos,

sino sdélo esbozar los aspectos més 1mportantes que deben eonsxderarse al

formular una estrategla de desarrollo orlentada a a11v1ar o erradlcar

la pobreza.

a) El ingreso, el crec1m1ento, el ahorro y la 1nver31on

- En 1977, el producto interno bruto por habltante de América Latina,
expresade en dblares de 1970, alcanzd a 866 ddlares.32/ Esta cifra es casi
cinco veces superior al valor estimado para la linea de pobreza en ese
mismo afio. Sin embargo, como todos los promedios, éste oculta grandes
disparidades entre los paises. En un extremo estd Venezuela con un ingreso
per cipita de 1 409 ddlares y en el otro extremo esti Haiti con un ingreso
per cépita de sélo 137 délares."Bsto, junto con los déficit de pobreza a
que se ha hecho referencia, ilustra las grandes diferencias que presentan
los paises en su capacidad para abordar con recursos propios el problema
de la pobreza.

Esta disparidad se da no s8lo en su nivel de ingreso, sino también.
en el ritmo de crecimiento que han logrado en las {iltimas décadas. En promedio, =
en el periodo de 1950 a 1977, el producto interno bruto per cdpita en

América Latina se elevd a un ritmo.anual de 2.6% correspondiendo a Brasil

32/ Producto intermo bruto a precios de mercado. La conversidn a ddlares.
se efectud usando un tipo de cambio de paridad. (Fuente: CEPAL,
Divisién de Estadistlcas y Anéllsls Cuantltatlvo Secc1on de Cuentas
Nacxonales).~

/la mayor
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la mayor tasa de crecimiento con un promedio anual de 4.2% y a Haiti la

menor, con un promedio anual de -0.1%. De 1os bhce“péiseshéuyo'ingréso

per cipita era en 1950 inferior al promedio reglonal, nueve Crecieron en

el periodo a tasas iguales o inferiores a ese promedlo. Halti y Honduras,

los paises de menor ingreso per cdpita en América Latina, también mostraron
las menores tasas de crecmmlento en su 1ngreso por habitante. Durante el
periodo de 1970 a 1977 el cre01m1ento del producto interno bruto por habltante
de la vegidn fue de 3.1%, como promedlo.anual. De los once paises con un
ingreso per cd@pita inferior al promedio regional, en siete éste crecid

durante el periodo a tasas iguales o inferiores a ese promedio.

En lo tocante al proceso de ahorro--inversién9 el ahorro nacional y
externo, como porcentaje del ingreso nacional, alcanzaba en 1977, como
promedio para. América Latina, a 25{90{ De este porcentaje, 24.5% correspondla
a ahorro nacional y sélo 1.4%, a ahorro externo. De lo cual se infiere que,
en promedio para América Latina, 94.5% de la inversidn bruta se financiaba
en ese afio con ahorro interno, en ténto_que_el 5.5% restante se financiaba
con ahorro externc. 4

Tanto el esfuerzo intermo de ahorr'o9 como el porcentaje del shorro
total correspondiente al ahorro externo varlaron ampllamente entre los paises.
En el quinquenio de 1971 a 1975 el ahorro 1nterno expresado como porcentaje
del ingreso nacional fue inferior al 10% en Chilé; Haiti j.Uruguay; fluctdé
entre 10 vy 15% en El Salvador, Guatgmala, Honduras, Nicaragua y Peri;
varid entre 15 y 20% en Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
Paraguay y Repblica Dominicana; y fue superior al 20% en Byaéil, México,
Panami y Venezuela.33/ . .

Por otra parte, e1 componente nac1onal del ahorro total fluctud
durante ese quinquenio entre 61% (Nlcaragua) y 1238% (VEnezuela) 34/

Esta situacifn tan dlSlmll que presentan los paises tanto en su
esfuerzo de ahorro interno cuanto en su capacidad de acceso al ahorro externo
explica en gran medida las notables diferencias observadas en sus tasas de

crecimiento.

33/ Cifras elaboradas por ia CEPAL sobre la base de estadisticas oficiales.
34/  Ibidem.

/b) EL
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b) ' El nivel z_fitmo de crecimiento de la poblacidn
En ‘1977 la poblacidn de América Latina bordeaba los 340 millones de

personaé; El ritmo de crecimiento durante el periodo de 1950 a 1977 alcanzd

un promédio'anual de 2.8%, tasa sblo 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 l 0% anual, correspondieron a México y
Uruguay respgctlvamente. De los once palses cuyo producto interno bruto

per cipita era inferior al promedio regional, én nueve las tasas de creci-
miento de la poblacién eran iguales o Superiores & ese promedio.

En el periodo de 1970 a 1977 1a poblacién latinoamericana aumentd a -
un promedio anual de 2.7%. Nuevamente, de ‘los once paises que tenian un
producto interno bruto per cipita inferior al promedio regional, 'en nueve
la pobiécién'érecié a tasas iguales o superiores a ese promedio.

Estas cifras ilustran la existencia de una relacidn regativa entre el
nivel de ingreso per éépita de estos paises y la tasa de crecimiento de su
poblacién. Sin embargo, dl analizar econométricamente la relacidn existente
entre la tasa de crecimiento medio de la poblacidn, durante el periodo de
1950 a 1977, ytla iasa de crecimiento &el'producto per cdpita para diecinueve
paises de Amerlca Latlna, se encuentra entre ambos una relacién posztlva,
aunque de poca s1gn1f1cac1on.

En sintesis, mientras mayor es el 1ngreso per’ caplta de los palses,
menor tiende a ser la tasa de crec1m1ento de la poblacién.  Sin embargo,
no exlste igual relac1on entre 1as tasas de crecimiento del producto per
céplta y de la poblacidn. ' ‘

c) La estructura de la propledad y la dlstrlbu01on‘del ingreso - ' b

Dos aspectos estrechamente ligados y cuyo anilisis es parte importante
del diagnéstico de la pobreza, son la estructura ‘de la propledad y la =
distribucisn del 1ngreso prevalec1entes en los dlStlntOS paises de
Amérlca Latina. ' '

Conceptualmente, es Gtil distinguir entre la distribucidn primaria:
del ingreso, definida como la distribucidn a que da origen el funcionamiento
del sistema econdmico -antes de recibir la accidn redistributiva del Estado,
y = 1a distribucidn final del ingreso, que es la resultante de la distribucién
primaria corregida por la accisn redistributiva del Estado.

| /La utilidad
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La utilidad de esta clasificacidn radica en que distingue dos grandes
vias a través de las cuales el Estado puede afectar la distribucidn final
del ingreso. Una primera categoria comprende las acciones del Estado de
cardcter distributivo, en el sentido de que .afectan la distribucidn primaria

del ingreso y que tienden, por lo tanto, a ejercer un efecto permanente
sobre la distribucifn final del ingresoc. La segunda categoria abarca las

acciones de cardcter redistributivo, que sin alterar los factores determi-

nantes del ingreso primario afectan la distribucidn final del ingreso.
Por su naturaleza, estas acciones suelen tener un efecto mis transitorio
que las primeras. o

La distribucibn primaria del ingreso depende bésicamente de la
estructura de la propiedad de los factores productivosy de los precios o
remuneraciones que el sistema econdmico les asigne.

En el andlisis de la estructura de la propiedad de los factores
productivos es Gtil distinguir entre el capital fisico o financiero y el
capital humano.

‘La informacidn acerca de la estructura de la propiedad del acervo
de capital fisico y financiero es sorprendentemente escasa en la gran mayoria
de los paises de la regidn. Sin embargo, los pocos estudios y encuestas que
contienen informacidn al respecto muestran que los ingresos de capital
constituyen una fraccidn progresivamente creciente de los ingresos de los
sectores ubicados en los tramos més altos de la piré@mide distributiva y
que &stos presentan un grado de concentracifn muy superior al existente
en los ingresos provenientes del trabajo.35/

La propiedad de los medios de producclon es una variable dec131va
no tan s8lo por sus efectos directos en la concentracidén del ingreso, sino
también por el mayor poder politico que frecuentemente acompaﬁa a la concen-
tracidn de la propiedad. Cuando se da esta situacidn en que se identifica

el poder politico con el poder econdmico es probable que.lOS»grupos que

35/ Véanse, por ejemplo, R. Webb "La distribucién del ingreso én Perd’”,
en CEPLAN, Distribucién del ingreso, Fondo de Cultura Econdmica, México,
19743 S. Pifiera ''The structure of income distribution in Bolivia®,
en Fiscal Reform in Bolivia, Law School, Universidad de Harvard, 1976
iChile: Encuesta nacional sobre ingresos familiares, 1968%, en CEPAL/
Banco Mundial, "Proyecto sobre medicidn y andlisis de la distribucidn
del ingreso en paises de Amé&rica Latina: Tabulados de trabajo®,
E/CEPAL/L.115/5, noviembre de 1974.

/detentan esos
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detentan esos poderes ejerzan una influencia decisiva en la dictacién de
las ndrmas que regulan el funcionamiento del sistema. De esta manera, la
deéiéuaidéd en la distribucién del ingreso causada por la concentracidn de
lavpfdbiédad tiende a perpetuarse -y, en muchos casos, a acrecentarse.36/

Las estimaciones de la distribucidn del ingreso en América Latina
hechas por la CEPAL indican que en 1970 el 5% mds rico de la poblacidén ~ 4 .
captaba el 30% del ingreso total, en -tanto que el 20% més pobre sélo recibia
2.5% de ese ingreso.’ Es decir, én promedio, el ingreso. del primer'grupo . -
era cerca de 50 veces sﬁpérior al del segundo. Sobre la base de esta misma
estimacidn se observa que la mitad de la poblacidn obtenia el 86.1% del
ingreso, lo que representa en promedio un ingreso por habitante equivalente _

a 6.2 veces el ingreso per?cépita medio de: la mitad m@s pobre de la poblacidn.

La situacidn descrita para el afio 1970 no varid fundamentalmente con
respecto a la que existia en 1960. En ese afio, el 5% mds rico de la
poblacidn captaba el 33% del ingreso, en tanto que el 20% mis pobre sdlo
obtenia el 3.1%, con el resultado de que el ingreso medio del 5% mds rico
era 43 veces supérior al ingreso medio del 20% mds pobre. En el mismo afio,
la mitad de la poblacién captaba 86.6% del ingreso total, lo que significa
que, ‘en promedio, el ingreso peér cdpita de ese grupo era equivalente a
6.5 veces él de la mitad mds pobre de la poblacién. ‘

En sinteSis,atanto en 1960 como en 1970 las estimaciones sobre distri-
bucidn del ihgreSO'mUestraﬁ grandes desigualdades entre los distintos grupos
de la poblacién. Los cambios en la distribucidn del ingreso que se observan
durante el decenio significaron una pérdida de participacién en él'ingreso
tptal tanto de los grupos mids ricos como de los mis pobres, y una'ganancia

-

por parte de los grupos medios.

36/ Veanse,por ejemplo,R Pfrench.Dav1s "Mecanismos y objetivos de la
redistribucién del ingreso” y J. Graciarena “Estructura de poder v
distribucidn de ingresos en Amerlca Latlna',ambos en Dlstrlbuc1on del
ingreso, op. ‘cit. : . .

/d) . La
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d) La estructura productiva

En ‘los Gltimos afios se han intensificado las dudas acerca de la
conveniencia de la estructura productiva de muchos paises de América Latina.
La linea central de este cuestionamiento sefiala que la estructura productiva
de la regidn no se adecilia a la dotacidn de recursos existentes en ella, lo
que obstaculiza la utilizacidn plena y.eficiente de su potencial productivo.

Pero esa falta de adecuacidn no sdlo es importante por el efecto
sefialado, sino también por la estrecha relacidn que existe entre la estructura
productiva que adopte una economia y su capac1dad para generar empleo, y
entre esta Giltima y la pobreza.

La no adecuacidn de la estructura productiva a la dotacidn de recursos
se manifiesta en un sobredimensionamiento de los sectores que hacen uso
intensivo de capital y de tecnologia moderna extranjera y que, por lo tanto,
tienen muy poca capacidad de absorcidn de mano de obra, particularmente de -’
la menos calificada. Mis-alin, se afirma que dada la dotacidn de recursos .
de las economias de la regibn, esos sectores tienden a no corresponder con
los que presentan ventajas comparativas en el contexto de la economia mundial.

Tales sectores utilizan una elevada proporcidn del acervo 'de capital y,
sin embargo; 8blo dah empleo a un reducido porcentaje de ‘la fuerza de trabajo.
Dentro de una concepcidn dindmica, ellas absorben el grueso de los recursos
de inversidn con qué-cuentan las economias, pero s8lo und pequefia proporcidn
de los muy significativos incrementos de la fuerza laboral que afio. a afio se
producen en los distintos paises de Américd Latina.

La contrapartida de esta situacidn es que el resto de los sectores
- muchos de los cuales dadas sus caracteristicas tecnoldgicas y la dotacidn
de recursos existentes en los paises cuentan con ventajas comparativas -
han visto disminuidas sus posibilidades de crecimiento;,. han recibido una
escasa fraccién de los recursos de inversidn y, sin embargo, 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 regifn en tres
estratos tecnolbgicos: moderno, intermedio y primario, se observa que
el primero ocupa el 12% de la fuerza de trabajo de los sectores involu~
crados y genera mds de la mitad del producto; el segundo ocupa el u48%
de la fuerza de trabajo y genera el 42% del producto; y el tercero
ocupa mds de la tercera parte de la fuerza de trabajo y genera sblo el
5% del producto. {(Véase Anibal Pinto, “Notas sobre los estilos de
desarrollo en América Latina”, Revista de la CEPAL, Santiago de Chile,
primer semestre de 1976.)

/Esta situacidn
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Esta situacidn de heterogeneidad en cuanto a tecnologia,. capital,
empleo y productividad ha tendido a agravarse a través del tiempo, limitando
en forma creciente la capacidad para generar empleo de las economias de la
regién. De acuerdo con los estudios empiricos realizados en la regidnm,
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 paises de la regifm en los filtimos dos decenios, que son las -
mds altas de la historia.38/ o

Muchas son las causas de que Sse haya produc1do esta situacidn. Algunas
de ellas se relacionan con las politicas econdmicas seguidas en los. diversos
paises. Es indudable que influyd fuertemente en ellas la estructura de los
poderes politico y econdmico imperantes en el momento de su implantacidn. ..
Sin embargo, en esta seccidn no se analizarén las caracteristicas de la
estructura de los poderes politico y econdmico y su relacidn con las politicas
econdmicas seguidas, sino las consecuencias'de algunas de esas politicas
sobre la estructura productiva y la adecuacién o no adecuacién de &sta a la
dotacidn de factores existentes. El ﬁ}opésito que se tiene es contribuir
a identificar y analizar las posibles &reas de intervencién del Estado en
el marco de una estrategia de erradicacidn de pobreza. ,

Entre las politicas econdmicas que afectaron .la estructura productlva
cabe menc1onarvlasA31gu1entes:

i) Las politicas de proteccionismo, que persistieron mds alld de los:

niveles aconsejablés. Es indudable que toda politica debe analizarse teniendo
en cuenta las circunstancias en que ella se formuld. La politica proteccio-
nista aplicada en muchos paises de la regidén con el propdsito de iniciar un
proceso de‘industrializadién sustitutiva, se origind en la gran crisis de

los aﬁoS‘treinta.gg/ Esta tendencia se acentud a partir de la‘segunda-guerra

mundial, periodo durante el cual el comercio internacional no ofrecia una

38/ Véanse, por ejemplo, R. Prebisch Transformacién y desarrollo, Santiago
de Chile, 1970; OEA, Guidelines for Achieving Maximun Employment and
Growth in Latin America, 1973; "'"Tendencias y proyecciones a largo plazo
del desarrollo econdmico de Amerlca Latina en Naciones Unldas”
Cuadernos de la CEPAL, Santiago de Chile, 1978

39/ Los paises mas grandes de América Latina iniciaron el proceso de
sustitucidn de importaciones antes de la crisis de los afios treinta.

/alternativa segura
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alternativa segura ni para satisfacer.el consumo interno de algunos bienes
industriales, ni para colocar los bienes de exportacidn producidos en la
regidn. Ademds, esta estrategia nacid en un clima pesimista con respecto
- a la evolucidn .de la relaciénvde precios del intercambio de la regidn y
optimista en cuento a las perspectivas de un proceso rdpido y efectivo de
integracifén de las economias latinoamericanas, el cual formaba parte con
vital importancia de las estrategias disefiadas.

Sin embargo, con el transcurso del tiempo muchas de las circunstancias
cambiaron. La notable recuperacidn del mundo desarrollado, unida al espec-
tacular crecimiento y liberacién del comercio mundial, abrieron nuevas
oportunidades tanto para satisfacer-el consumo interno de la :egién de
muchos bienes industriales como para.colocar un mayor volumen.de productos
de exportacidn.. De otra parte; se detuvo el proceso de deterioro de la relacién
de precios del intevcambio que se habfa observado en el quinquenio de
1955a 1960 con respecto al quinquenio anterior.40/ A partir de 1960 esta
relacidn experimentd variaciones ciclicas, pero. sin mostrar una tendencia
clara de largo plazo.4l/ Finalmente, el proceso de integracidn regional
avanzbd a un ritmo muchisimo m&s lento.que el esperado e incluso ha tendido
a detenerse en el {iltimo periodo.

Todos estos cambios sefialaban la necesidad de revisar la estrategia
proteccionista seguida. Sin embargo, en .muchos casos se continud indiscrimi-
nadamente el procese de sustitucidn de importaciones hasta un.punto que

probablemente perjudicd el vitmo de crecimiento de los paises en cuestidn.42/

40/  Cabe destacar que por varias razones, entre ellas la guerra de Corea,
la relacidn de precios del intercambio de la regidn alcanzd en el
quinquenio de 1950 a 1955 el mas alto valor de este siglo, por lo tanto,
su caida en el periodo de 1955 a 1960 correspondid a una vuelta a la
normalidad y no a una permanente tendencia decreciente.

41/ Véase, "América Latina: relacifn de precios del intercambio® en
Naciones Unidas, Cuadernos Estadisticos de la CEPAL, Santiago de
Chile, 1976, '

42/  Véase, por ejemplo, B. Balassa, ‘Exports and economic growth. Further
evidence™, Journal of Develovment Economics, North-Holland Publishing
Company, vol. 5, N° 2, junio de 1978; A. Krueger, Foreign Trade Régimes
and Economic Development: Liberalization Attemps and Consequences,
Cambridge, Mass,,1978; M. Michaely, ‘Exportsand growth: An empirical
investigation’, Journal of Development Fconomics, op. cit., vol. &,

NC 1, marzo de 1977. '

/De la
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De la etapa inicial de sustitucidn fécil, en que se sustituyeron por ~ -
produccién interna las importaciones de bienes de baja densidad de capital
y sin grandes compléjidades tecnoldgicas, se pasé a la sustitucién de
importécidnes de bienes de densidad de ‘capital cada vez mayor y de tecnologia
crecientemente compléja. 'Conjuntamente con este cambio se incrementaron:
tanto el nivel medio como la dispersidn de la proteccién arancelaria y se
diversificaron los mecanismos-de proteccién, incorporando el uso de cuotas,
prohibiciones, dep&sitoé previos y btros. Ante esta situacidn muchas empresas .
extranjeras ¥ {ransnacionales suspendieron las exportacioﬂes de ciertos’
bienes a la regidn y las reemplazaron por producciones nacionales, benefi-
cidndose directamente de’ los mercados cautivos a que dio origen el alto
nivel de proteccidn. Mis tarde, los paises latinoamericanos més pequefios
han tendido a reproducir la estrategia de industrializacidn sustitutiva
seguida por los mas grandes lo que, dado el tamafio de sus mercados intermos,
la ha hécho afin mds costosa. ’
Es preciso agregar que la no adecuacidn de la estructura productiva
a la dotacidén de recursos existentes no se relaciona finicamente con él alto
nivel medio alcanzado por la proteccidn 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 indicd, con la gran dispersién de la misma. Esta
dispersidn frecuentemente tiende a estar sesgada en favor de los sectores -
industriales que hdcen uso mis intensivo del capital, utilizan una tecnologia
mis compleja.y, por consiguiente, tienen.menor Qapapidad_paré generar .
empleos.43/ En otras palabras, ellproblema no radica Gnicamente en que | .
el proceso ae_industriéiizacién sustitutiva fue en detrimehfo'de los deméis
sectores, particularmente de la agricultura y de lés"sectOres due hacen uso
intensivo ‘de mano de obra y de recursos ‘naturales, sino también en que el

tipo de industrializacién que promovis la estructura de la.proteccisn i/

43/ Véanse, J. Carvalho y C. Haddad, "Foreign trade strategies and _
employment in Brazil" y V. Corbo y P. Meller, "Alternative trade
strategies and employment implications: the Chilean case", en

. A.0. Krueger, et al., (editores), Alternative Trade Strategies and
Employment Growth, NBER, University of Chicago Press, 1979.

B4/ La estructura de la proteccidn es la resultante de la accidn conjunta
de tarifas, prohibiciones, cuotas, depdsitos previos, tipo de cambio,
etc.

- [/es probablemente
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es probablemente la menos adecuada a las ventajas comparativas y a la
dotacidn de recursos que caracterizan a muchos paises latinoamericanos.

'A este vespecto, segiln los estudios empiricos hechos en estos paises, las
industrias exportadores hacen un uso.mucho mds intensivo del factor trabajo,
particularmente del trabajo no calificado, que las industrias sustituidoras
de importaciones. Mds afin, esta caracteristica es.mis marcada en las
exportaciones hacia el mundo desarrollado que en las destinadas al mundo

en desarrollo.ﬂgj ,

En este sentido, la pregunta pertinente no es. si América Latina debe
-industrializarse o no, sino mds 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 ecomdmicas y, muy particular-
mente, las que por tener caracteristicas tecnoldgicas que se adeclan a la
dotacidn de recursos existentes, presentan el mayor potencial de exportacidn.

Es perfectamente racional que, en materia de asignacidn-de recursos,
el Estado no adopte una posicién neutral sino que, por el contraric, 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 situacidn contraria. Es importante destacar.que el concepto de ventajas
comparativas no es un concepto puramente est@tico sino que también tiene
un componente dindmico, 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 dinémico
puede no ser correctamente apreciado por el sector privado, justificando de

esta forma una accidn transitoria divecta o indirecta por parte del Estado.46/

45/  Con respecto a estos filtimos puntos, véanse: A.0. Krueger "Alternative
trade strategies and employment in LDC's™ en American Economic Review,
mayo. de - 1975: A.O. Krueger y N. Akrassane (editeres}, Trade Stratégies
and Employment Growth, Cambridge, Mass., Ballinguer Press, 1979. Este
1libro contiene trabajos sobre Brasil (J. Carvalho y C. Haddad),

Chile (V. Corbo y P. Meller), Colombia (F. Thoumi), Uruguay (A. Bension);
véanse también, V. Corbo y P. Meller "Trade and employment: Chile in

the 1960's", American Economic Review, febrero de 1978 y J. Sheahan,
YTrade and employment: Industrial exports compared to import substitution
in Mexico", Research Memorandum, N° 43, Williams College, 1971.

46/ Este planteamiento estd muy relacionado con el argumento de la industria

naciente.
’ /Maés afin,



M&s aln, las ventajas comparativas de un pais vistas desde un punto de vista
privado pueden no coincidir con.las que resulten desde el punto de vista
social. Miltiples 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 sdlo con la existencia de externalidades:
y distorsiones en la economia,47/ sino también con las diferencias que
presentan las tasas de descuento privada y social,48/ la inestabilidad
politica, las irregularidades de las politicas econdmicas, 0 los riesgos
de expropiacifr, todo lo cual afecta en forma muy distinta a los valores
privados y sociales. Esta divergencia entre los valores privados y sociales
puede signifidgr que la sola accidn del mercado no logre orientar el -proceso
de asignacidn de recursos en concordancia con las verdaderas ventajas compa-
rativas socialesidel'pais, justificando asi la accidn correctora del Estado.

En una economia mixta, la incentivacidn selectiva de ciertos sectores
en forma indirecta o directa por parte del Estado no sdlo constituye una de
las principales tareas de la planificacidén econdmica, sino que también le
da su plena justificacién.

No obstante, frente a esta labor del Estado caben dos consideraciones.
En primer lugar, la proteccién arancelaria es sblo uno de los muchos instru-
mentos con que cuenta el Estado para estimular los sectores seleccionados.
‘Ms afin, la poca flexibilidad y versatilidad de este instrumento.lo hacen
normalmente muy ineficiente con respecto a otros-instrumentos de estimulo.49/
En segundo lugar, no estd claro que los sectores que histdricamente han sido

favorecidos por la protéccidn arancelaria correspondan a aquellos en que los

47/ El andlisis 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 evaluacidn social de los proyectos..

48/ "La tasa de descuento privado tiende normalmente a exceder a la tasa de
: descuento social, sesgando de esta forma la asignacidn de recursos del
sector prlyado en desmedro de los proyectos de larga duracidn.

49/ . En efecto, el arancel como instrumento de estimulo no pérmite afectar
la producclon sin afectar simulténeamente el consumo, ni orientar la
protecclon en forma preferenc1al hacia uno o mds factores productivos,
ni tampoco permite discriminaciones geogréflcas, etc. Lo anterior resta
flexibilidad y versatilidad a este instrumento para afectar inicamente
al factor que es preciso estimular. ‘

/beneficios sociales
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beneficios sociales exceden a’los privados, o a aguellos otros en que la
proteccidn era Gnicamente necesaria como un instrumento transitorio para
adquirir el componente dindmico de las ventajas comparativas. Con respecto
al primer punto, la experiencia ensefia que los sectores no beneficiados

por la politica 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 paises de la
regién,50/ es muy probable que los sectores que no han recibido proteccidn,
sean precisamente aquellos en que los beneficios sociales exceden a los
privados y, en consecuencia, los que deberian haber recibido un trato
preferencial por parte de las politicas piblicas. Con respecto al segundo
punto, es fécil observar que la proteccidn a los sectores escogidos, lejos
de haber sido transitoria ha sido en general permanente y ha aumentado con
el tiempo. '

Finalmente, es importante destacar que la politica de proteccidn
selectiva por parte del Estado no es incompatible con un proceso de integracidn.
De hecho, la integracidn puede ser un instrumento de aprendizaje eficaz en
materia de exportacidn e importacidn y para la transicidn gradual hacia una
mayor apertura al exterior. Para ello se requiere una programacidn del
arancel externo comin de tendencia efectivamente decreciente. Si este
arancel lo utilizaran los Estados para dar trato discriminatorio en algunos

- gectores productivos, esta discriminacidn deberia ser de naturaleza selectiva,
de manera de favorecer a los sectores en gque los beneficios sociales excedan
a los privados, independientemente de la naturaleza industrial, agricola o
minera que ellos ‘tengan.

Este proceso de apertura mediante la integracién, ademds de la evidenté
trascendencia politica, presenta a lo menos dos ventajas econdmicas con
respecto a una apertura aislada. La primera es que cada pais no sbdlo gana
en bienestar por su propia rebaja arancelaria, sino que también se beneficia
con la veduccidn de tarifas por parte de los demés paises que participan
en el proceso de integracifn. La segunda ventaja es que la alternativa de
apertura con integracidn reduce la vulnerabilidad de los paises que la

adoptan frente a brotes de proteccionismo en 8l resto del mundo.

50/ Estas diferencias se analizan en la seccibn siguiente.

/ii) Las
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ii) Las politicas de precios internos. -Las politicas de precios

adoptadas’ por los gobiernos dé los paises latinoamericanos frecuentemente
tendieron a discriminar en-contra @e los precios.de los bienes. agricolas

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"1os:alimentos?por el importante papel‘Que<tienen'en
la determinacién del costo de vida de los sectores urbanos. ,

' Esta situacidén ha tendido a sesgar 'la estructura productiva en desmedro
de la agricultura. Por otra parte, la falta de competencia externa, unida
a la pggcticalfreéuente de fijar los precios internos de los bieries indus-
Afriales‘de acuerdo con los costos del productor mis ineficiente, contribuyd
a que en muchas ramas industriales‘éevdieran.COndicioneS'monopﬁlicas u. .
oligopblicas, en las cuales la existencia de productores. ineficientes garan-
tizaba utiiidades sobrenormales a los productores menos ineficientes.

-'1ii) Las politicas de inversidn pfiblica. -Como se menciond anterior-

 mente, las polfticas de proteccionismo y de precios seguidas en muchos paises
de América Latina generaron una estructura en los precios o los incentives
que canalizd gran parte de la inversidn-privada hacia ‘el sector industrial
Y en- forma muy preferencial, hacia algunos de sus subsectores. ' Las politicas
de inversidn seguidas en el sector pliblico tendieron en cierta forma a-
reforzar ‘esta concentracidn, al orientarse en muchos de estos paises hacia
:la creacién de infraestructura urbana y de grandes industrias en actividades-
que demandan gran densidad de capital (mgtalurg1a3 siderurgia, petroquimica,
automotriz y otras). Esta politica puede haber significado un descuido de
las inversiones de infraestructura rural y agricola 'y -de las inversiones

que tienden a favorecer a los sectores que hacen uso intensivo de mano de
obra y recursos naturales en general.5l/ |

~iv) Las politicas de precios de los factores. Un 'cuarto:tipo de

"politicas, qué probablemente ha tenido un efecto importante:en la estructura
productiva, lo cdnstituyen'las politicasAque han introducids grandes dife-
rencias entre los precios privados y sociales de los factores productivos,
encgrecieﬁdd'artificialmente el éosto'de contratacién del trabajo con.

51/ Es indudable que algunos sectores‘ligédos a recursos naturales,
particularmente mlnerales y energetlcos, constltuyen una excepc1on
a esta tendenc1a.

/relacidén al
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relacidn al del capital. Esta estructura de los precios relativos de los
factores ha favorecido la expansidn de los sectores de gran densidad de
capital, perjudicando el crecimiento de los sectores que hacen uso intensivo
de trabajo. Este punto se tratard con mds detalle en una-seccidn posterior.
e) El mercado de bienes .

El funcionamiento de los mercados de bienes en gran parte de los paises

latinoamericanos dista mucho de ser competitivo. Particularmente los
mercados relacionados con el sector manufacturero se caracterizan por tener
estructura monop8lica u oligopblica. Este tipo de estructura favorece a
los propietarios al permitirles utilizar su poder monopélico u oligop8lico
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 losvconsumidores, porque deben pagar
precios de bienes y servicios finales superiores a los que regirian 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 regirian en un mercado competitivo; y,
finalmente, a:los asalariados porque esa estructura monopblica.u oligopblica.
tiene un efecto depresivo sobre la demanda de trabajo.52/ .

Los estudios empiricos sobre la concentracidn industrial en el sector
manufacturero muestran que la estructura de esta concentracidn es muy similar
en los distintos paises investigados. Los sectores en que se dan los
mayores grados de concentracidn-tienden a ser los mismos en los distintos

paises.53/

52/ Cuando el monopolio en el mercado de bienes coexiste con algln 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 alin més
negativo.

53/ Véase, por ejemplo, P. Meller, "The pattern of industrial concentration
in Latin America® en The Journal of Industrial Economics, volumen XXVI,
N° 4, Basil Blackwell, Oxford, Inglaterra, septiembre de 1978; P. Mellev,
S. Leniz, C. Swinburn, “Comparaciones internacionales de concentracidn
industrial en América Latina®, Ensayos ECIEL, N° 3, Rio de Janeiro,
agosto de 1976; P. Meller, "EL patrdn de concentracidn industrial de
América Latina y su comparacidén con el de Europa occidental" en CIEPLAN,

- Notas té€cnicas N° 5, Santiago, Chile, febrero de 1278.

/Muchas son
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" Muchas ‘son lds causas qué han. contribuido a crear o agudizar-esta
estrucfura'moﬁopélica.‘ Entre ellas cabe mencionar las siguiehtes:;la
ausencia o insuficiencia.de una competencia externa eé¢fectiva:debido a los
niveles de proteccidh prohibitivos que existen en muchos éectores;-el~tamaﬁq
de los mercados intermos, lo que unido a una tecnolqgigbppopia:dga}gs'economias
de escala, tiende a concentrar -la produccién interna en unas pocas empresas;
la vigencia de disposiciones-legales que restringen la entrada de nuevos -
_productores a algunos -mercados o que estimulan.conductas monopdlicas,-
impidiendo de esta fdrma‘unﬂmaybr grado de competencia; -la concentracién
de ‘la propiedad; la segmentacidn de los mercados de. capitales y el acceso -

desigual & ellos, y la pasividad del sector pﬁbllco.

£) Los mercados de factores =~ . 7 o ST

- "“Para hacer un diagnéstico del funcionamiento' de los mercados de. factores
en América Latina deberfa analizarse tanto el grado de. integracién de los
mercados como las causas que determinan la intensidad en el uso-de los
factores. = ‘ R P RS- , . !

En cuanto’ al primer aspecto,*Se‘ha comprobado :que los mercados de .
factores en América Litina no funcionan en forma integrada, fendmeno que se,
ha denominado "segmentacidn del ‘mercado".: Esta segmentacidn se da en 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 frécuente que coexistan los sectores denominadoes modernos o
protegidos y los sectores denominados tradicionales o no protegidos.54/ - -
Los.primeros se caracterizan por el alto nivel de su organizacién'sindiCél,
por la v1gen01a de las negoc1ac1ones colectlvas .y de los ‘contratos. de
traba]o y porque las partes casi 51empre ‘se ajustan a las dlspos1010nes
legales ‘sobre 'salarios minlmos, reajustes -legales y a la leglslac1on
'laboral en general. En los segundos, la organlza01on sindical es d&bil o
'no ex1ste y practlcamente no hay negoc1ac1on colectlva., Muchas de las '
dlspos1c10nes legdles en materla ‘laboral no los afectan y los: salarlos quedan
determlnados b&sicamente por las fuerzas de31guales que se manlflestan en
dlchos mercados. ‘ ' ‘

54/ . Es indudable que esta ‘clasificacidn representa una:simplificacidn de
la realidad, pues existen miltiples tipos de mercado que se ubican

- en puntos intermedios de los dos tipos mencionados.

: /Por otra
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Por otra parte, el sector moderno o protegido tiende a coincidir con
el de alta productividad, ocurriendo lo contrario con.éi sector tradicional
0 no protegido. Seglin estimaciones hechas para algunos paises de la regidn
sobre la base de datos censales,55/ el empleo en aquel sector sdlo repre-
senta alrededor de un quinto de la fuerza de trabajo del pais y cerca de
un tercio de la fuerza de trabajo no agricola.

Esta dualidad de los mercados_laborales, particularmente de los
urbanos, tiene importantes implicaciones para la elaboracidén de las
estrategias de desarrollé que tienden a atacar la pobreza, en especial en
lo relacionado con las politicas de empleo y salarios y con las politicas
redistributivas tradicionales.

Este fenfmeno de segmentacidn 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 tamafio, tienen acceso al mercado de cré&dito internacional; otras,
al mercado de crédito interno institucionalizado, sea &ste plblico o
privado y, finalmente, estdn las que s8lo tienen acceso a los mercados de
crédito informales o no tienen ninglin acceso al crédito. Por mltiples
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. M&s alin, el mayor grado de acceso al crédito
tiende a corresponder a la tecnologia extranjera y a la mayor densidad de,
capital.

En cuanto a la intensidad en el uso de los factores, es decir, el
nfimero 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 indole.

El primero de ellos se relaciona con el problema de los turnos.
Numerosos estudios han planteado la conveniencia de utilizar el acervo

de capital en dos o mis turnos como una manera de incrementar

55/ Véanse, R. Webb, "Wage policy and income distribution in developing
countries®, Universidad de Princeton, 18743 y Sector informal;
funcionamiento y politicas, PREALC, 1978.

/el empleo;
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el empleo,56/ $in .embargo, no estdn perfectamente claros los factores que
han impedido que esta modalidad se haya adoptado en forma ‘generalizada en -
América Latina. A o '

‘Un segundo elemento es el conocimiento tecnoldgico propiamente tal. -
Es decir, el conocimiento que poseen los empresarios que deben tomar: las
decisiones, respecto de los distintés-procesoS’o”técnicas productivas a.
los cuales pueden recurrir. En este séntido, ellos tienden a preferir la
tecnologia mas modérna y que supone gran densidad de’ capital, la cual no es
necesariamente la Sptima si se desea reducir al minimo los costos. : Ademds, .
la invesfigécién tecnoldégica mundial se concentra en.los paises desarrollados;
se estima que en ellos se efectfia m8s del 98% del gasto mundial en' investi~
gacidn técﬁblégibé.§2] En estos paises el precic relativo del trabajo,
particularmente del menos calificado, es alto comparado con el observado - -
en el mundo en desarrollo. Mis afin, ellos se ¢aracterizan por la abundancia
de’ capital ¥ personal calificado, de manera que es natural que su progreso -
tecnol8gico tienda al desarrollo de métodos de produccién en gran escala,
de densidad de capital’cada vez 'mayor y, por lo.tanto, de uso menos .
‘inteQSiVo-dél‘trabajo,‘éspecialmente del no calificado.

' Un tercer elemento que  afecta la intensidad del uso de los. factores
es el'preCio“reIétivo-de‘los-mismbs o0, mis precisamente, el costo de su ¢
contratéciéq.‘ La gran importancia que se concede a este elemento en las
pubiidéciones econdmicas indica la necesidad de profundizar sobre este tema

en el diagnastico.

56/ Véanse, por ejemplo, D. Schydlowsky, "Capltal utlllzatlon, growth,

. employment, balance of payments and price stabilization", Discussion
Paper N°® 22; J. Ramos, "La amplidcidn.de turnos en la industria. chilena:

Cla factlbllldad de una politica de empleo productivo'", Discussion
Paper N° 12; P. Mill4n, "Guidelines for policies to increaée'the use
of capital through multiple shifts in industrial plants', Discussion
Paper N° 13; R. Abusada-Salah, "A statistical shift-choice model of
capital utlllzatlon" Discussion Paper N° 15. Todos estos trahajos -
pertenecen-a la serie Discussion Paper Series 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 Conferenc1a de las Nac1ones UnldaS‘
sobre Tecnologia, 1969. - - _ : ,

/Numerosos estudios
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Numerosos estudios efectuados en América Latina destacan la gran
diferencia que separa a los precios privados de los precios sociales de
los factores.58/ La relacidn que existe entre el costo de contratacidn 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
drea social, en que esos costos quedan deteérminados por la escasez relativa
de ambos factores que se advierte en cada pais. En general se reconoce que
en muchos de estos paises los precios relativos vigentes no sélo han contri-
buido a que se asignen con ineficiencia los recursos productivos, obstaculi-
zando la creacidn de nuevos empleos, sino también, a que se amplie cada vez
m8s la desigualdad en la distribucidn del ingreso, con los consiguientes
efectos negativos sobre la pobreza. Uno de los aspectos m&s deplorables
de esta situacidn es que las politicas gubernativas han contribuido.en
muchos casos a agravar el problema. Este aspecto ha sido objeto de un
andlisis particular en los informes de la OIT.59/

La importancia y el impacto que sobre la asignacién de recursos, la
generacidn de empleo, la distribucidn del ingreso y la pobreza en general,
tenga esta distorsifn de los precios relativos de los factores dependen
criticamente del valor de la elasticidad de sustitucidn de los factores que
caracterizan a los distintos sectores de la economia, Descartando la
existencia de un mundo de proporciones fijas, queda en discusidén la magnitud
del efecto de esta distorsidn, pero no su existencia.

Son muchos los factores, resultantes‘de politicas econdmicas y de
condiciones institucionales, que han originado esta situacidn. Tales
factores se pueden dividir en dos grandes grupos segilin hayan tendido a
encarecer el costo de contratacidn del trabajo o a abaratar el costo de

utilizacidn del capital.

58/ Véanse, por ejemplo, OEA, Guidelines for Achieving Maximum Employment
and Growth in Latin America, 1973; OIT, Hacia el pleno empleo, 13970;
S. Pifiera y P. Meller "El problema del empleo en Chile', Chile, 1940/1975:
treinta y cinco afios de discontinuidad econdmica, 1978.

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

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

. En el primer tipo se puede destacar la existencia de sectores protegldos

en lé economia, en los cuales. el nivel de salarios no cumple uma funcidn
equilibradora. Mﬁltiﬁlesurazones se han aducido para explicar la existencia
de un nivel de salarios por sobre el de equilibrio.gg/‘ La més. invocada, es
de naturaleza institucional y se relaciona con el papel que desempefian -
los sindicatos, la.negociacidn colectiva, . la legislacidn laboral, la politica
de salarios minimos, las leyes de inamovilidad y las présiones\ppliticas o
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 o protegidos, y que puede
haber afectado en favor de los trabajadores la distribucién. del producto
generado en esog. sectores. Sin embargo, es preciso reconocer que lo- més
probable es que hayan tenido un-efecto escaso, nulo o incluso negativo,. .
sobre los salarios o ingresos de los grupos més pbbres de la poblacidn.
Estos se encuentran mayoritariamente en.los sectores rurales, en los
- sectores tradicionales o no protegidos, o pertenecen a las categorias de
trabajadores. por cuenta propia, desempleados; pasivos y otros, a los cuales
no alcanzan estos beneficios. De hecho, la propia legislacidn laboral,
al prohibir la.sindicécién‘en,-el~campo_o en empresas. de -menoyr -tamafio, ©
al discriminar en contra de ella, ha.contribuido a agudigzar la dualidad de

los mercados laborales.

60/ Véanse por ejemplo OIT, Fiscal Policies for Empldyment Promotion,
19713 J. Stiglitz, The Structure of Labor Market and Shadow Prices
"in LDC's “Employment and Rural Development . Division, Banco Mundial,
1976; D. Mazumdar, The: Theory of Urban Underemployment in Less .
Developed Countries, Employment and Rural Development D1v1s1on,
Banco Mundial, 1974 y.D. Turnham, The Employment Problem 1n LDC'
2 Review of Ev1dence, OCDE, 1970.
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Seglin se desprende de los estudios empiricos realizados,6l/ en la-
medida en que la elasticidad de.sustitucidn entre factores que caracteriza
a los sectores en los cuales.éstos mecdnismos han tenido vigencia sea
distinta a cero, ellos pueden haber .restringido la creacidn de empleos
protegidos, limitando de esta manera -la incorporacibn de los trabajadores
del sector tradicional y de los trabajadores por cuenta propia, que normal-,
mente quedan incluidos en los grupos pobres.

Entre los factores del segundo tipo, esto es, los que han tendido
a incrementar el costo de contratacidn del trabajo sin que.ésto implique
un aumento de salarios, uno de los mds importantes ha sido el impuesto al
trabajo implicito en los mecanismos de financiamiento.de.la seguridad
social.B2/

Tanto la magnitud como la cobertura del impuesto a la-planilla de.
sueldos y salarios que se destina a financiar la seguridad social varian
ampliamente entre los distintos paises de la regidn. La tasa de impuesto
alcanza valores' cercanos al 20% en los paises del Grupo.Andino y superiores
al 40% en’los paises del Cono Sur.63/ Mas afin, en la mayoria de estos

61/ De hecho los estudios émpiricos muestran que el valor de ésta elasti-
cidad é8t& entre 0.5 y.1.5'y que es mayor en.la agricultura que en-la
industria. Véase, por ejemplo, J.R. Minasian, “Elasticities of

substitution and constant-output demand curves for labor' en The Journal

of Political Economy , . volumen LXIX, N° 3, The University of Chicago
Press, junio de 1961: A. Arellano "lLa elasticidad de sustltuc1on entre
factores: una estlmac ién de su orden de magnitud para el sector manu-
facturero chileno®, Instituto de Economia, Universidad de Chile, 1968
J. Katz, Production Functions, Foreign Investment and Growth Based on
the ' Abgentine’ Manufacturing Sector, North-Holland, 1970; W. Thirsk,
"Ease of factor substitution in agriculture®, Colombia Program of
Development Studies, Paper N° 34, Rice University.

82/ Para una estimacién’ del impacto sobre el empleo del impuesto previ-
sional véanse, por ‘éjemplo, PREALC,"Efectos sobre el emplec de un
cambio en el modo de financiamiento de la seguridad social, 1975;

" E. Aninat, "La eliminacidn del sistema de cotizaciones previsionales:
estimaciones de su impacto sobre el empleo”, Estudios de Planificacidn
CEPLAN, 1971:; J.E. Coeymans, “"Efectos de la rebaja de cotizaciones
previsionales y su financiamiento sobre la asignacidn de recursos y el
empleo,; trabajo presentado a la 4a.Reunidn de Economlstas, Jahuel9
Chiles 1978. : . :

63/ Véase "Efectos sobre el empleo de un camblo en el financiamiento de la
seguridad social”, en Accidn de los ministerios del trabajo en la
Politica del empleo del Grupo Andino, PREALC, (documento mimeografiado),
1875. '
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paises la magnitud y cobertura dei'impuestO'ppevisional ha mostrado una
tendencia claramente ascendente.64/ En 1960, alrededor del 21% de la
poblacidn econdmicamente activa de América Latina estaba cubierta por los
sistemas de seguridéd‘social; en 1970 esta pfoporéién alcanzaba a 30%.
En aquei afio los egresos de los sistemas de seguridad social representaban
el 2.3% del producto interno bruto dé América Latina al costo de los’
factores; en este iltimo, llegaban al 3.3%.65/ Es importante destacar que
estas consideraciones se refieren al método de financiamiento de la previsidn
social y no al nivel ni estructura de sus gastos. Estos Gltimos constituyen
un 8rea aparte cuyo diagndstico reviste enorme importancia para las
politicas redlstrlbutlvas destinadas a aliviar la pobreza.

En cuanto a los factores que han abaratado el costo de contratacidn
del caﬁitalg se pueden destacar, la soBrevaloracién de*1a moneda nacional
y las frecuentes exenciones o preferencias arancelarias a la importacidn
de bienes de capital, que han reducido el costo del capital importado;
las bajas tasas de interés real-(ias cuales muchas veces.alcanzan valores '
negativos);66/ los frecuentes subsidios al uso del capital implicitos
en las regulaciones tributarias, como por ejemplo, las que permiten la
depreciac1on acelerada del capltal y las devoluc1ones de impuesto segﬁn

el capltal 1nvert1do.\

64/ Véase, The Costs of Soczal Securlty, 0IT; R. Rev1gt10 ”The SOClal
: Security Sector and its Financing in Developing Countries”, IMF,
. Staff Paper, 1969; "Guidelines for Achieving Maxzmum Employment -and
.Growth in Latin Amerlca", OEA, 1973.

65/ - Véase, Indlcadores del desarrollo economlco y social en Amerzca Latlna,
Cuadernos estadisticos de la CEPAL. :

66/ Estas bajas tasas de interés tienen influencia negativé'sobre‘el
- empleo no sélo al penalizar el ahorro, con su consiguiente efecto sobre
la acumulacibén 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 sblo
porque el rlesgo es menor, sino también por las presiones que éstas
‘ejercen y por la conveniencia de administrar pocas pero sustanciales -
lineas de crédito. El resultado es que ademis de impulsar -a las
empresas que tienen acceso al crédito hacia una mecanizacidn excesiva,
se canaliza el escaso crédito precisamente hacia las empresas que
tienen mayor probabilidad de utilizar mds intensamente el capital.

/En sintesis,
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En sintesis, en los sectores modernos o protegldos ex1ste gran
discrepancia entre los precios relativos privados y soc1ales de los factores.
El encarecimiento artificial del costo de contratacidn del trabajo con
relacidn al del capital que implica esta diferencia, ha producido tres
efectos simulténeos 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 .cbra, como la construccidn, la agricul-
tura, la agroindustria y la industria ligera, entre otras, y que se ven
discriminadas por el impuesto al trabajo, han reducido su participacidn:
en la produccidn total, 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 pequefias 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, que son las que operan
con gran densidad de capital, han elevado su participacifn en la produccidn
de cada sector, y que las empresas chicas, que hacen uso intensivo del
trabajo, la han reducido. Debido a esta menor participacidn de las empresas
chicas, cada nivel de produccidn 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 tecnologia que supone
el uso de factores con distinta intensidad, los empresarios, en su afén de
reducir al minimo los costos y de elevar al mdximo las ganancias, suelen
escoger las té&cnicas que requieren menos mano de obra y mds de los otros

factores.

87/ Los estudios empiricos realizados en América Latina muestran que
dentro de un determinado sector las empresas pequeflas 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 Econdmico, Discussion Paper N° 842, Universidad
de Yale, 1972; P, leller y M. Marfén "Pequefla y gran industria:
Generacidn de empleos y sectores claves’, Estudios de CIEPLAN, N° 20,
Santiago de Chile.
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g) - Los aspectos demogridficos

Mis que intentar un diagndstico exhaustivo de .los aspectos demogréficos,
. en esta seccifn se darédn Srdenes de magnitud para América Latina de algunas
variables demogrédficas. ' _

En una seccidn anterior se menciond que la tasa de crecimiento de la
poblacidn de América Latina en el periodo de 1950 a 1975 fue una de las mas
altas del mundo, superada finicamente por la del Oriente Medio .68/ Sih.embargo,
otros indicadores demogréficos sitfian a la regidn en una posicidn intermedia.
En el periodo de 1970 a 1975 lds tasas brutas de natalidad y mortalidad
alcanzaron a 3.69 y 0.92%, respectivamente, valores que la ubican en una:
clara posicién intermedia entre Africa y Asia, por una parte, y los paisés
desarrollados, por otra. En este mismo periodo, la esperanza de vida al
nacer alcanzaba, en promedio, a 61:4 afios; :cifra que también representa una
-posicidn intermedia entre Africa y Asia, por una parte, (N5 y-48.5. afios
respectivamente) y el murido desarrollado, por la otra (71.1 afios). Lo mismo
ocurre con el porcentaje de poblaci8n urbana, aunque a este respecto la
situacién de América Latina es mds cercana a la del mundo desarrollado que
a la del resto del mundo en desarrollo. En 1975, aproximadamente 60% de la
poblacidén latinoamericana vivia en &reas urbanas. Esta proporcidn 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 composicidn de'la poblacidén por
edades, la situacidn de América Latina se semeja mds a la de Africa y Asia
que a la del mundo desarrollado. En las primeras tres regiones, cerca de 5u4%
de la poblacidn tiene menos de 15 afios; en Europa y el resto del mundo
desarrollado este porcentaje s6lo 1llega a 25%. La proporcién de poblacidn
mayor de 65 afios alcanza g alrededor de 3% en los tres continentes en
desarrollo, frente a alrededor de 12 en Europa y el conjunto del mundo
desarrolladc.69/ . A ' o 4 |

Sin embargo, estos promedios para América Latina ocuitan gréndes varia-
ciones entre los paises y entre sus dlversas agrupac1ones. En el périodo de

1870 a 1975, la tasa de crecimiento de la poblac1on alcanzo 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 Indicatorsby Region and Country or
Area, 1970-1975, Divisién de Poblacidn, Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales, Nueva York, 1978.
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Centroamérica y México; a 2.9% en los paises de América del Sur excluidos

los del Cono Sur;70/ a 1.9% en los paises del Caribe, y a 1.43% en los paises
del Cono Sur. En estas mismas agrupaciones de paises las tasas de natalidad

y mortalidad alcanzaron respectivamente a 4.2 y 0.94%; 3.8 y 0.92%; 3.3 y 0.9%
y a 2.3y 0.9%. Estas cifras muestran con claridad que las grandes.diferencias
en las tasas naturales de crecimiento de la poblacidn obedecen bdsicamente a
desigualdades en las tasas de natalidad, y sblo 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 &sta alcanza a 61.5%; en América del Sur;jexcluidos los paiges del

Cono Sur, es de 60.5 afios; y en el Caribe y paises del Cono Sur llega a 63.1 y
66.5 afios, respectivamente. . Alge similar ocurre con el porcentaje de poblacidn
que vive en las zonas urbanas. .. En Centroamérica y M8xico, un 57.1% de la
poblacidn vive en zonas urbanas; en América del Sur, excluidos los paises del
Cono Sur, esta proporcidn llega a 58.9; en el Caribe a 48% y en el Cono Sur

a 80.7%. Estas divergencias se mantienen al analizar la composicidn por

edades de la poblacidén. Los menores de 15 afios representan 45.7% de la
poblacién total de Centroamérica y M8xico; 43.1% de la poblacidn de América
del Sur, excluido el Cono Sur; 40.7% de la poblacidn del Caribe; y 30.u4% de

la poblacifn. del Cono Sur.71/

Esta sintesis de estadisticas demogrdficas revela las grandes diferencias
que caracterizan a los distintos paises y agrupaciones de paises de América
Latina. A estas desigualdades se agregan las que se dan internamente en cada
‘pais, tanto entre las zonas urbanas y rurales como entre las distintas
regiones.72/

Volviendo a los indicadores globales, seglin las proyecciones realizadas
por el CELADE 73/ baséndose en la "hipé;esis del crecimiento medio®, la tasa

de crecimiento de la poblacién se manténdré 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.cit.

72/ Véase, por ejemplo, CEPAL~CELADE "EL desarrollo y la poblacisn en América
Latina: Un diagndstico sintdtico™, 1975.

73/ Véase, CELADE, "Boletin demogrdfico®, N° 18, Afio IX, Santiago de
Chile, 1976.
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siglo, y la declinacidn que se acentuard a partir de 1980, s8lo la reducird
del 2.8% actual a 2.4% hacia el quinquenio de 1995 a 2000, Asi, en los
proximos 25 afios casi se duplicard la poblacidn latinoamericana.

~ De acuerdo con estas mismas proyecciones, continuard la migracién
rural—urbana,'partiéularmente en los paises en que afin vive en el campo
un alto porcentaje de la poblacién. Este movimiento intensificard las
presiones sobre los servicios y el espacio fisico de las ciudades y agudizard
la dispersién'rural que caracteriza a los patrones de distribucidn de la
poblaci®n en Amdrica Latina.74/"

Por otra parte, se modificari la composicién por edades de la poblacién,
al aumentar apreciablemente’ la proporcién de habitantes en edad activa. Para
los afios 1975 a 2000 la tasa de crecimiento media anual de este grupo se
estima en 2.9%, tasa mis alta que la correspondiente de la poblacidn total
(2.7%). Este aumento, unido al de las tasas de participacidn, en especial
de las mujeres, incrementard la fuerza de trabajo, a un ritmo medio anual
cercano al 3%, evolucidn que representa un importante desaffio a la capacidad
de generacién de empleos de la vegidn.

Es indudable que las variables demogrificas deberén ser de gran
importancia en la seleccidn, orientacidén y aplicacidn de las politicas
destinadas a erradicar la pobreza. Por tal motivo,-un diagnéstico cabal de
'la situacidn demogr&fica de cada pais, que permita. identificar sus princi-
pales'cafacteristicas y proyectar con precisidn sus-tendencias futuras,
constituye sin duda un valioso aporte para disefiar eficientemente las

politicas e instrumentos de erradicacién de la pobreza.

74/ Véase, L. Herrera "La concentracidn urbana y la dispersidn de la
poblacidn rural en América Latina: Su indicencia en el deterioro del
medio humano", CELADE, Serie A, N° 136, 1976.

u/3.w Las



3.. .Las caracteristicas del Estado -

No existe ninguna fuerza intermna en el mecanismo- del mercado que en forma
automdtica oriente los recursos hacia la satisfaccidn de las necesidades
bisicas de los grupos mds pobres. S8lo un factor externo que actiie a través
o al margen de ese mecanismo, puede reorientar los recursos en favor de

esos grupos. Dada su complejidad y magnitud, esta tarea corresponde nece-
sariamente al Estado. Ella implica disefiar, aplicar, promover, controlar

y financiar las distintas acciones y politicas necesarias para tal propdsito.

Por consiguiente, una parte esencial del diagndstico consiste en
analizar la situacidn en due se encuentra el Estado y los medios con que
cuenta para actuar en la erradicacién de la pobreza. Las accidnes que
realice con esa mira pueden dividirse en dos grandes categorias, seglin sean
distributivas o redistributivas. Las primeras afectan la distribucidn
primaria del ingreso resultante del funcionamiento del sistema econdmico y
de la estructura de la propiedad, y las segundas intentan corregir, medidnte
transferencias, la distribucidn primaria antes sefialada. Esta seccidn del
diagnéstico se concentrard bdsicamente en los factores qué determinan o
condicionan la magnitud y naturaleza de la accidn redistributiva del Estado.
Con este propésitd es Gtil distinguir distintas categorias de factores
condicionantes.

Por una parte, estd la voluntad y capacidad politica 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 obstdculos que se oponen al cumplimiento ‘de ese objetivo. Muchas -
causaé'contribuyen a explicar tal situacién. La accidn redistributiva del
Estado puede recaer sobre los ingresos actuales, o bien sobre los frutos del
cgecimiento. En ambos casos algln grupo debéré ceder parte de su partici~-
pacidn en los ingresos actuales o futufos en benéficid'de'lbs grupos mas
pobres. Sin embargo, el ordenamiento institucional y el funcionamiento del
gsistema de poder estd fuertemente sesgado en favor del grupo de propietarios,
profesionales, burdcratas y trabajadores organizados y en desmedro de los

grupos de baja productividad y organizacidn, los cuales incluyen buena parte

/de los
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de los trabajadores agricolas, trabajadores por cuenta propia y asalariados
de los llamados sectores desprotegidos.75/ En sintesis, los grupos que
deberian ceder parte de su participacibn son precisamente los que presentan
mayores niveles de organizacibn y capacidad de presidn e influencia sobre los
gobiernos para frenar su accidn redistributiva, en tanto que los grupos que
deberian beneficiarse de esta accidn, carecen de una efectiva organizacidn y
capacidad de presién para promoverla. . , , o _

~ Otros factores que han contribuido a .la falta de voluntad, o de capa-
.cidad politica, o de ambas, han sido el enfoque fatalista de que la pobreza es
un mal inevitable y la creencia de que su eliminacién y el crecimiento econémico
son dos objetivos incompatibles entre si.76/ El resultado ha-sidq una .
tendencia a postergar ei problema de la pobreza y privilegiar el del
crecimiento. e ’

- Una segunda categoria de:factores que condicionan la magnitud y natura-
leza de la accidn redistributiva del Estado se refiere al tamafio del Estado,
su estructura burocrética y administrativa, el coﬂocimiento que se tiene
respecto de las principales caracteristicas de los hogares pobres y de sus
miembros, y acerca.de las tdreas de intervencidn, y de las politicas e instru-
mentos necesarios para cumplir eficazmente la tarea redistributiva.

El tamafio del Estado, no necesariamente en tanto a propiedad de_factpres
o niveles de intervencidn, pero si en. cuanto a capacidad de movilizar recursos,
constituye un factor condicionante  fundamental. En América Latina el gasto.
plblico como porcentaje del producto nacional bruto alcanza en promedio una
cifra inferior al 20%. .Esta proporcidn tiende a ser menor mientras mayor sea

la-magnitud de la pobreza del pais,;77/ lo cual significa que, en promedio, .

75/ Véanse A. Pinto y A. Di Flllppo, "Notas sobre la estrategia de la dlstrl-

~ bucidn y redistribucidn del ingreso en América Latina"j R. Ffrench-Davis,

" "Mecanismos y objetivos de la redistribucién del ingreso"; J. Graciarena,
"Estructura de poder y distribucidn del ingreso en América Latina",

todos en Dlstrlbuc1on del ingreso, Fondo de Cultura Econdmica, Mexlco,
1974,

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

zz! © V&ase, Naciones Unidas, Indicadores del desarrollo econdmico y social en

América Latina, Cuadernos estadisticos de la CEPAL, Santiago de Chile,
1976,
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los déficit de pobreza como porcentaje del producto nacional bruto aumentan
mds de 5 veces cuando se expresan como porcentaje del gasto pfiblico.

La estructura administrativa del Estado constituye otro factor condi-
cionante de vital importancia. En materia de redistribucifn del ingreso, el
aparato administrativo de la mayoria de los paises de la regidn se orienta
hacia los grupos de ingrescs medios y altos, particularmente en el sector
~ urbano, 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 accidn deliberada que obedece a las razones
antes sefialadas.. Sin embargo, ella también responde en parte a cierto grado
de desconocimiento no s6lo de las principales caracteristicas de los hogares
pobres y de sus miembros, sino de las dreas de intervencibn, y de las politicas
e instrumentos mds eficientes para erradicar o aliviar.la pobreza.

La experiencia muestra en América Latina que la.conjuncién de todos estos
factores politicos, sociales, econdmicos, administrativos y t&cnicos ha creado
una situacidn en la cual la accidn redistributiva del Estado no s8lo ha sido
insuficiente en cuanto a recursos e ineficiente en .su utilizacidn, sino que
‘no ha logrado llegar en medida importante con sus beneficios a los sectores més
pobres, ni ha hecho recaer el peso de su financiamiento sobre los sectores
mds ricos de la poblacidn.

~ Por los estudios empiricos 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.7g8/ La preeminencia de los
impuestos indirectos sobre los directos, la migzﬁa o inexistente tributacidn
sobre la propiedad y sobre las ganancias de capital, los méfgenes de évasién,
los regimenes tributarios preferenciales y las exenciones determlnan aquellas
caracteristicas. Alrededor de 1970, en promedlo para América Latina, los
ingresos tributarios provenian de los impuestos: a la renta, 27%; a la
propiedad, 4.6%; a las importaciones, 23%; a las exportacmones, 4.,9%; a la
produccidn, 3#.4%; y otros impuestcs,‘z.s%. En sintesis, los impuestos indi-

rectos représentaban mds del 68% del tdtal,de los ingresos tributarios.79/

78/ V&ase R. Bird y L. De Wulf, "Taxation and income distribution in Latin
America: A critical review of empirical studies”, FMI, Staff Papers,
vol. XX, N° 2, 1973.

79/ V&ase, R.J. Chelliah y otros, '"Tax ratios and tax effort in developing
- countries, 1969-1971", FMI, Staff Papers, wvol. XXII, N° 1, marzo de 1975.

/Los estudios
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Los estudios empiricos respecto de la incidencia del gasto pGblico
presentan un cuadvo mis confuso. Algunos plantean que los gastos pfiblicos
tienen cierta incidencia redistributiva,80/ en tanto que otros, sugieren que
esta redistribucién sélo transfiere ingresos desde los grupos altos hacia
los grupos medios altos sin alcanzar en forma efectiva a los grupos pobres.8l/
Esta situacidn se explicaria por la no incorporacién- de los grupos pobres a
los mecanismos y canales a trav8s de los cuales se distribuyen los beneficios
del gasto pliblico. El alto porcentaje del gasto p@blico en educacién desti-
nado a la educacidén superior constituye un indicador ilustrativo de este punto.
Sin embargo, todos coinciden en que el efecto redistributivo de los gastos -
pﬁblicds es insuficiente y en que existe un amplio y fructifero campo para
increméntar la accidn redistributiva del sector pliblico a través tanto del
financiamiento como de la magnitud y asignacidn &el gasto. Lo que cominmente
se denomina gasto social constituye sin duda el componente del gasto plblico
de mayor potencial redistributivo y de reduccidn de 1la pobreza.' Sin embargo,
lo importante desde el punto de vista de la pobreza no es sblo el nivel del
gasto social sino también su composicidén y asignacién por grupos de ingresos,
y el ghado de eficiencia con que se administra. Este iltimo aspecto, ignorado
en los estudios de incidencia, constituye sin duda un &rea de accidn de vital
importancia. ,
| Se estima conveniénte finalizar esta seccidn con un breve anélisis de
las caracteristicas y limitaciones de los instrumentos redistributivos de uso
mds comfin: ' ‘

80/ 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, 19743 J. Meerman, "Fiscal
incidence in empirical studies of income distribution in poor countries",
AID, Discussion paper, 1972; A. Foxley, E. Aninat, J. Arellano, "oQulenes
se benef1c1an de los gastos pfiblicos?", Estudios de CIEPLAN, N° 10,

. Santiago de Chile, 1977; M. Urrutia y C. de Sandoval, "Politlca flscal y
distribucidn del ingreso. en Colombia", en Distribucidn del 1ngreso,'
CIEPLAN, Santiago de Chile, 1974, :

81/ Véase V. Tanzi, "Redistributing income through the budget in Latin
America", (documento mimeografiado), 1972..

/1) Disposiciones
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i) Disposiciones legales, .con intencidn de aplicacién generalizada,
sobre reajustes, salarios minimos, y otros similares. )

Una de las limitaciones de este tipo de instrumentos ya se analizd al
examinar la estructura;de los mercados laborales. . La naturaleza segmentada
de estos mercados ha impedido que los reajustes legales y, entre otras, las
disposiciones respecto a los salarios minimos, jornadas de trabaje y estabi-
lidad del empleo, beneficien a los trabajadores asalariados del sector informal
urbano, a los trabajadores sin un empleo estable, a lcs desempleados, a los
trabajadores agricolas temporales, etc. M&s aln, al estar orientado tnica-
mente al sector asalariado, este tipo de disposiciones deja totalmente al
margen a los trabajadores por cuenta propia, a los pequefios empresarios y a los
pequefios propietarios agricolas. En otras palabras, precisamente los grupos
mds afectados por la pobreza se ven en general marginados de los beneficios
de este tipo de disposiciones que, sin duda, han.desempefiado un papel importante
en la defensa del poder adquisitivo de una parte del sector asalariado frente
a la inflacidn y en la captacidn para ellos de parte o de la totalidad de
los aumentos de productividad en sus respectivos sectores.

En sintesis, estas acciones del Estado pueden, efectivamente, cumplir
una funcidn destacada en la.tarea redistributiva, pero.por su escasa cobertura
actual y por su casi nula selectividad, presentan serias limitaciones para
la tarea de erradicar la pobreza. . S : '

- 1i) Un segundo mecanismo .que se utiliza frecuentemente es el de las
prestaciones previsionales, cuyos componentes m3s importantes son las pensiones
de jubilacidn, que transfieren ingresos en favor del sectér:pasivo, y las
asignaciones familiares, que transfieren ingresos en favor de las familias
numerosas. . En general, estas prestaciones previsionales se caracterizan por
dar tratamiento abiertamente~prefefencial a los sectores laborales de més
altos ingresos. Las notorias diferencias en los montos de las asignaciones
familiares entre los distintos tipos de beneficiarios, la préliferacién de
regimenes preferenciales, las jubilaciones prematuras, los mecanismos selectivos
de cré&ditos. fuertemente subsidiados asociados a los sistemas previsionales,

etc., ilustran con claridad esta afirmacidn.

/A estos
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A estos aspectos discriminatorios propios de los sistemas previsio-
nales vigentes, se une su-escasa cobertura. Al no cubrir a los trabajadores
del sector informal, a los trabajadores por cuenté propia y a los
pequefios propiétarios, marginan de'sus beneficios a un gran porcentaje
de los sectores pobres. ' En 1970, por ejemplo, sSlo 30% de la poblacidn
econdmicamente activa de América Latina estaba cubierta por sistemas de
seguridad social.g2/ '

iii) Un tercer mecanismo que utilizan los gobiermos ha consistido
en intervenir en la fijacién de los precios de los bienes y factores.

Pueden distinguirse dos tipos de intervencidn en el mecanismo de los precios. .
Uno,qué, a través de impuestos o subsidios, introducen diférencias entre
el pfecio que paga el consumidor y €l que recibe el productor, y otrc que
se limita'a fijar precios por debajo o por encima de los nivels que deter-
minaria el mercado. En general, las politicas-de intervencidn en los -
precios que se han usado con propdsitos redistributivos han pertenecido a
ambos grupos. B&sicamente se han traducido en un sistema tributario que
.establece distintas tasas de impuesto (o subsidios), seglin sean los bienes
de primera necesidad o suntuarios,ggj o -en medidas que fijan los precios

de ciertos bienes esenciales por debajo de los que determina el mercado, o
en'franquiéias arancelarias o tipos’de cambios preferenciadles para la
importacidén de bienes de primera necesidad. ‘

Justifica todas esas acciones el hecho que los blenes esenciales
los consumen con mayor intensidad los grupos-més pobres ¥y, por lo tanto,
‘serian ellos los principales beneficiados con este tipo de politicas.

Al respecto cabe hacer dos consideraciones. En primer lugar,uloé~ihstru4
mentos de este tipo no son selectivos y, por lo tanto, para que los

beneflclos lleguen a los grupos objetivos, deben alcanzar también al résto

82/ Véase, CEPAL, "Indicadores del desarrollo econdmico y social en
América Latlna", op. cit. :

83/ Para los factores, las discriminaciones de precios se han basado
en el tipo de uso que se dé a los 1nsumos, o en las caracteristlcas
de sus usuarios.

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

iv) La politica fiscal constituye un cuarto mecanismo de redistri-
bucién de uso generalizadoc en América Latina. Como ya se menciond antes,
dada la falta de progresividad del sistema tributario y el reducido
efecto redistributiveo del gasto plblico, la accidn conjunta de estos dos
componentes de la accidn fiscal no ha tenido efectos importantes en la

redistribucidn del ingreso ni en el alivio de la pobreza.

4., Resumen y. conclusiones

a) El crecimiento econdmico de América Latina ha sido satisfactorio.
No obstante, amplios sectores de la poblacidn (40% en 1970) continuaban
percibiendo un ingreso insufiéiente para satisfacer sus necesidades
bé31cas de carédcter materlal. -

b) Las proyecciones basadas en antecedentes hist8ricos 1nd1can
que, de mantenerse el actual estllo de desarrollo, tenderéd a bajar el
porcentaje de la poblacxon que vive en condiciones de pobreza, pero
permanecerd constante el nfimero absoluto de pobres. .

¢) El crecimiento econdmico ha permltldo disminuir sustancial-
mente el déficit de pobreza, esto es, el porcentaje del producto que
habria que transferir a los pobres para que &stos alcancen la linea de
pcbreza.

d) La disminucidn de este d&ficit induce a afirmar que, en la
mayoria de los paises latinoamericanos, el problema de la pobreza se
pelaciona cada diz m8s con la falta de equidad en la distribucidn de
los recursos nacionales que con la limitacidn de ellos. Esta afirmacién

no significa desconocer las dificultades que opone la superacidn de la

/pobreza, sino
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pobreza, sino pretende mds bien destacar que, desde. el punto de vista
de la disponibilidad de recursos, la tarea se hace cada dias mis viable.

e) En la etapa actual de desarrollo de ‘gran parte de los paises
de América Latina, la superacidén de la pobreza extremada constituye un
deber moral, se justifica de suyo econdmicamente y es un requisito para
lograr la estabilidad politica en el mediano plazo. - |

f) E1 libre juego, en el mercado, de las distintas fuerzas econd-
micas y sociales no permitiri superar la actual situ;cién de pobreza.
‘Para lograrlo se requiere necesariamente la accidn consciente:y continuada
de los gobiernos. Estos, utilizando los instrumentos de naturaleza
distributiva y redistributiva que proporciona la administracifn del
Estado, deberdn modificar los factores que condicionan la distribucidn
final del ingreso real de las personas. .

g) La superacidén de la pobreza extremada deberd ser, en consecuencia,
uno de los objetivos de mayor prioridad de las estrategias de desarrollo
que elaboren los paises de la regiéh; Su éhmplimiento supone una méyor
asignacidn de recursos materiales y humanos y un esfuerzo por promover
la organizacidn de los grupos mds rezagados y por adecuar el aparato admi-
nistrativo a las. ex1genc1as que impone la satisfaccién de las nece51dades
bdsicas de toda la poblac1on. )

h) En el capitulo siguiente se presentan algunas orientaciones de °

polltlca que podrian con31derarse en esas estrateglas.

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

Introduccidn

Para elaborar una estrategia de desarrollo es indispensable, en primer lugar,
definir claramente los objetivos que con ella se persiguen y precisar las
prioridades asignadas a ‘cada uno de ellos y, en segundo término; contar con
un adecuado diagndstico de: la .realidad en que la estrategia va a operars

Con respecto a la definici8n de los objetivos y el establecimiento de
las prioridades, es indudable que la disminuci®n.o erradicacidn de la pobreza
puede no constituir el Gnico objetivo de una estrategia de desarrollo y, por
lo tanto, cabe preguntarse.éicudles son los otros objetivos?, équé conflictos
pueden existir entre ellos?, équé prioridad deberd asigndrsele a la conse-
cucidn de los distintos objetivos? Cuando la disminucidn o erradicacidn
de la pobreza constituye un objetivo prioritario surgen nuevos interrogantes
como, por ejemplo, éen qué plazos debe cumplir la estrategia con su objetivo?,
¢es éste un objetivo que puede cumplirse a trav8@s de transferencias, en que
los efectos de la intervencidn estatal duren tanto como la intervencidn
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 intencidn dar respuestas cabales a estos interrogantes.
Sin embargo, se parte del supuesto que las estrategias de desarrollo que
adopten los palses serdn de objetivos mlltiples, entre los cuales la dismi-
nucidn o erradicacidn de la pobreza serd uno de los mds importantes, pero no
el {inico. '

A la luz del diagndstico general de la situacidn de Am@rica Latina,
contenido en la seccidn precedente, se trata de identificar y analizar en
forma esquemitica aigunas reas de intervencidn y algunas politicas e instru-
mentos que eventualmente pueden utilizar los gobiernos en el contexto més
amplio de sus propias estrategias de desarrollo. ‘

Del anZlisis hecho en secciones anteriores se desprende que la tarea de
erradicar la pobreza requiere necesariamente una intervencidn substantial y

sistemdtica por parte del Estado. La forma que adopte esta intervencidn,

/y no
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y no la necesidad de ella, queda sﬁjeta‘a-discusiﬁn. El objetivo final de
esta intervencidn 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 mltiples formas; en este trabajo se
han agrﬁpado en dos grandes categorias.'

Por una parte estin las intervenciones o politicas de iIndole distri-
butiva, que son las que afectan la distribucidn priméria del ihgreso resul~-
tante de la estructura de la propiedad y del funcionamiento del sistema
econdmico, Este tipo de intervenciones normalmente estd ligado a la cantidad
y calidad de los empleos que genera la economia y de los factores produc-
tivos que poseen los grupos pobres, a la productividad de estos factores, y
a los precios que lesasigna el funcionamiento del sistema econdmico. Dichas
intervenciones se proponen, en Gltimo t&rmino, aumentar la capacidad de
generacidn de ingresos de los grupos pobres. ‘

Por otra parte estén las intervenciones o politicas de cardcter redis-
tributivo que en lugar de afectar la distribucidn primaria del ingreso corrigen
esta distribuci®n mediante transferencias de ingresos y de bienes o servicios
entre los distintos grupos de la poblacidn., Este tipo de intervenciones estd
bdsicamente ligado a la forma en que el Estado obtiene (incidencia de la
tributacidn) y gasta (incidencia del gasto e inversidn pGblica, particularf~
mente el gasto social destinado a la provisibn directa, gratuita o subsidiada,
de bienes y servicios considerados bdsicos) los recursos pliblicos,

Es indudable que muchas acciones o politicas pGblicas encierran a la
-vez ﬁnrcomponente distributivo y uno redistributivo. Esto es particular-
mente cierto mientras mayor es el periodo en que se consideran los efectos,
Esta simultaneidad introduce necesariamente algln grado de arbitrariedad en’
todo intento de clasificacidn de acuerdo con las dos categorias enunciadas.

Desde el punto de vista de los recursos, las intervenéiones de estos dés
tipos son sustitutivas, en el sentido de que un incremento del gasto en uno

de ellos implica, ceteris paribus, una disminucidn-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 insatisfaccidn de las

necesidades bisicas es de suyo una causa importante de la baja capacidad

/para generar
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Para generar ingresos que poseen los grupos pobres. Segundo, dados los
h&bitos de consumo de estos grupos y las condiciones de disponibilidad de
algunos bienes y éervicios basicos, los incrementos en el ingreso real no
garantizan necesariamente la satisfacci®n de sus necesidades b&sicas, Final-
mente, es indudable que para algunos grupos, las acciones distributivas no
son viables o requieren periodos de maduracidn cuya extensidn es incompatible
con la urgencia de la situacidn que debe resolverse. En estos casos, las
acciones de naturaleza asistencial-redistributiva aparecen como cbmplemento
indispensable.84/ '

En sintesis, la estrategia de desarrollo de cada pais deber@ buscar
con dinamismo la combinacifn 8ptima de las intervenciones de tipo distributivo
y redistributivo, teniendo en cuenta las caracteristicas propias y consi-

derando los conflictos que puedan surgir entre los distintos objetivos.
A, LAS INTERVENCIONES Y.POLITICAS DE TIPO DISTRIBUTIVO

Esta categoria comprende politicas de muy distinta naturaleza, que pueden
clasificarse en dos grandes grupos: Politicas orientadas a incrementar, ep
conjunto o por separado, la cantidad y la productividad de Jos empleos que
genera la economia y a extender los beneficios de estos incrementos hacia los
sectores m3s pobres de la Fuerza laboral, y politicas orientadas a incrementar
en conjunto, o por separado, la cantidad y productividad de los activos que

- poseen los grupos pobres.§5/

84/  Ernmesto Tironi, "Politicas gubernamentales contra la pobreza: EL
acceso a bienes y servicios b&sicos", documento de trabajo del
Proyecto Interinstitucional de Pobreza Critica, CEPAL, 1978 (documento
in8dito), : :

85/ La provisidn por parte del Estado de biemes y servicios bisicos, como
nutricidn, educacidn, salud y otros similares, tiene indudablemente un
efecto positivo sobre el recursco humano de los beneficiados y envuelve
por tanto un componente distributivo, Sin embargo, por entrafiar también
un componente de consumo, este tipo de intervenciones se ha incluido en
el tipo de intervenciones redistributivas,

/En las
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En las secciones siguientes se indican las principales &reas de inter-
vencidn, dando algﬁnos ejemplos de polﬁticas e.instrumentos. Dado que éste
es un documento de sintesis y que las proposiciones de po;itica no se refieren
a una situacibn especifica, el tratamiento de los distintos temas es necesa~
riamente muy general. No obstante, se ha con31derado Gtil presentar un
esquema de anilisis lo mis amplio posible que sirva de referencla tanto para
el estudio mis profundo de algunos aspectos cuyo conoclmlento,empirlco es
escaso, como para el disefio de polfticas especificas dentro de un marco de.
coherencia globai. -

1. . Las politicas orientadas a incrementar la cantidad y la
productividad de los empleos que genera la economia y

a extender los beneficios de estos incrementos
hacia los grupos pobres

a) Las principales &reas de intervencidn que afectan la tasa de
crecimiento de la economia

Dado que la principal y casi finica fuente de ingresos de los grupos
pobres es su trabajo, €l incremento en la cantidad y calidad de los empleos
que genera el crecimiento econdmico constituye el principal mecanismo automi-

tico a través del cual 8ste llega a los grupos pobres (trickle down),

Como ya se menciond, el crecimiento econdmico es condici®n necesaria
pero no suficiente para tener &xito en la erradicacidn de la pobreza. Es
necesario no sBlo porque influye sobre la cantidad de empleos y los niveles
de salarios, sino tambi®n porque facilita las tareas de redistribuci®n,86/

' El crecimiento econbmico puede acelerarse, incrementando el ahorro tanto
interno como externo, con el consiguiente efecto sobre el volumen de inversidn,
o mejorando la calidad de esta filtima, Ambas lineas ofrecen amplias posibi-
lidades de intervencidn - por parte del Estado.

"En el dlagnsstlco se sefiald la 1nsuf1c1enc1a de las tasas de’ ahorro
interno en muchos paises latinoamericanos. Por esta razdn en los p&rrafos

siguientes s6lo se hard referencia a este tipo de ahorro, lo cual no supone .

86/ El supuesto 1mp1101to compartldo por el estudio sobre "Red13tr1buc1on con
T crecimiento", op. cit., ©S que es mis ficil redistribuir los incre-
. mentos de recursBE'Efﬁhe da origen el crecimiento que los recursos
actualmente existentes,
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desconocer el papel 1mportante qpe cumple el ahorro externo gue, en algunos
casos, es v1tal.

Las p081b111dades de aumentar el ahorro interno se v1nculan al 1ncre-
mento tanto del ahorro pﬁbllco como del privado,.

Seglin la informacidn disponible en la mayoria de los paises latino~
americanos, existen claras posibilidades de incrementar el ahorro pliblico,
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 formalidad legislativa no coincide en muchos
casos con lo que sucede en la préctica, lo que se compruebé tanto por la
participacidn relativa de los impuestos directos e indirectos en el total de
los ingresos corrientes, como por las deficiencias que presenta la aplicacidn
de las normas tributarias, |

La regresividad efectiva de los sistemas tributarios se debe, entre
otras razones, a la evasidn del pago de impuestos, especiaimente de los que
gravan el consumo, algunas rentas de capital y las rentas del trabajo de
profesionales independientes; a 1a existencia de una variedad de exenciones;

a la insuficiente pfogresividad de los impuésfos sobre la prenta; y a que, en
algunos casos, no se gravan ciertos ingresos provenlentes de la propiedad y
de las ganancias de capital, '

Por otra parte, si se examina el nivel y la composicidn del gasto del
sector pfiblico y ei financiamiento de las empresas del Estado, también se
comprueba que existe la posibilidad de aumentar significativamente el superdvit
corriente del sector pGblico o de alterar la c6ﬁposici6n del gasto, tanto a
través de su racionalizacidn, como del aumento de los ingresos derivados de
la operacidn de las empresas estatales. ‘

La accidn simult@nea sobre los ingresos y gastos corrientes del sector
piblico aumentaria el superdvit 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 instrﬁmentos de ahorro y de crédito

reajustables de mediano y largo plazo con los cuales se puedan corregir los

/efectos de
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efectos de la inflacibn crénica que es caracteristica de la mayoria de los
paises de la regidn; las distorsiones se traducen en innumerables normas
legales que discriminan entre instituciones o entre instrumentos del sector
financiero y en la fijacidn de limites mdximos a las tasas de interés lo que
frecuentemente ha redundéd6 en tasas de interés reales negativas, desalentando
el ahorro e impidiendo que &ste cumpla la fun016n de equilibrar y asegurar los
recursos de ahorro y de 1nver816n.87/ Ademés, el ahorrante por lo general no
ve asociado su esfuerzo de ahorro a la satisfaccién de ciertas necesidades
bisicas, como podrian ser la vivienda, la educacidn, la atencidn de la salud,
y otras. Para estos efectos el Estado podria aportar en forma de créaitos,
con un componente de subsidio, un cierto volumen de recursos flnan01eros que
fuera funcidn del monto del ahorro personal. Por una parte, se estimularia
asi el ahorro y, por la otra, se lo canalizaria hacia la satisfaccidn de
necesidades bisicas, _

Por filtimo, se puede dar el caso que el objetlvo del proceso redlstrl-
butivo sea no s8lo beneficiar a c1ertos grupos sino tamblén incrementar los
niveles de ahorro, En estas c1rcunstan01as podrian plantearse modalldades
de ahorro forzoso ligadas a los incrementos del ingreso real, La redistri-
bucidn tendria, entonées, un efecto diferido ya que ella se materiélizarié no
en mayores ingresos de disponibilidad inmediata, sino en la propiedad de
valores que signifiqueh incrementos del ingreso real en el futuro. Estos
instrumentos de ahorro deberian devengar un interés real positivd y podrian
sumarse a otros fondos de ahorro voluntario que pudieran tener las personass
destinados a satisfacer alguna necesidad b&sica. 4

El ﬁejbramiehto de la calidad de las inversioheé, particularmente las
del sector pliblico, constituye otro vasto y Qromisorio campo devaccién; Con

tal objeto se reguiere introducir ciertas modificaciones en los procedimientos

86/ En estos casos se debe recurrir a otros mecanismos racionadores de los
"~ recursos de ahorro-inversidn, que normalmente introducen distorsiones en
la asignacidn de los recursos y afectan negativamente la distribucifn
del ingreso. Esto Gltimo, debido a que en la mayoria de estos paises el
"er&dito estd mis concentrado que el ahorro, por lo que la fijacidn de la
tasa de interé&s por debajo de su valor-de equlllbrlo tiene un impacto
negativo sobre la dlstrlbuc16n del ingreso.
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de asignacién de los recursos destinados a la inversién p@blica. En la
mayoria de los: paises de la regidén, el presupuesto de inversiones del sector
fiseal se asigna por reparticiones ministeriales. Convendrfa modificar este
procedimiento de manera que la asignacién del presupuesto de inversién del’
sector pfblico se haga en funciSn de una evaluacién social de los distintos
proyectos. Pese a que la decisibn dltima en la seleccién de proyectos corres-
ponde a la instancia politica, el aporte técnico, que deberfa adquirir mayor
importancia, consiste en hacer una rigurosa evaluacién a fin de identificar y
cuantificar con precisién los beneficios y costos sociales asociados a cada
ﬁroyeéto; La deficiencia de los sistemas y mecanismos de evaluacién social de
proyectos, o la falta de ellos, ha impedido que se utilicen mds.adecuadamente
los escasos recursos que se destinan a la inversién.

Asimismo, en los sistemas de economias mixtas, adquiere especial impor-
tancia el conjunto de politicas pGblicas que estimulan y orientan la inversitn
del sector privado, En este sentido, una de las tareas importantes que debe
cumplir la planificacidn en este tipo de economias consiste en intervenir a
través de impuestos, subsidios. u otros instrumentos de politica, para orientar
las inversiones hacia un 8ptimo 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 economifas en desarrollo, y
dados los plazos que supone -su remociBn, la tarea de orientar la inversidn

privada hacia un 8ptimo social es una responsabilidad prioritaria de la

planificacibn.
b) . Las 3reas de intervencidn que afectan directamente la estructura
productiva

~ En el diagnBstico se menciond una cierta inadecuacidn de la estructura
productiva'con respecto a la dotacidn de recursos existentes en la regidn,
La importancia de esta inadecuacidn para el problema de la pobreza radica -
bdsicamente en que, dado que la intensidad del uso de los factores varia
ampliamente entre un sectob v otro la composicidn 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 produccidn o volumen de
capital., La inadecuacifn entre estructura productiva y dotaci®n de recursos

mencionada antes, apunta precisamente a que la actual estructura productiva,
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en muchos paises de la regidn, restringe la creacidn de empleo, y los niveles
de salarios, '

Lo especifico de la realidad de cada pals dificulta la proposicidn de
politicas concretas en esta materia. Sin embargo, a la luz del principio de
que la intervencidn del Estado deﬁeria tender a estimular los sectores en .

.que los beneficios sociales exceden a 10s beneficiqs privados indépendiente-
mente de la naturaleza industrial, agricola, minera o de servicios, y también
del destino (mercado interno o externo) de los mismos, se pueden derivar
ciertas lineas de accidn, En este sentido, la accifn del Estado deberfa tender
a ellmlnar las dlferen01ac1ones que favorecen a los sectores o subsectores

que utilizan con mayor intensidad el capital, acabando de esa forma con la
discriminacifn de que suelen ser objeto el sector agricola y otros sectores

que hacen uso intensivo del factor trabajo, en particular del menos califi-
cado, ' '

En el diagnbstico se hizo referencia a diversas politicas e instrumentos
utilizados por los gobiernos y que han agudizado la inadecuacidn entre estruc-
tura productiva y dotacibn de récursos antes mencionada. En esta seccidn se

. analizan brevemente algunos criterios que se pueden seguir para reducir o
eliminar ese grado de inadecuacidn.

Un primer campo de accidn lo constituye la politica comercial que

comprende bisicamente las politicas cambiaria y proteccionista,88/ las
cuales sé interrelacionan fuertemente entre si, y con la estratégia de
desarrollo de los paises,

Las ventajas y desventajas de la estrategia de sustitucidn de impor-

taciones, aplicada a travds de una gran variedad de controles al comercio

88/ Esta politica estd determinada por la accidn conjunta de las tarifas,
las cuotas y los depbsitos previos de importacifn, los drawbacks a
las exportac1ones, otras barreras no tarlfarlas, etc.
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exterior, y de la estrategia de apertura externa se han analizado ampliamente
en diversas publicaciohes.pg/ 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 intensific8 su aplicacidn.
Se agrega que la intensificacibn de esta estrategia no s8lo falld en contener
el ritmo de crecimiento de las importaciones, sino que tambi€n condujo al
estancamiento de las exportaciones: a una mayor dependencia, al concentrarse
las importaciones en materias primas y bienes de capital; a la aparicidn de
burocracias ineficientes y cada vez m8s grandes para aplicar y controlar
las innumerables restricciones al comercio exterior; a una falta de compe-
tencia en el sector industrial, ya que el tamafio de los mercados internos
sBlo permite unas pocas empresas en cada rama industrial; a la mala asignaci®n
de los recursos entre las distintas industrias y sectores, dando origen a
una estructura productiva que no se-adeclia a la dotacidn de recursos exis-
tentes; y a distorsiones en los precios relativos de los factores. Por
otra ﬁarte, en esas mismas publicaciones se analizan algunas ventajas que
reporta a los palses en desarrollo una mayor apertura al exterior, Estas
ventajas fadican bésicamente en la eliminaci8n de las distorsiones introdu-
cidas por la estrategia de industrializacidn sustitutiva, en la explotacidn
de economfas de escala y de las ventajas de la especializacifn y en una
mayor competitividad.

Por estas razones, y las analizadas en el diagnbstico, se estima que
la politica comercial deberia tender a una mayor apertura de las economias
hacia los mercados externos, con lo cual se reducirian o elimihariaq las

discriminaciones en favor de los sectores sustitutivos de importaciones,

89/ Véase 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 Countriesy J. Bhagwati, Foreign
Trade Régimes and Economic Development.Anatomy and Consequences of
Exchange Control Regimes; A. Krueger, Foreign Trade Régimes and Economic
Development, Liberalization Attemps and Consequences; V. Corbo, "Comercio
exterior y empleo, algunas experiencias de paises en desarrollo", CIEPLAN-
Institute of Applied Feconomic Research, Universidad de Concordia,
Montreal, 1978.
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en particular los que se caracterizan por suAgran densidad de capital y las
que van en contra de los sectores exportadores, especialﬁente de los qué
hacen uso mds intensivo del trabajo, pudi@ndose de esta forma aprovechar ,
mejor las ventajas comparativas de cada pais.90/

Con ese fin, la politica comercial deblera apuntar, en forma s1mult5nea,
hacia la reduccidn del nivel medio de la proteccidn (con el consiguiente
aumento del tipo de cambio de equilibrio) y del grado de su dispersidn,

El tipo de cambio dé equilibrio esfa estrechamente ligado a la evolucidn
.de la proteccidn, a la relacibn existente entre la inflacidn interna y
la mundial,91/ y a la evolucidn de la relacisn de precios'del'ihtercambio.
Estas interrelaciones implican la necesidad de coordinar las politicas ‘
cambiaria y’proteccionista'en el contexto detuna politica eomercial de
apertura. ' , ' |

En primer lugar, dados los niveles de la inflacidn y la relacidn de
precios del intercambio, mientras mayor sea la reduccidn de la proteccidn
mayor serd el incremento del tipo de cambio de equilibrio. Por otra parte,
y dadas las dem8s variables, mientras mayor sea la diferencia entre la
inflacidn interna y mundial, mayor serd el ritmo de incremento del tipo de
cambio de equilibrio. . ‘

Por lo tanto, en el‘confexto de una politica comercial de apertura, seA
abren dos opciones viableé de politica cambiaria: el tipo de cambio libre

y el tipo de cambio programado.92/ Las ventajas y desventajas de ambas

90/ N6tese gque esto no significa revertir la accidn discriminatoria de la
politica comercial en favor de la produccidn para la exporta01on y en
detrimento de la produccidn para el consumo interno,

9}! En estricto rigor, es la inflacidn mundial que afecta a cada pais y que
‘ depende de la estructura de su comercio exterior,

92/ Se excluye la opcidn del tipo de cambio nominal fijo porque el mismo
proceso de desgravamen arancelario y de apertura comercial, unido a las:
diferencias en los niveles de inflacidn internos y mundiales, genera
presiones alcistas en el tipo de cambio que hacen irrealizable en el
mediano y largo plazo la opcidn del tipo de cambio fijo., En otras
palabras, para paises con niveles de inflacidn internos superiores a
los mundiales la alternativa no consiste en devaluar o no devaluar,
sino en devaluar drésticamente y con poca frecuencia, o con moderacién
y mayor frecuencia,
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opciones estén estrechamente ligadas al grado de competitividad existente en
el mercado de divisasy al grado de estabilidad de ia relacidn de,interca@bio;
ala cépacidad del mercado para distinguir entre tendencias reales a largo
plazo y fluctuaciones temporaleé a corto plazo, etc.33/

En sintesis, una politica de mayor apeftura, y de reduccidn o eliminacidn
de las discriminaciones eh févor de los sectores que suponen gran densidad de
capital y en contra de los que hacen uso iﬁtensivo del trabaijo, favorﬁcgria
el crecimiento econdmico 94/ y adecuaria mejor la estructura productiva a la
dotacidn de recursos de los paises de la regidn.

Mds afin, tanto la teoria econdmica como algunas pruebas empiricas
muestran que las exportaciones a los paises desarrqliados pueden utilizar con
mayor intensidadiel factor trabajo que las destinadas a los paises en
desarrollo.95/ Por lo tanto, esta adecuacidn serd mayor en la medida en que
la apertura comercial se generalice a palses desarrollados y en desarrollo y
no se restrinja Gnicamente a un subconjunto de estos ﬁltimos. En este sentido,
la integracidn econdmica regional o subregional, ubida a un arancel extermo
comin de tendencia decreciente, constituye un.paso necesario v es un eficaz
instrumento en el trénsito hacia una situacidn de apertura més generalizada.

Tanto el'crecimiento econdmico mds adecuado como la mayor adecuacidn
entre la estructura productiva y la dotacidn de recursos, tendrian un impor-
tante efecto beneficioso sobre la demanda de trabajo, lo que a su vez reper-

cutiria positivamente en la capacidad para generar empleos y en lqsvniveles

93/ Para un andlisis m3s detallado de las ventajas y desventajas que presentan
en algunos paises latinocamericanos cada una de estas opciones, y una
argumentacidn en favor de una de ellas, v8ase, R. Ffrench-Davis,
"Alternativas de politica cambiaria", Estudios de CIEPLAN, N°21, Santiago
de Chile, 1978, '

34/ Al respecto vBanse, lM.ilichaely, "Exports and growth: an empirical

"7 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 paises en desarrollo”, op, cit.
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de salarios de la economia. Dado que el trabajo constituye la principal y
casi Gnica fuente de ingreso de los pobres, este increfiento en cantidad y
calidad de los empleos que requieren menor grado de calificacidn contri-
buiria en forma importante a aliviar la pobreza. | o

Los. cambios en la estructura productiﬁa'que introduce una politica 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 distribucidn del ingreso y del capital. Para evitar que se produzcan
cambios no deseados en la distribucibn de estas dos variables, o bien pafa
atenuarlos,' existen al menos dos mecanismos y combinaciones entre ellos. El
primero se relaciona *con la gradualidad del proceso de aperturé. Si &ste se
desarrolla en forma gradual y programada, los distintos agentes econdmicos
se van ajustando a &1, evitindose asi cambios bruscos no deseados en la distri-
bucidn del ingreso y del capital. El segundo mecanismo consiste en que el
Estado compéhse total o parcialmente a los perjudicados por el proceso de
apertura. Para lograrlo puede, por ejemplo, facilitar y financiar la movi-
lidad del factor trabajo y el rediestramiento y capacitacidn de algunos
sectores laborales, y compensar iaS‘pérdidas de capital inducidas por la
apertura, En sinteéis; la mayor o menor aceleracidn del proceso de apertura
se relaciona m8s con un problema de equidad que de‘eficiencia. Mientras
mejores sean los mecanismos de’ compensaclon ex1stentes mayor sera la acele~
racidn Sptima del proceso de apertura.

Finalmente, es importante destacar que estas reflexiones en tormo a
las politicas cambiaria y proteccionista tienden a orientar la politica
comercial de los paises latinoamericanos hacia una mayor apertura externa,
pero en ningin caso_consti%uyen qormaé rigidaé'y de‘aplicacién.genéralizada.
Existen muchos argumentos econdmicos v no econdmicos que, en determinadas ‘
c1rcunstanc1as, y unldos a restrlcc1ones en el uso de otros 1nstrumentos,
justifican desv1ac1ones permanentes o temporales de la. linea central antes
enunciada, _ o

La existencia de bienes, sectores QAregioneside'carﬁctér estratégico;
" la presencia de distorsiones, rigideces y externaiidades que impliqueﬁ diver-
gencias entre los valores pfivados ¥y los sociales; y el reconocimiento de compo-

nentes din@micos, en la adquisicién de las ventajas comparativas, justifican,
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en situaciones especiales, una. intervencidn discrecional por parte del Estado
que estimule o desaliente ciertos sectores o actividades. En la mayoria de
lps casos los instrumentos de proteccidn antes enunciados no constituyen el
instrumento Sptimo, en el sentido de cumplir su objetivo introduciendo el
minimo posible de distorsiones no deseadas. Sin embargo, en muchas situa-
ciones, la utilizacidn de los instrumentos &ptimos no es viable por restric-
ciones de indole fiscal, administrativa o politica. En estas circunstancias
puede justificarse la aplicacidn de medidas proteccionistas que impliquen
desviaciones temporales o permanentes de la lfnea central mencionada
anteriormente. _ ] _ o _

Ademfis de la pdlifica comercial, existe una amplia gama de instrumentos
de politica que afectan directamente la estructura productiva., Entre &stos
conviene destacar las politicas de precios e inversiones,

Con respecto a la primera, se hace necesaria.una revisidn a fin de
identificar y eliminar las frecuentes discriminaciones en contra del sector
agricola y en favor del sector industrial contenidas en las politicas de
precios que aplican muchos paises de la regifn. Estas discriminaciones han
adoptado mfiltiples formas entre las cuales cabe mencionar la fijacidn de
precios a los productos agricolas, las prohibiciones, cuotas o impuestos a
la exportacidn de productos agricolas, los subsidios y tratos preferénciales
a la importacidn de productos agricolas. El objetivo final de todas estas
acciones  ha sido mantener bajo el precio de los alimentos por razones de
distribucidn 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 revisidn de estas politicas
deberia considerar no s8lo sus repercusiones directas, sino también, su efecto
sobre la estructura productiva, la generacidn de empleos y la distribucidn
agricola-no agricola del ingreso. En la medida en que los controlos de los.-
precios agricolas se justifiquen por razones redistributivas y alimentarias,
parece conveniente sustituir los controles generalizados de precios, que
afectan no s8lo la demanda sino tambidn la oferta, por intervenciones selec~
tivas que subsidien ciertos alimentos a determinados grupos de personas. En

otra seccidn de este trabajo se analizar8 con mayor detalle este punto.
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Respecto a la politica de inversiones pGblicas, en este campo las
lineas de accidn deberian apuntar bacia una rigurosa evaluacidn de los
proyectos pliblicos sobre la base de criterios sociales de manera de revertir
la tendencia a sesgo de los gobiernos hacia la concentracibn de los recursos
de inversidn plblicos en infraestructura urbana e industrial y en sectores
de gran densidad de capital., Esta tendencia o sesgo signific® descuidar el
-resto de los .sectores econdmicos, particularmente los sectores agricola,’
tradicional y de la pequefia empresa, que son los que utilizan con mayor inten-
sidad la mano de obra,

c) Las @reas de intervencidn y politicas en los mercados de factores

En el diagndstico se hizo referencia a los efectos de la segmentacidn
de los mercados de factores y de la intensidad con que &stos se utilicen
sobre la capacidad de generacidn de empleos de la economia,

i) La segmentacidn del mercado del trabajo. En algunos estudios empi-~

ricos se han analizado, para distintos paises de América Latina, los efectos
que tendria la reduccidn o eliminacifn de esta segmentacidn sobre la distri-
bucidn del ingreso, los salarios de los trabajadores né calificados y la
eficiencia en la asignacidn del recurso trabajo.96/ En ellos se concluye que
si se reduce o se elimina la segmentacidn del mercado laboral se advertird
una modificacidn positiva importante en el nivel de salarios real y la cantidad
de empleos para los trabajadores de menor calificacidn, en la distribucidn

de los ingresos del trabajo y en la eficiencia de la asignacidn del recurso
trabajo. M&s afin, los cambios en el grado de segmentacién de los mercados
laborales contribuirdn a determinar en qué medida el incremento de la demanda
de trabajo generado por el crecimiento econdmico o por la readecuacidn de la
-estructura productiva se. traducird en aumentos de salarios para ics actuales
trabajadores de los sectores favorecidos o en mejores niveles de empleo en
esos sectores, favorecieﬁdo 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, N°3, Harvard University Fress, agosto de 1973; J.A.F. de Melo,
"Distortions in the factor market: Some general equilibrium estimates",
Ibidem.  vol, LXI, W4, noviembre de 1977.
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Mientras mayor sea el porcentaje del incremento de la demanda de trabajo
de menor calificacifn que se traduzca en mayores oportﬁnidades de empleo,
mayor serd la participaci®n de los grupos pobres en los beneficios que reporte
el crecimiento'o la readecuacidn de la estructura productiva, En este sentido
existe un claro conflicto o trade off entre mayores salarios y mayor nlmero
de empleos.97/ '

Por lo tanto, las'interVencioneS‘o~politicas destinadas a integrar los
mercados laborales, a perfeccionar su grado de competitividad y a igualar el
acceso a ellos de todos los trabajadores de un mismo' grado de calificacibn,
son consecuentes con el objetivo de superar la pobreza. Entre estas acciones
cabria mencionar las que tienden a mejorar la informacidn existente en el
mercado laboral y a perfeccionar los sistemas de colocacidn de los trabaja-
dores cesantes, de los que ingresan a la fuerza de trabajo o de los que desean
cambiar de trabajo;ggj las encaminadas a incrementar la movilidad geografica
intersectorial e intrasectorial de la fuerza de trabajoj; a igualar el grado -
do organizacibn sindical y presidn 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 &stas 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 émpleo-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
produccidn, disminuye el empleo en un 1/2%. (VE@ase P, Meller, "Empleo,
producto y remuneraciones en el sector manufacturero latinoamericano,

CIEPLAN, Santiago de Chile, 1978.)

98/ Un sistema mejor de colovac1on contribuye a aminorar el desempleo de
naturaleza friccional,

99/ La fijacidn de horarios al comercio, y los impeédimentos al trabajo
~  nocturno, sen 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 formaAminima,lnula o incluso hegativa a los grupos mds pobres de
la fuerza de tfabajo. Eh consecuencia, la argumentacidn m@s que apuntar a
1a eliminacidn de esos factores o mécanismbs~apunta hacia su sustitucidn
por otros que no discriminen en contra de los gruﬁos pobres.

ii) El fendmeno de la segmentacidn o fragmentacidn sefialado para el

mercado del trabajo se extiende tambi&n a los mercados de capitales y se
traduce en grandes diferencias en las condiciones en que los distintos grupos
o sectores de la economia tienen acceso al crédito. En muchos paises de la
regidn una fraccidn importante del crédito total se asigna institucionalmente
a ciertos secfores, con la consiguiente subvaluacidn del precio del capital
en el sector moderno de gran densidad de capital y sobrevaluacién de &l en

los sectores tradicionales que hacen uso intensivo del trabajo. Frente a
este fenSmeno, la intervencidn del Estado deberia tender no sélo a eliminar
estas discriminaciones en la asignacidn del crédito sino también a crear las
instituciones y mécanismos necesarios para que puedan tener acceso a &l las
empresas del sector informal, los trabajadores por cuenta propia y los pequefios
‘propietarios agricolas, entre otros, En este sentido es importante reconocer
que la falta de acceso al crédito de estos grupos no es s0lo 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 eliminacidn del problema de segmentacidn
antes mencionada requiere la creacidn de instituciones y mecanisﬁos, que al
menos en forma transitoria, se orienten y especialicen.en la satisfaccién

de las necesidades de crédito de estos grupos.l Ademds, es preciso mejorar
los sistemas de informacidn, prestar asistencia t&cnica y modificar las normas
legales o administrativas que imponen exigencias imposibles de‘cumplir bor
parte de los pequefios propietarios. A

En resumen, se trata de remover los obstaculos que en la.actualidad

impiden el acceso al crédito de personas y empresas que de hecho o de derecho

est8n excluidas de 81,

/iii) Otro
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iii) Otro campo de intervencidn y de formulacidn de politicas en los

mercados de factores se relaciona con la intensidad del uso de los factores,

la cual depende del conocimiento tecnoldgico disponible y de los precios
relativos de los factores,

Las reflexiones hechas en el diagndstico,.ponian de manifiesto lo
inconveniente que resulta para los paises de la regibn tener que depender
de una tecnologia originada en los paises de mayor desarrollo, cuyos precios
relativos y dotacidn de factores son muy distintos a los de aquéllos. Sin
embargo, no se justifica que cada pais destine sus escasos recursos de
inversidn al desarrollo de una tecnologia propia en cada sector productivo.
Seria m8s conveniente, por una parte, concentrar los recursos escasos en
adaptar la tecnologia forfnea a los precios de los factores y a la dotacidn
de recursos propios del pais y, por otra, buscar .y.seleccionar tecnologlas
desarrolladas y usadas por paises en situacibn similar en lo que se refiere
a precios relativos y dotacidn de factores. Por filtimo, se puede orientar
parte de las acciones destinadas a la investigacidn tecnoldgica al desarrollo
selectivo de tecnologia propia en sectores en que, dadas sus caracteristicas
especificas, no sean viables las soluciones anteriores. ‘

En este sentido, un campo potencialente fértil es el que se refiere a
la introduccidn de cambios tecnoldgicos en los sectores tradicionales de la
economia. Este es un aspecto en que la cooperacidn entre los distintos
paises de la regidn parece altamente conveniente.

iv) La eliminacidn de la diferencia gue existe entre los precios rela-

tivos sociales y privados de los factores constituye otro vasto y promisorio

campo de intervencidn, En el diagnBstico se hizo distincidn entre los factores
que han encarecido el costo de contratacidn del trabajo con relacidn a su
precio social y los que han abaratado el costo de contratacidn del capital

con relacidn a su precio social. En los primeros se distinguid entre los que
incrementan el salario real recibido por leos trabajadores v los que. aumentan

el costo del trabaje sin que esto implique aumentos equivalentes en el salario
real. Esta distincidn es de gran utilidad para los efectos de clasificar v
agrupar las intervenciones y politicas con objeto de reducir la diferencia

existente entre el costo social v el costo de contratacidn de los factores.

/Los mecanismos
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Los mecanismos. de naturaleza institucional (tales como las legisla-
ciones sobre salarios minimos, reajustes legales e inamovilidad, y las
barreras al acceso a ciertos mercados laborales impuesfas por la organizacidn
sindical o por factores legales o institucionales, etc.), a éuyo abrigo se
han incrementado los salarios en los sectores denominados modernos o prote-
gidos por encima de los niveles que prevalecerian en ausencia de ellos; y
el impuesto a la utilizacidn del factor trabajo implicito en el financia-
miento de la previsidn social mediante un impuesto a la planilla de sueldos,
no son extensibles, o no debieran serlo, a toda la economia, y particular-
mente a los sectores mds pobres de ella.

Las barreras que obstaculizan la entrada a ciertos sectores o empresas
tienen como objetivo posibilitar y mantener un 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. -Por lo-
tanto, ellas sdlo son operantes en los sectores favorecidos, no siendo exten-
sibles a toda la economifa.

El resto de los mecanismos de naturaleza legal, institucional o sindical,
enunciados anteriormente y la previsidn social financiada mediante impuestos
a-la planilla de sueldos, son tedricamente extensibles a todos los sectores
de la economia. En la actualidad ellos sblo operan en los sectores. modernos
o protegidos, los cuales se caracterizan por su menor elasticidad tanto de
sustituciln entre factores como de empleo-salario y, por consiguiente, su
efecto depresivo sobre la generacidn de empleos ha sido probablemente moderado
aunque no nulo. En este sentido es importante destacar que los beneficios
. logrados a través de -estos mecanismos por los trabajadores del sector prote-
gido, al restringir la capacidad de generacidn de empleo de este sector y,
por lo tanto, la posibilidad de accesd a 8l del resto de los trabajadores,
han deprimido los salarios o ingresos del sector desprotegido, 1o que ha
perjudicado a los asalariados de este Gltimo 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 mds pobres de

la fuerza laboral,

/Lo anterior

“
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Lo anterior no significa que se deban eliminar los mecanismos que han
defendido los intereses de los traba]adores ubicados en los sectores prote~
gldos, sino que tiene por objeto ilustrar la inconveniencia de intensificar
el uso de estos mecanismos. ' '

Distinta es la situacidn en los sectores tradicionales o desprotegldos
en que estos mecanismos operan en forma muy reducida o no opeﬁan. Dichos
sectores se caracterizan por tener mayor elasticidad de sustitucibn entre
los factores y mayor elasticidad émpleo-salario que los denominados modernos
o protegidos, Por lo tanto, la extensidn a ellos de tales mecanismos, y el
incremento en los niveles de salarios por sobre los de equilibrio que ellos
permitirfan, tendrfa un efecto depresivo mayor sobre la generacidn de empleo,
Dado el problema crdnico de desempleo y subempleo que aqueja a la mayoria de
los paises de la regibn y, partiéularmente a los sectores mas pobres, esos
mecanismos agravarian en lﬁgar de aliviar la situacifn de pobreza que carac-
teriza a buena parte de sus integrantes,

Se desprende, entonces, que en los sectores protegidos, y con mayor
razdén en los sectores desprotegidos, seria conveniente orientar las politicas
destinadas a mejorar las condiciones de vida de los trabajadores, de manera
que no signifiquen incrementos artificiales de los salarios (m3s alld de los
incrementos de productividad) s8lo compatibles con alto desempleo,

Con respecto a la politica salarial, para evitar conflictos entre los
‘objetivos de redistribucibn y empleo, es imprescindible hacer una clara
distincidn entre el-concepto de ingreso, el que cénstituye un objetivo de
politica econdmica y es legitimo que la comunidad le ésigne un limite inferior

en la forma de ingreso minimo familiar; y el concepto de salarios o mis

ampliamente, de costo de contratacidn del trabajo.

Por lo tanto, las politicas en este campo no deberian tender a incre-
mentar artificialmente el costo de contratacidn del trabajo, sino a suple-
mentar hasta los niveles minimos el ingreso dé todas las familias en que la
suma de sus ingresos parciales, procedan &stos de remuneraciones, rentas o
cualquier otra fuente, sea inferior al ingreso minimo familiar determinado en
forma normativa por la comunidad. ' '

Esta estrategia de redistribuci8n recin descrita tiene varias ventajas

sobre la basada en incrementos artificiales de salarios o ée beneficios

/previsionales financiados
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previsionales financiados con impuestos al trabajo. En primer t&rmino no
eleva el costo del trabajo, lo que implica no perjudicar el objetivo empleo;
en segundo término, centra la atencidn en el ingreso y no en el salario y,
por lo tanto, incorpora al proceso redistributivo a los sectores no afectados
por las politicas salariales. Estos sectores incluyen a los desempleados, "
pequefios propietarios y trabajadores por cuenta propia, los que normalmente
representan a los grupos mds pobres de la poblacidn. *

Igualmente, la politica de financiamiento de la previsidn social consti-
tuye otra &rea de intervencidn. Aparece de vital importancia la sustitucidn
del actual mecanismo de financiamiento, basado envimpuestos al trabajo, por
otro que no discrimine entre los distintos factores productivos, ‘Un finan-
ciamiento que se apoye en las rentas generales de la nacidn o en impuestos
a la produccidn, el consumo o el valor agregado, cumpliria con ese propSsito
eliminando la discriminacién 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 politicas sobre establlldad en el trabajo y.
llmltac16n de despidos (leyes. de inamovilidad) ofrecen otro campo de inter-
~vencibn., Si bien este tipo de legislaciones tlende a proteger al trabajador
del despido arbitrario, al representar un incremento adicional en el costo
de contratacidn protegen a las personas que tienen empleo a costa de los
frabajadores cesantes, de los que ingresan cada afic a la fuerza de trabajo,
y de los trabajadores del sector 1nformal, para quienes serd afin mis dificil

encontrar traba]o en el sector moderno., , : : -

100/ Numerosos estudios han estimado, para distintos paises de la reglon,
las consecuencias de una reforma de este tipo sobre el nivel del
empleo, concluyendo que éstas son 51gn1f1cat1vas. (Veanse por ejemplo,
“"Efectos sobre el empleo de un cambio en el modo de financiamiento de
la seguridad social", PREALC, 1975; E. Aninat, "La eliminacidn del
sistema de cotizaciones previsionales: Estimaciones de su impacto sobre
el empleo", Estudios de planificacidn, CIEPLAN, Santiago de Chile, 1971
J.E. Coeymans, "Efectos de la rebaja de cotizaciones previsionales y
su financiamiento sobre la asignacidn de recursos y el empleo",
Trabajo presentado a la 4°-Reunién de Economistas, Jahuel, Chlle 1978.)

. ‘ ; ; /Lo sefialado,
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Lo sefialado,. 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 cesantia involuntaria.
No obstante, las intervenciones y politicas deben buscar la forma de cdmplir,
este objetivo sin desalentar la contratacidn 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 compensacidn
que tiene que pagar la empresa al despedir al trabajador por una compensacidn
o subsidio de cesantla a través de un fondo especial para este propdsito.
Este fondo podrian financiarlo las empresas, pero como un costo independiente
de la contratacidn 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 tendrfa un mayor costo por contratar (o despedir) mano
de obra, evitando asi un incentivo para reducir la contrataci®n de nuevo
personal., Pero, como es necesario proteger a los trabajadores de los despidos
arbitrarios, seria recomendable que un tribunal especializado dictaminara al
respecto. Si el despido se califica de arbitrario el costo deberia ser de
cargo del empresario afectado., Los subsidios de desempleo podrian ser una
fraccidn decreciente del salario y tanto la duracién como la tasa de decreci-
miento pueden ser funcifn del numero de anos trabajados.

tra posibilidad sustitutiva o complementaria de la anterior, consis~:
tiria en desarrollar programas de empleo pliblico al cual tengan acceso auto-
mﬁtiéamente y por un periocdo determinado' los trabajadores que no encuentren
empleo., La ejecucidn de estos programas requeriria una dedicacidn constante
orientada a identificar un conjunto de proyectos Gtiles {obras pfiblicas,
proyectos comunales, reparaciones, trabajos de infraestructura agricola) y
que hagan uso intensivo de mano de obra para realizarlos a través de ellos.

Tanto el sistema de subsidios o de compensacifn de desempleo como los
programas de empleo p@blico pueden coordinarse con programas de capacitacifn
y adiestramiento, gue mejoren los niveles de calificacidn y productividad

de los trabajadores acogidos a ellos lOl/ y con programas de informacidn, y

101/ A este tespecto v8ase, R. Morén, "Resefia y andlisis critico sobre el
estudio de PabloHuneeus, "El problema del empleo y vscursos humanos: ideas
para una politica', Cuadernos de economia, Universidad Catdlica de Chile,
abril de 1974,

/de colocacidn
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de colocacidn de trabajadores-en distintos mercados laborales que les faci-
liten encontrar empleo productivo.l02/ ' '

El anilisis efectuado ¢on relacidn a las politicas salarial, de finan-
ciamiento de la seguridad social y de proteccidn frente a los despidos,
proporciona un marco de orientacidn para las politlcas plblicas de corto,
mediano y 1argo plazo en este campo.

Obv;amente, la transicidn de los sistemas actuales a los propuestos .
crea serios problemas politicos, administrativos y financieros; por lo tanto,
es recomendable plamificar su aplicacidn en forma gradual y considerar la
participacidn -activa de los trabajadores a fin de hacer una apréciacién
correcta de las ventajas que reportan los nuevos sistemas.

Con respecto al precio del capital, en el -diagndstico ya se identifi-
caron 108'prin¢ipales factores que lo han abaratado respecfo de su costo social,
Las intervenciones en este campo deberian tender a eliminar los subsidios al
uso del capital implicitos en las exenciones y preferencias arancelarias de
que goza la importacidn de bienes de capital, en la sobrevaloracidn de la
moneda nacional, en los tratamientos tributarios preferenciales y en la
fijacidn de tasas de interds real muy bajas o negativas. h

d) Las politicas relativas a los mercados de bienes

Este tema ya se analizd parcialmente al examinar. las politicas que
afectan directamente 1la estructura productiva.  El propdsito de esta seccidn
es identificar y analizar en forma muy breve las intervenciones cuya finalidad
es perfeccionar la competitividad en los mercados de bienes. -

En el diagndstico se analizaron las causas de la falta de competitividad
de algunos sectores y los posibles eféctos de esta situacidn sobre los grupos
pobres, Dada la estructura monopSlica u oligopSlica que caracteriza a muchos
sectores de las economias latinoamericanas, las intervenciones en este campo

pueden tener un efecto importante sobre la pobreza.

102/ - Véase, "Polfticas de empleo al alcance de Ministerio del Trabajo",
PREALC, 1975,

/Como ya



Como ya se menciond, la apertura comercial, al introducir la compe-
tencia externa, contribuye a perfeccionar la competitividad en los sectores
monopdlicos u oligopélicos protegidos por barreras arancelaris o no aran-
celarias.' Existen otros mecanismds al alcance del Estado para evitar o
reducir las pricticas monopSlicas u oligqpélicas. Uno de ellos consiste
en nacionalizar tales empresés, transfipiendg'la propiedad al Estado, hacién-
dolas comportarse como si fueran competitivas, sin embargo; el Estado
cuenta con instrumentos que pueden lograr el mismo propﬁsito sin que sea
necesario recurrir a la nacionalizacidn. Entre &stos cabria mencionar el
establecimiento de precios para estas empresas a niveles iguales a los
que regirian en situaciones de competencia; la fijacidn de niveles de
produccidn equivalentes a los que regirian en condiciones de competenciaj
y la aplicacifn de un sistema de sanciones que afecte a laé précticas
monopdlicas u oligopSlicas. Con estos instrumentos se puede lograr que
las empresas monopdlicas u oligop8licas se éqmporteh en cuanto a proéuqciﬁq
y precios como si fueran empresas competitivas. _

Las medidas e instrumentos que se adopten para evitar o reducir
tales pricticas, dependen fundamentalmente de consideraciones politicas

y del sistema econdmico que se adopte.

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

La concentracidén de la propledad de la tierra y del capltal fisico y los
dlferen01ales de product1v1dad de estos activos explican buena parte de
las desigualdades que se advierten en el’ 1ngreso personal de los distintos
grupos de la poblacidn.

En consecuenc1a, las intervenciones destlnadas a incrementar la
‘cantidad y la productividad  de los actlvos que poseen los grupos pobres,
son de 1mportan01a fundamental, y en algunos casos 1mpresc1nd1bles, en la
tarea de allv1ar o erradicar la pobreza.

El incremento de la cantidad de activos que poseen los grupqs pobpgs
puede lograrse redistribuyendo los activos existentes en beneficio de ellos,
o bien, los incrementos futuros de los aétiéos,'medianfé la réorientgcién
de las nuevas inversiones en favor de dichos grupos. Las intervenciones
de este tipo se justifican, entre otras razones, porque tienen un efecto
permanente sobre la capacidad de generacién de ingresos de los grupos
beneficiados y porque se la considera menos paternallsta que otras de
naturaleza asistencial. '

A su vez, los opositores a este tipo de intervenciones argumentan que, .
por lo'generéi, se contradicen con el'objetiéo de crecimiento y terminan
éiendo mas perjudiciales que beneficiosas para los grupos que se pretende
favorecer, Para que esto no ocurra, mirado desde un punto de vista puramente
econdmico, 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 inversidn en favor de los grupos pobres cuyas tasas de retorno

no sean inferiores al costo de oportunidad del capital.

103/ Las intervenciones en el campo de la educacidn, la salud, la nutricidn,

o etc.,si bien afectan positivamente el capital humano de los benefi-
ciados tienen un importante componente de consumo y se han cla31f1cado
entre las 1ntervenc1ones o politicas redistributivas.

/Es probable
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Es probable que en las decisiones sobre esta materia el criterio
econdmico sea uno de los elementos de juicio, .y que algunas veces no sea
el mds importante pero, en todo caso, es conveniente saber el costo
econdmico que entrafia la decisidn politica.

Tambi&n es posible que se hagan consideraciones de cardcter temporal,
en el sentido de que una medida que modifique la estructura de propiedad
puede que no cumpla de inmediato con los requisitos econdmicos, pero
que la situacidn cambie favorablemente con el tiempo.

Este es un tema complejo y de gran sensibilidad politica; por tal
motivo las reflexiones que se hacen en los parrdfos siguientes se refieren
a alg@nos criterios econdmicos que es necesarioc tener presentes cuando se
bPlantea la redistribucidn de los activos existentes y de sus incrementos
futuros como medio de favorecer a los grupos mds pobres de la poblacidn.

a) La redistribucidn de los activos existentes

La redistribucidn de los activos existentes constituye el camino més
directo pavra incrementar los activos de los pobres, pero tambidn el mis
conflictivo.l04/ Esta redistribucidn puede adoptar dos modalidades. Una
es la transferencia directa de activos en favor de las familias pobres;105/
y otra es la socializacidn de los activos, a travds de su transferencia
al Estado o a un colectivo de trabajadores.l06/

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
aquf que urio de los mecanismos mis usados para redistribuir la propiedad
en el sector urbano sea la nacionalizacién de empresas industriales, a
través de su traspaso al sector pblico, o la creacién de empresas de

trabajadores con propiedad colectiva del capital.

104/ Es indudable que la redistribucién de los activos existentes encuentra
mayor resistencia en los grupos perjudicados que la redistribucidn de
los incrementos futuros de los activos. .

105/ Las reformas agrarias con asignacidn individual de tierras constltuyen
un ejemplo cléSlCO de esta modalidad.

106/ Las reformas agrarias con asignacién colectiva o estatal de las tierras,
la nacionalizacifn de empresas y la formacidn de empresas de trabaja-
dores constituyen ejemplos clisicos de esta modalidad.

/La nacionalizacidn
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La nacionalizacidn de empresas del sector .industrial o la creacién

. de empresas de trabajadores, no implican necesariamente una redistribucidn
en favor de los grupos pobres. Esta dependerd de la magnitud de la indem-.
nizacidn que reciban los antiguos.propietarios, de la eficiencia en el
manejo de las empresas nacionalizadas o de los trabajadores, lo cual afectard
la cuantia de los excedentes que esas empresas generan; y del destino que

el Estado o los trabajadores den a los excedentes generados.l07/

En el caso de las empresas nacionalizadas, la magnitud de la transfe-
rencia neta en el momento de la nacionalizacidn depende del valor de la
tasacidn de sus activos (valor comercial, valor libro, etc.), del monto de
la indemnizacidn con relacidn al valor anterior y de las condiciones de pago
de esa indemnizacidn (incluidos plazos, tasas de interés, etc.). Obviamente,
tanto la decisidn de pagar una indemnizacidn, como su monto y las. condiciones
en que ella se efectde, dependen de consideraciones principalmente'politiqas.

La determinacidn 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 &rea de debate conflictiva, tanto por el contenido
valdrico que ella encierra, como por la insuficiencia de .la informacibn
empirica disponible. Existen varios factores por los cuales la eficiencia
de las empresas pﬁbllcas medlda en los términos flnanc1eros tradicionales,
puede no reflejar el verdadero grado de eficiencia de la empresa. Estos
factores se relacionan intimamente con el efecto redistributivo de las
empresas nacionalizadas.. En otras palabras, el hecho que segilin estudios
empiricos realizados,.muchaé empresas estatales de paises en desarrollo

presentan tendencias deficitarias 108/ o excedentes insuficientes, no

107/ ‘Para un modelo formal que incorpora los prlnc1pales parametros que
determinan el efecto redistributivo de las nacionalizaciores, véase,
J. Cauas y M. Selowsky, "Potential distributive effects of
nationalization policies: The economic aspects"..Documepto de
. trabajo N°178, Banco Mundial, 1974. S

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 puede deberse, parcial o totalmente, a que las empresas pfiblicas
desarrollan actividades que el sector privado no desarrolla por ser poco - .’
rentables, pero.que cumplen una importante funcidn social que no se refleja
en los ingresos monetarios que percibe la empresa.l09/ El déficit o menor
excedente también puede deberse, parcial o totalmente, a que las empresas .
ptblicas subsidien a los compradores de sus bienes o a los usuarios de
sus servicios, vendiéndoles a precios inferiores 'a. los costos de produccidn;
o a los vendedores de sus insumos pagindoles precios mayores que los de
equilibrio. En estos casos la nacionalizacidn de empresas implica una
redistribucisn 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 Gltimo, el d&ficit o menor excedente puede deberse también,

total o parcialmente, a gque las empresas nacionalizadas paguen a su planta
de trabajadores salarios mayores a los de equilibrio, o a que ellas
contraten mds trabajadores que el nivel Sptimo desde el punto de vista
de maximizacidn del excedente. En estos casos la nacionalizacidn de
empresas implica una redistribucidn en favor del colectivo de trabajadores
que operaba inicialmente en ellas, o en favor de los trabajadores desempleados,
trabajadores por cuenta propia o trabajadores de sectores menocs favorecidos
que se incorporan a las empresas nacionalizadas debido a la mayor utili-
zacidn que &stas hacen del recurso trabajo.

Ninguno de los mecanismos redistributivos de las empresas nacionali-
zadas mencionados anteriormente implica necesariamente una redistribucién
en favor de los grupos mas pobpes; Dada la naturaleza de los bienes y
servicios que &stas producén,y la estrucfura‘ocupaéional que las caracteriza,
es probable que sean los grupos medios los mds favorecidos por estos

mecanismos redistributivos.

109/ Al respecto, v8ase'L. Vhitehead, "Public sector activities” en

T K. Griffin (ed.) Financing Development in Latin America, Mac Millan,
1871 vy A. Nove, Efficiency Criteria for Natiomalized Industries,
Allen y Unwin, 1973.

/Tinalmente, el
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- Finalmente, el efecto redistributivo de la nacionalizacidn 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, &stos no constituyen en su totalidad recursos
adicionales. En primer lugar, las empresas .afectadas pagaban impuestos
antes de la nacionalizacidn, por 16 que el incremento de recursos a dispo-. .
sicién- del Estado equivale a laswutilidades de las empresas menos el pago de
compensaciones o indemnizaciones y menos los impuestos' que ellas pagaban
anteriormente, Ademds,.es posible que la politica de nacionalizacidn de
empresas repercuta en el comportamiento del sector privado en cuanto a
niveles de produccidn, inversidn, etc., afectando Qevesta forma .la recaudacidn
tributaria del fisco. De existir déficit, el efecto redistributivo de la
nacionalizacién dependerd también de la incidencia de los impuestos
(incluido el impuesto inflacidn) necesarios para financiar el déficit,110/

En sintesis, si se desea utilizar la nacionalizacidn como medio de
mejorar la situacidén de los grupos mds 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 mis pobres.
' En el sector rural, la reforma agraria constituye el principal-
mecanismo de redistribucidn de los activos, Mas alin, dada la alta concen-
tracidn de la estructura de.la propiedad de la tierra en América Latina,lll/
y dado el énfasis en el desarrcllo rural que necesariamente deberi ponef

toda estrategia de erradicacién de la pobreza,ll2/ cambios en la estructura

110/ Para imponerse de los efectos de los procesos de nacionalizacidn en

" Chile y el Perfi véanse los estudios empiricos de A. Foxley, E. Aninat,
G. Arellano, "Redistribucibn del patrimonio y erradicacién de la pobreza®,
Estudios CIEPLAN N°3, Santiago.de Chile, 1976; A. Figueroca, “El impacto
de las reformas actuales sobre la dlstrlbuc16n de los 1ngresos en el
Peri", en A. Foxley (ed.) Dlstrlbu01on del ingreso.

111/ Al respecto, v€anse, S. Ecksteln,(L Donald, D, Horton y T. Carrol, "Land
reform in Latin America: Bolivia, Chile, Mexico, Peru and Venezuela®,
World Bank Staff Working Paper N°275, 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 paises requisitos indispen-
sables para que los beneficios de las politicas de desarrollo rural lleguen

a la gran masa de pobres rurales y no s8lo a .los actuales propietarios

de la-tierra. .

Existen distintas opciones de reforma agraria segin sea la modalidad
que se adopte para asignar las tierras transferidas,%}§/

La tierra transferida puede asignarse, en propiedad individual, a las
familias favorecidas; en propiedad colectiva, traspasando la tierra al
Estado o a un colectivo de trabajadores;ll4/ o combinando ambas modalidades,
asignéndola en propiedad colectiva durante un periodo de transicién y,
posteriormente, en propiedad individual;l15/ o, finalmente, mediante la
coexistencia de granjas familiares y granjas colectivas.ll16/

Existen m@ltiples factores que deben considerarse para determinar
la modalidad 8ptima de reforma agraria. Entre ellos cabe mencionar los
factores ideoldgicos y politicos relacionados con la estructura existente
o propugnada por el gobierno para el resto de los sectores de la economia.

En segundo lugar, también la condicicnan las cavacteristicas del sector que
se intenta reformar, y el tipo de tenencia baje el cual han trabajado los
campesinos que se intenta beneficiar y los niveles de capacitacidn alcanzados

por &stos.

113/ Al respecto,v@ase, M.Lipton, "Towards a theory of land reform" en
"7 D. Lehman (ed.) Agrarian Reform and Agrarian Reformism, Faber'y Faber,
Londres, 1974,

114/ La primera modalidad es la adoptada por la reforma agraria en algunos

T pafses como Bolivia y Venezuela. La segunda modalidad se adoptd en’
algunos paises como M&xico, Peri y Cuba. La propiedad colectiva puede
ir acompafiada de asignacidn individual de la tierra para fines de explo-
tacidn, como es el caso de la mayoria de los ejidos mexicanos.

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

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

/La experiencia
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La experiencia de paises como México y Bolivia ensefia que cuando
el sector reformado lo constituyen inicialmente grandes haciendas de. .
tecnologia tradicional que utiliza gran cantidad de mano de obra y en
donde existen medieros, inquilinos y pequefios propietarios, familiarizados
con los distintos aspectos del trabajo agricola, la subdivisidn de la
tierra en pequefias parcelas y su posterior asignacién en tenencia individual,
ha permitido no s6lo incrementar los ingresos de las familias favorecidas,
sino tambi&n la producéién agricola. Sin embargo, este tipo de reforma
implica marginar de los beneficios directos del proceso a un amplio
grupo de la poblacidn rural.117/ La forma en que este tiﬁo 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 posiblé
que este tipo de veforma empeore en lugar de mejorar la distribucidn del
ingreso del sector agricola.l18/ -

En general, se sabe por experiencia, Qué los.predios pequefios absorben
mds mano de obra y tienen mayor rendimiento por unidad de superficie que
los predios grandes.ll19/ Por consiguiente, la subdivisi6n de la tierra
incrementa la demanda de trabajo, y los primeros beneficiados por la mayor
generacifn de empleos son las familias que reciben la tierra y, sélo en
segundo término, los campesinos sin tierra, cuyo nmero tiende a elevarse con

el tiempo‘debidq al r&pido crecimiento de la poblacién rural.

117/ E1 tamafic minimo necesario para que la tierra asignada baste para

7  mantener a una familia fluctfia entre 30 y 40 hectireas, lo que en
México y Bolivia ha significado que entre 1/2 y 2/3 de la poblacidn
rural ha sido excluida de los beneficios directos de la reforma
agraria. Véase, S. Eckstein y otros, op.cit.

118/ Al respecto, v€ase, A.Berry, "Land reform and agricultural income
o distribution", Pakistan Development Review 11, N°1, 1971.

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

/Distinta es
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Distinta es la situacién cuando el sector que se intenta reformar
lo constituyen grandes empresas agricolas, forestales o pecuarias, con
tecnologias modernas, de gran densidad de capital, y con importantes
economias de escala. La subdivisidn de este tipo de empresas en pequefias
unidades puede tener un importante efecto negativo sobre la produccidén del
sector y sobre la distribucién del ingreso. En estos casos, la reforma
agraria, en lugar de intentar la subdivisidn de estas empresas y sﬁ.posteripr
asignacién individual a las familias favorecidas, deberia épuntar hacia la
formacién de cooperativas de produccidn o empresas de trabajadores, con
propiedad colectiva de la tierra. En estas empresas cada trabajador recibiria
un salario y participacidn en el excedente. Con la aplicacidn de estas
modalidades se seguirian aprovechando las economias de escala, se retendria
el personal calificado de alto nivel, y se lograrian mejores condiciones
de comercializacidn 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 produccidn agricola, es importante que el Estado, al menos
transitoriamente,  desarrolle sea de manera directa o indirecta, tareas
de capacitacidén y asesoria técnica, mejore la comercializacidn 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) Reorientaci6n de la inversién p@blica

Otra forma de lograr una distribucién dinamica de los activos consiste
en reorientar la inversidn ptblica, utilizd@ndola como medio para elevar

la cantidad y productividad de los activos que poseen los grupos pobres.

120/ Al respecto, véase, S.Barraciough, "Alternmative land tenure system
resulting from agrarian refoym in Latin America®, Land Economics,
vol. XLVI, 1870.

%g}/' Al respecto,vBase, C.Bell y J. Duloy, “'Rural target grougis”3 en
Redistribution with Growth, Banco Mundial, 1974.

/AL iguél '



- 88 -

Al igual que en la redistribucién de los activos existentes, .y con las
mismas ventajas y limitaciones, la inversidén p@blica puede usarse como,
instrumento de socializacién 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 serd necesario
identificar proyectos de inversién que sean rentables y que simultdneamente
concentren sus beneficios en los grupos pobres, reduciendo al minimo las .

'filtraciones hacia el resto de la comunidad.

En las zonas urbanas, la . inversidn pGblica puede utilizarse para
proporcionar a los trabajadores por cuenta propia y los pequefios empresarios,
sea en forma gratuita o subsidiada, instrumentos de trabajo, asesoria técnice
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 creacidn, por parte del Estado, de los
denominados talleres industriales. Estos talleres poseerifian instrumentos,
-maquinaria, equipos y personél técnico calificado lo que les permitiria .
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 inversidn puede destinarse a construir obras de
infraestructura, como caminos y obras de regadio, o a mejorarlas; a propor-
cionar, en forma gratuita o subsidiada, instrumentos, maquinaria e insumos
agricolas; y a perfeccionar los canales de comercializacién y el acceso al
crédito, ete. El .efecto que tenga sobre la pobreza este tipo de inversiones
dependerd .de su rentabilidad y del porcentaje de pobres rurales que. posean
tierras. Tanto la gran dispersién geogrdfica de las familias rurales pobres
como el hecho que las familias sin tierra representan mds de dos tercios del
total de las familias pobres. rurales en América Latina, limitan fuertemente
la eficécia de este instrumento. Estos dos factores muestran, ademds, clara-
mente que para que la reorientacidn de las inversiones 1ogre favorécer a un
amplio grhpo de pobrés rurélés, en muchos de estos paiées deberia.comple—

mentarse con la redistribucidn de la tierra.

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

Las intervenciones y politicas de este tipo estdn bisicamente ligadas a

la incidencia de la carga tributaria y la distribucién de los beneficios

del gasto pliblico -~ particularmente el denominado gasto social y el're;g
cionads con la previsidn social - entre los distintos grupos de la poblacidn
Existen también, indudablemente, otras intervenciones y politicas>

de efecto redistributivo que estfn al alcance del sector plblico. Las

més usadas en Latinoamérica han sido la poilftica de precios, incluidas

las politicas cambiaria y arancelaria, y la politica de empleos y

salarios. -

i, La incidencia tributaria

De acuerdo con los estudios empiricos realizados sobre la incidencia

de los impuestos en América lLatina, en general los sistemas tributa-
rios de estos paises no son progresivos.ggg/ Los impuestos, por si
mismos, no contribuyen a mejorar la situacidn de los grupos pobres

(al menos no debieran empeorarla) pero, en cambio, constituyen la
principal fuente‘de financiamiento de los gastos y transferencias
efectuados por el sector plblico, 10s que representan los principales .

instrumentos fiscales de erradicacifn de la pobreza. Si bien los

122/ Véanse, por ejemplo, Estudio sobre politica fiscal en Argentina,

T Consejo Nacional de Desarrollo, 19673 L. Bobrowskil y S, Goldberg,
"Presidn tributaria por niveles de ingreso: un andlisis comparativo”,
Finanzas Pliblicas: Segundas jornadas, C8rdova, 1970; C. Mc 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 Management. Estados Unidos, 1968; G, Sshota,
?The distribution of tax burden in Brazil" {documento
mimeografiado), 1968; C. Mc Lure, "The incidence of taxation in
Colombia™, en Fiscal Reform for Colombia, Universidad deé Harvard,
18713 M, Urrutia y C, Sandoval, "Politica fiscal y distribucidn del
ingreso en Colombia",en A. Foxley (ed), Distribucidn del ingreso,
19743 R, Webb, "Tax policy and incidence of taxation in Peru”,

Woodrow Wilson School of Public and International Affairs, Discussion.
Paper ¥°27, Universidad de Princeton, 1972,

/estudiecs no
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estudios no abordan la determinacidn del grado 8ptimo de progresividad
del sistema tributario,123/ todos ellos concuerdan en que el grado actual
de progresividad es insuficiente., Incluso existen pruebas de que en
algunos paises estarfa disminuyendo en el tiempo.l2/

Existen muchos campos en que el Estado puede intervenir para incrementar
el grado de progresividad de la tributacién, de manera de obtener los recursos
adicionales necesarios para financiar los mayores gastos en que deberd incurrir
si se empefia en aplicar una’ estrategla de erradlca01on de la pobreza. .

La exten81on del 1mpuesto directo al 1ngreso a sectores que hoy lo
evaden (empresas y persongs).y la rev131on de las tasas de este 1mpuesto,
constituyen &reas de intervencién promisorias, aunque no’ exentas de difi-
cultades, si se desea aumentar la progresividad del sistema tributario
general, '

La implantacidn de impuéstoé al patrimoni& y a la propiedad,
incluidos los impuestos a la herencia, representa otro campo de inter-
vencibn del gobierno para incrementar -la progresividad del sistema
tributario. Dado el alto grado de concentracidn de la propiedad y dada
la baja o nula tributacifn a que estd afecta en la mayoria.de los palises
latinoamericanos;}éé/ el establecimiento de tributos que graven la
riqueza (bienes raices, tierra, activos fisicos, activos financieros,
etc.), constituye, a tal efecto, un instrumento de gran potencialidad.126/

Es indudable que existen graves problemas administrativos y'qperacionales
para aplicar eficazmente este tipo de impuestos; sin embargo, la poca -

variedad de los activos existentes y su alta concentracidn, facilita la

123/ Una excepcibn a esta normaiia‘cénstltuye el trabajo de G, Sahota,
"The distribution of tax burden in Bra21l" (documento mimeo-
grafiado), 1968,

124/ VE&anse los estudios empirlcos sobre la 1nc1denc1a trlbutarla en
Argentlna ¢itados anterlormente. : ’

ggg/ Los 1mpuestos a la propledad s8lo representan entre 2 y 5% del total
: de los 1ngresos tributarios en los distintos paises de la regidn,
(Véase R, Chelliah, "Trends in taxation in developlng countries",
IMF Staff Papers, N°18, 1971.) :

126/. AL respecto,v8ase, J. Linn, "The 1nc1dence of property taxation in
developing countries: a theoretical and empirical analy81s applied
to Colombia", World Bank Staff Working Paper N°264, 1977.

/implantacidn y
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implantacibn y control de impuestos al patrimonio que no sean de aplicacidn
generalizada, sino que s8lo afecten a una pequefia proporcisn de la poblacidn.
En este sentido, los iﬁpueétos al patrimonio pueden considerarse como comple-
mento de los impuestos al ingreso, con el doble objetivo de mejorar el control
de &stos e_iﬁcrementar la progresividad general del sistema tributario. Otros
aspectos que deben considerarse al evaluar la implantacidn de impuestos
directos mis progresivos se reldcionan con el efecto negativo que ellos pueden
tener sobre la tasa de ahorro e inversidn y sobre la oferta de trabajo de
los grupos aféctados y con la fuga de capitales a que ellos pueden inducir.
Aunque se ponga mayor &nfasis en los impuestos directos, los impuestos
indirectos continuarén siendo la principal fuente de financiamiento del
sector piblico., Estos @ltimos han tendido a aumentar cada vez mds su,parti-
ci@acién relativa y representan actualmente mis del 60% del total de gravi-
menes en los distintos paises de la regién.égz/ Por lo tante, el grado de
su progresividad es de gran importancia para determinar el grado de progre-
sividad géneral del sistema. En la mayoria de los paisgs 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 vreforma sistemftica de.la estructura de
los impuestos indirectos, con miras a darles un carfcter distributivo eficaz,
constituye un importante campo de intervencidn del Estado. En este sentido,
el supuesto de que la estructura Sptima de los impuestos 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 coﬁsidera
los -aspectos distributivos. La introduccidn de consideraciones distribu-
tivas en la determinacidn de la estructura 8ptima de los.impuestos indirectos
lleva a la conclusidn de que &stos no necesariamente deben ser iguales para
los distintos bieneé, sino que més bien deberian ser mayores mientras mayor
sea la elastlcidad-ingreso (bienes suntuarios) y menor sea la elasticidad-

precio.128/ Es importante reconocer que el efecto redistributivo de una

127/ Véase R, Chelliah, op.cite

128/ Al respecto,v@ase,R. Musgrave and P, Musgrave, Public Finance in Theory
and Practice, Mc Graw-Hill, 1973,

/determinada estructura
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determinada estructura de los impuestos indirectos depénde no s8lo de la
relacidn existente entre la tasa de impuesto y el cardcter suntuario o de
primera necesidad que tenga el bien o servicio gravado, sino también de

las caracteristicas del proceso de produccidn, La imposiciln 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 distribucidn del

ingreso, Por lo tanto, ceteris paribus, mientras mayor sea la intensidad

con que la produccidn de un bien utilice los factores que poseen los_qures
(mano de obra no calificada), menor seri la tasa de impuesto Sptima.

Sin embargo, es necesario tener presente que la utilizacidn de impuestos
indirectos diferenciados por tipo-de bien como mecanismo de redistribucidn
del ingreso, s8lo se justifica en la medida en que existan factores que .
impidan que los mecanismos basados_en impuestos directos cumplan satisfac-
toriamente esta tarea. Esa prictica adolece de dos grandes defectos, Por
una parte,. los impuestos indirectos diferenciados tienden a introducir
 mayores distorsiones en la asignacifn de los recursos y en la estructura
del consumo que los impuestos directos 129/ y, por otra, este mecanismo de
redistribucidn carece de selectividad en el sentido que no permite liberar
de la carga tributaria a los grupos pobres.

2, El gasto pﬁbllco como instrumento de superacidn de la
pobreza extrema

Como ya se mencion8, el gasto p@blico constituye el instrumento fiscal mds
importante de lucha contra la pobreza, Puede utilizarse para incrementar
los niveles de 1ngreso de los grupos pobres o para proveer directa o indi-

rectamente a esos grupos deé’ ciertos bienes y servicios considerados bdsicos.

129/° Esta afirmacidn es correcta en la medida en que la oferta de trabajo
: sea ineldstica y es incierta cuando &sta presenta cierta elasticidad.
V8ase, al respecto, . I,Little, "Dlrect vs indirect taxes", Readings in
Welfare Economics. : -

/a) El
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a) El gasto plblico como instrumento de redistribucidn de los ingresos
monetarios,

Los instrumentos de redistribucidn de los ingreéos monetarios que se
utilizan m8s comunmente en los paises de la regi&h son los reajuétes'legales
de las remuneraciones, el establecimiento de salarios minimos y el pago de
asignaciones familiares, | '

En secciones anteriores se analizaron las inconveniencias y limitaciones
que tiene la utilizacidn de las polfticas salariales como instrumento de
redistribucidn de los ingresos en favor de los grupos pobres. Estas se
relacionan con sus posibles efectos negativos sobre el desempleo ¥ con la
escasa cobertura de esos instrumentos, lo que significa précticaménte mayginar
a los grupos pobres de sus beneficios.130/ i

Dada la actual cobertura de los mecanismos de segurldad social en los
paises de América Latina,l3l/ las asignaciones familiares como instrumento
redistributivo adolecen también del inconveniente de marginar de sus bene-~
ficios a una alta proporcidn de los grupos pobres.

A la luz de estas consideraciones se concluye que para que un meca-~
nismo de redistribucibn de los ingresos monetarios contribuya en forma
eficiente a aliviar la pobreza, ésté_no s8lo no debe elevar el costo de
contrataci®n de la mano de obra a niveles que limiten artificialmente la
demanda de trabajo, sino que adem3s se requieren al menos tres condiciones.
Primero, que su cobertura alcance a los grupos pobres; segundo, que el.
criterio con que se determinen los b nef1c1arlos de las trqnsferenCJas se
base en el grado de pobreza de las familias o en otra varlable lo més corre-
lacionada posible con 8sta y, tercero, que el mecanismo de redistribucidn
de ingresos no desincentive el trabajo, incentivando el ocio. A estas ‘

condiciones habria que agregar la simplicidad operacional y la eficiencia

130/ 86lo alrededor del 30% de la fuerza de trabajo urbana pertenece a los
sectorés modernos en que estos mecanismos operan. V&ase R. Webb,
"Jage policy and income distribution in developing countrles" Pr;nceton
Brookings Income Distribution Study, 1374, :

131/ En 1870 s8lo cerca del 30% de la poblacidn econdmicamente activa de

T América Latina estaba cubierta por los sistemas de seguridad social.
Véase, "Indicadores del desarrollo econdmico y social de Amerlca
Latina", Cuadernos Estadisticos de la CEPAL.

/en los
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en los costos administrativos. En la actualidad, ni el mecanismo salarial
ni el mecanismo de las a51gnac1ones famlllares cumplen estas condiciones,
pues ambos sﬁlo cubren un terc1o de la fuerza de trabajo, y este tercio
tiende a excluir a los grupos pobres. ' ' .
Una p081b111dad en esta materia es la de utilizar el mecanismo de las
asignac;ones famlllares de los sistemas de segurldad soc1a1, y ampliar su
cobertura a la totalidad de la poblac16n, incluidos 19s asalariados de los
sectores no tradicionales, agricultores, trabajadores por ‘cuenta propia,
desempleados, etc.‘ 'Aqui surgen dos posibilidades: 'la primera es que la
pedlstrlbuc;én a través de las asignaciones familiares se limite exclusi-
vamente a garantizar a todas las familias-up'ihgfeSO'fahiliar minimos Con’
ese fin es necesario determinar normativamente ese ingreso familiar minimo,
sumando los ingresos minimos as;gnados a cada miembro de la familia, los -
cuales se calculan sobre la base de cavacteristicas como la edad, el sexo,
etc, Toda familia cuyo ingreso total sea inferior al ingreso familiar -
minimo previamente determinado recibirfa del Estado un subsidio equivalente
a la diferencia entre el ingresoqfamiliar minimd y el ingreso familiar
efectivo. La segunda, es que se paguen a31gnac1ones familiares idénticas '
en valores absolutos a todas las familias, 1ndepend1entemente de su nivel
de ingreso o hasta un nivel de 1ngreso tope. En valores relativos, estas
transferencias serian progresivas, aunque en menor grado que en el cadso
anterior, y téndrian la ventaja administrativa y opéracional de no requerir
la dificultosa tarea dé identificar las familias pobres que deben recibir
este beneficio;}§2/; Indudablemente existen mltiples combinaciones de ‘ ¢
estas dos posibilidades. La modalidad que se adopte dependerd, entre otros '
factores,'de consideraciones de caricter administrativo y opéracional, de
la disponibilidad de recursos y de la magnitud de 16s grhpos"sociales:que '
se‘desee beneficiar con las politicas redistributivas.

b) El gaéto pliblico como instrumento de provisidn directa de bienmes y
servicios a los grupos pobres: el enfoque de las necesidades b3sicas.

La accidn redistributiva del Estado puede realizarse. no sdlo mediante

el incremento de los ingresos de los grupos pobres, dejando a &stos 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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determinacidn de su estructura de consumo, sino también a través de la
provisidn pﬁbllca, gratuita o sub51d1ada, de blenes y servicios de consumo
colectivo y de.bienes de consumo individual. Estos tltimos dos mecanismos
han sido los mds utilizados en Latinoamérica.

-Dos son los principales argumentos. que se esgrlmen en favor de 1la
utilizacidn de los mecanismos de prov131on directa de blenes, y no s8lo de
incrementos del ingreso cuyo destino final queda entregado al consumidor,

En primer lugar, dados el grado de pobreza y la escasa educaglon que por
definicidn 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,133/ es altaiiente

probable que las decisiones respecto a la éstructura del consumo de estas
familias sean muy distintas a las que ellas tomarifan si contaran con mejores
condiciones objetivas de informacién, educacidn, etc, Esto es particularmente
cierto en relacidn con la asignacin intrafamiliar del consumo de alimentos.
La tendencia a privilegiar la alimentaciBn de los adultos en Qesmedro de la

de los nifios, probablemente se modificaria si las familias pobres tuvieran
conocimiento de los dafios irreversibles. fisicos e intelectuales que puede
causar en ellos la desnutricidn en los primeros meses de vida.l3u/ El

segundo argumento se relaciona con las caracteristicas de la oferta de ciertos
bienes y servicios bésicos. Algunos de &stos, por razones tecnoldgicas e
institucionales, s8lopueden proveerlos el sector p@blico 135/ y; por lo tanto,
los incrementos de ingresos no se traducen en incrementos del consumo de estos
bienes y servicios bisicos. Por estas dos razones, cuya importancia relativa
es mayor mientras mayor sea el grado de pobreza, lé’aqcién redistributiva del
Estado en favor de los grupos pobres debe combinar la redistribucidn del
ingreso con la del consumo. Esto no significa qué el patrdn de consumo de

estos grupos deba imponerlo integramente el Es tado, sino que justifica las

133/. Ejemplo: uh mayor grado de educacidn puede tener un importante efecto
positivo sobre la salud aungque no se incrementen los insumos propios de
la salud. -

184/ Al respecto,véase, M,Selowsky, "The economic dimension of malnutrition
of young children®, Banco Mundial, 1978,

135/ los servicios de agua potable, alcantarillado, electrificacidn, salud,
educacidn, etc, constituyen ejemplos ilustrativos.
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intervenciones de éste orienfa@as a incrementar en forma selectiva el consumo
de ciertos bienes y servicios bisicos por parte de los grupos pobres, tales
como educacidn, éalud nutricidn, vivienda, electrificacidn, agua potable,
alcantarillado. E1 problema central radica en encontrar instrumentos de redis-
tr1buc1on admlnlstratlvamente viables, eficientes desde el punto de vista de
los costos, y selectivos en cuanto a los grupos o personas beneflc;ados.

A cqntinuaciﬁn se hacen algunas reflexiones de carfcter genepal en torno
a los cuatro sectoreé b&sicos tradicionales: nutrici®n, salud, educacidn y
vivienda, '

i) La nutricidn. En América Latina dos factores principales condicionan

fuertemente lés‘politicas e intervenciones del Estado en el ‘campo nutricional.
De una parte, el alto porcentaje que representan los nifios en el total de
Apersonas que sufren algln grado de desnutr1c1on, y de otra, la pequeiia
magnltud del deflClt de calorias cuando &ste se mide globalmente, comparando
las necesidades y disponibiiidades medias de América Latina. De los aproxi-
madamente 112 millones de personas con ‘deficiencias caldricas, 52 millones
son nifios de nueve afios o menos, La desnutricidn afecta al 55% de los nifios
y séls-al 27% dé los adultos. Por otra parte, él déficit caldrico representa
s8lo 2.9% del consumo total de cereales, De esto se desprende que, consi-~
derado en su conjunto, el problema de la desnutricidn en América Latina afecta
bégicémentg a los nifios y deriva de la desigual distribucibn del ingreso y no
de 1la disponibilidad insuficiente de alimentos. Como bien lo expresa un
autor, el problema de la desnutricidn es un problema de pobreza y no de
'céreﬁgia'de alimentos.136/ |

Las justificaciones econdmicas para que el Estado intervenga en este .

campo se han clasificado en tres grupos:137/ las basadas en la calidad de

oac

136/ Véase S.Reutlinger, "A poverty or a food problem" World Development,
Vol. 5, 1877.

137/ Indudablemente, al igual que en toda intervencidn para_ aliviar la
pobreza, - 'la principal justificacién no es de. tlpo economlco sino &tico.
Sin embargo, las argumentaciones de carfcter econdmico contribuyen
notablemente a concitar el consenso y generar la voluntad politlca para
que el Estado intervenga., :

/bieﬁ plblico
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bien pliblico de la nutricidn y sus externalidades positivas; las basadas en
el ahorro futuro de recursos destinados a los sectores de salud, educacidn,
etc. originado por la mejor nutricibn; y, finalmente, las basadas en los
cambios cualitativos del recurso humano originados por la mejor nutricidn.
Las tres justificaciones anteriores alcanzan su méximo valor en el caso de
los nifios.138/

En esta seccidn, mds que profundizar en las justificaciones se anali-
zar@n las &reas de intervencibn, Un aspecto esencial que deberd dilucidarse
es en qué me&ida la lucha contra la desnutricidn puede basarse en aumentos
de los ingresos de los grupos afectados y en qué medida se requieren programas
o intervenciones especificas. $in desconocer las repercusiones positivas que
tiene sobre la desnutricibn el aumento de los ingresos, tanto por el efecto
directo de la propensi®n marginal a gastar en alimentos, como por el mejora-
miento de la salud y la educacidn que ese incremento trae aparejado, es
indudable que la extremada urgencia del problema hace indispensables las
intervenciones directas del Estado,Ll39/

" Estas intervenciones directas para incrementar el consume de calorias
incluyen medidas generales como, subsidios a la produccidn o importacifn de
alimentos, impuestos y prohibiciones a la exportacidn de alimentos y medidas
especificas orientadas a grupos focales, tales como programas de estampillas
de alimentos, tiendas especiales, distribucid®n de alimentos a hogares selec~-
cionados y programas especificos para nifios pobres y madres lactantes o

encinta,l40/ y 1l4l/ Para llegar con sus beneficios a los nifios pobres, en

138/ Al respecto, v8ase, "The economic dimensions of malnutrition in young
children"”, World Bank Staff Working Paper N°29u, 1978,

139/ Esto es particularmente cierto si se considera que el proceso de urba-

7 nizacidn, al incorporar a la mujer a la fuerza de trabajo y reducir la
alimentacidn por amamantacidn, al incorporar nuevas necesidades
(transporte, vestuario, etc.) y al ofrecer nuevos bienes especialmente
para los adultos (entretencidn, modas, etc.), puede afectar negativamente
el status nutricional de los nifios.

;&9/ Las intervenciones destinadas a incrementar el valor nutritivo de deter—
minados alimentos (leche, pan, sal, etc.) también caen en esta categoria,

L

Pt
—

/ Para un anflisis de la experiencia actual en esta materia en distintos
paises en desarrollo, véase S. Maxweel, "Food aid and supplementary
feeding: dImpact and policy implications'", IDS, Universidad de Sussex,
1877.
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el primer tipo de. intervenciones. se debe subsidiar a todos los consumidores,
sean €stos ricos, pobres, nifios o adultos,.produciéndose éomo consecuencia
de ello grandes: filtraciones. . Estas pueden reducirse s; los SUbSlleS se
concentran ‘en ‘los-alimentos que consumen los pobres y. los nlﬁos. Bl segundo .
tipo de programas-da. origen a menos: ‘filtraciones pero puede ser muy costoso
administrativamente. La eficiencia relativa de los programas, tanto gene-
‘rales como especificos, depende en-Gltimo término de una serie de caracte-
risticas y variables que deben evaluarse para cada«pais.: Entre &stas cabe.
mencionar-la elasticidad consumo/calorfa~ingreso, la sustituciénlentpe'ali—
mentos inducida por las distintas intervenciones,.la cantidad de alimentos
entregada por los programas especificos con relacidn al -consumo eiisfenté'
antes de su iniciaci8n, las caracteristicas administrativasqe institucig-
nales 'del Estado y de la economia en general.lu2/

Finalmente, las intervenciones destinadas a, mejorar la salud la _
educacibn, el abastecimiento de agua y la hlglene personal, pueden tener un -
“efecto importante sobre la nutricidn, al reducir los estragos de las enfer-
medades gastrointestinales. Asimismo, La‘émpliaqiﬁn de la éonciencia popular
acerca de las necesidades nutricionales y afectivas de los distintos miembros
‘de la familia, particularmente los. nifios, puede tener también importanfes
efectos positivos sobre la situacidn nutricional de ese grupo.lus/

ii) La salud. Aunque el aumento .del promedio de la esperanza de v1da
'y la reduccibn de la incidencia de enfermedades especificas denotan mejora-
miento en el estado medio de salud en Am€rica 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 extensifn y severidad de la pobreza predominante en la regidn

1“2/ ‘Para un ‘andlisis’ 51stem§t1co de los factores determlnantes de la efi-
ciencia  de ambos ‘tipos de intervenciones véase. S. Reutlinger y M,

" Selowsky, ‘Malnutrition and Poverty: -Magnitudes and Policy Optioms,
World Bank Occasional Paper N°23, 1976 y M. Selowsky, . The economic
dimensions of malnutrition in Young chlldren, wOrld Bank Staff
WQrklng Paper N°294 1978. '

143/ Algunos estudios empiricos realizados en el campo medlco han conflr-
mado- la relacifn positiva existente entre las variables afectivas y
la capacidad de absorcidn y aprovechamlento de los allmentos.
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y sus secuelas que se traducen en altas tasas de fecundidad, desnutricidn,
hacinamiento, carencia de agua potable y alcantarillado, insalubridad de

la vivienda y de la vida en general. Todos estos factores actfian entre si,
y dificultan las acciones encaminadas a mejorar aisladamente los niveles de
salud.l4l4/ Pero esto no significa que el Estado deba renunciar a intervenir
de manera especifica en el campo de la salud y supeditar la solucidn del
problema a la superacidn de la pobreza. Por el contrario, el Estado debe
intervenir y de hecho interviene directamente en este campo en la totalidad
de los paises de la regidn. Las justificaciones econdmicas de esta acciln
son equivalentes a las mencionadas con respecto a la nutricidn y, por lo
tanto, en esta seccidn no se hard@ referencia a ellas, sino que se concen-
trari en el-anflisis de las politicas e intervenciones en este campo.

Existe cierto consenso respecto de la inadecuacidn del tamafio y de la
estructura del sector de la salud en los paises en desarrollo para satisfacer
medianamente las necesidades de la poblacifn. Esta inadecuacidn se debe, en
parte, a que los sistemas de salud en muchos de estos paises han seguido el
modelo de algunos paises industrializados que se basa en personal médico
altamente especializado, est@n orientados hacia la medicina curativa 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 médico altamente capacitado.lu5/ Los gastos en
servicios de salud cubren primordialmente tratamientos curativos de cardcter
episddico, Se tiende a descuidar las medidas preventivas y los diagnbsticos
tempranos y se recurre a los servicios de salud solamente cuando se producen
las crisis. E1 resultado ha sido que en la mayoria de los paises sdlo una.
pequefia proporcién de la poblacidn es atendida por los servicios pfiblicos de

salud, siendo los m83s afectados por esta marginacidn los grupos rurales y los

luk/ Para un andlisis detallado sobre el tema, v@ase, Banco Mundial, Salud:
Documento de politica sectorial, 1975,

145/ En promedio, un 50% del presupuesto de salud se destina al funciona-

T miento de unos pocos hospitales docentes, 20% al de hospitales distri-
tales o regionales y clinicas dotadas de camas y s8loc un 10% a los
servicios bésicos de salud, VE@ase Banco Mundial, Informe sobre el
desarrolle mundial 1878,
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pobres urbanos 146/ En sinte51s las politlcas de salud vigentes en muchos
‘de estos paises son no sélo ineficaces sino también poce equitativas,

De estos antecedentes se desprende que  las intervenciones del Estado
en este campo debleran orlentarse hacia la creacién de un sistema de salud
que pusiera mayqr énfasis en la medicina preventiva y en las condiciones
ambientalegi‘_Dé ese modo se lograrfa mayor utilizacidn del personal para-
médico,_mayor participacidn de la'comunidad;“y mejor distribucidn geogréfica -
de los>serviciosfée la salua; tod6>io‘cual ﬁermitiria‘extender dichos - -
servicios a-laé 26nas ruraiés y‘d los grupos-pobres, :

Un e]emplo 1nteresante a este respecto lo’ constituye el plan para el
sector rural que se esté llevando a cabo en Brasil. 147/ En €l se plantea
que gran parte de los problemas de la salud puede prevenlrse o-tratarse. con-
éxito en la mlsma comunldad 81n necesidad de recurrir a hospitalizaciones
costosas en los sectores urbanos ¥y que los servicios de medicina preventiva .
y los servicios 81mples de medicina curativa deben integrarse con servicios
mis complejos é‘través:de uha estructura administrativa e institucional de
cardcter piramidal;éigf El plan propone un sistema basado en tres niveles
de cfeciente compléjidad. Un pfiher nivel, constituido por postas de salud
en pequenas comunidades rurales administradas por auxiliares locales. La
pr1nc1pal fun01on de estas postas es el tratamiento de las enfermedades .
1nfecc1osas y la detecc16n de enfermedades ‘mis complejas. Un segundo nivel
esté constltuldo por centros de salud que atienden a tres postas y que cuentan

con una enfermera, un aux111ar vy ‘la visita’ periddica de un médico de un

146/ La concentracidn de los recursos m&dicos, humanos y .materiales en las
" zonas urbanas se ha analizado en varios estudios empiricos. Véase,
por.ejemplo, R. Beltrén, "El problema de la salud en él Perl" en

Socialismo y participacidn, N°2, 1978; Agencia para el Desarrollo
Internacional (AID), "Colombia health sector analysis', USAID Rgport
19743 A, Ugalde y R. Emery, "Political and organizational issues in -
asse551ng health and nutrition interventions", trabajo. presentado a
la Conferencia sobre Medicidn del Impacte de Programas de Nutr1c15n y
Salud en Am€rica Latina, Panamd, 1977.

147/ PIASS Plan (Program for Intemorlzatlon of Health and Sanltatlon Actions
in the Nbrtheast)._ : )

g/ Véase,al respecto, P. Khlght y D. Mahar, '"Brazil human resources,
special report", Anexo III, Health and Nutrition, Banco Mundial, 1978.
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hospital, La funcidn de estos centros es prestar todos los serv1c1os de

salud. que no requieren hospltallzac16n. El tercer nlvel esté constltuldo

por hospitales regionales que atienden a cuatro centros de salud y ta@b;en

a la poblacidn urbana. . |
Finalmente, la provisidn de agua potable y alcantarlllado por parte

del Estado puede ser un instrumento de intervencidn 1mportante para mejorar

el estado de la salud de la poblacidn, particularmente de los{sectopes_pop?esa

los cuales en su casi totalidad no tienen acceso a,estos.serviciosfiﬁgj Es

de vital importancia buscar normas de diseﬁo y tecnologia que permitan

ampliar estos servicios a bajos costos unitarios. 150/

iii) La educacidn. La educacidn constituye uno de los campos de

intervencidn pGblica m8s efectivos para erradicar la pobreza. Diversos
factores justifican esta afirmacifn. Primero, &ste es un sector en que la
accidn del Estado encuentra amplia acogida y en que las restricciones poli-
ticas para una mayor participacidn son minimas., Segundo, a pesar de la
notable expansifn que han experimentado los sistemas educacionales de los
paises latinoamericanos en las Gltimas dos décadas, entre un medio y dos
tercios de las actuales cohortes de nifios no completé el ciclo primario,
equivalente a seis afios de educacidn bdsica. Tercero, como se menciond

en el diagnBstico, el problema de la insuficiencia educaczonal afecta
primordialmente a los pobres, La gran mayoria de los jefes de los hogares
indigentes y pobres son personas que tienen tres o menos afios de educacidn,
Cuarto, de acuerdo con estudios empiricos realizados, en Am&rica Latina 1la
educacifn continfia 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 de las inversiones en educacidn en muchos

149/ Al respecto, véase, Banco Mundial, Health Sector Policy Paper, 1975 y
R. Saunders y J., Warford, Village Water Supply: Economics and Policy
in the Developing World, Johns Hopkins Unlver81ty Press, Baltimore,
1976.

150/ La instalaci8n de tomas de agua pfiblicas en lugar de conexiones
privadss constituye una posibilidad,
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de estos’ paises.lSl/ y 152/ Qulnto, la educacidn es una tarea que
complementa la accién del Estado en otros campos (nutricidn, salud) y que
produce miltiples externalidades positivas para la comunidad.

En sintesis, el problema central no es determinar si la educacidn es
deseable o no, sino m&s bien precisar el tipo de éducacién adecuada y los
mecanlsmos aproplados para hacerla extensiva a la totalidad de ‘la poblacifn .
incluidos los’ grupos ‘pobres. B - ’ |

La necesidad de readecuar los sistemas educacionales a las necesi-
dades reales de los paises, eliminando los graves desajustes entre las-
habilidades y las calificaciones a que ellos dan lugar, y a las vepdadérag
necesidades de la economia, ha sido un tema largamente debatido en'la regidn.

La idea central es que un objetivo principal de los sistemas educacional y de
capacitaci®n debe ser el de lograr que los grupos que réciben-sus beneficios
paﬁficipen en el proceso de desarrollo eén forma mds productiva. Para conse-
guirlo, el sistema educacional debe'adaptarse a  las caracteristicas y nece-
sidades de la estructura econdmica en“la‘duai se desempefiarin sus egresados,
Esta readecuacidn supone profundas reformas curricularés de manera de eli-
minar el sesgo academicista Héeredado de los sistemas educacionales de los
paises desarrollados, y de concebir cada ci¢lo del sistema educativo como™ -
una unidad preparatorla del’ c1clo 31gu1ente colocando mayor &nfasis'en 1la

educac1on y entrenamlento vocacmonal A tncnlco, y déndole a la educacidn

lSl/ Al respecto, véase G. Psacharopoulos, Returns to Educatlon, Jossey-Bass,
" 8an Fran01sco, 1973.

152/ Algunos’ estudios niegan la éficacia de la educacidn como instrumento
T para incrementar la productividad y el ingreso-y plantean que ella
s8lo sirve como credencial o pantalla para obtener buenos trabajos
(screening hypothesis)., Sin embargo, este juicio pesimista respecto
del papel de la -educacidn no.se aplica a los palses en desarrollo,
- dado 'que 1la investigacidn en la que &€l se basa se realizd en paises
desarrollados, en que las condiciones de los mercados de trabajo
son muy distintas y en que hay abundancia relativa de mano de obra.
calificada.

/primaria y
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primaria y secundaria un significado y utilidad por si mismos.153/ ¥ 154/
Estas reformas curriculares adquieren particular importancia en .las zonas
rurales, tanto por el mayor grado de disociacidn que existe entre el conte-
nido de la educacidn tradicional y las necesidades de la economia rural,
como por el elevado porcentaje de alumnos para los cuales el ciclo primario,
normalmente incompleto, representa la Gnica educacidn formal a la que tienen
acceso, La ruralizacidn de los sistemas educacionales puede: introducir
modificaciones curriculares para lograr que la educacidn sea mis funcional
en esas zonas; modificar los métodos de enseflanza; incorporar programas de
educacidn no formales,155/ y programas intensivos de alfabetizacidn; integrar
los programas de educacién con étras actividades de desarrollo, etc.

Pese a que los sistemas educacionales se han expandido considerablemente
en las ltimas décadas, un elevado porcentaje de las nuevas cohortes de nifios,
en particular de los sectores rurales, alin no logran completar el ciclo de .
educacidn primaria.” En este sentido, la accidn del Estado debe modificar
la tendencia observada en los {iltimos decenios a concentrar gran parte del . -
incremento ‘del gasto educacional en los sectores urbanos, con especial
&nfasis en la educacidn superior, El Estado debiera orientar su accidn,

en forma preferencial hacia la educacidn primaria, especialmente en las

153/ Este punto es de gran importancia ya que en los paises de América
Latina con un ingreso per céplta inferior a 400 d8lares, sB8lo uno
de cada ocho estudiantes que ingresa al ciclo de educacidn primaria
lograré llegar al ciclo de educacidn secundaria, En los palses con
un ingreso superior esta proporcidn sdlo llega a uno de cada cuatro
estudiantes, (Véase S, Pifiera, "The economics of education in
developing countries", Tesis de doctorado, Departamento de Economia,
Universidad de Harvard, parc1almente publ¢cada en Cuadernos de
Economia, diciembre de 1978,)

154/ Para una discusidn mfs extensa sobre las orientaciones que las
reformas curriculares deben considerar, v8ase Banco Mundlal
"Education: Sector working paper', 1874,

155/ Al respecto, vEase, P,Coombs y A. Manzoor, Attacking Rural Poverty:
How non Formal Educatlon Can Help, The Johus Hopklns University
Press, Baltimore, 1974,
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zonas rurales, con miras no sdlo a expandirla cuantitativamente, sino
tambi&n a nivelar su calidad en ambas - zonas, 156/ .

Una importante fuente de financiamiento.para mejorar en-cantidad y
calidad la educacidn primaria puedenbbtenerse, eliminando con la. gradua-
lidad que sea necesaria la totalidad o parte del subsidio que actualmente
el Estado otorga a la educacidn universitaria.}él/ En .este sentido, por.
razones tanto de'eéuidad como de eficiencia, convendria reemplazar el
sistema de educacidn gratuita o subsidiada por otro sistema financiado por
los alumnos y complementado con un mecanismo de becas o pré&stamos que permita
el acceso de alumnos de escasos recursos a la educacidn superior, Finalmente,
es importante reconocer.que la escasa matriéula escolar de los,niﬁos pobres
obedece tanto a causas que afectan la demanda de educacidn por parte de estos
grupos, como a la falta o insuficiencia de escuelas. Entre las primeras,
cabe destacar los bajos niveles de educacidn de los padres y los costos
directos y de oportunidad del proceso educacional. En consecuencia, el
Estado debe.preocuparse gépecialmente de incrementar los incentivos. para
que los nifios pobres ingresen y permanezcan en el sistema educacional, -
Desayunos y almuerzos- gratuitos en escuelas seleccionadas, provisidn
gratuita de textos escolares, alimentos, atencidn médica, transporte,
vestuario y demds, son algunos de los ihstrumentos que en forma selectiva

pueden utilizarse para este fin,158/

156/ ‘Los profesores de ‘educacifn primaria en las zonas rurales mis atrasadas
tiénden a tener un nivel de capacitacidn incompatible con la funcidn
que deben cumplir, Por ejemplo, en el noreste de Brasil, el 77% de
los profesores de educacifn primaria tenia sblo educac16n primaria y
31%, educacidn primaria incompleta. (V8ase I, Tecalla, "Brazil
educatlon sector memorandum", Banco Mundial.)

157/ En América Latlna, el gasto pﬁbllco en educacidn superior alcanza
en promedio a mds de la mitad del gasto pﬁbllco en educac16n
primaria,

158/ Los programas de alimentos han tenido un efecto positivo notable
en la asistencia que se presta a escu€las rurales en el Estado de
Goias, Brasil, (Véase, Federal University of Goias-INEP~-SEC~-CNAE
Project, 1976,) '

/iv) La
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iv) La vivienda. Muchos factores deben considerarse al disefiar una
politica de vivienda orientada hacia los grupos pobres. Entre &stos cabe
mencionar las caracteristicas y ritmo de crecimiento de la localidad, la
disponibilidad y costo de los servicios de transporte, la ubicacifn de las
fuentes de trabajo de los grupos pobres, los costos de la tierra y de
provisidn de ubbanizéciﬁn y servicios bdsicos, los niveles de ingreso y las
fuentes de financiamiento de los grupos pobres y, finalmente, los est&ndares
de tamafio y calidad de las viviendas sociales.

Respecto a los @iltimos puntos, existe una tendencia generalizada en
los paises de la regidn a fijar para las viviendas sociales estdndares de
calidad incompatibles con los niveles de ingresc de los grupos pobres 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 iargamenté la capacidad de pago de esos grupos. En conse-
cuencia, el subsidio estatal contenido en la asignacidn de viviendas que favo-
rece a los grupos pobres alcanza altos valores unitarios, de forma que éste
s8lo favorece a una muy pequefia fraccidn de las familias con problemas habi-
tacionales. Un estudio reciente indica qué en Bogotd y Ciudad de México, la
casa de menor costo disponible no est§ al aldance del 47 y 55% de los habi-
tantes de esas ciudades, respectivamente,l53/ Estos porcentajes bajan a
menos de la cuarta parte y de la décima parte, respectivamente, cuando a
través de reducciones en los estf@ndares se disminuye el costo de las
viviendas econfmicas.l60/ En sintesis, existe un claro conflicto entre el
nivel de calidad de las viviendas sociales y el porcentaje de los grupcs
pobres que pueden tener acdceso a ellas, lo cual plantea la disyuntiva de
dar micho a pocos o poco a muchos., Ahora bien, se pueden abaratar los costos, -
reduciendo las normas de tamafio y calidad de las viviendas y sitios, mediante
la utilizacidn compartida de ciértos servicios bésicos, el aprovechamiento
de mano de obra de los propios grupos favorecidos, la introduccidn generali-

zada de tecnologlias de-bajo costo, etc.

——

159/ Véase, O, Grimes, Housing for low income urban families, Johns Hopkins
University Press, 1976.

160/ V8ase, Banco Mundial, Housing: sector policy paper,‘1975.

/Hay otras
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Hay otras formas de ampliar la cobertura de la accién estatal en este
campo de modo de beneficiar a un mayor nilimero de familias pobres. Una
consiste en proveer sitios con servicios b&sicos de acceso, agua, drenaje,
alcantarillado y electricidad, dejando la construccidn de la vivienda en
manos de los grupos favorecidos; otra seria no construir viviendas nuevas,
sino mejorar las poblaciones marginales existentes, en 1o relacionado con
la provisidn.de servicios bisicos de agua, alcantarillado, electricidad y
drenaje, y tambin con la vivienda misma (techamientos, impermeabilizaciones,
ampliaciones, etc,). : 4

El camino de buscar soluciones definitivas y de calidad para el problema
habitacional de los grupos pobres, unido a una asignacidn insuficiente de
fondos pﬁbllcos para este propdsito, conduce inevitablemente a la exclusidn
de la gran mayorfa de estos grupos de los beneficios de la accidn estatal.

Dadas sus caracteristicas culturales, sociales y econdmicas, los grupos
pobres normalmente no tienen acceso a los mercados formales de ahorro.y
crédifo. En consecuencia, recae sobre el Estado la responsabilidad de crear
las instituciones e instrumentos necesarios para ‘canalizar el ahorro de estos
‘grupos y otorgarles cré&ditos, los que complementados con el ahorro previo y

el subsidio estatal lespermitan financiar la adquisicidn de sus viviendas.
C. CONSIDERACIONES FINALES

Del andlisis de las secciones anteriores se desprende que, en un régimen de
eéonomia mixta, que es elAqué caracteriza a la mayoria de los paises latino-
americanos, existen miltiples &reas de intervencidn, y mltiples politicas e
instrumentos que los gobiernos podrian utilizar a fin de aliviar o erradicar
la pobrezé. ‘ A
Dada la dimensidn que ha alcanzado la pobreza en la mayoria de estos
paises, su erradicacidn no puede concebirse como un objetivo aislado, sino
como parte del problema mds general de distribucibn del ingreso y como un
objetivo prioritario. Por consiguiente, en las estrategias nacionales de
desérrollxwdeberén,incorporarse simulténeamente, politicas que tiendan a .
alterar la estructura de la propiedad, disminuyendo el actual grado de su

concentracidn, a perfeccionar el funcionamiento del sistema econdmico,

/mejorando la
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mejorando la eficiencia en la asignacidn de los recursos, incrementando la
tasa de crecimiento de la economia y logrando mayor adecuacidn entre la
estructura productiva y la dotacidn de reéursos; y finalmente, politicas

de transferencia orientadas a satisfacer las necesidades mis urgentes de

los grupos pobres. La importancia relativa que debe asignarse a estos tres
tipos de intervencidn depende de .consideraciones politicas y de las caracte-
risticas propias de cada pais. } A

En una estrategia de desarrollo que persiga objetivos miltiples, entre
los cuales el crecimiento econdmico y la erradicacidn de la pobreza pueden
tener prioridad, existe la posibilidad que se produzcan conflictos entre ellos.
La intensidad que alcance este eventual conflicto depende m@s 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 situacidn 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 estin mejor
organizados, que tienen mds capacidad de presidn y mayor poder politico. Una
estrategia de desarrollo que favorezca preferentemente a los grupos mds pobres
reduciria la participacidén de los grupos actualmente favorecidos en los bene-
ficios del crecimiento futuro, de suerte que la implantacidn de este tipo de
estrategia seria necesariamente conflictiva.

Una forma de contribuir a que se tenga mayor conciencia del problema de
la pobreza y a fortalecer la voluntad para enfrentarlo, consiste en promover
un debate abierto sobre la magnitud y caracteristicas de la pobreza, en
demostrar la factibilidad de su solucidn desde el punto de vista de los
recursos y en identificar las &reas de intervencidn, y las politicas e instru-
mentos que cumplan con eficiencia esta tarea sin perjudicar necesariamente el
objetivo de crecimiento.

Requisito fundamental para que una estrategia de erradicacidn de la
pobreza tenga €xito es lograr la organizacidn y participacidn efectivas de
los grupos pobres. Esto obedece a dos razones: el ejercicio de tales derechos
confiere a los grupos pobres el poder politico del cual hoy dia carecen y,

en segundo t&rmino, hace factible la aplicacibn de muchas de las politicas

/e instrumentos



- 108 -

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

La erradicacién de la pobreza es un proceso dindmico. Por lo .tanto,
toda accidn que mejore de hecho la situacidn de los grupos pobres, por
insuficiente que ella sea, puede contribuir a crear las condiciones favo~
rables para acciones sucesivas que conduzcan a una solucidn integral del-

problema de la pobreza.
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POBREZA URBANA Y EMPLEO EN AMERICA LATINA:
' LINEAS DE ACCION '

Victor E. Tokman®

i, Insercibn econdmica del
trabajador urbano pobre

Los pobladorass de dreas urbanas que obtienen ingresgses muy bajos, cons-~
tituyen una parte impovtante de la fuerza laboral en la mayoria de los paises
de América Latina. La informacidn disponible indica que alrededor de un
tercio de la poblacidn urbana percibe ingresos inferiores a una iinea de
pobreza 1/, en tanio que la proporcidn de personas que percibe mencs del
salario minimoc ‘egal, fluctla entre el 19.1 por ciento en Argentina y el
50 por ciento en Paraguay, encontréndose en tal situaciln alrededor de un
cusrto de los perceptores de ingresecs no urbanos de la regibn. (Véase
cuadro 1).

La asociacidn eatre pobreza urbana y desempleo abierto puede conducir
a erroy. SB8lo una pequelia parte de los urbanos pobres cas en esta categoria,
en tanto que casi un 70 por ciento de ellos estén subsupleados. Ademfs,
gran parte de los abiertamente desempleados no son jefes de hogar (en su
mayor parte esposas y jovenes). La situacidn normal para el resto es estar
trabajando, pero percibiendo ingresos bajos (PREALC, i1976a). En tal sen-
tido el tema de la pobreza estd estrechamente relacionado con las caracte~
risticas de insercifn de los pobres en la estructura econdmica. EL princi-
pal prcblema para elios reside, no tanto en el hecho de no tener ocupacidn,
sino més bien en que estas ocupaciones generan ingresos muy bajos.

Los pobres del sector urbano constituyen una proporcidn significativa
de la fuerza de trabajo ocupada en la mayoria de las actividades no purales,
concentrindose, sin embargo, en servicios personales y comercio. En su mayor
parte, son trabajadores por cuenta propia o estin empleados en unidades muy

% Director del PREZALC. Este documento expone .asg ideas principales
desarrolladas en el PREALC en relacidn al tema v publicadas en nume-
rogos documentos. Refleja especialmente las opiniones del autoy, com-
partidas en su mayor parte con P.R. Souza (v8ase Souza-Tokman, 3976,
1877) v con K. Xlein, cuien desarrolld los aspectos de politicas con-
zenidos-en {Klein, 1977} el cual es utilizado extemsivamente en ls
iizima pavte de este trabajo. Una primera versidn de este documento
fue presentads & la Confergneia del vigésimo quinto aniversario del
Instituto de Festudios Sociales de La Haya, celebrada en 1977.
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POBREZA URBANA Y EMPLEO EN: AMERICA LATINA:
LINEAS DE ACCION,
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‘1. -Insercidn econdmica del trabajador vrbano pobre

i .
I . S
i e e

-Los. pobladores de &reas urbanas que obtienen ingresos muy bajos, consti-

tuyen una parte importante de la fuerza laboral en 1§nmayoria de los
paises de América Latina. La informacién diéponiblé indica,que alre~
dedor de un. tercic de la pobi aclon urbana perc1be 1ngresos lnzerlores

2 una 1ii inea de pooreza,1/ en tanto que la pronorcxon de personas que
percibe menos del salarie nlnm Eegal, Iluctua entre el 1%. 1% en
Argentina y el 50% en .aregtay,.gnqent:agdongen ua1_81tuacxon aTrededor
de un cuarto de los perceptores &?mingr€$0§,mbsurbanos ge”;a:rcgién.

(Véase cuadro 1).. —

) :ua esociacidn enswe pobreza urnana y. aesemp]eo able?to nuede
conducir a error. Sono uaa neouena parte de. los urbanos nobres cae
en esta qategoria, en uantc que cas; un, 706 ae ellos estan subempleados.
Ademés, gran parte de los ablertam@nte Qesemplead@s no son vefes de
hogar {en su mayor parte esposas ¥, j enes)“ Ia sztuacmon aormal para
el resto es estar ﬁrabajandqg_@gxolp rcvblendo lnmresoe oagos (PREALC
1976a)a En_tal.sentido,el tema de ﬂa nobreza estd es rechamente rela»
CLonaao con las saracberlsCLCas de 1nserc1on ae los pobres en la
estructura econduica. El principal problema para ellos res1de, no
tanto en el hecho de no tener ccuvacion, 51no mas bien en que estas
ocupaciones generan ingresos muy ba;oso .

Los pobres del szctor urbano consc1tuyen una proporc16p s&gn1f1~
cativa de la fuerza de trabajo, ocunaJa en la mayorla de las act1v1dades
no rurales, concentrandose, sin e embargo, en serv1c1gs personales y
comercio. En su mayor parte, son trabagadores'@or cuenta propia o estan
empleados en unidades muy pequeiias gue se caraclterizan por un egcaso uso
de capital, bajo nivel de organizacidn y reducidc tamafic; en otras

palabras, tienden a concentrarsze en lo que se fderomina “sectcor informall.

/La informacidn



La informac: én’ disponible ngspecfgxgﬂ;érigé“éfﬁ&éaés:de América Latina
permite determinar con may&ruekaé£itud hasfa qué punto el sector
informal constituye fuente de empleo para los ocupados pobres. En
Ciudad de México 'y pr1nc1pa1es centros urbatcs de Colombla, el 73%
de las personas que perc1ben 1ngresos inferigres-al minimo 1égal,  estaban -
>Lﬁocupadas en el sector 1nformal- en Santo Dompingo (Repliblica- Domlnlcana), .
-la proporc1on alcanza al 7?% ‘en tanto .que en;San Salvador (El Salvador),
en Asun01on (Paraguay) en Panama Y. centros .urbanos - del Peru mas ‘del 80%
de los urbanos pobres. se encuentran en el sectorxlnformal (v&ase cuadro 2
E1 hecho de que esten ocupados en,, actlvmdades informales, implica
que su 1ngreso es 1nfer10r al que podrlan percibir si éxlstlesen trabajos
dlsponlbles en otros sectores. El ingreso promedio por persona en ‘el
sector formal es de 3 5 veces mayor al del sector informal en Limaj. entre
2.8 y 2.5 veces en Colombla, San Salvador y Asuncidn y el dobleé en
Santo Domlngo. Parte de 1as dlferen01ales de ingreso pueden explicarse
por d1ferenc1aé en caracterlstlcas personales; ya que el .sector informal
N concentra a los menos educados personas de edades: extremas :(jovenes y
viejos) y los recién llegados a la ciudad (Tokman, 1977b). -S8in embargo'
aun cuando se ellmlnen dlchas dlferenCJas, las -diferenciales de ingreso
'.81guen 51endo 51gnificat1vas°‘ En Santo Domlngo .y :San Salvador, indi-
viduos de caracterlstlcas perscnales 51m11ares (edad, éex03-edﬁcacién y
posicién famlllar), per01ben 1ngresos equivalentes. al ?70% de-lo que :
perc1b1r1an si traba;asen en otras actividades (Souza—Tokman, 1977).
La misma 51tuac10n se produce en Belo Horizonte,  donde hombres entre los’
35 y 49 anos. con, educac1on prlmgrla incompleta perciben:ingresos en’el .
sector 1nformal equlvalentes al 55%.de lo que.percibirian.al trabagar“u
ﬁen el sector formal la proporc1on .para la mujer-con idénticas carac- L

terlstlcas es aun inferior, alcanzando al 4?% (Mevrlck 1976),--

2

' G BEEEER e Sgmn T
S S TSP ] . . 1

/2. Interrelaciones sectoriales




-

_.3“_,

2. Interrelaciones sectoriales y anticipo de tendencias

Para poder anticipar tendéncias en el ingreéso.de los pobres -del sector
‘urbano, es neecesario analizar la.capacidad-de acumulacidn del sector
-informal y sus rélaciones :con -el-resto ‘dé.la ecoriomia (Tokman, 1977a).

La abundante y creciente -litedatura-solbire:el tema .ofrece una diversidad

de‘enfoques.que varia desde suponer -relaciones benignas- (0IT, 1972;

Mazumdar, 1996; Sethuraman, 1975); hasta aquélles que postulan que el

‘sector informal es otro sintoma nacicnal de la.dependencia existente

al nivel interzacional (Quijana,.1974; Bienefeld,. 1975; Gerry, 1974;
30869'1974); ‘ : B S S S RPN .
El primer enfoque supozne qgue-el sector -informal posee capacidad

autdnoma de' crecimiento y que puede rconstituir .una fuente.creciente

‘de emplec, sin que legre anticiparse si 12 maycr absorcidn de mano
- de ‘obra se efectuard a-miveles de ingresés mis dltos. BHllo también
‘dependerd de la “basa decrecimiento del resto de ks economia y de la

““oferta de trabajos Se anticipa,sin embargo, cue-dado .2l predominio

de las relaciones complementarias, el tamafio ‘del -sector -informal
crecerd pari passu con el del sector formal. -En el-segundo:enfoque,
la absorcidn de manc de obra sbdlo puede efectuarse a niveles.de ingreso
decrecientes, ya que por un lado, -la participacidn-del sector :informal
en el mercado totgl disminuiri debido a la ‘comvwétencia:en las activi-
dades modernas y por otro, la oferta de trabajo continuaréd aumentando.
La subordinacidn a niveles internacionales y. nacionales es una
de las caracteristicas del subdesarrollo y el anélisis del sector
informal es. s&lo una de las formes de abordar un fendmeno més. amplioc.
La subordinacidn: interna se expresa en falta. de accesd a:l1losirecursos
y mercados, lo que redunda en una capacidad limitada de:acumulacidn
¥, por lo tanto; de expansidn del sector. .Los nexos de‘depeﬁdencia
que ge presentan en un 'sector -informal integrado, involucrasd general-
mente -diferenciales de precid.em contra del .mector,; pero de-hecho los
nismos son meros reflejos de la falta de accesoc. La existencia de

relaciones subordinadas seris aceptada inclusc por aguéllos que apoyan

/el predominio



el predominig de re1a01ones benlgnas.: E1 problema reside en determinar
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el grado de subordlna01on y .si hay cablda para un crecxmlento evolutivo.

¥y

. No. debe con51derarse al sector 1nformal como un sector totalmente

flntegrado ni autonomo,_51no mas blen éémo un sector ligado en forma
81gn1flcat1va al resto .de la economla, prééentando s1mu1taneamente un «
‘con51derable grado de autosuflclencla 2/ Las export301ones del sector .
al resto de 1a economia estan constltuldas, ‘en su mayor parte, por
servicios personales, en. tanto que las prlnélpales importaclones son
allmentos no elaborados e insumos del sector formal urbano. 3/ En
general los v1nculos de subcontratac1on no éon 51gn1flcat1vos, regls-
»trandose pr1nc1pa1mente en el vestuarlo. Para que estas opera01ones
fuesen 1mportantes, se requerlrla una est;uctura 1ndustr1a1 mas inte-
grada que la que predomlna en la mayorla de 1os palses menos desarro—
_llados.4 La 1nsta1a01on de nuevas 1ndustr1as 1mpllca generalmente ‘el

inicio de una producc1on nac1ona1 de artlculos que anterlormente se

A(\-\,

sobrev1venc1a reemplazandola en deflnltlva.' Por otro lado, 1as p051-
Abllldades de complementac1on o superv1venc1a en un marco competltlvo,
son, mayores en aquellos casos en que las act1v1dad65 1nforma1es manu-
factureras se encuentran ya bastante avanzadas. o ,-L )

Se espera, 81n embargo, que el sector 1nformal tengé cierto grado
Pde autonomla, no solo debldo a que abastece 1nternamente su propla
?demanda de la mayor parte olt3 productos 1ndustr1ales, 81no prlnC1pal-
mente, como consecuenc1a de, la 1nfluen01a de act1v1dades del comercio
;1nformal Y de 1a 1mportanc:a de artlculos de segunda mano. Ademas, la ’
”part1c1pac1on del comercio 1nformal en 1a ca51 totalldad de las 1mpor-
tac1ones desde fuera del sector, reducen la propor01on del vaior total 3
vtransferldo fuera del sector- y la ex1sten01a de un ampllo mercado de
segunda ‘mano de productos de consumo no pereclbles y maqulnarlas,

: dlsmlnuye la dependen01a dlrecta mlnlmlzando ‘108 gastos de 1mportacion.

VS
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Aun cuando prevalezca una relaclon ‘de’ subordinacidén con el resto

de la economia para el sector iaformal en Su ¢onjunto, ellc es el’

resultado de dlferentes procésos que se producen en su-interior. En

este sentldo deoen dlstlnguvrse aquellos gfupos ‘de actividades-infor-
males que actualmente operan en mercados baJo ‘condicionés olxgovéllcas,

de aquellos que no es%an en ‘é84 situdcién. Bsta divisidn coincide

'

generalmente, aunque 'nio 81empre, ‘con’ la descomp051clon ‘délas activie-

dades 1nformales "de dcuerdo al tlpO de producto-(articilds manufactu-
radosi serv1c1os Dersona?es y servicios "relacionados con la distribucién
y flnanéas) (Souza« okmaa9 1976 B¢enefeld "1995% - Godfrey—Blenefeld
A976 Tokman, 1 77a1@ S Ty

No debe esperarse una expansidn pérmdnenté-de aquellas actividades
informales gue ya se encueﬁtran aperaﬁao en mercados-bajé ‘condiciones
ollgopollvaso La evolucidn de este tipbd de mMeréado experiments dife-
rentes fases én las’ gue’ ras actividadés- infornales- se expanden o contraen
segun_el ritmo @e expansioﬂ‘ée 1la deman&a; eschia minima de operacidn
paré dife"entés“%éméhos de éétéble&imiéntos.‘écénbmias"de escala, etc.,
A pesar de que podrlan benef1c1arse ‘con ganancias Al goTto- plazo; a
1argo p_azo tende¥dn a merder mercados. - Este ¢8.el caso de- la' mayoria

ae'las aczmv;daaes 1n?srmales manufacturerasst - B

El ‘argumento antérior no implica necesariamente’ ld desaparicidn

de las actlv1dades 1nFormales gue operan’ bajo estas condicibnes, ni

tamporo que esto deurra en un plazo determinado. - Por el contrarip,

'ex1sten numerosos factores gue podrlan produ01r Une -tendenciamenos

'pronun01ada o incluso una’ tendencma opuesta. Estog factores estan

prlnc1palmente relacmonados con las necesidades de déxpansidn’ de+las
flrmas o]lgopolﬂcas y con la’ existencia de una competencza imperfecta

en 105 mercados de productos Y pr1nc1palmente, “en los de factores.

Las re¢a01ones de cllenuela,'ubmcac1cn N volumen ‘minimo de venta, se

cuentan entre los fGCuor es que oper&n ‘dentro de -ilos vrimeros; mientras

que el pre&omlnlo del Lrabago femiliar torna mds flexible Tos. salarios

¥y permite una mayor evasidn ‘de”las Tdyésisocidles.- . ¢ oour

/Ademés, existen



hestan dlspuestos a correr: grandes r1esgps a.un n1ve1 de ingreso.muy

~del_sector son, limitadas.h/ Estas causas, econémicas estén tagbién

Ademés,,existen factores ppliticosdmtales comoﬂla copveniencia

de las flrmas grandes de no ser.identificadas por el gobjerno -y ¢l

publlco como. monOpgllos lo que. las cqnduce a tolerar la existencia
de actlvxdades 1nformales. Flnalmente, lps empleados en el sector

1nforma1 muestran resmstenc1a a abandgnar sus. trabagos actuales Y .

.baqo,”deb;dgﬁa_que lasquortunldadeswgg,;rgpagghngor remuneragg.fuera

o

., a@sociadas con factores estructurales que: son. .de especial 1mportanc1a

_.ren el caso de. act1v1dades de baja Q59301allza01on tales como .los,

- es aplicableuel;gné}isis de funcionamiento bajq“coqdigiqgeﬁﬁqlégqpélica§.

vendedores ambulantes° En estos casos, su ub;c@g19n cercana.a. sus
DY BN N . - B R

hogares y al\pﬁb%icoHdggermingﬂuga resistencia al .traslado, la que a
.. 8u.vez estd vinculada a la edad, edugag}égiy a.la falta de oportuni-
-dades de empleo.. . (McGee, 1973)

i"‘:':.." =9

N sk

Dentro de las act1v1dades 1nformales que no, enfrentan actualmente
un mercado ollgopollco, debe dlstlngulrse entre aquellos ¢asos en que
es v1able anticipar. una tegdggc;g.enﬁdlcha direccidn, de, aguellos en
que tal situacién no parece probable. L§,anter10r evoluclon .parece
aplicable a la. -mayor parte de los. productos manufacturqdos .que.en su
totalidad son ain provistos por el sgctor informal,.come.es.el caso
.de la produoc;qn .del calzado en muchos paises en vias. de, .desarrollo.
Sin . embargo, tal. 51tuac10n prevalecera -hasta que €l tamafio del mercado

Justlflque el establecimiento dg uga.flgma.q%;gopollca, WEthgl_gaso

. Existen otras actividades in?o:mg}egﬁ priQCipaimenteilgg §%rvigiosf
personales, en las que.una tendencia a la qligopolizacién no parece
praobable en el mediano plazo. Los.cambiqg.tegnolégicos en.gstg.acti- \
vidad son més graduales y su subgistencia .en. economias de niveles de

ingreso més altos permiten anticipar su expansidén. S$Sin embargo, la

fiexpansiéghde_tales,actividades; dada su baja elasticidad ingreso, no

. ,5erd répida, lo que se une al hecho de que las mejoras de ingresq

basadas enAcambiognde_pro@uctividad no parecen probables.. Pe»acqer&o

/a estas



a estas condlclones, como observa Bienefeld (1975) si otras activi-

dades no traspasan & los pre01os los beneflclos de los aumentos de

productividad, se desarrollara una forma de “intercambio de51gual" en

contra de los trabagadores de serv1c1o.

Un caso intermedio que requlere mayor discusidn es el de las

_actividades de comercio informal. Los cambios tecnologlcos dentro

de esta acthldad son también graduales y las tendenc1as ollgopollcas
son mas lentas. Ademas, los factores que determlnan la superv1venc1a
de unidades informales dajo cond1c1ones ollgopollcas se dan claramente

en este caso. Las 1mperfecc1ones de mercado, espec1almente el compor~

tamiento de la demanda a nlveles de 1ngresos ba1os, 1ntroducen un

tipo de dlferen013610n de prodactos y geograilca que asegura la perma-

nencia de estas actlvzdades por perlodos mas largos que los de las

;actlvxdades 1nformales manufactareras. Ub1cacxon; relac1ones perso~

.

nales entre propletarlos ¥ c‘lantes, credlto, p051b111dades infinitas
de subdlvlslon de productos, presencma permanente uebldo a la falta

de "horarlo de comerclo" etc. son factores que les permlten mantener
una part1c1pac1on en el mercado totalQ' Por c1erto muchos deé estos
factores estaa v1nculados a la Lnsuf1c1enc1a de pééer adqulsltlvo vy =&
largo plazo, 1a 1ntroducclon de supermercados 1mn11cara cond1c1ones'
simi:lares a les del caso de. los mercados ollgopollcos. Estan sin
embargo entremezcladas .con patrones culturales que hacen mas d1f1c1les
los cambios en patrones de consumo, Lo que se reflega con clarldad en
el desarrollo de estas actlvldades en economlas con nlveles de 1ngresos
més altos.5/ ' ' '

CGomo conclusn.ong se deberla esperar una tendencla declinante en
la part1c1pac1on de 1ﬁgiesos para el sector en csnjunto, pero ello no
1mp&1cara la desaparicida del sector Lnformal. Elio se deberd no sdlo
a que el patrdn de desarrolle gue han seguldo los actuales paises
desarrollados ha demostrado gue las act;v1dades 1nforma1es subsisten
a niveles de 1ngresos muy altos (Hobsbawm, 1969) sino tamblen debido

a que los factores de resistencia unidos con la evolucién de mercado,

‘permltlra su supervivencia. (Scuza-Tokman, 197€; Blenefeld, 19754

Arrighi, 1973).
/Dadz 1a



Dada’la composicidn de la:balanza de pagos del sector informal,
es de esperar también una tendencia declinante ‘en sus-términos de
“in%ercambio.-1Esteﬁé5pecto,-sin embargo, debiera. ser objeto de mayores
discusiones, ya que el anélisis de dependencia internacional no puede
trasplantarsevautbméticamentéial nivel interno. Sin embafgé.‘resulta
claro que ambos, precios’'y tamafio de los mercados, .se determinan fuera
del sector, y por consiguiente 1mp11can una relacidn de dependenc1a.

La comp051c16n‘de su‘balanza de:pagos es diversificada y estd consti-
‘tuida en gran parte por bienes.de. daja elasticidad ingrese.- No se’
espérafunfiépido crecimiento dél¢§recio:deilas exportaciones de
gefficios"iersonales, perbvdicha~£asa debiera éampararse prinbipalménte
con los cambios de_precidéﬁée articuloS‘alimenxibios. tanto elabbra&os
como no elgboradoé, que sefcaracféfizan también por su bajé elasti=
cidadingr‘e'so° Ademés, los servicios:bésicos‘(agua; electricidad, etc.)
que constifuyen también una importacién significativa del sector, son
obJeto de politicas de tarlfas piiblicas que a menudo lmpllcan un compo-
nente de subsidio. Pondera01ones, elastlcxdades NE preclos de estos
;componentes de la balanza de pagos deben ser ‘sometidos a anéalisis’
emplrlcos 'més prbfundos ;para poder anticipar tenden01asﬂ &

Resumlento, ‘se puede prever a largo plazo una’ tendencia decre-
01ente de - la partlclpa01on del producto del sector informal en el
Atotal, pero ‘tal tendencia podria no ser monotonlca y su ritmo dificil
de antlclpar, dados 1os mecanlsmos de reslstencaa ex1stentes - A.largo
plazo, sin embargo, si no .'s¢- adoptan medidas, el ‘ingreso generado por
las actividades informales sera relativamente inferior ¥ 1los trabaja-
'dores*urﬁands pobres que. en’su ﬁayor'parté perciben‘sﬁskingrééos de
esta fuente se verén, a su’'vesz, relatlvamente mas empobre01dos dado
que su *hiimero ‘no- decrecera‘debldo ala ex1sten01a -de un-excedente de
mano de obra. ﬂ'“; f

l Esto no 1mpllca necesarlamente que se empobreceran en termlnos
absolutos,‘como tampoco gue la. dlstrlbu01on del 1ngreso en su conjunto
se tornara ‘mas regre81va, La ‘tendencia sdlo se refiere a aquellos
pobrés'que'tfébéjén'éﬁiéctividadéswinfdrméieSvurﬁénas. ‘Para extrapolar

i ~' . i /a la



.y

a la economia global y comprender los cambios eh la disﬁ*‘bucién del
ingreso, es necesario analizar la mov111dad abora;, tanto desde las
zonas rurales hacia las urbanas y degde las acb1v1dades urbanas 1nfor—
males hacia las-actividades formales. . Los datos hlstor*cos de la
década 1960-1970 (CEPAL, 1977) ¥y proyecciones basadas en tendenczas
anteriores (PREALC, 1976a) demuestran claramente,que.auﬁ cuagdo el
50% més -pobrede.la poblacidn practicamente mantiene su paxticipacién
en el ingreso. total, ello. es el resultado deiun'auqegtg enﬁgguellqs
' grupos que-registran movilidad geografica.y. una d;sminucién en el 20%
n&s pobre (principalimente pobres.rurales). Por .otra parte, la poblacidn
con ingresos intermedios (alrededor del 4@%,@e;.total).aumggta su parti-
cipacidn én el ingreso.total, perc .esto es‘iamhiég e%”resgltado de un
aumento'en:el_subgrupouconvingre50§gméshaltgﬁ‘Kasggia@qsugepefalmenﬁe
“con la movilidad entre trabajos urbanes) mientras que aquéllos que
mantienen sw posicibn.ocupacional {(irabajos del sector informal) dismi-
nuyen su participacidn en &L ingresp’total. . .. | .

PR : cet e T
.. . e

“Be " Alivio de la pobreza z_gstrategia.deidesarrollp'“

'Sl

En v;sta del alagnostlco anterlor, 21" diseflo’ de poiiticas pare: aliviar
la pobreza resulta uha tareh complega, dado gue' los bajos ingrescs no
son 1ndependlentes, gino més bien el resultado: dél funcionamiento del
sistema econdmico en paises menos desarrclladoss Las formas ds insercidw
de 1los urbanos pobres en la estructura econdmic¢a torna mds dificil esta
tarea, ya que la asignacién de excedentes y I determinacidn del ingresc
adoptan formas cue van més alléd de la negocilacidn por la remuneracidn

de los factores, estando entrelazadas con desiguales posibilidades de
accesd a recursos y mercados. Ademds, dado que el ritmo insuficiente

de creacibn de trabajos bien remunerados c¢onstituye la principal limi-
tacibn, su solucidn implica una redefipicidén de politica ccondmica para
la'ecdnoﬁié en su conjunto y las medidas tradiclonales gque operan usual-
mente a través del lado de la oferta (capacitacidn y educacidn) consti-
tuyen respuestas parciales con escasa posibilidad de lograr per si

solas los objetivoes propuestos.

/Afortunedamente, el
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N Afortunadamente, el fun01onam1ento del, sxstema economlco en la :
reéildad no es rlgldo 51no que presenta. cierta flax1b111dad regls-,a
trando algunos grados de 11bertad que debieran. aprovecharse medlante
el dlseno de polltlcasa Como se ha argumentado anterlormente, 51 la,

pobreza urbana esta estrechamente v1nculada a la 1nserc1qn economlca,

la pobreza.l Ello se derlva del hecho de gue ofrece la p051b111dad de
alcanzar efectlvamente los grupos objetivo; de que su efecto 1nf1u1ra
en forma permanente en el 1ngreso de los pobres, y de que constltuye
. un 1nstrumento eflClente para las economlas que presentan un’ con51derable
y ampllo grado de subutlllza01on de factores. ,

2‘Los urbanos pobres constltuyen un _grupo heterogéneo que general—
ﬁente se encuentra disperso. ¥y desorgam,zado° Los.lnstrumentos tradi-
cionales para. redlstrlbulr 1ngresos no alcanzan generqlmente su obje-
tlvo° Este es, claramente el .caso, de la polltlca salarial, ya que: solo
una minoria de ellos son trabaaadores A aquéllos , que lo son presentan
altos niveles de subempleo o estan ocupados en unidades econdmicas que
escapan a toda p051b111dad de 1mplementar polltlcas salarlales 6/ Lo
mismo puede declrse de las medldas de blenestar soc1al (v1v1enda, salud
y educac1on) que generalmente redlstrlbuyen progre51vamente el 1ngreso
pero sin alc¢anzar efectlvamente a los pobres (Webb, 1974 PREALC 1976b°
Foxley, Arellano y Anlnat 1976)° El problema no es solo de 1nef101enc1c

del’ sector publlco, sino que estd llvado a las caracterlstlcas de 1a

‘.1",

1nser01on de los’ urbanos pobres. .
" Por otra parte, aun ‘cuando fuese p051b1e a clerto costo alcanzar
los grupos obaetlvo medlante programas de blenestar 5001al su efecto
sera temporal dado que los factores pr1nc1pa1es que determlnan la
1nsuf1c1en01a de’ 1os 1ngresos permaneceran 1nalterados 7/ Ademas, el
volumen del excedente dlsponlble para la redlstrlbuc1on constltuye
tambiéh una limitacidn. En economlas ‘con subutllzzac1on de mano de
obra ¥ en alguna medida de capltal "los - aumentos en ‘el uso de recursos
1mpllcaran una expansxon del excngnte.” En este sentldo, una polltlca
de empleo tendiente a utlllzar plenamente los recursos dlsponlbles‘

. 1 St
resultari eflclenteq S ; oo Ce " g

i,

/La estrategia
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- beneficiandose con los frutos de la estrategiaz. . . s
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La estrategia de alto ritmo de crecimiento mAs trickle-down no-

ha funcionado como se espertba debido:al fiacaso de sus supuestos

econdmicos y politicos (Stewart y Streéten, 1976).: Indudablemente, la
redistribucidén desighal’ del’ingreso es, en parte, résultado neceserio
de la tecnologia moderna; la que a su vez, es parte intrinseca de toda
estrategia que implique crecimiento répido, si no existen tecnologias
alternativas eficientes. Por otra parte, el fracaso del Estado como
agente redistributive no es solamente problema. de eficiencia adminis-
trativa, sino mas bien el 16gico_resu1tado de un proceso de toma de
decisiones conducido por aguéllos. que se benefician y desean continuar
Ain cuando se nud&esen 1gnowar ios factores nolltlros, La estrd~
tegia de alto jritmo:de crecimiento requeriria un crecimiento. mas rapldo

afTin de que el efecto de trickle-~down .aliviase la pobreza. .Amerlca

Latina por, ejemplo, tendria gue crecer al ritmo da,9% anual durante

las tres prdximas décadas para gliminar el smpbempleo. Este alto
crecimiento conllevard up aumento de las necgsidaﬁgs‘de importacidn

lo gque a su vez, a pesar de mantenerse la répida expansiéﬁ‘ae expof;
tacifn registrada en la regibm, originaré serios problemas de balanza

de pagoes. La estrategia alternativa de cambiar la tgcnologia en sl
sector moderno hacia uns wmayor absorcidn de trabajo implica también la
creacidn de un nuevo tipo de tecnologia difficil de prever,8/ en tanto
que, simulténeamente, aumentaria la ya desigual distribucidn del ingreso
a‘nivel mumdial (PREALC, 1976=2).

El cuestionamiento de la estrategia de trickle-down ha conducido

a2 nuevds proposiciones de combinacidn de la redistribucidn con el c¢reci-
miento :(OIT. 1972; Chenery et al., 1974). :Su factibilidad estd vincu-
lada al realismo de .sus supuestcs econdmicos y politicos. -La frensfe-
rencia:de récursos desde lasg actividades de.tecuclogfia avenzada hacia
ilas en peéquefla escala afectarian la tasa de.crecimiento disminuyendo la
fuente de recdistribucidn de.ingresc. Las limiteciones politicas son
similares a lzs mencionadas més arriba. Indudablemente, lz LesnueSLa

al problema deberia buscarse mas bien en una cembinacidn de emf'ques

Jeue
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que en la eleccidn ‘de unienfoque determinade... La secuencia de politicas
constituifﬁ~unuéfé;i;ﬁp¢rtantezde decisidn, debido a qpé ;g:diStpibucién
de ingresos originaria; la que a.su vez depende da;lgwgi%&{ibuqién,de.;a
riqueza; determinard en gran parte las posibilidades de éxito del resto
de las politicas (Stewart y,Streeten, 1976; PREALQ,.197633_011,31976)q

A . . P
I P . Sy .

b ,Politicas3para el sector -informal urbano..

Los argumentos presentados més arriba subrayan la neécesidad de consi-
derar 1as polltlcas de empleo ¥y de 1ngresd comd® componentes obligados
de una estrategla 1ntegra1 de ‘desarrollos™ La’aneflcac1a de una estra-

tegia de alto ritmo de crecimiento'y “trickle-down no puede solucionarse

cambiahdb“%l enfoque de la politicd econdmica, ya gue los obstaculos
reales permaneceran inalterados. :'Ademds, .1a Gapacidad 'de ‘acumulacidn
se concentra en gran parte en el secfor moderno. en tanto que, ‘debido -
a la funcidn subordlnada del sector informal" en su congunto, ‘toda

estrategla deberla dedicar espe01al ‘atencidn’’a hacer mas ‘efectivo el

trickle-down. El‘problema es, por 10 tanto- ‘cuestidn de’ énfasis.

' Por con51gu1ente, las polltlcas para el sector‘informal deberian: -
considerarse como’ parte de una estrategla gldbal due requerira i¢ambios
sustan01ales en todos los sectores. ' Examinar ‘ld estrategia globsl
sobrepasa los obgetlvos dé este documento (véase por ejeénplsé OIT, “1976;:
PREALC ; 1976a), ‘pero nos concentraremos en el componente secticr informal ™

de dicha estrategla, o ’ O N e

a) Justificacidn de la politica. Argumentamos anteriormente que’
alrededaf.del 70 u 80% de los urbanos pobres en ciudades latinoameri-
canas estan ocupados en Y sector informal y que este tipo’ de ifisercidn
economlca es una de Tae pr1nc1pales determinantes de su bajo nivel de
1ngreso,' Sl la mov111dad -86 ‘ve restringida debido & "1z insuficiente
generac1on de puestos de trabaao en él'resto de-la ecopomia; &1l aliwvio
de 1a pobreza estara ‘éntonces estrechamente’ ligado a las posibilidades -

de incrementar '1a’ product1v1dad en las act1v1dédes anlhidas‘en él-

SR Ca, -

sector 1nformal.

S

/Existen dos
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Existen dos cuestiones principales que deben ser analizadas a fin
de asegurar gue los aumentcs- en la pro&uctividad del-gector-informal
eleven el ingireso-de los pobres. La primera ¢s la determinacién inter-
sectorial de la distribucidén del ingreso (entre sectores) ¥y la segunda
se refiere a la distribucidn del ingreso dentro del se¢tor informal.

El hecho de que la mayoria de los urbanos pobres estén ocupados en el
se¢tor informal no implica necesariamente que 1a major parte de aguéllos

que trabajan en el .sector informal sean pobres. ‘A pesar de que 1la

proporcidn es inferioar, el 72% del empleo informal Percibe aln ingresos

bajo el minimo en San Salvator, en tantc gue la prbporcién alcanza el
56 y 50% en los casos de Asuncidn y Santo‘Domingo;'reSpectivamente¢ Lo
gue es mis, si el ingreso minimo’'se eleva 2l doble del minimo legal,
1a ‘proporcidn de empléo informal que cae dentro de esta categoria varia
entre el 81 v 85% ‘en los tresg tasos {véase cuadre 3). Esta situacibn
introduce algunas limitaciones én el impacte’a corto plaze de las poli-
ticas dirigidas hacia las stctividades informales como instrumentos para
sumentar Los ingresos de los pobires de’la ciudad, perc’ tambibn demuestra
gue tales medidas beneficiarén directarente e guienes s¢ encuentran en
los tramos dé mis bajos ingresos. - ' S

EY ségﬁndo aSpébto'que’se va 'a analizar, es si'un aumento del
ingreso"géneradd en una unidad productiva dél sector informal-serd
asignado a los pobres o produciré una redistribucidn deptro il21 rector
hacia las categerias de ingreso més alto. La informacién <iuponible
sobre ‘distribucidn de ingreso segln posicidn ocupacional ceniro del
sector informal, demuestra gue en Asuncidn y San Salvador alrededor del
75 al 100% de los trabajéﬁorés»pbr cuenta propia, los obreros, log '
empleados y los em?leadds familisres perciben menos del deble del
ingreso afnimo. Adentéds, casi la mitad de los bropletarios de estable-
cimientos informales cae en este traho de ingresos; eh tanto que 10%

de los duefios de establecimientos Fformales en Asuncidm v un 35% en EL

P 1

Salvador pertenecen & esta categoris {véase cuadro L), XIsto sugisre-

r
nuevzmente cue las politices hacia el sactor informal tendrén un efecto
redistributivo dirscto y significative, alcanzends a los grupos de

niveles de ingresc més bajog.
/Aidembs de
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v . Ademads deuna redistribucidn directa en favor de los.pobres, una
transferencia de: recursos hacia las actividades del sector informal.. .
conduviria a la economia hacia un patrén de crecimiento més. intensivo
en mano:de obra..- En esta forma, se.generarian empléos .con mayor , - ! ...
rapidez y las oportunidades permanentes de ingreso beneficiarian a - .
aquélios que se encuentran en los: tramos de ingresos més bajos. Este
resultado esperado depende de la existencia de tecnologias alternativas
eficientes que no.dimplican la introduccidn de trade offs entre empleo
y crecimiento. Existen algunas posibilidades dentro. del .sector informal
que crecen sustancialmente. al aumehtar el limite de tamafio .de los
establecimientos a mas de..cinco -empleados.

b) Seleccidn de actividades y fijacion de metas. El objetivo- .

principal de la politicd para el sector informal deberia ser el..aumento -
de la produccidn,’ productividad e-ingresos: de.los ocupados en activi-
dades informaleswv Dadas'las limitaciones que prevalecen para la transfe-
_rencia de mano de:obra fuera del sector, estos objetivos:implican una
generacidn creciente de oportunidades de empleo productivo. dentro del..
sector. . Como se ha mencionado anteriormente, el segtor -informal
comprende diferentes grupos de actividades en relacidn al comportamiento
que se espera de .ellas:frente a unaexpansidn econdmica global.. Por
esta razdn, el determinar culles actividades informales: deberian promo=
verse, constituye.un prerequisito para la formulacidn de politicas. . : .
Existe un grupo de ‘actividades dentro del sector informal gue son.
marginales y con ten&encia‘a.desaparecer a largo plazo.. Para aquellas. .
actividades informales 'que son claramente disfuncionales, el objetivo ..
deberia ser:reabsorber aguellas personas en unidades méds productivas,
ya sea dentro del sector, o si es posible, fuera de &l.. Los vendedores
‘ambulantes de productos - no alimenticios, las empleadas, domésticas,
lustrabotas, cuidadores de auto, etc., constituyen ejemplos de este
tipo deractividades y en promedic representan alrededor del 41% de 1la

fuerza de trabajo ocupada en el sector informal (véase cuadro 5).

/El resto
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El restoc de las actividades informales presenta diferentes grados
de funcionalidad y, en consecuencia, implican diferentesltrade offs
en comparacidn a la promocidén de actividades similares fuera del sector.
El crecimiento esperado de las actividades informales. dependerd del
crecimiento de la rama de actividad correspondientes y de su partici- .
pacidén en tal crecimiento. Bsto, a su vez, es funcidn de 1és_condis

iones de produccidn prevalecientes y.de .la estructura de mercados
para cada tipo de bien y de servicio producido. '

Se puede determinar un primer grupo para el cuai no se necesitara
cambio significativo algunc en 1a organizacidm de la produccidn ya que
su posicidn compeltitiva, presente y potencial, ssti asegurada y no se
anticipan cambiocs sustanciales ern la tecnologia. Servicios personales
y de reparacidn, comercic establecido de pequefla escala, ariesania
artistica y utilitaria, sastres y modistas gue constituyen un 33% dél‘
empleo informal, son ejemplos de actividades que pueden imcluirse'en
este grupo. &L principal objetivo de la politica para este grupc geria
aumentar sus niveles de ingreso mediante reduccidn de costos e incre-
mento de la eficiencia (véase cuadro 5).. .

La existencia de tecnologias alternativasg eficientee éontribuiré
a minimizar los irade offs entre crecimiento.y empleo. Tales alterna-
tivas existen ciertamente en algunos casos, lo gque se puede ilustrar
mediante los siguientes ejemplos de actividades informales que operan
en mercados concentrados con posibilidades.de sobrevivir. Un primer
ejemplio se refiere al peguefic comercio establecido de productos alimen-
ticios, gue en el caso de Chile (Tokman, 1977a), Semuestra ser una
alternativa tecnoldgica eficiente para “os supermercades, dada Ia
concentracidn de ingresos predominaate y ias. escasas cportunidades
Ge emplecs més productivos. -

Tales establecimientos pueden competir con 3xito con lee super-
mercados generands una tasa mas alta de gggancias debide, por unse
parte, a que pueden operar dentrc de las limiteciones impuestas por
unz demanda c¢aracterizada gor mu escaso poder adguisitive y éispersién

as

gue =equlere una Jimitada diversificacifn sn 1z variedad

/de aroductos



- 16 -

de productos &‘gfan:divisibilidad deilos‘prodﬁétos:g/ por otra parte,
estéan organizadds de~mﬁﬁeré’familiar-utiliZaﬁdo el trabéjo”féﬁiliar
y el capltal (en su mayor parte construcc1on y transporte) con propd-
sito dual, 51rv1endo simultineamente como un medlo de producc1on Y de
blenestar 10/ Efectlvamente, en el caso estudlado 1os pequenos
negocios contrlbuyeron al cierre de la cadena de supermercados y su
tasa de utilidad permitid clerta expansidn. Esto, sin embargo, func1cn&'
hasta una cierta escala de demanda, ya que despues de un determlnado i
1ngreso promedio, los requisitos de la demanda varlan, ‘se requlere una
mayor d1verslf1cac1on de productos y-la divisibilidad de productos
resulta menos 1mportante, reduclendose asi sus ventaJas comparativas.

Un segundo grupo de egemplos se refiere a la existencia de tecno-

1oglas alternativas en 1a 1ndustr1a manufactureraoﬂ_/ Estudlos efec-
tuados para diferentes palses de América Latina (Tokman, 19753 PREALC
1978c) 1nd1can que en un numero 51gn1f1cat1vo de ramas industriales
ex1sten tecnologlas alternatlvas. Si se excluye aquellas ramas en que
la produc01on total se’ orlglna actualmente en estab1e01m1entos que
utilizan tecnlcas 1nten51vas en mano de obra (pr1n01palmente calzado,
vestuario y moblllarlo) entre un 35 y un 65% de las ramas registran
tal situacibdn. 12/ Dos estudlos realizados para México :indican tamblen
que dentro de limites muy estrictos para evitar comparac1ones espureas a3
seria viable sustituir alrededor del 27% de’la produc01on industrial
produ01da con técnicas 1ntensxvas ‘de capital por 1la producc1on de
‘establecimientos de mayor 1nten51dad de mano de obra (PREALC, 1978c).
- Ademéas, se observd que los establec1m1entos de pequena escala consti-
tuyen alternatlvas eflclentes de producc1on para un tercio de las 240
ramas industriales (a nivel de cuatro digitos). abk/" (México, Servicio
Piblico del Empleo et. al., 1978). ' .

Tamblen se puede determinar otro grupo de actividades en las que
las act1v1dades informales complten con otras unidades productlvas pero
1nvolucrando la 1ntroducc1on de trade OffSo En el estudlo de México
antes mencionado se podria elevar esta 01fra a la m1tad de las 240 |

ramas, Siempre que se proporcione apoyo adecuado, - sin sacrificar- la

/eficiencia y
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eficiencia y rentabilidad. El grado de apoyo requerido varia de
acuerdo al tipo de actividad, desde casos en que (11 ramaS)s no
obstante estar la tasa promedio de utilidades de estableclmlentos

de pequeila escala sobre el promedlo Qe la rama, la mayorla de las
uﬁidades'pequeﬁas operan con tasas ¢nferlores, hasta aquellos casos
(20 ramas) en los que a pesar de estar la tasa promedlo de u»ll&dades
de los establecimisntos pequefios .bajo el promedﬁo de ia rama, mas de
‘un tercio de ellos registren tagas superiores a este prgmedloo

" Incluso aquellas actividades informales gque puedan competir conm
éxito en la actualidad, reguerirén cierta transformacfénvsi se pretende
une integracidn dindmica al crecimiento de la econom 8. Por clerte

el crecimiento estard asociado con cambios en le »btwvc+dra de la&
demanda y con la introduccidn de nuevos productos., gue a su vez imaiican
'ﬁueVQs'requisitosftecnolégiccsa Las ventajas comnar tivas de lag

o

pequeiias unidades pueden entonces fornarse Obs .2 ass cuedaﬂﬁo ‘encaso
margen. para exPansiéna- Este enfogque impone .requis i

os de polltlca gue
"contemplan né sb6lu-el apoyo de las actuales &Ct&ViiadeS 1nformaies,
sino mas bien su transformacifn pars una~;ntegraCLon execﬁlva con.el

fin de asegurar el ‘buen funcionamiento del trickle-down. Un ejemplo

tiustrative de este tipo -de actividades -s¢ puede emcontrar en Tas
industrias metalmecanicas. . Bajo las més e¢strictas exigenciaéjjéf ilos
‘establecimientos de peguefia escala comstituyen uha-a;térnaﬁivé'eficients
de tecnologla en 48% de las subramas metalmecdnicas (a cuairc digitos)
en las cuales se anticipa una rdpida expansidn (México, Servicio Pfblico
del Eupleo et., al., 1978). Los porcentajes de subramas en esta situacifn
varian de acuerdo con las ramas, de un 65% en product o8 meta“¢cos, 57%
'en maguinaria no eléctrica, 40% en equipo de tramsporte al 18% en
maﬁuinaria eléctrice. También nusden dlsblnvu’“se alferen es °86861a11~
zaciones de productos ¥y funciocnes en gl proceso de nroaaccwoao Por una
arte, bienes de consume no perecibles (muebles metéW icos, srticulos de
ugo doméstico, mbguines de coser, efc.) son monopolizades por grandes

establecimientos al izusl gue aguslios nuev@s,biemes producidos er su

-

mayor verte por subsifiiarias exmtranjeras. Pox cira parite, les

Jostablesinlientos nequefics
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establecimientos peqpenos presentan una- clara espec1allzaczon en s

actividades de montaje (pr1nc1palmente en equipo de transporte) y& s
talleres de reparacion (qe todo_tlpo)? Sln.embargohdgbe_;mplemgn;@,
tarse una activa politica-de transformacién con el;fig,de'qye;e§¢gs;
establecimientos se-beneficien,&pn los prpgramasldgnexpansiénapromo-;
vidos por: elr gobierno. - .. | e R Ry Hauqqi % ; ;.J  3}
ReSumlendo, unaiparte de las actuales actividades- 1nforma1es no
tendréa posibilidad futura alguna, pero dentro del. resto se xeglstraran
diferentes grados.de funcionalidad, y por,lo. tanto, los requlsltos de
polltlcas seran, dlferentes también; segin.: el grypo de actlvldades. A,
mayor- 51mp11f1cac1on, el anterior analisis sugiere que las act1v1dades

informales dentro,del. cemercio, servicio de reparac1ones e:lnﬁustr;gs

;-mapufactureras 16/ -son. aquellas que muestran las perspectivas mas

prometedoras,~~oHasta qué punto son.ellas realmente un segtor 1nter-

‘medio entre el sector informal y el resto de .la economla urbana Yoo o

! .por-consiguiente, las, .personas:;: ocupadas en esas, act1v1dades no son, los

pobres sino.més bien un_ grupo de clase. medla? La 1nformac1on dlsponlble
sugiere una respuesta. mlxta a:esta 1nterrogantes, Ya.que aunque esta
claro. que: estas, act1v1dades constltuyen el grupo mas pr1v1leg1ado dentro
del sector: 1nformal tambleg resulta . g¢laro que aun concentran. la mayor

parte de las -personas:con-bajos ingresos urbanos. _En el caso. de

-Asun01on, el 34% de 1os ocupados en el comercio informal recibe. mepos .

Yy

del minimo, en tanto que la proporcidn.es de un 52 a-56£ para.la. .

: industria y servicips' de reparacién, respectivamente. En San, Salvador,
los porcentajes varlan desde un. 30%. en, serv101os de reparac1on a. un S

53y 64% para, el comercio y la industria.. En ambos casos, las propor-

ciones alcanzan entre un 66A y & més de’ un 9O%Wcuando se: alza el 11m1te

. al doble.del salario minimo legal (véase cuadro 6).;

c) Instrumentos° Como se¢ adujo. anterlormente7 las metas varlaran

segun el grupo. dela¢t1v1dades dentro.del sector informalo. Esto, a su_

vez, implica el.uso. de diferentes .instrumentosg. . Para segulr los

‘criterios usados, para. la selec010n de .actividadés,. debe. dlstlngulrse

entre aquellaszact;v1dades-conbpo;aqg;g;;dadgde'expanﬁloy_de:aquellas'

/que tienden
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gue tienden a desaparecer. Los instrumentos destinados al primer
grupoléerén dirigidos, tantc & la actividad como a las personas que.:
trabajan en éllas, en tanto gue para €l segundo grupo.su uso -se
concentrard sélo en las personass Dado el diagndstico presentadoy
los instrumentos para el primer grupoideberian tratar de faecilitar. .

el acceso a los mercados de productos y a los recursos productives: -’

Py

En el seﬂundo grupo, debleran epuntar ‘a facilitar:la movilidad ocu=.

i

Pac1onal. ‘ o o o Tl e

i) Acceso a los mercados de productos. El: acceso restriangide-a

1as'ﬁercados de productos es consideradt cemo tue de los impedimentos.
para la expansidn de las actividades informeles. Deberian tomarse:,
medidas para permlt&r 88 captar una psrticipacibn no decreciente.de .
la demanda. Esto puede alcanzarse reforzando los vinculeos de las
actividades informales con el resto de Ta economiz, desviando la.., .
demanda hacia ellos y aumentando ‘Su ¢a gpacidad de. competir con 1&g
sctividades formales. "

La subcontraticidn puede ser un instrumentc adecuado parz una
mayor integracidn. 'Se encUentrsn ¢jemplos de produccidn .de bienes
intermedios para Séf’bostericrmente procedades’ fuera del sector no
solo en la 1ndus»rla el vestidrio, come és principalimente el caso
de pa¢ses en desarroWlo (Schumu&Wer, 19775 Silva; 1977}, sino tembién.
‘én la mayoria ‘de las ramas metalmecénicas .en los paises.ya desarrollados.
Al existir ven%ajas cbmﬁaratiVas, se produce ‘la subcontratacibén promo-
vida en su mayor parte por las empresas més grandes gue apoyan las:
actividades informalés” al proveer fondos, maquinirias, control de
calidad, nuevos diséfios y capacitacidn. (Hosone, 19763 Sénchez, 1976).
Sin embargo, la relacidn ‘resultante entre socios desiguales vodria
implicér'tn alto grado de explotacidn. . La funcidn de los instrumentos
en este caso serd evithr tal situscibn promoviends lz organizecidn de
de unidades infermeles ncra sumentar su voder. de negociscidn y asegu-

rando el cumplimiento de La legisleclén social,

/Pl desvio
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El desvio de la demanda, especialmente de 1a demanda estatal,
hacia el ‘sector informal, ampliara tamblen los mercados para estas
actividades.. Un trato preferencial en el sumlnlstro de moblliarlo
para programas escolares y de vivienda, vestuarlo A calzado para
programas educacionales, uniformes y ropa de trabaao para empleados
publicos 'y fuerzas armadas, puede asegurar mayores y mas estables
salidas para la produccidn-del sector informal. _Lds instrumentos
en este caso podrian consistir en incentivos incluidos en propﬁéstas
publicas para promover un tratamlento mas favorable para las ofertas
provenientes del sector 1nforma1. En 1a rama de la construcc1on hay
también posibilidades'de incorporar a empresas 1nformales en las obras
plblicas ejecutadas por los-goblernos.: Ello es partlcularmente valldo
en el caso de ‘pequefias obras de. 1nfraestructura urbana megoramlento’
Yy conservacidn de camino, -escuelas, etce . ‘ \

El aumento de la capacidad de. competen01a de las unldades 1nfor-:" B
males puede obtenerse a través de numerosos 1nstrumentos. En actl-
vidades comerciales las economlas de escala estan fuertemente asoc1adas
a la diversificacidn de la comp08101on de productos y concentra01on
geografica, como lo.ha demostradoel aumento de supermercados, grandes
almacenes y centros comerciales. cuando se expande la demanda° Los
mismos resultados se pueden lograr. concentrando geograflcamente las
unidades informales,:  eévitando.. 51mu1taneamente la concentra01on de poder
econdmico y una menor .ereacidn.de empleo. El 1nstrumento en este caso
.seria la construccidn de mercados publicos para los productores infor-
males. La construcc1on de tales lugares de comer01a11zac10n puede
‘financiarse con contratos de arriendo. .a largo plazo, pagados por
dlchos productores -en propqrclonua,sua 1ngresos»£2/,

Un segundo instrumento para aumentar la capacidad de coﬁpetencia,
seria la organ1zac1on de los. productores 1nformales para la comerc1a-
lizacidn' de sus productos. Esto fac111tar1a su acceso a mercados que
se caracterizan por grandes.pedidos, como el sSector pupllco, 0 para

mercados. externos como es el caso, en forma cada vez m&s frecuente, '

/paraila
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para la artesania de América Latina. La'organizaéidn de: la®comercia-

lizacidn podria servir también ' comd mecaniswos para facilitar el -

acceso a recursos productlvos, principalmente capital -y tecmologia

.ot

més avanzada.’
'Finalmente, ¢én algunos ¢asos e puede’ éstablecer reservas de
mer¢ado para bienes y servicios provenientes dél sector informal -

mediante instrumentos administrativos. Ejemplos de este tipc de

‘medidas, pueden ir desde la revisidn de cobtosos incentivos sesgados

en favor de la conmcentracidn, a la prohibicidn’ dé establecer nuevas
grandes fébricas en &@lpunvs sectores, como 'en ‘I produccidn de calzado.

La prohibicidn de venta de alguncs productds frescos (frutas y vegb-

tales) en supermercados, puede también reéservar mertsdos sin introducir

costos mds altos. Adembs, esSte tipo de mecanismdés estin siendd usados
actualmente para proteger actividades delr sector moderno y en algunos
casos, vara digcriminar en contra de unidades del sector informel .18/

ii) Acceso # los recursos productivos. La subordindc¢idn del :

sector informal tiene®también como resultado un acceso restringido
a los insumos, capital (tanto fisico como humans) y -tecnologia. Los
instrumentos dirigidos a alividr éstds restricciomes permitirian-la

reduccidn 'dé costos y el aumento d¢ la eficiencia. Bl resultade  final

seris un aumento ’del ingresb neto dé los ‘productores informales y un

refuerzo a su'capacidad de competencia.
‘Una primera area para la formiulacidn de poiiticas. es facilitar

.acceso a los insumos a precios més bajos. Dada la . baja escala de

demanda originada desde cada unidad informal.y su capacidad reducida

para mantener stocks debido a las restricciones.-de capital, sBus compras

son generalmente en pecuefias cantidadeés y a base de pagos al contado.

Esto a su‘véz,'implicé que tienen gue adquirir sus insumos.de algln
Vintermediario; ya gque los broductofés y mayoristas operan a base de
grandes pedldos y el resultado es cue los precios pagados son més.
altos gue aquellos pagados por ‘unidades competitivag de fhesra del

8ecC qu‘n



- 22 -

Eaemplo de este acceso diferenciado puede encontrarse en el
‘estudio de caso de lds unidades .comerciales 1nformales en Chlle
(Tokman ‘1977a), donde :éstas adquieren . dlrectamente a 1os productores
8010 alrededor del 13 al 19% del total de las compras, en tanto que
el resto se eféctlia en otros; .pequeiios. neg001os, supermercados u, otros
minoristas. Lo contrario. ocurre.enm el caso de. los supermercados que
efectiian alrededor de un 86f de sus adqu151c1ones dlrectamente a 1os‘
productores y el resto se compra, a, grandes mayorlstas. Las d1feren~
cigles de precio varian con los productos Yy nlveles de 1ntermed1ac1on,
'pero debe mencionarse que ien el.caso estudlado e1 margen de dlstrl-'
bucidn entre*productor y magyorista .en arroz. fue de alrededor de un
6:5% a un 13%; ‘que “los mérgenes de. venta al por mayor y de costos de
subasta’ ‘para’ las/ papas y tomstes fueron de un 31 y 32% respect1vamente~
y que ‘el margen promedio de venta. al por, mayor para los d1ez prlnc1-
pales vegetales consumidos -en Santlago,"fue de un 21% en tanto que
para las diez principales frutas, fue de 16% y que el cobrado por el -
intermediario entre el mayorista y el mlnorlsta alCdﬂZO a un- 5 .5%.

Arreglos institucionales, pr1nc1palmente a traves de organlzac1on
de productores informales.y vendedores, les permltlrla ev1tar algunos
de los intermediarios, -reduciendo. 381 el costo de los insumos. Sin
embargo, debe hacérse notar. que..algunos de los 1ntermed1arlos que se
evitarian se encuentran también dentro del segtor informal y esta
medida implicaria una redistribuciépﬁdel;ingréscidéntro del sector.
Desafortunadamente, existe poca informacién disponible éobre este'tema
y 8e requeriri investigacidn adicional para evaluar el efecto neto de
‘'la medida sugerida. . "

Las unidades productivas del sector 1nformal tlenen tamblen un
acceso ‘restringido a todo tlpo de capltal., No se dlspone facilmente
de fondos para financiar el capital fijo v de explotaclon Y las p051-'
bilidades de auméentar el capital humano son tamblen d1f101les. Los
intermediarios financieros,; tanto prlvados como publlcos, operan con

criterio comercial, incluso en el caso de los préstamos de desarrollo.

/Vincuian las



A A

- 23 =

Vinculan las clausulas de garantia al activo y por razones de costo,
prefieren prestar en mayores cantidades. Ambos factores disgriminaq
en contra de las; unidades del sector informal debido a gue los
activos son generalmente muy pequefios y la suma promedio de.§2§di§gw
requerida por cada una de ellas es también pequeﬁag:_Estoiﬁetermina
su exclusion del uso de fondos canalizados .a través.del sistema
financiero, incluyendo a bancos, asociaciones de ahorro y préstamc
e incluso instituciones dé deserrollo, guedéndoles como dnica alier-
nativa pedir crédito a prestamistas privados con el consiguienfe
auménto en la tasa: de .interds a pagar.

Se puede encontrar evidencia de~esta situacidn en muches. casos.
gue van desde las enormes Ltaszs de 1nteres 1mp7¢31tas vagadas por
vendedores callejeros en San Salvader, 1»/ a tesas que resul
t ocho veces superiores a las cobradag por el s;stema formal en el
caso de pequafios establecimientos industriales en México. Por clerto,
parte de estes W ferenciales compensan costes administrativos mis '
altos, pero.ca el segundo caso no explicen més que un 30% de la tasa

cobrade por: ¢l &sistema formal;qatribuyén@osgAel=remanente a mrima

‘de riesgoc, posicidn monecpsdniga del prestamista, ¥y & una CLa81 renta

'pagada por operar en el mercado de .capitales con n0v~w"dad resteingida.

Las medidas ‘para facilditar el accesc al crgdlbo_em me jores con-
didiéhes;“reducirianvlos'costos en el corto plg;g ylp?omovgrian ia
expansidn de¢ unidades:informales en el largo plazo. Cambiar las
reglas aplicadas - en el sistema financiero puedeh;sipkembargo, resultar
tarea dificil incliuso en las instituciones pﬁblicas° Come en el caso
de la comercizlizecidn e insumos, la organizacidn. de productores |
inférmales ayudadrie a disminuir los costos administ ;aleos ¥ 10$
problemas de garantia al evitar la . atomizacién extrema de 1 B8 opera
ciones. Adends, deberis considerarse tornar mis = tract*Jo cate
mercado potencial para el sistemz bancaric. Esto puede ser exnlorato
a través de¢ diferentes medios tales como, la aperturs de ¢ineaslespe~

[.4

iales de crédito para ser operadas tante & través de latermediarics

(8
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piblicos como’ privados, el aumento de. la, comlslon por. serv101os
cobrada por los bancos, el aumento de la propor01on cublerta por el
seguro para riesgos en créditos a microempresas, 1 reaseguro de
crédito de organizaciones de productores del sector 1nformal.
Varios de estos instrumentos se estan probando en la actualldad
a través de programas piloto en varios palses de Amerlca Latlna con -
resultados positivos, como en el caso de Recife y Bahia. (Bra51l) '
donde, aparte de facilitar el acceso al credlto, las, tasas de4'
interés para los productores. en pequefia escala se redu;eron consl-.
derablemente.__/ Un aspecto crucial de. esta medida es la’ selecc1on
de actividades adecuadas, no sblo para.reducir los riesgos sino
tambiénposibles tradeﬂoffsﬂoriginado§Vpop las‘transfereﬁcias de
recursos.: 'Las sumas-involucradas,no,pérecen;sinhembgrgq,vafecﬁar
en forma significativa la asignacidn deyfanjO§v£ingn§i§ros’cqmo“
tampoco agregar presiones inflacionarias. : De acuerdo a un célculo
realizado para Mixico, el aumento: dé créditos para industrias de '
péquetia escela sdlo .implicaria una transferencia entre uno y dos por
ciento del total de créditos icanalizados a través dql_sistema financiero.
El aumento en capital‘humano permitiria‘a quienes trabajén en-el
“géctor informal un desarrollo més eficiente de sus actuales actividades
y los tornaria mas receptlvos a. los -cambios tecnologlcos._ Lo:prlmero
traeria como ‘consecuencia un ahorro de capital ya que se obteﬁ@ria,un
mejor uso -de-la maquinaria y equipo medianfeael-aprendizéje de su real
capacidad de’produccidn, mediante una mejor mantencidn y un uso més -
‘adecuado de los insumos. Se puede obtener también una ampliacidn en
la vida 4til del capital debido a una mayor y méjor‘manteﬁcién‘y
rgparécién del mismo. La mayor receptividad ante el cambio techqlégico
facilitaria la insercidn dinémica de. las unidades infofmales al intro-
ducir nuevos productos, disefios, procesos, herramientas ylmaquinérias
' que constituyen un requisito para la expansidén de sus actividades

"“actuales o para su reconversidn hacia &reas mds prometedoras. .

/Elevar 1la
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Elevar la especislizacidn de das personas que trabajan en el
sector informal, significa enfrentarse a. las 11m1tac1ones que carac-
terizan su modo de produccidn, como se menczono en relacidn a la
comercializacidn, crédito y adqu161c10n de 1n$ﬁéoso Induaablementes
la atomizacidn, divisiodn rualmentarla del trabago vﬁe 1mp116a escasas'
posibilidades de movilidad ocupacmonal dentro de la unidad, e 1nesta—
bilidad de trabajo dificultan la ejﬁcuc1on de cuanuler nWan de cana~
citacidn, tanto en términocs de su organlzac1on cowo de su contenldo.
Las caracteristicas personales egrogan mayor com 1e3wded a nstas
tareas, ya gque su nivel de educacida es bdgo ¥y su ca@ac*éad para
pagar la capacitacidn précticamente no ex:Lste° En el casw ﬁe Chil
(PREALC, 1977h). por ejemplo, se estvmo que los esto= dlmectos ﬁe'
capacitacidn ebhsorberian entre un 10 y un 20% dé? Lnbreﬁc medlo ‘del’
sector informal. Al incluir los gastos de transporuo, la prcperc1on
se elevaba a la mitad del iagreso medic. Ademasi ]os cosﬁos 1nd1rectos
también son altusz, ya que al estar su. 1ngreso un*do generaLﬂanta a‘
las horas trohajadas, el tiempo dedicado =z la capac1taCLon 1mp13 cara
el sacrificio de oportunidades de remunera01on. o

Las lirditaciones anteriores deben enfrenterse al planificar
instrumentos en esta frea. Respecto a las caracteristicas personales’
debe considerarse, primerc, cue en muchos casos un programa intensive
de alfabetizacidn constituiri.un. prerreguisito. Ia segunda, es gue
la capacitacidon deberia estar;vinculéda a lazs posibilidades de obtenczon
de ingreso. Debe destacarse gue no‘bastara con planes de capacitacidn
gratuita debido & que afin tendrian que cubrifse costos de transporte
y subsistenciza. El percibir ingresos mientras se recibe capacitacibn.
puede conseguirse a través de dlferenu S chlos, qﬁelvan desde 1a "’
venta de productos generados en el aprenalzaje, alla viﬁculaci&é’dé
planes de subsidio de desempleo:con,la:¢apaéiﬁaci6ﬁ éi/“y al otorga-

miento de incentivos a las peguefias firmas pers aumentar te’ candcie-

tacidn en el lugar del trabajo. L& respuesta & las 1 iimitaciones
planteadas por las caracteristicas de les actividades variarén tambidn

desde lz ya mencicnada organizecidn de unidades infermales, hasta’ la

Joronocibn de
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promocidn de entréga masiva de capacitacidn a' través de los medios
de ihformacién de masas, a través de algunos planes de incentivos .; .-
(tales como permitir reduccionés de impuestos contra.la certificacidn
de aumento de ‘especializacién en el lugar de trabajo) y 'a través de
la asociacidn con diferentes organizaciones ‘que tienen un acceso
mis continuoc a los grupos objetivo 22/ 0
Existen dos &reas instrumentales que . fuéron mencionadas ante-
riormente en relacidn a los otros instruméntos, pero dada su impor- .
tancia debieran enfatizarse por si mismos.. La primera es facilitar
el acceso a la tecnologia y.la seégunda promover la organizacidn del..
sector. ~La primera se refiere'a.la necesidad.de una adecuada -seleccidn
de actividades para evitar ‘mantener aquéllas que no tiénen posibili-
dades y i los recursos son escasos, incluso aquéllas para las cuales
no se anticipan problemas.: Ademis deberia incorporarse un cambio -
tecrioldgico ‘répido al.sector informal:vinculado a'varios de -los
igstrumentosiyafmencionadbsfen'relacién con la, subcontratacidn, .°
créditb'y capacitacién.. Deberia considerarse también, asistencia.
técnica directa a través dé instituciones pliblicas, especialmente.
respecto a control deé:calidad, organizacidn de la produccidn y disefios.
-La 6rganizacién constituye un prerrequisito para facilitar el uso
de otros instrumentos. Seria utdpico esperar que las politicas. ' ..
propuestas anteriormente pudieran implementarse a nivel de.la unidad,
.ya que su gran nimero excederia la capacidad administrativa de cualquier
Cdnstitueidn. La orgénizabiBh del sector infermal:a diferentes niveles .
Y con prop051tos miltiples es, por lo tanto, una de las &reas prlorl-'
tarlas. Esta,'51n embargo, no es‘una nueva &rea de politica ya que .
existen muchas experiencias de las'que’ afin no se han deducido lecciones
adecuadas. Hay por lo menos tres puntos que: deberian traerse a colacién
avésté'respecto;f‘El primero es la reaccidn negativa de aquéllos que,
‘serian organizados mediante -la imposicidn de planes.formulaedos fuera
)del sebtor."EIVSegundo consiste en gque generalmente se olvida due - -
a pesar de que¢ puede observarse una homogeneldad de intereses en -algunos

,nlveles de agregacidn, .8stos esconden conflictos dentro de tales grupos.

/Finalmente, el:
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+Finalmente, el hecho de que no existen grupos ro organizados como

tales; sino més bien que sus formas de organizacidn son diferentes

. de aquéllas que prevalecen en. los otros -seciores (Lomnitz, 1977).

Estos tres factores subrayan la necesidad de incorporarics. efecti-

vamente a cualquier iniciativa,. sin, imponer planes preconcebidog de

- érganizacidn y procediendo de; acuerdo a una base pragmética para

minimizar los conflictos. : ' T

1ii) Promocidn de movilidad ocupacional. Los instrumenics enume-

rados arriba se refieren a las actividades infermales nue presentan:
~potencial de exnanSLoneA En - relacmon a acuell A5, acﬁividwdes en las
gque se anticips una tendencla a la &esaDaW101Oﬁ.:sO¢Q ﬂebef¢aa won81“
derarse insirumentos para elevar el .bienestar y las posibilidades de
movilidad ocupacional de las personas que trabajan en ellas. Se. .
encuentran.ejemplos.de . estas actividadeS;en,1csiservicime uumcs icos,
vendedores callejeros y, oiros servicios “marginales®™. . ,

El apoyo a las.personas involucradas a través del aumonto ae la
proteccidn social, mediante la sencidn y la observancia forzosa dg la
legislaciln laboral y su entrenamiento para facilitar su iransferencia
"a trabajos mée productivos, regquerird la creacidn efectiva de tales
puestos de trabajo. - Las primeras medidas presentan nuuerosss %ifiu
cultades relacionadas con la posibilidad de implementacidn de dicha
legislacidn protectora y en tal caso, con la posible sustitucién de
trabajo originada por el aumentc de salaric. La segunda medida podria
ocasionar un, auwente del perfil de especializacidn de log. pobres o
en la generacidn de desempleadcs educados. En ambos casos, se reqgue-
rirén més trabajes productivos para evitar un efecto negativo en la
situacidn de empleo., Debe advertirse, sin embargo, que el aumeg@gr
la celificacién de Las personas ocupadas en estas actividades I1ss

permitirie competir, con mls éxito por mejores trabajes. In este

fn

sentide existird una distribucidn més eguitativa de las positilidades

de cobtener escs trabajos enitre todos los miembros de la fuerza ds

3 T

trabaje vy la movilidad de la fuerza de trabajo aumentaria. . |
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La capacitacidn para. este grupo debe. resolver problemas aun mas
serios que aquéllos que enfrenta la capacitacidn. para el resto de las
personas que trabajan en el sector informal. La 1nestabllidad laboral
es mayor ¥y no existe el desarrollo de carrera ocupac1onal __/ Una i
gran proporc1on es analfabeta y recién llegada a la 01udad __/ Sln
embargo, presenta laventaja de ser un grupo relatlvamente Joven.gg/
Esto en teoria hace a este grupo mas receptivo a loc programas de :

capac1tac10n, siempre que la alfabetlzac1on se . 1ncluya dentro de

000 - N

tales programas.

o

d) Un comentario. final sobre los. 1nstrumentos.” Gran nﬁmerb de

los instrumentos anallzados:enala+presente-secczon esté'siendo'ﬁa
aplicado. por muchos paises:en-Amgrica Latina,. por 10 menos.a base

de proyectos piloto. En-este sentido, no. se supone el descubrlmlento
de ‘nuevos instrumentos. El punto. que deblera enfatlzarse, sin embargo.
es que ellos debieran ser parte. de una estrategla global ¥y que, como
tales, sus interrelaciones yvfunc1onesad§bqr1an‘deflnlrse dentro de

un marco de politicas mas comprensivo.’ _ .

: Como “se mencion .al comienzo.de este traba;o, 1la prlorldad deberla
residir en la transformacién de los. sectores. modernos de la economla.
Sin embargo,‘una pclitica .de. apoyo. para. el sector 1nformal puede ayudar
a los urbanos bobres 2n el corto.plazo a elevar sus. 1ngresos, contrl—
buyendo simulténesiente. en‘el la“go plazo a una. absorclon mas raplda
" de mano ‘de ‘obras .

Esta politica implicaria un aumento en las func1ones del Bstado,
pero la mayoriea de los . ceambios propuestos son redef1n1c1ones de 1nstru-
mentos que los gobiernos estan: aplicando con dlferentes obgetlvos.. Ello
no significa gue’ La introduccidn de tales camblos sera f301l . ya que,
atin. cuando ‘1os ‘recursos involucrados no serian de gran envergadura, el
proceso de toma de-decisiones refleJa la 1nf1uencla de aquellos grupos
.que concentran el .poder econdmico. .La 1nterven01on actlva en el proceso
de toma de decisiones de los urbanos pohres que trabaaan en act1v1dades

informales, es ciertamente,  una importante tarea que cumpllr°

/Cuadro 1
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Cuadro 1

POBREZA URBANA EN ALGUNOS. PAISES LI«‘TINOAMERIC.L‘NOSg

ALREDEDOR DE'

1970

(porcentajes)
Inferior a lnferior al

Paises

e AR . e S i £ 2 A B W 5

linea Qe.pobrezaa/

D I T = ST

saTa%LO ‘minimo -
Legal b/

sty B P S T TR W R ORI ey g e s 05

Argentina V5,0 ﬁ9°1
Brasil 35,0 50,0
Colombia 32,0 - 30,0
Costa Rica ho 20,1
Chile- - - - 2.0 - 52,9
Ecuador Aodo Eh TER0,8
El Salvador Doda ' 40,9
Honduras S "QSJO" ‘ N Neto
México 31.0 BRI
Paraguay Nolo 50.5
Replblica Dowinicand a.de Lp i ,
Uruguay ' 8.0 L2
Venezuela 20.0 30,0
Todos los paises incluidos 27.5 27.0 1
Fuente: PREALC (1078 ) y DR“ALC (19/9)
3/ Porcentaje de poblacidn urbana cue percibe menos que la
1inea de pobreza segln se define en la nota 1/.
2/ Porcentaje de perceptores no agricoles gue wecibe menos

cueg el salarioc

Nedes No disponibles

MINLN0 Logul

vigente.
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Cuadro 2 .

POBREZA Y EMPLEO EN ZL SECTOR INFORMAL

Ciudades - Pais Porcentajesl/
A Asunciéné/ ‘ ' " 7 Paraguay - 83 -

Principales civdades?’ 'Colohbia 73

Ciudad de Mex1co-/ México 73

San Salvador? '~ E1 Salvador " 80

Santo Domlngod/ "Replblica Dominicana 77

Principales ciudadesg/ ‘Perd 862/

Panamé , Panama 952/

Fuenté: a/ Souza, Tokman (1977)

b/ Kugler (1977)

(1975)
4/ PREALC (1978b)

c/ lNex1co, Servicio Pliblico del Empleo et al.

Porcentajes de pobres, deflnldoélgomo aquéllos que perciben
ingresos inferiores al salario minimo legal, que trebajan

en el sector informal.

Porcentajes de pobres, definidos como aquéllos que percibem .. -

ingresos inferiores a una canasta basica de consumo, que

trabajan en el sector informal. -

/Cuadro 3
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Cuadro 3

SECTOR LNTORMQL ¥ DISTRIBUCION DE INGRESOS K

(vorcenta]e

a/

s)*“

o~ e L

. 1 L )
Ciudades Bajo e

minimo

s e

Asuncidn L 56
Santo Dominge - o 50

San Salvador e V2

T b o shem, G i TR T s B W o LB B, TR R T e s e T R T T T

Tabulacnonea hasadas en enc
ciudade.

Fuente:

a/ Porcentajes del Sotal del emnleon
‘que los limites sedalados.

IR o e D g A

‘Bajo el doble
del minimo

. . 85
. g e
8y

uestas del PRWALC en cada

f0ue PEerclL iDe menos

/Guadre &
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Cuadro 4

POSICION OCUPACIONAL DEL SECTOR INFORMAL !
' - DISTRIBUCION DE- INGRESOS a/ = = °

(bofcéﬁtéﬁééﬁb/ 3
Asuncién: . ' San Salvador - ., .

Posicidn L o . ‘Bajo el = . . . .Bajo el. ..
ocupacional ?:g:o doble del m?ig;o doble del

1 minimo minimo -
Cuenta propia 50 77" . 63 77
Obreros 35 96 : 59 89
Empleados e 38 - 86 : RS AR 75 -
Propietarios T a3 b5 - o 34 - 0 L8

Empleados familiares 50 100 100 100

Fuente: Tabulacién basada en encuestas del PREALC en ambas ciﬁdades.

a/ Solamente se refiere al empleo no doméstico del sector informal.

b/ Porcentajes del empleo informal en cada posicidn ocupacional que
percibe menos que los limites sefialados.

/Cuadro 5
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'Cuad30n6

- DISTRIBUCION DEL INGRESO POR RAMAS EN EL SECTOR “INFORMAL
/

1 ; (porcentages) =
: 3 L}
: ,
; Asunc1on San Salvador : «
Ramas Baao el Bajo doble Baao el Bajo doble * 1
. minimo del ‘minimo ° minimo. - del minimo
. Industria manufac- : _ S e :
turera ;52 - 90T L Tt eh 92
Comercio - ' 3k 67 53 78 ’
Vendedores'ambulantes R R ‘ 78 95
Servicios de repara- . :‘ e, .- : - , :
ciones : 56 - 84 30 - 66
Otros séfvicids : - : | ‘l
personales J o bo i o 8o 100
Servicios domésticos . é 94 100 "‘- 96 - " 100-
.Fuente: -Tabulaéiones baéadas en encuestas del PREELC en cada ciﬁdéd.
a/ Porcenta;es de empleo 1nforma1 en cada sector que gana menos que
los llmltes senalados° o
: 3

/NOTAS
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Se considerd como "linea de pobreza" el costo de una canasta de

-bienes y servicios considerados esenclales que se ofrecen en el

mercado. (A1t¢m1r, 1978) .

En el caso de Chile, por ejemplo, el sector informal imvorta del
resto de la economia un 51%.de los bienés'y servicios consumidos en
el sector y exporta la mitad de los bienes de consuimo v serv1c1os
producldos por el sector (Tozman. 1977b) .

En el mismo caso de Chlle, los serv1 -i0s nersonales constituyen
un 36% de las exportaciones ¥y el comércio y transporte un 35%.
Las importaciones de productios alimenticios sin elaborar, repre-
sentan un 26% del total, en tamto que materia prima manufacturada
¥ productos elaborados constituyen un 44% del total de las
importaciones (Tokman, .1977b). :

Esta resistencia al cambio de actividades se explica en términos
econdmices. AL predomipar el trabajo familiar dentro del sector,
los afectados estéﬁ\dispuesta& 2 aceptar una reduccidn del ingreso,
antes cuve une reduccidn del =mpleo, ya cue, frente a la falte

de 0por?vn1dedes de trahsjo fuers del sector, esto implicarie
desempleo abierto nera aquelilos. miembros de la femilia que
avandonan la unidad productiva informal. '

Para un cezso de esﬁudlo cdel pequefio comercio y del grado de compe~
tencia con los supermercados, véase Tokman (19772).

Por cierto el resto de la fuerza de trabajo nuede verse afectada
perc sdlo indirectamente por iavpolltlca salarial.

Puede argumentarse gue los programas de bienestar social, espe-
cizlmente los de salud y educacidn, ‘élevan el capital humano,
aumentando esi en forma permanente el ingreso. Sin embergo, como
se argumentd anteriormente, si la mayor limitacibn es la dispo-
nibilidad de trabajos bien remunerados, tal inversidn no producird
beneficios. Ademas, dado el limitado mercado laboral que prevalece
en ei resto de la economia, un aumento en la educacidn podria
perpetuar la segmentacidén del mercszdo laboral.

Para ilustrar el tipc de cambic regquerido,; Stewart y Streeten
(7976),.;rgumentén cue suponiendo cue la fuerza de trsbajo de

los paises en desarrollo crezca a un ritmo de un 3%, en tanto que
s0lo entre un % y un 2% »uede ser ccupade, comparado con un %

en los paises desarrcilados y cue el ingreso per cépita es un
veinteavo, la tecanlogla apropiada pzra dar empleo a trezbajadores
adicionzles habhriz side acquélla gue permitieras gue los recursos
cue se invertirian por irabajador fuesen s8lc la sesenta-ava narte
de los que se invertirian en paises desarrollados.

9/ La mayoria



,mayor que el promedio.

- 3% -

La mayoria de los negocios pequefios estudiados opera a base de

15 productos principales de una sola calidad. Generalmente
venden en cantidades tan pequefias como se les requiera, como 1/16
de litro de aceite, huevos _por unidad, azucar.:arroz y tallarines
por 200 gramos. o ‘

Alrededor de un ?0% del capital total del comercio informal, esté .

- constituido por edificios, vehiculos y maquinsria. Un 82% de los
‘propietarios habita en el mlsmo edificio en gue funciona el ]
""negocio. "S8lo un 12% posee un vehiculo y en todos estos casos el

vehiculo es un automdvil o statlon wagon que tamblen se usa para
el transporte familiar, A b}

El anilisis realizado aqui se refiere a’establecimientos que én
promedio exceden el limite de 5 empleados que se aplica general-

'fmente en los estudlos del sector lnformalg,'

Los porcentajes de ramas que reglstraron alternatfvas<tecnolégicas
aumentaron con el nivel de desarrollo. ~En Ecuador él porcentaje
fue de 35, en Venezuela 50, en Peru 65 y en Mex1co 90/:°

Las restricciones 1ntroducldas en el primer estudio” (PREﬁLC, 1978¢)
fueron que en la actualidad los estableclmlentos intensivos en el
uso de mano de obra generan, por lo menos 10% de la produecidn de
la rama respectiva y que no implicaran un aumento ‘en el uso de
ambos factores de produccién. En el segundo estudio (México, Ser-
vicio PlGblico del Empleo et al., 1978), las restricciones fueron
que la tasa bruta de utilidades en relaclon a los activos fuese
mayor que el promedio, que fuesen més intensivos en el uso de mano
de obra ¥y 51multaneamente, que la product1V1dad del capital fuese

El estudio demuestra en efecto, en un 60% de le industria manu-

facturera los establecimientos de pequefis escala son eficientes.

Sin embargo esta cifra incluye: (1) 12% de las”rawas'que a pesar

de.ser eficientes, no son mas intensivas en el uso de mano de .
obra; (2) un 5% en Tas gue la eficiencis se comblna con un salario o
muy bajo; (3) un 5% que enfrenta serios riesgos de: perder su posi-

¢idn de. eficiencia; y (4) un 8% de las ramas en los que los esta-
blecimientos de pequefiz escala representan menos de un 5% de la %
produccibén de la rama. i

Las restricciones fueron: (i) rezén capital-trabajo 1nfer10r,

(ii) igual o mayor .tasa bruta de utilidad sobre el activo, junto
con selarios por trabajador no inferiores al 60%-del promedio para
la rama respectiva; (iii) participacidén en la ‘produccidén de la
rama no inferior al 5% y (iv) que las condiciones ‘anteériores se
observen tanto en 1975 como para la,decada.1965-x975._

1§/ En sentido
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En. sentﬂdc estrlcto, 1a conclu81on ke apllca a la industria de
pequefia escala. que generalmente’ incluye tatablecimientos ‘que
ocupan de 1 a 50 ‘empleados. ‘La informacloh disponible suglere sin
embargo que se puede obsérvar: un’ comportamiento similar &n el
subgrupo de mlcroestable01m1entos (generalmente con menos de 5
empleados). -

Esta medida puede indudablemente contener un componente de subsidio
pero esto es’lo queé efectivamente sé contempla para grandes esta-
blecimientos ‘en "zonas - industrialés’®. Un é¢jemplo de tratamiento
diferencial puede encontrarse en El Saivador donde  los arriendos
previstos para las unidades informales en los nuevos mercados
piblicos financiaron el costo total de construc01on, en tanto gue
los establecimientes instalados en las nuevas zonas industriales

_-obtienen un subsidio al nagav arrlendos 1nferlores al valor real
(PRERLC; 1075), . w<_- e e

A oA : R .
La prohibicidn de venta de madlcamentos de uso comin en" super-
mercados con el fin de proteger a las farmacias y la pr0n1b1c16n
¥y persecucibn de vendedores ambulantes para pmoteger al comercio
establecido ilustran la situacidn actual.

Bl vendedor pide prestado 10 colones en la mafiana para comprar
mercancia y reembolsa 11 colones al término del dia. La misma
operacidn se repite disriamente (PREALC, 1975b).

Informes de UNO-Recife mencionan que esta organizacidén pudo prestar
a pequefios productores en 1975 a una tasa de interés anual del

24% en tanto que la tasa prevaleciente en los bancos comerciales
erahdi aproximadamente un 20% y la tasa de inflacidn slcanzaba

al Ooan

Una experiencia reciente en el caso de Chile, donde slgunos de los
fondos destinados al Plan de Empleo Minimo fueron dirigidos hacia
la capacitacibn, confirmd que alrededor de un 80% de las personas
que segulan cursos de construccidn y vestusrio dictados por el
Instituto de Capacitacidn Profesional (INLCAP), nprovenian del
sector informal (PREALC, 1977Dh).

A fin de ilustrar esta (Gltima posibilidad con el ya mencionado
ejemplo de Chile, los cursos de construccidn fueron organizados
conjuntamente por el Instituto de Capacitacidn Profesional (INACAP),
el Plan de Empleo Minimo y las autoridedes locales. En el caso

de los cursos de vestuario, estas instituciones se asociaron con
una organizacidn de madres (CEM!) y organizaciones comunales
(CEDUAC).

Jelin (1976) y Smith (1973) argumentarn que el servicic doméstico
constxtuye una ccupacidn sin salida. Ne¢ permite progreso, capa-
citacidn o cambios. Sin embargo, a pesar de gue la autorizacidn

/del patrdn
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. del ﬁatrén'puedé'ﬁéfmitir ia'édqﬁisiélon de' cierta éépacitacfén
.. fuera d:1.hogar, ésta generalmente no. se utlllza una.vez que el

: Este grupo se halla tamblen compuesto en su mgyor partg por mujeres.
-En México, par ejemploy un; 95% del serv101o doméstico. esta formado i
~por mujeres y un- 70% posee menos de 4 afios. de ‘educacidn (México,
.Servicio Péblico del Empleo et al., 1975). . Jelin (1976) informa
" también que en Buenos Aires en 1970,51, 5% de los nuevos. mlgrantes

emplead) abandona el. trabajo domestlco. Ademés. observan que el

servicio domestlco se caracteriza por. camblar myy . frecuentemente

de una casa a otra, dentro de una muy corta vida de trabago. Como

promed: o, en el caso de Lima, permanecen entre € meses a 2 afios ,

en cada ¢asa.y a los 24 afios de. edad, después- de 7.afios de trabajo, -

yabandonan.el servicio domestlco pr1nc1pa1mente para. constltulr su
propia famlllao.. o T oy _ !

ok

'v

internos y 62.6% de los nuevos migrantes internacionales se encuen-
tran en el servicio doméstico. En Belo Horizonte la proporcidn
alcanzd al 73.71% en 1972 y en Lima, entre 1956 y 1965, el 62.5%

-de las migrantes. femeninas actlvas trebaaaba en el serv1c1o domés-

‘ thOo . . .,,',: Do ‘:. e

25/.
. de 25 afnos de edad.,, T e i N :

En-el,caso de Mexlco, mencionado anterlqrmente, un 60%. tiene: jmenos

¥ HE L e
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INTRODUCCION

Este trabajo persigue formular algunas puntualizaciones sobre la
erradicacidn y/o alivio de la pobreza'cpmo meta de las politicas
piblicas. A tales efectos se describirdn someramente las alternativas
tebricas que se han desarrollado en sociologia y que ~ al igual que
frente a la mayoria de los otros objetos de andlisis - se caracterizan
por el énfasis que ponen unas en aspectos actitudinales y otras en

los estructurales. Obviamente, seria deseable que esta bifurcacidm
tebrica fuera superada por el desarrollo de alguna teoria wmas
inclusiva. Empero, no parece haber llegado todavia el momento de
maduracibén que permita alcanzar tales metas. a1/

Se intentard asimismo mostrar aqui que la complejidad de las
politicas destinadas a la satisfaccidén de las necesidades bésicas
deriva méds de un problema politico que de dificultades técnicas.

Estas existen innegablemente, pero pueden considerarse secundarias
frente a la importancia que asumen los elementos politicos en todos
y cada uno de los momentos de decisidn e implementacidn de las acciones.

Se buscard recoger datos de la experiencia pasada de las politicas
antipobreza y poner de manifiesto las dificultades enfrentadas y las
razones del fracaso. No es necesario comprobar gue la mayoria de las

acciones destinadas a acabar con la pobreza no alcanzaron sus objetivos.

4/ Ello, por lo demis, es bastante comin a las distintas ciencias so-
ciales. En economia, por ejemplo, también existe una bifurcacién
en dos paradigmas hasta el momento inconciliables, el neoclésico
¥y el marxista, aunque también es cierto que el reconocimiento de la
existencia de tales alternativas tedricas es menos explicito, por
cuanto los representantes de una y otra tienden a no otorgar la
condicidn de 'cientificos" a quienes se ubican en la corriente
opuesta.

/Por ello
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Por ello su erradicacidén 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 si complejo y de no facil solucidbén. Se parte del
supuesto de la conveniencia de aprovechar la experiencia que signifi-
can esos fracasos anteriores aun cuando algun lector desprevenido '
pueda suponer que llamar la atencidn sobre las dificultades que deberan
enfrentar las nuevas politicas antipobreza sea dar muestra de pesimismo.
Entenderlo asi no es més que tratar de vendarse los o0jos para no ver

la realidad e incurrir en los penosos'y onerosos problemas del opti-

. "
miemo desenfrenado y el 'posibilismo a outrance.

I. UN PLANTEO GENERAL

1. Los enfoques bésicos

1. ‘El tema de la pobreza se aborda, usualmente, desde dos perspec-
tivas socioldgicas diferentes. Una destaca ciertas caracteristicas
individuales, actitudinales especialmente, que se atribuyen a los pobres
¥ que derivarian de una supuesta '"cultura de la pobreza'.

' Se afirma que los pobres lo son porque tienen actitudes y valores
peculiéres, porque participan de esa "cultura' gue es diferente a la

del resto de la sociedad y similar a todas las sifuacioﬂes identificadas
como pobreza cualesquiéra sea la sociedad respectiva. Existiria enton-
ces una diferencia extremadamente marcada entre los pobres y quienes

no lo son. Y esto conduce a qﬁe, cuando la pobreza se define como un
problema social, se tienda rapidamente a convertirla en un caso de
patologia postulédndose 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 razéﬁ de su pbbreza estaria en cierto volunta~
rismo de los individuos que viven en tal condicidn. Responsabilizar
a los pobres de su situacibén, o presentaciones menos drésticas pero
de igual contenido, tienen gran aceptacidn en ciertos &mbitos, por
cuanto absuelven a los no pobres de toda responsabilidad en la gene-
racidén y mantenimiento de las situaciones de pobreza. Asimismo, las
autoridades tienden a ver las dificultades derivadas de la provisidn
de servicios piliblicos como un problema de los propios pobres, que
carecerian de la capacidad de obtener ventajas de las oportunidades
que se les brindan. E1 problema seria la poca utilizacidn de ta;es
servicios por sus supuestos beneficiarios y no la defectuosa oferta
que de los mismos se hace.

2. La otra orientacidn sociolégica frente a la pobreza pone de

manifiesto, en cambio los factores estructurales. Considera que ¢lla
es el resultado de un determinado arreglo social, consolidado a través
de mecanismos econbdmicos, Jjuridicos 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 distribucibén de los bienes sea
desigual y cierto sector guede en una situacidn que es definida como
pobreza. '

El fenbdmeno en estudio, entonces, aparece estrechamente ligado
a la estratificacidn social, vale decir, a los mecanismos por los
cuales se crea vy mantiene generacionalmente una distribucidn desigual
de las recompensas. Y también a la ideologia dominante, esto es, al
mito o explicacidn supuestamente vélida que justifica el hecho de que

se dé tal distribucidn desigual.

2. La opcibn



2. La opcidn
En este trabajo se acepta la visibn estructuralista de la pobreza, que
podria denominarse sociologia de la pobrezé. Es posible que puedan
encontrarse ciertés caracteristicas comunes a los individuos pobres
¥y que, incluso, sus actitudes y comportamientos sean similares. Pero
ellas constituyen més bien procesos adaptativos para hacer frente a
la situacién'eﬁ que se encuentran inmersos por razones que sdlo es
posible descubrir analizando la forma en que funciona la sociedad
como un todo. ' '

Tal opcidn tedrica lleva a afirmar que las politicas mis efecti-
vas son las que tienden a cambiar el entorno social en el cual los in-
dividuos se desenvuelven, suponiendo que sus conductas variarén con-
comitantemente, tendiendo a adaptarse a la nueva situacibén y a las

nuevas posibilidades que se les presentan.

3. Pobreza, una nocién relativa

Te Ser pobre no implica solamente estar en los dltimos lugares de
una escala de distribucidn de bienes y servicios, sino también carecer
de aquellos considerados necesarios por la comunidad en cuestidén. 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 1a_preodupaci6n por los pobres y los in-
tentos por implementaf politicas que los favorezcan no son permanentes.
Surgen en ocasiones determinadas y por motivos que habria que analizar .

-més detenidamente. 2/ Pero si es evidente que - dejando de lado casos

3

g/ 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 preocupacidon societal puede afirmarse que ello no deriva
de la sensibilidad de quienes no son pobres, siendo necesario explicar
dicho fenbmeno como resultado de un conflicto social, donde chocan
intereses de grupo o clase,

2a La definicidn de la pobreza plantea dificultades, que ya fueron
analizadas en otro lugar. é/ Aqui conviene recordar los principales
problemas que ellas plantean: a) quién es el encargado de establecerls;
b) cudles son los criterios a utilizar; ¢) cudles son las consecuen-
cias que se derivan de. ella.

a) ¢Quién dice quiénes son pobres? En principio, pueden encontrarse

tres principales agentes para esa tarea: los funcionarics gubernamen-
tales que tendrén que llevar a cabo tales programas; los no pobres y los
mismos pobres. Segln quien sea el responsable de efectuar tal defini-
cidn es seguro que el universo de los considerados pobres serd dife-
rente, por cuanto las motivaciones a partir de las cuales se efectuard
tal definicidn serén 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 ninghn pais reconocer la existencia de grandes contium-
gentes de masas empobrecidas, como de viabilidad de las acciones a
implementar, en especial poryue los recursos financieros disponibles
no suelen ser abundantes.

51 quienes deciden son los no pobres, un elemento importante es
que son heterogéneos y en su decisidn chocarén dos motivaciones dife-

rentes. Por un lado, dado gue los fondos para llevar a cabc los

é/ Rolando Franco, "Problemas de la definicibn y mensura de la pobre-
za', en ILPES, Compilacidn sobre Pobreza Critica en Américs Latina,

Santiago, 1977, pp. 94-139.

/programas antipcbreza



programas antipobreza saldrin de sus bolsillos, porque implicarén de
todas maneras alguna forma de redistribucidén de los beneficios socia-
les, tenderdn 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 "linea" de pobreza, podran
tratar de Que ésta sea fijada més 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 definicién no existirian
como tales, por lo cual resulta dificil encargarles la tarea de auto-
definirse. Superado ese problema ldgico, cabe pensar que no estarén
dispuestos a seleccionar criterios amplios por cuanto, de esa manera,
los beneficios de los programas de erradicacidn o alivio deberian
distribuirse entre uh mayor n(mero de interesados.

Lo anterior muestra las dificultades para elegir criterios y,
lo que es mas importante, el que los mismos se encuentran fuertemente
condicionados por los intereses materiales de quienes deben elegir
entre ellos.

b) Los criterios de definicidn 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 bAsicas materiales con-
sideradas imprescindibles para la subsistencia. Debe quedar claro

empero que no existen criterios '‘cientificos" que permitan definir

con rigor qué es lo necesario para subsistir y mucho menos cudles son

los puntos criticos. 4/ Ello se encuentra condicionado por el momento

L/ Sobre los métodos de cdlculo de los minimos, es interesante la
siguiente cita: '
"Una vez discuti con Kinkel sobre el concepto que &l tenia del
'sueldo minimo'. Kinkel pasaba por ser uno de los (cont.)

/histdrico el
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histérico, el nivel de desarrollo alcanzado por la sociedad en cuestidn,
las aspiraciones de los diferentes grupos, el proceso de socializacidn
anterior, etc. La pobreza es esencialmente dindmica, debido a que

lJos 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 otros
aspectos de su comportamiento. La sociedad misma estd continuamente
cambiando y entregando nuevas posibilidades y responsabilidades a sus
miembros. Ellos, a su vez, desarrollan nuevas necesidades. Eso hace
gue no pueda haber una lista de necesidades absolutas, ni siquiera
para mantener la eficiencia fisica o la salud, aplicables en cualquier

tiempo y sociedad.

(Cont.)

L4/ mhs geniales especialistas sobre tales temas, y creo que se habld
del sueldo minimo para una persona gue vive sola en una capital,
no contando el alquiler, fijéndolo en un principio en ochenta y
cuatro marcos y més tarde en ochenta y seis. No quise, en modo
alguno, oponerle la objecidn de que &1 mismo ... sostuvo por sueldo
minimo 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 asi el sueldo minimo de los demé&s. En
la suma de ochenta y seis marcos habia incluso un apartado para
gastos culturales: es probable que fuese el cine o periodicos, ¥
cuando pregunté a Kinkel si esperaban ellos que el destinatario de
esta suma pudiera ver una buena pelicula, es decir, una de valor edu-
cativo para el pueblo, se enfurecid, y cuando le pregunté cédémo habia
que entender el apartado 'reposicidn de ropa blanca' si habia que
contratar extraorficialmente un anciano bien dispuesto que corriese
a través de Bonn y désgastase sus calzoncillos y que el Ministerio
informase sobre cufnto tiempo se necésita hasta que los calzoncillos
gueden inservibles; aqui tercid su esposa, diciendo que soy peligro-
samente subjetivo ..."
Heinrich B%11l, Opiniones de un payaso, 1963, Traduccidn de Lucas
Casas, Editorial Seix Barral S.A., Barcelona, 1965, p. 210.

/Por lo
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Por lo demés, los intentos de fijar criterios a—partir de la
preservacidén de la eficiencia fisica de los individuos son dificil-
mente separables del bienestar psicblégico.y de la estructura y
cultura‘dominante'en la sociedad como un todo. 5/

¢) Implicaciones de la definicidn de la pobreza. BEs evidente que

distintas definiciones de la pobreza conducen a diferentes enunciados *
de politica. Asi cuando se define e‘identifica a los pobres a partir e
de una sola variable, como el ingreso fémiliar, la consecuencia es v
ppstular medidas tendientes a que dicho ingreso logre superar la linea ‘

de pobreza, cualquiera sea el medio y sin atender a las consecuencias

2

£

ra

1 otras dimensiones que ello pueda provocar.

Per otro lado, como recuerda Offenbacher, la definicidn aceptada
de la pobreza puede contribuir al autocumplimiento de la profecia que
se haga sobre la causa de la misma.

Si se la define estrechamente, los pobres seran solamente
los verdaderos rechazados de la sociedad y seria posible argumentar
gue los responsables de la pobreza son quienes quedan ubicados en los,
a causa de tal definicidn, muy amplios estratos medios, aun cuando
s6lo sean algo menos pobres que los que quedaron en el fondo de la
distribucidn. . ‘ ' ' e

A partir de tal identificacidén de los pobres criticos es posible
aducir la existencia de sectores protegidos que impedirian que el nivel
de salarios jugara el rol equilibrador que 1e;és inhereﬁfe, debido a
razones de naturaleza institucional: la existencia de sindicatos, el

mecanismo de las negociaciones colectivas, el establecimiento de

5/ Para destacar las dificultades existentes en establecer minimos
adecuados, especialmente en materia nutricional, y la necesidad de »
tener en cuenta los hibitos alimenticios de cada pals, se ha discu-
tido si el té& debe ser considerado como una parte basica de la dieta
minima inglesa. <¢Basta el hecho de que exista la costumbre de tomarlo
para que sea necesario? Se argumenta que es psicolbgicamente nece-
sario y que, ademéas, cumple una importante funcidn socizl, ya que
constituye una de las vias mas importantes por la cual los indivi-
"duos mantienen relaciones sociales.

/legislaciones laborales
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legislaciones laborales sobre salarios minimos, las leyes de inamo-
vilidad, en definitiva, "las presiones pgliticas sobre el gobierno
ejercidas por el trabajo oréanizado", conducentes al estéblecimiento
de barreras a la entrada en los sectores modernos de nuevos trabajado-
res, quienes quedarian asi en situacibén de pobreza.

En cambio, si se define la pdbreza de un modo amplio, se incluiréd
entre los pobres a un importante segmento de la fuerza de trabajo y
podréd 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 vias radicalmente diferentes. Ello puede hacer que de
acuerdo a otros criteriocs,, en algunos casos puedan ser considerados
pobres y en otros no. Lo mismo sucede con ciertas familias gque si
bien disponen de un ingreso monetario similar; se comportan y tienen
actitudes muy diferentes en otros éampos de interaccidn importantes.
Por ejemplo, los pobres tendrin 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 serd diferente a la de un individuo de
ingreso similar pero socializado en pautas propias de la clase media.

Todo lo anterior justifica afirmar que segin el énfasis que se
ponga en alguno de los elementos a que se recurre para la definicidn

de pobres variarid, probablemente. el grupo de los pobres.

é/ D.I. Offenbacher, 'The proper study of poverty: Empirical vs.
Normative Perspectives'", en Ch.I. Waxman (ed.) Poverty, Nueva York,
Grosset & Dunlap, 1968, p. U6,

L. La pobreza,



4, La pobreza, problema societal

To La posibilidad de formular politicas para la erradicacidn de la
pobreza implica hacer hipdtesis sobre sus causas, a efectos de tratar
de actuar sobre ellas. v ‘

Es usual confundir las causas de la pobreza con las caracteris-
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 caracteristicas individuales
son las causas de la pobreza se tienden a postular politicas que-buscan
también modificarlas. En este sentido es posible encontrar ciertas
conexiones entre la ya mencionada sociologia de los pobres y estas
politicas. Su supuesto es el mismo: la causa de la pobreza estl en
los pobres mismos, especialmente en su escasa dotacién de capital
humano. La solucidn, por lo mismo, debe buscarse por el lado de cambiar
sus caracteristicas (psicolégicas, de capacitacibn, etc.)

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

La solucidn estribaria entonces en "aumentar la productividad"
de los pobres. Y para ello, se aduce, seria necesario que los trabaja-
dores tuvieran buena salud y disfrutaran de un esténdar minimo de
higiene, lo que lleva a postular la necesidad de establecer ciertos &
servicios sociales minimos, y de que tales individuos reciban una '
capacitacidén que los habilite para aspirar a cargos mds técnicos. A

Todas estas medidas son, indudablemente, importantes por cuanto '

tienden a aumentar la dotacién de capital humano de que disponen los

N
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grupos més pobres. Empero, no consiguen por si 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 disposicién.
No basta, por tantoc, mejorar los recursos humanos, sino que también es
necesario introducir cambios en los factores productivos no humanos.

Hay aqui un punto bésico: ni la condicidn de trabajador, ni la
eleccién 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
wcondmicas y politicas, .la que determina la cantidad y orientacién de

las inversiones & hacer y a quiém (a qué grupos sociales) corresponde

realizar la tarea de acumulacidn.

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 disfrutarén de ¢iertoc nivel de bienestar compatible con los
recursos existentes, o si por el contrario habran categorias sociales
privilegiadas, mientras otras permanecerin en el analfabetismo ¥y care-
cerén de minima atencibn sanitaria. '
2e Las puntualizaciones anteriores conducen a preocuparse de los
estilos de desarrollo predominantes en los paises bajo analisis. 8i
ellos son de indole concentradora y excluyente, adoptan pautas consumis-
tas e intentan reproducir en sociedades cuyo ingreso per cépita es de
alrededor de US$ 500-1000, el tipo de desarrollo y, més especiflicamente,
una oferta de bienes ¥y servicios similar a la que caracterizan a los
paises mds avanzados del mundo capitalista, el resultado obvic es que
deberd producirse una fuerte concentracibén de la renta en sectores eli~
tarios, dejando fuera del acceso a bienes imprescindibles para la satis-
faccidén de las necesidades bisicas a importantes sectores de la

poblacidn.

/3. Por lo
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3 Por lo mismo no hay una correlacién estricta entre desarrollo
econbmico y no pobreza. A lo més podria sostenerse gue el desarrollo
econdmico es probablemente necesario pero ciertamente no es condicidn

suficiente para la eliminacidn de la pobreza. Inclusc més, podria sos-

tenerse que haber alcanzado ciertos niveles de desarrollo se convierte .
en un obstdculo insuperable para la erradicacién de la pobreza. Y74 o
Cuando aquél adquifié caracteristicas concentradoras y excluyentes, «
por un lado,'no ha beneficiado en forma alguna a los grupos mis pobres '

¥y, asimismo, se encuentra dotado de una dinémica tal, que dificulta
su posible reorientacidén en el sentido de satisfacer las necesidades

bédsicas de los sectores sociales mis amplios.

II. POBREZA Y POLITICA

1. &Cbmo se diatribuyen los bienes sociales?

1o El problema de la pobreza estd intrinsecamente ligado a la dis-
tribucidén de los bienes disponibles en la sociedad. La alteracidn de
la forma en que ellos se encuentran repartidos es el resultado de la
actividad de agentes sociales que utilizan los recursos de poder
(econdmico, social y politico) de que disponen, buscando apropiarse’

del excedente generado socialmente. En dicho proceso obtienen resul-
tados variables que pueden no coincidir necesariamente con los buscados.
2o Hay periodos histoéricos 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-

bucibén, que deja en situacidn de pobreza a un sector de dicha sociedad. 5

2/ Ver Marshall Wolfe, "Para 'otro desarrollo': requisitos y proposi-
ciones", Revista de la CEPAL, N2 4, Segundo Semestre de 1977.

/2. Los agentes
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2. Los agentes sociales estratégicos

En la perspectiva postulada el proceso econbmico se concibe como un
proceso social, y por lo mismo, no aparece como el ffuto‘de leyes "
naturales, sino como la consecuencia directa de la interaccidn, a
veces conflictiva, de los agentes sociales.

¢Quiénes son estos agentes sociales? Algunos planteos otorgan
ese papel a los individuos, concibiendo a la sociedad como un mero
agregado de atomos entre los cuales se distribuye equitativamente el
poder social y econdmico. Quienes asi opinan no toman en cuenta las
notorias desigualdades existentes, ni tampoco la pertenencia de los
individuos a diferentes grupos sociales, con lz consiguiente alteracidn
de su manera de percibir el mundo. Dado que su visibén y su poder de
actuar sobre el mercado son diferentes, no puede atribuirseles igual
importancia como motor del procesc social. La efectividad de su accidn
dependera del grupo social a que pertenezcan, de los recursos de poder
con que cuenten y de la existencia de una conciencia colectiva en el

misnmo.

3. Recursos de poder

Para explicar el surgimiento y evolucidén 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 siémpre el poder es de la misma especie,
ni se origina en las mismas fuentes.

Hay un poder real Vgue tienen los diversos grupos, agrupamientos,
o sectores sociales por su posicidén propia en la estructura sociale...
Es claro que las bases de esta posicidn, en lo fundamental, son econd-

micas y tienen que ver con la posesidén o disposicidn de propiedad y

/también por
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también por cierto, con tipos distintos’deﬁpropiedad y de posicibn
en la estructura productiva.”§/ Hay ademis, un poder efectivo o

politico de que disponen individuos o grupos como resultado de la
ocupacidén de posiciones institucionales de significacidén politica

en la sociedad... se refiere no sblo a la ocupacidn de posiciones

formales de poder en el sistema de gobierno sino también a cualquier e
otra posicidn que gravite decisivamente en las decisiones politicas .
que se toman en &l. 9/ - r

Dado, entonces, que el poder de los grupos sociales adopta formas
¥ 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 desempefiarse
como protagbnistas en el escenario social urbano: las masas populares,
los gérmenes del movimiento obrero, los empresarios y los 'Bectores
medios', o, mas precisamente, los grupos profesionales y técnicos,
tanto civiles como militares'.

Agregaba que algunos de "estos grupos y clases logran expresidn
propia, se organizan, definen orientaciones politicas, dan sentido
practico a ciertas ideologias, etc. Otros, por sus peculiaridades
- como las masas - participan y actfian a través de la influencia
que ejercen iﬁdirectamente sobre la estructura politica'o el sistema
econdmico, presionando o dinamizando a otros grupos sociales especificos
capaces de actuar organizada o institucionalmente. Por ultimo, algunos P

sectores adquieren por su capacidad de actusr como grupos de presiodn

§/ Jorge Graciarena, Poder y clases sociales en el desarrollo de ”
América Latina, Buenos Aires, Paidés, 1967, p. 40.

9/ 1Ibidem.

/directa sobre
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presidébn directa sobre el aparato estatal y cuya influencia puede ser
considerable en la definicibén de las politicas de desarrollo e incluso
en el proceso productivo mismo™. 10/

Si bien tal caracterizacidén puede -aceptarse como punto de partida
del andlisis, en cada situacidn concreta seria necesario levantar un
"mapa' que muestre los grupos sociales estratégicos y permita indivi-
dualizar sus modos de comportamiento. A partir de alli, cabria estudiar
el grado de toma de conciencia de su propia situacibn que han alcanzado,
la forma de expresidn propia o dependiente que tienen, si se han cons-
tituido en grupos de presibn, etc. ,

No puede afirmarse que la parte de los bienes sociales asignada
a cada ﬁno de estos blogues sea similar en diferentes situaciones.
Por el contrarioc, dependerid de la combinacidn diversa de multitud de
factores en cada sociedad. Ello obliga a realizar andlisis de menor

nivel de abstraccidn para llegar a resultados interesantes.

4, Los pobres carecen de recursos de poder efectivo

La variedad de medios que los diversos grupos sociales pueden utilizar
para lograr sus objetivos es précticamente infinita. Sin émhargo, caben
algunas puntualizaciones atinentes a los grupos pobres. Estos se
caracterizan, jﬁstameﬁte, por su carencia de poder efectivo. Si bien

la situacidn varia seglin sea el contexto sociopolitico general, es
posible afirmar que en la mayoria de los casos no pueden influir sobre

el aparato estatal.

lg/ Fernando H. Cardoso, "Los agentes .de cambio y conservacidn en
América Latina', en Cuestiones de Sociologia del Desarrollo de
América Latina. Editorial Universitaria, Santiago de Chile,
1968, pa 41 : -

/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'presién
indirecta sobre la estructura politica o el sistema econbmico.

Pero las probabilidades de éxito de ias'demandas populares, en
cuyo seno se encuentran las més especificas reivindicaciones de los
pobres, son posibles en aquellos regimenes donde el tipo de recurso
de poder con que ellos cuentan (el nlmero, que importa por su peso
electoral) tiene algin valor en el ambito politico. 11/ La presidn
indirecta mencionada seria vdlida y utilizable en regimenes donde los

'mecanismos democraticos se encuentran en funcionamiento y donde el
estilo predominante, por eso mismo, favorece las demandas pbpulares°

El funcionamiento de los mecanismos democréaticos 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 vid - y le
otorgén cierto poder de negociacibén. Los mecanismos democraticos,
aun corrompidos, alientan el planteo y la blisqueda de soluciones al

problema de la pobreza.

En situaciones de autoritarismo, no habria las mismas posibilida-

des, aunque es probable que los mds pobres recibieran alguna forma de

atencién oficial, sea por temor a su supuesto potencial explosivo, sea

porque tales regimenes no estén 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. Solari, Edgardo Boenninger, Rolando Franco ¥y
Eduardo Palma, El proceso de planificacibén en América Latina:

Escenarios, Problemas y Perspectivas. Santiago, ILPES, Septiembre

1977, pe 49, .

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

Alli es donde se bifurca el asistencialismo. En el primer tipo
de régimen no puede haber solucidén a la pobreza mientfés no se supere
la politica asistencialista, que puede ser fundamental en el pri&er
momento, como elemento movilizador sobre todo, y se llegue a la accidn
politica autosustentada de los pobres.

En el autoritarismo, en cambio, el asistencialismo es el méximo
que puede lograrse y no es mas que una forma de subsidic 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 més pobres. En el caso de los regimenes autoritarios, que tienen
por principio fundamental de su politica econdmica asegurar las mayores
posibiiidades de acumulacidn a los grupos empresariales, se trataria
de una transferencia al interior de los sectores populares. Como han
destacado Figueroa y Weiskoff, en el caso de paises con distribuciones
por ellos denominadas “bipolares' gana el 5-10 por ciento més rico y
pierde el resto. 12/ Pero podria ser que la pérdida no fuera similar
para tedos los esfratos, produciéndose una nivelacidn por abajo como
habria acaecido en el Brasil, seglin apreciacién de Paulo Singer.
Pequefias transferencias a favor de los mis desposeidos tiemen un
impacto relative importante, por el bajo porcentaje del ingresc nacional

total que absorben, y un rendimiento politico grande dado su nimero.

12/ Adolfo Figueroa y Richard VWeiskoff, "Visidn de las pirémides
sociales: Distribucidon del ingreso en América Latina', Ensayos
ECIEL, N@ 1, Noviembre de 1974.

/Ello hace
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Ello hace factible que un régimen de las caracteristicas mencionadas
fecurriera a tal expediente a efectos de mejorar su imagen. Asimismo
se produciria un quiebre al interior de los estratos populares, con 1a
correlativa disminucién de la oposicidén a la politica econbmica
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 erradicacidén de la pobreza como objetivo estra-
tégico central, sdlo puede ser el resultado de la actividad de otros
grupos sociales, que no de los pobres. Seréd el "Estado" o los grupos
que tienen acceso al wismo los que, por razones que habria que estudiar,
deciden preocuparse de la situacidén de los mds pobres.

En la actualidad, el interés internacional por la pobreza aparece
como muy central en lo que Marshall Wolfe ha denominado “utopias
concretas creadas por comités', pero es dudoso que la mayoria de los
gobiernos de los paises que cuentan con importantes segmentos de su
poblacidén en situacidén de pobreza critica compartan dichas preocupa-
ciones en la préctica, aunque puedan aparecer haciéndolo en las .
declaraciones. 13/

Habria que analizar la existencia de '"voluntad politica" para
llevar adelante las acciones concretas en favor de los pobres.

{Culdles 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 justiciaj; o movidos por la prudencia

__/ Véase al respecto Jorge Graciarena, "Notas sociopoliticas sobre
estrategias de necesidades basicas y nuevo orden internacional,
Santiago, CEPAL, junio de 1978, borrador para comentarios.
Marshall Wolfe, "Las utopias concretas y su confrontacidén con
el mundo de hoy", Santiago, CEPAL, marzo 1976.

/La primera
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La primera de tales.razones no buscaria beneficiar a ningln grupo
social en particular, sino que partirié de considerar a la pobreza
como un defecto del sistema, notorio al comparar la situacibn vigente
con un modelo ideal de sociedad. .

Cuando la accidn es impulsada por razones de justicia se espera
beneficiar directamente a los pobres, fﬁndamentando la lucha en la
existencia de oportunidades Q¢sigqales‘én una o ambas de dos formas:
una condicibn inicial desigual o lgjacéién continuada de algunas
instituciones que actﬁaﬁ‘en forma discriminatoria, afectando desigual-
mente a Jos individuos. o

También puede actuarse por razones de prudencia, con lo cual
el grupo al que se busca beneficiaf serian los no pobres, a 165 que
se tiende a proteger a.través de las acciones dirigidas supuestamente
a beneficiar a los pobres. 14/

Diversas experiencias histdricas parecerian demostrar gue los
pobres extremos son menos peligrosos de lo que se cree, ya gue ninguna
revolucidn se ha gestado & partir de situaciones de miseria generali-
zada. Empero, es a partir del temor que tal situacibn genera, que

surge el interés de los grupos dominantes por la pobreza. 15/

j&/ "But the real issue is not whether 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 Vorld Bank, The Assault on World Poverty, Baltimore y Londres,
The World Bank y the John Hopkins University Press, 1975, p. 94.

12/ Ver José Joaquin Brunner, Apuntes sobre la figura cultural del pobre
Parte I. Santiago, FLACSO, 1978. De los individuos y grupos que se
encuzntran desarticulados respecto al aparato de produccidn, o que
ocupan dentro de éste una posicidn puramente warginal, precaria e
inestable... las clases dominantes tienen por necesidad que descon-
fiar puestc gue escapan 2l sistema basico de regulaciones del orden
social. Por lo mismo, hay que 'sujetarlos' a ese orden por medio de
coacciones extra-econbmicas, como pueden serlo la fuerza represiva
(que en el 1imite sdio se empleard en momentos de movilizacidn y
agitacidn politicas de la sociedad), o, en general, las coacciones
més sutiles y difusas de que son portadoras las politicas pfblicas,
la organizacidén de la cultura, la comunicacibdan social, y asi por
delante.”

/Asi, Piven



Asi, Piven y Cloward han afirmado que la clave para entender los
servicios de ayuda son las funciones que ellos cumplen para el orden
politico y econdmico mas general. La ayuda es una institucidn secun—

daria y'de mantenimiento. Sus estudios tienden a demostrar que los

programas de ayuda son iniciados o expandidos durante las ocasionales i
situaciones de desorden civil producidas por las masas desempleadas 3
¥y que ellos son abolidos o reducidos cuando se ha logrado restaurar .
la estabilidad politica. Las politicas de ayuda son expandidas, es fin e

para calmar los desdrdenes civiles y se tornan restrictivas para re-
forzar las normas de trabajo. Son, por tanto, ciclicas - liberales
o restrictivas - dependiendo de los problemas de regulacidn social

con los cuales el gobierno debe enfrentarse. 16/

ITI. LA ACCION CONTRA LA POBREZA COMO PROBLEMA POLITICO

Como surge de lo dicho anteriormente, el componente politico tiene una
importancia sustancial en las acciones phblicas destinadas a la erra-

dicacidn de la pobreza.

1 La adopcién de una politica

Es evidente que el Estado no enfrenta todos aquellos temas que un

observador puede con51derar relevantes. Las polltlcas publlcas cons-

tltuyen opc1ones que pretenden resolver 51tuac1ones que han SldO ele-~

vadas al rango de problemas soclales, en general debido a la pre51on

eJer01da por uno o] mas grupos, 0 a consecuen01a de quienes desempenan M
papeles de autorldad. ‘8in embargo, la adop01on de las mlsmas no depende

de la buena voluntad de los gobernantes o de su concepc1on teorlca o

16/ Frances Fox Piven y Richard A. Cloward;'éit.:También Xavier Greffe,
‘ ‘La  Politique Sociale. Paris, Presses Universitaires de France,

1975
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ideoldgica del papel que al Estado corresponda {incluso es muy probable
que si la realidad y su concepcidn se contradicen muy notoriamente
dejen de estar en el gobierno no por propia voluntad), sino que es el
resultado de la correlacidn de fuergzas 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 podrén
hacerlo, constrefiidos como estdn por presiones de diversa indole. Para
los gobernantés cuentan, ademis, otra serie de prioridades entre las
que no deja de ocupar un papel primordial su propio mantenimiento al
frente del gobierno. Esta consideracidn tipicamente politica, hace
gque lo que puede parecer 'racional’ desde la perspectiva del técnico,
seg totalmente "irracional' para el politico active, que toma en
cuenta, por ejemplo, los resultados de las elecciones més cercanas.
cuando las hay, antes de adoptar sus decisiones

Las politicas pliblicas, incluso las aparentemente técnicas,
forman parte de unyproceso politico més amplio del que son definiciones
parciales y visibles y operan en cierto Ambito social con participacidn
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 asi 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 politicas que deben adoptar.

Los planificadores y técnicos tienden a concebir al Estado como
una entidad todopoderosa situada al mArgen y por encima de la sociedad,
a la que orienta hacia la consecucidn del 'bien comin'. Fuera de que
ec dificultoso saber en qué consiste este bien comlin, por cuanto es
probable que cada grupo tenga una concepcion bastante diferente del

mismo o de los caminos para alcanzarlo, es también evidente que el

/Estade no
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Estado no es el demiurgo capaz de decidir la puesta en practica de
una'politica y el mantenimiento de su coherencia hasta sus Giltimas
consecuencias. Sus acciones se dan en un contexto social y politico

en el cuai la cohefencia técnica dista de ser una condicidn suficiente
para alcanzar la eficiencia real. Esta es el resultédO‘también, Yy a
menudo de manera principal, de fendmenos éociopoliticos, esto es,

del apoyo o resistencia que despierten en las fuerzas sociales y
politicas. El Estado en fin, no es independiente de los grupos sociales,
sino que se encuentra>interpenetfado-por ellos, aunque tenga cierta
autonomia relativa, variable éegﬁn las coyunturas.

El Estado puede visualizarse también como el escenario en que se,
despliega la lucha politica entre actores sociales que sostienen proyec-
tos politicos diferentes y que se enfrentan buscando que la decisidn
que aparecerd, en definitiva, como "la del Estado", sea favorable a
sus intereses. Detentar posiciohes ﬁoliticas o tener la capacidad de
iﬁfluir, por el medio que sea, sobre ellas adquiere una importancia

creciente para la capacidad de dirigir los recursos societales.

2. la ejecucidn de una politica
La politica estatal es asi apoyada, interceptada, frenéda, alterada,
presionada, boicoteada por las politicas privédas de los'g;ppos sociales
afectados, positiva o negativamente, por ella. Este proceéo no termina
en el momento de aprobarse el proyecto por el organismo plblico corres-
pondiente, sino que se desarrolla en la densa trama de accidn diaria
en que participan los actores. Los contenidos técnicos y la coherencia
econdmica pasan a segundo plano o incluso desaparecen ante la‘lucha |
de intereses grupales. Es, como se ha dicho, en la fase de ejecucibdn

donde la politica réal adquiere su perfil concreto y se marcan las

/desviaciones, concordancias
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desviaciones, concordancias y contradicciones con la politica tal como
habia sido formalmente definida: "el juego de negociacidbn, transaccidn
y resistencia comienza después de elaborado el plan y rigidizada la
posicién formal del Gobierno". 17/ '

Un punto importante es que las decisioﬁes 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 oligarquias locales crece considera-
blemente. Las lineas jerdrquicas entre las autoridades nacionales ¥y
quienes deben implementar las acciones‘en el nivel local se quiebrah
de diversas maneras y es probable que las autoridades locales no
cuenten con la fuerza suficiente como para imponer la recta aplicacidn
de las decisiones centrales frente al poder de las oligarquias locales.
Por todo ello, los diferentes programas formalmente destinados a favo-
recer a los grupos mis pobres son a menudo torcidos y terminan benefi-
ciando a los intereses establecidos. v

Tales resistencias han sido enfrentadas mediante diversas alter-
nativas entre las que pueden mencionarse la confrontacibén directa
y la coalicidn con los sectores dominantes a nivel local para, a cambio
de otorgarles cierto tipo de beneficios,.obtener que por lo mencs una
parte de los beneficios de los programas lleguen a sus potenciales
destinatarios. La eleccidén implica, como es obvio, una estrategia
politica y un conocimiento de los recursos de poder disponibles para

llevarla adelante.

17/ R. Cibotti y 0.J. Bardeci, Enfoque critico de la planificacién
en América Latina, Santiago, ILPES, 1972.

/3. Conflictos burccraticos
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3. Conflictos burocriticos e implementacidn de 10s programas

Un problema central de cualquier programa antipobreza es el de cual
seré 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 asociacibn de drganos de decisidén y eje~-
cucidén de diferente autoridad, con funciones y ambitos de competencia
también diversos, que no siempre actfian de consumo. Es una constelacién
de burocracias heterogéneas que se oponen entre si y son dificilmente
coordinables. La existencia misma de dichas agencias estatales genera
la aparicidén de nuevos intereses, el principal de los cuales consiste

en absorber en beneficio propio la mayor proporcidn de recursos que
 sea posible. Ello no sbélo se debe a la denominada '"vocacibn oli-
gérquica de las burocracias'", sino tambié&n por cuanto se cree gue la
propia agencia desempefia la funcidn mis importante y lo hace de la
forma mas eficiente. '

Asimismo, es evidente que las burocracias estatales tienden a
utilizar como un recursoc de poder suplementario en la disputa al .
interior del garato estatal a sus propios clientes. Aparecen asi,
en muchas ocasiones, como defensoras del grupo social con el que
mantienen una vinculacidn formal, con lo que esa relacidn 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 practica 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 participacidn en la vida nacional,
por lo que esa organ izacidn y esa participacidn pueden traducirse en

protestas abiertas contra la actuacidn 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 estatal. Por otro lado, las poli-
ticas de erradicacidn constituyen un mecanismo de control social de
los clientes.

El comportamiento de los burbcratas con los clientes de los
servicios de bienestar puede generar problemas géuplementarioso Muchas
veces estos Gltimos sufren diversos tipos de humillaciones por parte
de los empleados que supuestaﬁente se encuentran a su servicioc. Ello
es mds comin y posible en el caso de que la estrategia de erradicacidn
de la pobreza sea la prestacidn de determinado tipo de servicios
basicos, y es bastante dificil 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 instividuos por parte de las organizaciones burocréticas.
Los clientes no estén en condiciones de hacerse respetar por los

funcionarios con los cuales estén en contacto.

b, El &xito probable de los programas contra la pobreza

Los razonamientos anteriores permiten afirmar que en la sociedad hay
proyectos politicos alternativos que se juegan también en la arena
politica 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 juridica
estatal y con la posibilidad del ejercicio de la coaccibn para su
aplicacidn deriva de que la alianza de clases que lo apoye sea lo
suficientement= poderosa como para imponerlo. Esa importancia de los
grupos sociales en la adopcidn y aplicacidn de politicas phblicas
tiene importancia especial respecto de los programas coutra la pobreza:
'"En todo caso, por lo dicho resulta claro que sean cuales

fueren las intenciones del proyecto politico en juego, la desigualdad

/entre los
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entre los actores del proceso, que llega hasta la exclusibén de algunos,
hace dificil o imposible -la obtencidn de ciertos objetivos. BEs muy
dificil esperar una real erradicacién o disminucidn de la pobreza
critica, por ejemplo, cuando los afectados por ella no tienen ninguna
voz en la definicidn del proyecto politico ni en el proceso de plani-
ficacibén, y sdlo son percibidos como victimas indeseables de ellos. En
ese sentido el mayor o menor grado de exclusibén y de desigualdad entre
los actores admitidos es una de las causas, aunque no la finica, de la
mayor o menor desigualdad en la distribucidn de los beneficios del
desarrollo”. 18/ 4

5. La organizacién y participacidn de los
pobres: Jduna alternativa?

Se han enfatizad§ hasta aqui 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—
cidén de los gfuPOS'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 planificacidn en América Latina: Escenarios, proble-
mas y perspectivas. Santiago, ILPES, 1977, p. 53.

19/ Asi, el Informe Dag Hammarskjold postula que la "Capacidad de
didlogo y negociacidén" de un pais o de un grupo social en el seno
de un pais, debe estar "respaldada por una alternativa verosimil
de accidén unilateral y confrontacién'. Al respecto agrega: '"Este
concepto no debe constituir la piedra del escéndalo... Ni las
transformaciones socialistas, ni las socialdembébcratad, ni las de
bienestar social capitalistas, han sido logradas sin que los aspi-
rantes a una cuota de participacibén mayor en el sistema se organi-
zaran para exigir y ~ en caso necesario - para imponer sus (cont.)

-
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Sin embargo, el uso que se hace del término participacidn es
ambiguo y no se sabe muy bien qué se quiere decir con é&l.

Es necesario ubicar la idea de la participacién en el contexto
de la dominacidén social. Hay que recordar que las recompensas no se
distribuyen aleatoriamente entre los miembros de la sociedad. Existe
una estructura de dominacidn, merced a la cual guienes ocupan posi-
ciones dominantes se reservan una proporcidn de los bienes disponibles
mayor que la que les corresponderia de utilizarse como criterio distri-
butivo la incidencia en el volumen demogréafico societal.

Ellc se logra mediante dos expedientes: la coercidén fisica y la
legitimacidn consensual de la dominacidn vigente, que se obtiene
mediante la difusidn de ideologias justificativas de esa distribucibn
desigual. En dicho contexto, se explica la participacidn de los estratos
dominados. En principio y mientras pueda hacerlo, la clase dominante
s6lo permitird a los grupes subordinados una participacién funcional
al mantenimiento de la dominacién, esto es, que la legitime como clase
dominante.

Si las demandas de los dominados-participantes superan ciertos
limites, quienes ejercen el poder reaccionaran tratando de ocluir
los canales a través de los cuales aquellas se procesan. Habré

casos en que no lo conseguirdn y un grupo social movilizado podra

(Cont. )

12/ reivindicaciones. Tampoco se ha logrado, en los casos de cambio
sin una revolucidn total, un progreso significative sin que los
elementos dominantes del sistema comprendieran gue los cambios
negociados eran vara ellos menos nocivos que la confrontacidn'.
",Qué Hacer?: Otro Desarrollo', Development Dizlogue, N2 1/2,
'19751 P° 71'1’-
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llevar sus demandas a la arena politica, haciéndose un lugar en ella
y obteniendo todo o parte de las recompensas que reivindica. Caben
alli dos posibilidades: una, la derrota total de los anteriores
dominadores que son sustituidos por los nuevos grupos emergentes;
otra, la transaccidén, por la que aceptan perder una parte de sus pre-
bendas "para que todo siga como estad', esto es, para lograr el mante-
nimiento del sistema que, en definitiva, les es favorable. *

En este caso el grupo ascendente es, de algunaAmanera, cooptado
a través de su incorporacidn al sistema de dominacidn y puede esperarse
que en el futuro contribuya a taponar demandas similares de nuevos
grupos emergentes.

Puede pensarse que la mayoria de los programas antipobreza
tienden a promover la organizacidén de los grupos populares y su par-
ticipacidén en un sistema sociopolitico que se desea mantener o cambiar
moderadamente. En muy pocos casos, por eso mismo, la participaciodon
que se postula implicard una real influencia de los grupos pobres en
la toma de decisiones. A lo mads puede pensarse que un segmento de los
grupos dominantes, que ha conquistado todo o parte del aparato estatal,
estd apoyéndose en esa mayor participacidn popular a efectos de forta-
lecer su posicidn, sea mediante la amenaza que esos sectores pueden
representar para otros segmentos dominantes, sea por la legitimacibn
que el apoyo popular entrega a su actuacidn en el gobierno. Los regi-
menes populistas han servido siempre como ejemplo de esta manipulacidn
"desde arriba' que tiende a la movilizacidn-desmovilizacidn de los >
sectores populares. Es evidente, empero, que no en todos los casos
se da tan libremente esa "manipulacibn'. Andlisis mis pormenorizados
de dichos periodos histbricos muestran la capacidad de organizacidn

autdénoma ¥, por tanto, de negociacién de los sectores populares.20/

20/ Al respecto véase Francisco C. Weffort, Classes populares e desen-~
volvimento social. Contribucao ao estudo do populismo. Santiago,
ILPES, 1968, )

/8i, como
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Si, como se dijo anteriormente, la participacidén que propugnan
los programas antipobreza es limitada. a la realizacibén de algunas
actividades al interior del proyecto especifico, no puede pensarse
que ella sea la via por la cual los grupos pobres aumentarén su
capacidad de negociacidén en la sociedad y presionarén a efectos de
obtener una mayor proporcidn de los bienes sociales disponibles.

Para ellc se requiere la organizacidn autdnoma de las masas,
que las coloque en condiciones de oponerse abiertamente a las deci=-
siones asumidas por las autoridades pliblicas, con posibilidades ciertas
de alterarlss en su propio beneficio. Este es, entonces un problema
eminentemente politico que afecta no sdlo a los pobres, sino al
conjunto de la sociedad.

Hay quienes piensan que la via de la organizaciénAno permitirad
tampoco la obtencidn de sus reivindicaciones por los pobres. Seria
necesario aprovechar los impulsos esponténeos de las masas a efectos
de introducir los cambios deseados. El argumentc central de tal
andlisis 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 UGnico que se consigue es quitarle impulso y, en defi-
nitiva, contribuir a su reintegracidn al sistema. 21/

Es evidente que, como sostienen Piven y Cloward, el éxito de
los movimientos populares no tiene proporcidn con el gfado de organize-
cidén. Aunque se requiera estimulo y liderazgo, éste no tiene por qué
provenir de la organizacidon. Asimismo, los intentos de organizar
a sectores poco estructurados, como los desempleados, tienden a

fracasar. En la mayoris de los casos la organizacidn asume la

21/ Frances Fox Piven y Richard A. Cloward, Poor People's Movements:
Why they Succeed, How they Fail. Pantheon, 1977.
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representacién de estos grupos que, en realidad, uno participan en ella:

son movilizados mis bien que organizados. Por Gltimo, también es cierto

que movimientos firmemente estructurados y organizados pueden tener

menor efectividad en su accidn como movilizadores del descontento po-

pular que aquellos més desorganizados y poco estructurados.

Otro elemento a considerar es que en muchos casos el movimiento

terminard siendo la base de poder de un grupo de lideres gue puede

desentenderse de las verdaderas reivindicaciones de sus representados

para afianzar su propio poder y alcanzar la realizacidn de intereses

personales. Ello es més cierto aln de aceptar que en las comunidades

pobres, la apatia es una de las caracteristicas psicoldgicas

dominantes 22/, lo que lleva a dejar la iniciativa de la organizacida

y defensa de los propios intereses en manos de individuos que incluso

provendran de otros sectores sociales.

Todo lo anterior, empero, no disminuye la importancia de la

organizacidn de los sectores populares como fGnica forma de obtener

sus reivindicaciones frente al poder. PFodran citarse mlltiples

casos de fracaso, pero no por ello podrd negarse que en el mediano

¥y largo plazo, la finica manera en que esos sectores pueden hacer

22/

El sistema de valores predominante justifica grandes desigualdades
de toda indole, y afecta también a los pobres, haciéndoles aceptar
su condicidén. La cultura de la pobreza es inducida, buscando
preducir culpabilidad y reforzar la pasividad. Algo similar sucede
con los servicios de bienestar. Ver Ralph Milliband, '"Politics
and Poverty", en Dorothy Wedderburn, editora, Poverty, Inequality
and Class Structure, Cambridge University Press, 1974, p. 195.
Sobre cdmo la cultura dominante tiende a interpretar el mundo en
beneficio propio y a tramsmitir tal perspectiva a las clases sub-
ordinadas puede consultarse un excelente estudio de Luis Barros y
Ximena Vergara, El modo de ser aristocratico. - El casc de la oli-
garquia chilena hacia 1900. Santiago, Aconcagua, 1978, esp. 153 y
ss.
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frente a un sistema econdmico 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 negociacidén frente al empresario. Por ello:

"Even the most dictatorial regime today learn sconer 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

Lz mayoria de las politicas dirigidas a los pobres suponen que

éstos lo son por el blogueo de oportunidades gue han sufrido y,
consecuentemente, é causa de sus escasas capacidades y calificaciones.

La solucidn que se propugna, por tanto, consis?e en ‘cambiar"
a los pobres para gue asi puedan superar las dificultades y mante-
nerse por encima de la linea de'pobreza° La redistribucidn no
aparece como necesaria a tal enfogue. La pobreza podria ser elimi-
nada sin tocar a los ricos ﬁara dar a los pobres.

Asumir que las caracteristicas de los pobres son "la causa'
de la pobreza lleva a enfatizar excesivamente la capacitacidén como
solucidon cuando es evidente gque, por razones estructurales gue no
es del caso detallar en este momento, el problema no es la falta
de prepafacién 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.
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El enfoque alternativo comsidera a la pobreza como resultado
de la organizacidn total de la sociedad; vale decir, reconoce que
son las mismas instituciones prevalecientes las que generan o producen
pobreza. No es posible, por tanto, conseguif su erradicacién sin
modificar estas instituciones que provocan, con su fincionamiento
cotidiano, el fendmeno a sbolir.

‘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 piginas anteriores y que, proba-
blemente, puedan retomarse en alguna ocasidén posterior.

1. Las condiciones o causas de la pobréza usualmente mencionadas
(vejez, familia carente de jefe de hogar hombre, enfermedad, inva-
lidez, desempleo, educacién escasa, etc.) constituyen caracteristica
"de los individuos pobres, pero no explican la pobreza. Incluso més:
- es evidente que algunas personas de esas categorias no son pobres,
por lo que ellas 'devienen sindénimos de pobreza, sdlo cuando
aquellos que las sufren son miembros de la clase trabajadora'. g&/
2o Se tiende a afirmar en algunos casos que la divisidn existente
entre los trabajadores segin estén organizados o no, es la razdn

de la pobreza de estos Gltimos. Aqui se afirma, por el contrario,
gque los pobres constituyen una parte integral de las clases traba-
jadoras, de las que ocupan tal vez el rango més bajo. Empero, al
interior de.ellas existiria un continuum desde la llamada "aristo-
cracia obrera'" hasta los mas 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 condicidn. "La pobreza
‘es un asunto de clase; estrechamente ligado a la situacibn general

de la desigualdad de clases y remediable finalmente en términos de

clase en 5enera1". 22/

24/ Milliband, cit., p. 184

25/ Milliband, p. 185. /Como sostiene

.
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Como sostiene el titulo de este paragrafo, se trata de una resul-
tante de la organizacidn de las instituciones vigentes, que sélo
puede erradicarse mediante la modificacibén de las mismas.

3. Cuando se enfatiza excesivamente la importancia que pueden
tener las organizaciones sindicales en la creacidn de diferencias
al interior de la clase trabajadora, aduciendo que por esa via se
crean Ybarreras' al acceso al sector moderno de la economia 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 més importantes. En primer lugar, se omite
cue frente a los trabajadores se encuentran los patronos gue, indu-
dablemente, tienen mayor capacidad negociadora, estén mejor organi-
zados y aspiran ~ por la ldépica misma de su papel en el proceso
econdmico ~ a reducir el costo de la mano de obra a los limites

mi&s bajos gue sea posible.

En seguando lugar, desechan la experiencia histdrica gque muestras

que es en los paises donde los movimientos sindicales han alcanzado
un mayor desarrcllo, medido a través del indicador que se considere
més adecuado (sea el nimero de afiliados u otro), que el estrato

en situacidn de pobreza es menor. Bllo resulta evidente en el

caso de los paises capitelistas, es obvio en los socialistas y
también es verdad en el tercer mundo y especialmente en América
Latina. Donde no hay sindicalismo la pobreza adguiere caracteris-
ticas masivas. En cambio, donde la clase obrera se encuentra mejor
organizada la situacidn es la contraria.

La anterior es una afirmacidn estética, por cuanto comparsa
diversos paises en un momento de tiempo. Pero un andlisis dindmico
que estudiara las relaciones entre sindicalismo y pobreza en dife-
rentes momentos en el tiempo, tenderia a comprobar lz misma afirma-
cidn, siendo probablemente los casos de Chile y Uruguay, los més

claros en tal sentido.

/4. Ya Raymond
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L, Ya Raymond Aron} hace muchos afios, habia afirmado que no hay
proporcionalidad rigurosa entre el crecimiento econdmico global y

la extincidn de la pobreza. La experiencia de los paises en
desarrollo, muchos de los cuales han alcanzado elevadas tasas de
crecimiento de eu ingreso per cépita, abona tal razonamiento. Pero
es evidente también que se dan casos, en que hay un mejoramiento

de algunos sectores que anteriormente se encontraban en situacion

de pobreza. Ello resulta sbdlo indirectamente del crecimiento
econdmico. Es necesario en esos casos, rastrear otras variables
para poder explicar el aumento de la participacidén laboral en el
ingreso nacional. Es probable que ciertas carencias de mano de
obra, otorguen a esos grupos una mayor capacidad de negociacién

con el sector empresarial. Asimismo, el proceso de industrializa-
cidén al poner en contacto cotidiano a importantes conglomerados

de trabajadores, es el catalizador ideal de la organizacién de los
sectores sociales subalternos. La experiencia historica al respecto
gs por deméds conocida y no tendria sentido extenderse aqui sobre

el punto.

5. En paises donde la abundancia de mano de obra es muy grande,
como la mayoria de aquéllos donde se dan las situaciones de pobreza
critica més draméaticas, resulta todavia més incompreﬁsible hacer
referencia a las denominadas imperfecciones del mercado‘de traba jo
como un factor relevante en la erradicacion de la pobreza. Es
obvio que de desaparecer la organizacidn (endeble, éscasa, préctica-
mente nula que existe en tales paises), no se obtendria mejoramiento
alguno de los estratos pobres, por cuanto es muy probable que el
salario de equilibrio se situara incluso por debajo de la "linea"

. que las politicas antipobreza esperan hacer que todos los habitantes

superen.

/6. En aquellos
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6. En aquellos paises donde el ingreso per cépita es bajo,
también se tiende a afirmar que no tiene sentido aplicar éstrategias
redistributivas, por cuanto no implicarian més que "redistribuir

la pobreza', enfatizindose la necesidad de primero crecer para luego
permitir que nuevos grupos sociales participen de los bienes asi
generados. No es del caso deteﬁerse'aquila mostrar las caracteris-
ticas excluyentes y concentradoras del estilo de desarrollo pre-
dominante en la regibémn. Ello hace que no sea dable esperar que,

en un momento futuro més o menos lejano, se amplie el sector inte-
gradec. Por el contrario, & efectos de mantener esa tasa de creci-
miento es necesario seguir concentrando en una porcibdbn relativamente
pequefia de la poblacidn, por cuanto el tipo de bien producido no
puede ser adquirido por las masas.

7 Muchas politicas antipobreza tienden a apoyarse en el princi-
pic del dualismo. Existiria un gector moderno, responsable del
crecimiento global alcanzado por la economia y gue no deberia ser
obstaculizado en manera alguna, a efectos de que pudiera seguir
cumpliendo adecuadamente con dicha misidn. Hay otro sector, en
cambio, atrasado, gue no tiene interrelaciones con el moderno, donde
se concentra la pobreza. Se trata, en fin, de dotar 2 este segundo
sector econdémico del dinamismo necesario para que también comience

a auﬁentér su magra productividad. Antes, en los planteos clésicos
derivados de Boeke, se pensaba que el centro se expandiria ¢ iria
captando proporciones mayores de su hinterland, esperéndose que en
un momento todo el Ambito econdmico de la nacibdn se hubiera incor-

porado. La experiencia demostrd que no era asi, o que la marginali-

dad se reproducia al interior de los espacios considerados modernos.26/

Ahora la tesis aparece modificada. Ya no se espera la absorcibn por

26/ Ver mAs detenidamente en Aldo E. Solari, Rolando Franco y Joel
Jutkowitz, Teoria, Accidn social y desarrollo en América Latina.
México, Siglo XXI, 1976, pp. 406-421.
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el sector moderno, sino que se cree posible que las formas de produc-
cidn tradicionales y obsoletas adquieran una dindmica propia ¥y
paralelamente al avance del sector moderno, aumenten su productividad,
luego de un pequefio impulso exterior.

En muchas de las estrategias, por lo demis, tiende a refor-
zarse esa fractura dualista de la sociedad,.por cuanto se busca
dotar a los pobres de un conjunto de servicios de primera necesidad,
méds baratos, inferiores en definitiva, a los que disfrutan los no
pobres. Este temd serd desarrollado més extensamente en otra
oportunidad.

8. No es necesario que un pais sea rico para que no tenga pobreza.
Y a 1a inversa no en todos los paises 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 podria haber triplicado‘el
ingreso .de los sectores pobres, con una estrategia de distribucibm
igualitaria. El1 que ello no hubiera sido posible politicamente
| es otro asunto, que no Jjustifica descartarla en el nivel puramente
técnico, justamente por quienes tienden a no considerar explicita-
mente los elementos sociales y politicos de las acciones que
postulan. |
9. Otro elemento a considerar es hasta qué punto‘la pobreza gue
sufren ciertos sectores sociales en el momento actual no es conse-
cuencia de la explotacidn presente o pasada que han sufrido por
parte de los sectores mejor ubicados en la estructura de domina-
cién. No cabe duda por ejemplo que el sector indigena se encuentra
en una situacidén 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 realizd buena parte del proceso de acumulacidn que did origen

al actual sector moderno.

) . /V. EPILOGO
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V. EPILOGO

Las reflexiones anteriores muestran que no es tarea facil 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 opinidn respecto a la necesidad de prestar atencién a los mas
pobres cumple una funcidn social que no puede dejar de ser recono-
cida como trascendente.

La posibilidad de ir creando una preocupacidn de la opinidn
pliblica por los efectos perversos del funcionamiento del sistema
imperante'es la Gnica via posible de generar el movimiento social
que, en algir momento miés o menos cercano, pueda impulsar los cambios
que se postulan. '

Por lo mismo, las reflexiones anteriores no deben tomarse
como un impulso a la inaccidén, ni como una muestra de escepticismo
derrotista, sino como un llamado de atencidn sobre las dificultades
existentes, sobre los intereses contradictorios a dichas acciones
y sobre la necesidad que existe de gue las acciones técnicas tendientes
al alivio y erradicacién de la pobreza, sean pensadas en el mis

vasto marco de la accidn politica cotidiana.
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I. INTRODUCCION

Se presentaré aqui una perspectiva socioldgica de las relaciones
entre la asistencia legal'y 1la pobreza. ‘
 'Es sabido queé la asistencia legal se dirige predominantemente
& los pobres, y en su prestacidn tienme importancia fundamental el
otorgamiento por el Tribunal respectivo del denominado ''privilegio
de pobreza'. Empero los criterios juridico y sociolbgico de lo que
sea la pobreza son diversos y pareceria"éue*quienes son considerados
extremadamente pobres de acuerdo a este filtimo, se encuentran al
margen de la asistencia legal prestada por las instituciones juridicas.
A continuacibn se intentard formular algunas apreciaciones sobre
qué implicaria dotar de asistencia legal a los extremadamente pobres.
Para ello, primeramente, es netesario saber qué se entiende por pobres
y quiénes son, intentando su cuantificacibn, con la informac¢idn dispo-
nible para Chile. e ' o
A partir de lo anterior, podrian esbozarse las vias més adecuadas
para prestar dicha atencidn. Ello no sera abordado en este trabajo,
que sdlo formulard algunas apreciaciones sobre 1la forma y modo de
lograrlo, insinuando pistas que debérian considerarse en caso de que

las autoridades se propusieran enfrentar sistemfticamente dicho problema.
II. DEFINICION DE L& POBREZA ° -

Han existido en todo tiempo grandes discusiones sobre la naturaleza y
el concepto de la pobreza.

Hay asimismo, impoptantes diferencias empiricas entre diferentes
conjuntos de individuos. designados como pobres, No es lo mismo serlo
en los Estados Unidos o Europa, que en los paises subdesarrollados.
Las diferencias no son sdlo de extensidn, de volumen del grupo social
pobre, sino también de la naturaleza y tipo de la pobreza.

Por otro iado son evidentes también las connotaciones ideolbgicas
y politicas implicadas en cualquier definicibn y la presencia de juicios
de valor cuando se establecen criteriocs tendientes a separar el

conjunto de los pobres del resto de la sociedad. A
o /Todo ello



‘Podo ello dificulta las definiciones objetivas de la pobreza y
lleva a reconocer, al mismo tiempo, la presenéia de un inevitable
subjetivismo en todas ellas, derivado basicamente de que, implicita
o explicitamente, ella afirma algo acerca de la sociedad global. La
situacidn de los que no tienen es incomprensible si no se la relaciona
con la situacidén de los que tienen.

Si bien, como se ha dicho, las definiciones propuestas son
innumerables, ellas pueden agruparse en dos grandes familias: la
pobreza~situacidén y la pobreza-relacidn. - _

. a) La pobreza-situacidn implica afirmar que.el subconjunto de
la sociedad considerado pobre no cuenta ‘con los recursos necesarios
para satisfacer las necesidades basicas.- Tél-perspectiva‘plantea
serios problemas. En primer lugar, es necesario establecer cudles
son esas necesidades bisicas. BEnumerarlas obliga, por supuesto, a
realizar un Jjuicio de valor. -

Pero ahi no terminan los problemas por cuanto incluso si hubiera
acuerdo sobre los rubros més generales. constituyentes de las llamadas

-necesidades basicas (tales comonalimentécién, vestimenta, vivienda,
equipamiento, etc.), habria que plantearse la pregunta sobre la .
cuantia y calidad de la satisfaccién: équé cantidad de bienes de qué
calidadvéon suficientes'para satisfacer esas necesidades bisicas?
Aqui;_evidentemente, es necesario emitir nuevamente'juicios que, en
la mayoria de los casos, dificilmente pueden ser confirmados cientifi-
‘camente. A '

b) La segunda familia de definiciones en%feﬂde'qué la pobreza es
una‘relacién. Subyacente a tal planteo se encuentra la idea de desi-
gualdad soc1a1 y el 1ntento de ‘relacionar a 1os pobres con el resto
de la ‘sociedad. o
} Es necesario tener claro que segfin sea la definicidén que se
acepte de pobreza, serd también la magnltud ‘de ella como problema.

Por eso, pueden dlstlngulrse dos conglomerados de autores. los optimistas,

que 1ntentan definiciones 16 suficientemente restrlngldas y acotadas

/del conjunto



del conjunto de pobres-como para poder sosténer que el problema es
manejable y puede ser enfrentado; y los "catastrofistas", que aumentan
el nlmero de pobres merced a definiciones mas amplias.

las diversas caracteristicas y consecuencias enumeradas hasta
aqui, se traslucen en los intentos de medicidn de la cuantia de la
pobreza. En el caso de Chile es posible también encontrar esas
‘variaciones. A efectos de los objetivos que se buscan en este
Seminario parece conveniente aceptar:la perspectiva de-la- pobreza-
situacidn y, dentro de ella, adcptar ciertas formas de medicidn
lo suficientemente estrictas como para que el conjunto-de individuos
u hogares que quede inclufdo en dicho universo sea restringido y se
caracterice por encontrarse en situacidn de extrema pobreza.

Es usual recurrir para ello z.un conjunto de necesidades bisicas
de indole material 'gue ‘no son mds que la reformulacidn-moderna de la
vieja férmula "pan, techo y abrigo”.  ‘Fllds son: alimentacibn-nutri-
c¢idn, vivienda, educacidn y saluds. A veces se incluye también la
vestimenta, perc las dificultades de medicidén son en tal dimensidn
mucho més complicadas que en el resto, dadas las diferencias que
derivan de las variaciones climéticas y las costumbres.

La limitacidn que =& deriva de la adopcidn' de necesidades basicas
materiales solamente, fue puesta de manifiesto por uno de los partici-
pantes de una reunidn realizada recientemente, al ironizar afirmando
que esa seguridad material se logra en la cércel. - Con ello huscaba
enfatizar la necesidad de tomar en cuenta otras dimensiones, como la
participacién en la conduccidn de los asuntos pfiblicos, entre otras.

Es claro también que hasta el presente, la asistencia legal
no ha figurado entre las necesidades basicas. Ello porgue no se
trata de alge materigl, "nadie se muere" .por no conocer el Derecho o©
no tener defensa adecuada, © pof.lo menos muchos asi Io suponen.

Importa poner de manifiesto lcrénterior antes ‘de iniciar el
andlisis de la informacidn empirica chilena, s8lo en las dimensiones

bésicas materiales ya mencionadas.
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ST III. LA POBREZA EXTREMA EN CHILE
Existen estudios ‘que, recurriendo a ‘diferentes metodolpgias,y_fuentes

de datos, han intentado cuantificar a los extremadamente pobres de

Chile l/.' o ‘ o . L . , o
1. = El Mapa de la Extrema Pobreza de Chile utilizé la informacidn

proporcionada por el filtimo Censo de. Poblacién y Vivienda, realizado
en 1970. Dado que alli‘no se incluia informacidn sobre el ingreso
de las personas, recurrib éomo indicadores del'hivel.de vida,: al tipo
de ‘vivienda, 'al hacinamiento y al equipamiento del hogar.. ‘

El tipo de vivienda :sstaba clasificado censalmente en dlez
categorias:-1) casa; 2) departamento; 3).vivienda de conventlllos,
-4) rancho; choza o:ruca; 5) mejoras; 6) viviendas marginales o
callampas; 7) viviendas en estructuras no.residenciales; 8). viviendas
- mbviles, vagbn, carpa, eté¢.; 9) otros tipos.de viviendas particulares;
y 10) viviendas colectivas. : , o o , |

"El hacinamiento fue definido como 4 o mis personas por pieza

habitaciSnmw ' .- . - . o L 0 | . i, A

De acuerdo al equipamiento del hogar, se distinguid a.aéuéllos
. -que- tenian algunos de los;bieneSgenguestados_(gutq,:cgpiéﬁ, hotoci-
" cleta, radio, televisidn, refrigerador, miquina de coser) y los que
' no poseian ninguno.de.ellos. |

Se ‘distinguid.también entre quienes habitaban viviendas que

" ..utilizaban a tales :fines descarga de aguas, estaban conectadas al

alcantarillado o poseian fosa séptica para la eliminacidn. de.excretas,

de' aquéllas que carecian de tales procedimientos. -

1/~ Esos estudios son: Oficina de Planificacidn Nacional (ODEPLAN) -
Instituto de Economla, Universidad Catblica de Chlle, Maga de
la Extrema Pobreza de' Chlle, Ssntiago, ODEPLAN, 1970; ‘René

~. Cortazar, Necesidades Basicas y. Extrema’ Pobreza, Santlago
CIEPLAN, Estudlos NQ 17, septlembre 1977.’

/A partir



A partir de esta informacidn se construyd un indice de pobreza
con los indicadores "sistema de eliminacidn" y "hacinamiento", obte-
niéndose asi cuatro categorias que se cruzaron con los diez tipos de
vivienda obteniéndose asi cuarenta casilleros. El ordenamiento de
la poblacidn de acuerdo a los indicadores de pobreza se hizo asociando
a cada categoria obtenida seghn el indice de pobreza, el porcentaje
de personas en cada categoria que pertenecid a hogares sin equipamiento.

A base de estos criterios se establecid que el 21 por ciento de
la poblacidn censada en Chile en 1970 se encontraba en extrema pobreza.
Vale decir, un milldn novecientas mil personas, de las cuales un milldn
trescientas mil vivian en el Area urbana y cerca de seiscientas veinte
mil en el Area rural. Asi, 32,2 por ciento del total de los pobres
estaba ubicado en el area rural, cuando en realidad sblo el 25 por
ciento de la poblacidn total del pais vivia en dicho sector. En
consecuencia, habia mayor pobreza relativa en el campo aunque el mayor
nGmero absoluto de pobres estuviera em la ciudad.

Ademds, la mitad de la poblaciédn extremadamente pobre era menor
de 16 afios; 41 por ciento de los nifios de la edad escolar pertene-
cientes a este estrato social no asistia 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 verd mas adelante.

Aqui conviene recordar simplemente algo que se relaciona con aquellas
iniciativas que tienden a la difusidn del Derecho recurriendo a los
medios de comunicacidén de masas i/. Los extremadamente pobres carecen
de receptores de radio o TV y puede tenerse también la cuasi certeza

de que no leen diarios, lo que serd ratificado luego al analizar la

1/ Al respecto véase Eduardo Urrejola, Acerca de la divulgacidn
Jurfidica masiva, Santiago, Departamento de Practica y Asistencia
Legal, Escuela de Derecho, Universidad Catblica de Chile, agosto
de 1975. Conslltense también, los estudios de dicho Departamento,
sobre el impacto de ciertos programas en la informacidn juridica
de las personas sometidas a2 ellos.

/informacidn relativa



 informacién relativa a la educacidn.y comprouar el'elevado'ﬁﬁmero de
_analfabetos que hay entre ellos. Por lo misio, los extremadamente
-pobres estan exclpidos a_priori de tales iniqiativas de di§u§i§n:'
juridica. | o

- 2o Se han hecho diversas observa01ones al Mapa de la Bxtrema .

Pobreza de Chile, espe01a1mente a.la-utilizacién de 1nd1cadores de

vivienda, que segln los criticos pueden‘gonduglr.d resultadqs_equlvocos
¥y no.ser la.mejorAgﬁia_pa:ahpoliticas;de.erradicacién de la pobreza.
;Como lo importante no es el porcentaje de vivigndgsApobggs_sigd las
_consecuencias que tales viviendas acarrean para la salud de sus
obupantes‘ es probable -~ se afirma - .que haya otrqskindicadqres.més
.adecuados de la situacidén de pobreza. i , .

'Se han mostrado diferencias entre los resultados obtenidos por
el Mdpa de la Extrema Pobreza'y un conjunto de 1nd10adores normalmente

1/

usados para medir el nivel de vida reglonal ~ tales como .1a tasa de

defuncidn general, la tasa de mortalidad infantil (muertes de 0~1

. meses por 1 000 nacidos vivos), considerando se¢paradamente los falle-
cimientos“de menores de 28 dias y los de aquellos que ya habian
supérado,tal edad; los recursos.médicos y hospitalarios (nlmero de
profesionales en salud y camas de hospital por 10 00O habitantes);
las causas de mortalidad infantil sean de¥;apapatq digestivo, eh
especial diarrea; sean muertes por problemas en el parto; y la:
frecuencia de las.causas de muerte en, el pais_qonsiderando las defun-
ciones.generales. K Estos 1nd1ﬂ dores claslflcan a las prov1n01as de
Chile eniun‘e:den dlferente al 1ndlce de extrema pobreza, lo que ¢leva
a afirmar que la conexidn entre vivienda y condiciones de vida no es
necesariamente.clara y gue en ello influyen‘diferencias,c;imétigas y

soberturas de gervicios de salud.

b4 Mer¢edes Taborga, "Algunos comentarios sobre.la eleccidn Je las
: condiciones dé vivienda’'tomo medicién de la severidad de la
‘pobreza", Estudios' de Economia, ntmero 4, 1974, pp. 97-112.
Muchas de Tas. obsezva01ones apuntadas aqul han bldO recogidas
de este trabajo.
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Por otra parte utilizar el indicador 'no eliminacidn de excretas
mediante descarga de agua'" implica aceptar a priori que a mayor
ruralidad habri mayor pobreza. - ;

3. Cortézar, Y por su'pérte; utilizd en su trabajo informacidn
procedente de la Encueéta dé'Presupuéé%bs Familiares, efectuada por
la Direccidén de Estadistica y Censos (actual Instituto Nacional de
Estadisticas);, de 1968-1969, que se basa en una muestra de 8.000
hogares,lque ;égiStqa una gran diversidad de ;nfqrmgqién.(presupuesto
. familiar, ingresos, nivel educacional y ocupacional de los miembros
- del hogar, caracteristicas de la vivienda que habitan, etc.), lo gue
- permite conocer con mayor exactitud las caracteristicas de los extre-
nadamente pobres, algunas de las cuales se-reeordarénnaqui, por cuanto
se entiende que son pertlnentes a efectos de.saber hacza qulenes
orientar la aszstencza legal. | I '

El autor del estudio en anallsls busco ver la forma en que se
satisfacen las necesidades bhsicas de la poblacidn, partiendo del
supuesto de que "existen criterios relativamente aceptables para
definir el nivel minimo que para el desarrollo de una actividad normal
se requeriria en alimentacidn, salud, vivienda y educacibn". 2

Asi, en alimentaciln concluyd que, seghn las estimaciones de

- requerimientos diarios de nutrientes por tramos de edad, establecidos

: por el Departamentoc de Nutricidn de la Universidad de.Chile Sede Sur

a base de recomendaciones de FAO~-OMS (1973), los siguientes porcentajes
de..la poblacidn encuestada mostraban que sus necesidades blsicas de

“"de-alimentacidn se encontraban insatisfechas:

i/ Cit. |
- 2/:. - Cortazar, cit. pe 10.- o E
2/ cite

/Cuadre 1



~Quadro L.t- o ol o L e g

HOGARES CON SUS NECESIDADES BASICAS DE ALIMENTACION o
~ INSATISFECHAS .

. (% sobre el total de famlllas del pals)

L

3

feiait am e oo af: _Resto hogares . o .4 .
,HDef}Ql#,enr. ; ;m‘x_h:ﬁxfrf?é ?qbrefé%H‘ deficitarios Total )
Calorias = coTeT 17 e 30,6 - . .. 47,6
Protéinas Totales :: - - = . &~ .o a5k . 9k
"Proteinas AhimaleSH-’ o 23,9 1 e 12,7 WL B6,6
Fuente. Cortazar, cit, Cuadro 2, p.,. 13. e L L
a/  Hogares en extrema pobreza son aquellos que obtlenen menos del

60 por ciento de lo requerldo para satlsfacer 1as neces1dades

" bésicas consideradas. - . ¢ P S : :

Como puede verse, entonces, casi la .mitad .de' la poblacidn del
baiS“no’satisface'sus necesidades caldricas y ello.pese a que la .
disponibilidad promedio de alimentos sﬁpera:ibs requerimientos del
conjunto de 1la poblacidu. Dé ello’puede deducirse .que.el déficit
de dibhds'hOg&res"dbedeCe a-una mala distribucidn de los nutrientes,
que puede considerarse & su vez, consecuencia de la desigual distri-
bucidn del dingreso. .- - . - clin T s e Ly

I1lama 1la aténcidén tambidn 1la fuerte. incidencia que.dichas
carencias presentan en el sector rural, donde afectan 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. S »

La subalimentacidén afecta con mayor intensidad a los obreros Yy
trabajadores por cuenta propia, aunque también se encuentra un alto
percentaje de empleados (35 por ciento). Es probable que~eﬁ el caso
de estos Gltimos, las deficiencias sean cbnsecuencia de una dieta
inadecuada y de gque la asignacidn del gasto familiar da preeminencia

a otro tipo de bienes que, aunque puedan considerarse menos importantes

e

/por el



por el observador, lo deben ser para quienes deciden postergar su
adecuada alimentacidn a efectos de obtenerlos, sea por busqueda de
status social u otra razbn.’ :

. En cuanto a la dlmensxon salud, considerando la necesidad de
v151tas médicas y odontologlcas que el Servicio Nacional de Saldd
estlma minimas, los slgulentes porcentages de hogares no las satls-

facian: ;

Cuadro 2 °

HOGARES CON NECESIDADES BASICAS DE SALUD iNSATISFECHAS
(% respecto.al total de familias del pais)

D&Ficit E*tggmg Pobreza Res?o_Hogéres TPotal
S deficitarios

Consultas médicas 16,3 - . _ 36,2 52,5

Consultas odontoldgicas & 32,9 . . 26,0 58,9

Fuente: Cortézar, cit,; Cuadro 6;_p; 19.

‘ El Cuadro anterlor muestra 1a fuerte 1ncxdenc1a de los défiecit
en salud, que afectan prlmordlalmente a los trabaaadores del sector
rural y a los cuenta propia urbanos. Los asalariados urbanos se
encuentran en mejores condiciones por cuanto la organizacidn de los
servicios de‘préétacién de atencidn médica se encuentran estrechamente
relac1onados con los de prev1smon, a los que ellos si tienen acceso.

En la dimensidn vivienda, a51mlsmo, ‘tuvo en cuenta su tamafio
en relacibén al nfimero de miembros de la familia (grado de hacinamiento)
y el equipamiento, considerando como nivel minimoc aceptable la estruc-
'tura de las viviendas definitivas més econdmicas que construye el
Estado en el pais, de donde surge que 1,4 ocupantes por pieza repre-
senta el mAximo permisible en cuanto a hacinamiento y que un nfimero

superior a 2,3 corresponde a una situacidn de extrema pobreza.

/Cuadro 3
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Cuadro 3

.HOGARES .CON NECESIDADES HABITACIONALES BASICAS.
INSATISFECHAS ' k

(% sobre el total de fam111as del pals)

Fel .

P N " -"Resto Hégares :
Grado hacinamiento 13,3 33,2 - 46,5
Equipamiento 8,4 . L6,0 Shyb

Fuente: Cortézar, cit., Cuadro 10, p. 23.

En eduéacién}'bese‘a‘Qué:Chile‘ha alcanzado una cobertura
considerable, se encontrd que el 18,4 por ciento de los hogares
‘encuestadOS tenlan mlembros de entre 10 y 15 afios qué no asistian
a clases.- lLa 1nc1dencla mayor estaba, obv1amente. en las’ éreas
- ‘rurales (29,8 por ciento); seguidos por los trabaaadores por cuenta
propia (24,9) y los obreros (21, 7). : s
L, De la extensa presentac1on ‘de cifras de Yas piginas anteriores
'pueden extraerse conclu51ones de 1nteres para el tema que’ nos ocupae

En primer lugar, el mayor numero absoluto de pobres se” encuentra
en las areas urbanas (67 82 por clento segun el Mapa de la Extrema
_Pobreza) per6 8 mayor. la proporclon de la pobla01on rural que tlene
tal condlclon.u ' '

. Los Jefes de famllla de 1os hogares extremadamente pobres se
.ocupan en act1v1dades rurales (51 por c1ento) o en ocupa01ones no
 asalar1adas 0 en pequeﬁos establec;mlentos del sector urbano (36 por
. clento) lo que hace que 8? por clento reallce tareas de baga ‘produc-
_‘t1v1dad —/ i

1/ . Cortézar, cite; pe 39¢ -

- /M"Si desagregamos
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"Si desagregamos aln mis la informacidn ocupacional, podemos
inferir que del conjuntq‘deatrabajadores rurales con ingresos
insuficientes para satisfacer sus necesidades basicas, una quinta
parte son empleados u obreros de grandes explotaciones agricolas
(mds de 200 hés.). En su mayoria forman parte del sector que fue
favorecido por la reforma agraria. Otro tercio se desempefia también
en forma apatronsada, péro en‘pfedios agricolas de mediana o pequefia
extensidnj un 30 por pientowlo#hape como pegquefios propietarios o
minifundistas y ia quinta parté restante como trabajédores indepen-
dientes sin tierra y eh actividadéé de pesca, caza j silvicﬁitura."

"En el sector urbano 1ndepend1ente y de pequefia escala los jefes
de hogar se concentran en la pequena manufactura ¥y serv1c1os de
reparacidn que en conjunto representan la cuarta parte de los traba-
Jadores de bajos 1ngresos de 1as unldades.' Los serV1c1os personales
y el comercioc a su vez, representan cada unc casi una qulnta parte. l/

En algunas de las dlmen51ones con51deradas, la 51tuac1on de los
asalarlados urbanos es francamente meaor que la de qulenes se desempefian
por cuenta propla, gracmas a que pueden acceder por su propia condicidn
o a c1ertos serv1c1os brlndados por el Estado.‘ Espe01a1 relevanc1a
adqulere esta dlferencla en materma de salud.

A Es notorlo tamblen -que los hogares en 51tuac1on de extrema
pobreza cuentan con un nfimero de miembros bastante superlor al promedio
na01oanl (6 9 Y 5 0 respectlvamente). Como el numero de los miembros
actlvos es similar (1,4 y 1,6), resulta que la tasa de dependéncia
que deben soportar los extremadamente pobres es considerablemente
mayor, dado el mayor nfimero de pasivos, en espec1a1 nifios. '

Otra caracter;stlca a con51derar es que mas del 60 por ciento
de los Jefes de famllla extremadamente pobres no poseee la instruccibn

mlnlma.

1/ ‘Ibidem.

/Debe recordarse,
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.. ..Debe, recordarse, ademds,; que el 40,6 por ciento de los hogares
en situacidn. de extrema pobreza tiene ‘un jqfetde,familia de .sexo
femenino y que el 53,7 de las unidades .familiares extremadamente .
pobres,SQ%encugntran-dirigidos;por.una'persona de.més §e 50 afios.:

e R

cr IV REFLEXIONES SOBRE LA ASISTENCIA LEGAL A LOS GRUPOS o
EXTREMADAMENTE POBRES .

1. Las ciffas anteriores’ descrlben 1a situacidn del sector maSv
desposeldo de la poblac1on ‘chilena. ° Por sdupuesto, no puede conclulrse
de ellas ‘que todos los individuos ‘que estin en tal 81tuac16n se
encuentren desprov1stos de @sistencia 1ega1 en caso ‘de que ella les
sea necesarla. Sln embargo,‘cabe presumlr que "su accesd al Derecho

en general, y a la a51stenc1a legal en partlcular es espec1a1mente
dlflcultoso no ‘sblo por su carencia de bienes materlales, ‘gino porque
‘su percepCiéngdé'los éparatéé’juridiéoﬁeSfétalés’ﬁrdbablemente, los

“ 1lleva a desconocer la existencis de tales serviciocs, a do sollcltarlos'
"o oa sentlrse o ser rechazados ‘cuando 1ntentan acceder a ellos,'
2. Aunque no sea una: actltud deliberada, es evidente que lo's pobres
sufren diversas desventajas ‘en $ué Vinculaciones con 6l sistema’ 1e§2§2'
Su falta de expériencid yn&e*éapééiﬁa&.péraiiniciér acciones judiciales
que les aseguren beneflclos ¥y protecc1on legal son evidentes.
' Es por demas conocxdo ‘que ‘el ‘sistema legal se viélve cada vez
' més 1ntr1cado como consecuenc1a de la compleglzac1on creciente de ‘las
socledades. "Por 1o mlsmo, quien no cuénta con un asesoramlento legal
adecuado dlfiCllmente puede movilizar los’ mecanlsmos destinados a’
‘proteger ‘sus derechos. ' o S ‘

"t Es tamblen sabido: que la representaclon legai de 1os pobres por
ﬁabogados privados deja mucho que deséar. EIlo ha ‘conducidé 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_utilizacién 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 répidamente a ser miembros marginales de la
profesidén. Por otro lado, los més talentosos. generalmente se orientan
hacia Areas de especializacidn profesional que carecen de vinculacibn
directa con los pobres. Si bien prestar asistencia legal a los pobres
puede ser motivo de satisfacciones psicolbgicas, es obvio que hay
recompensas mas remunerativas en otros campos profesionales.

3. La debilidad de la asistencia legal a los pobres debé;explicarse
por sesgos estructurales del sistema legal, por disfunciones de la ley
y también por el descuido de la representacidn legal utilizéble por
los pobres.

Todo ello conduce a la necesidad de buscar medidas dque tienden
a remediar esta situacién, y mecanismos mis adecuados para facilitar
la representacidn legél'médiante el establecimientc de programas de
servicios y ayuda legales. o - -

I o Todas las leglslac1ones destacan el _que las personas son iguales
ante la ley. La realidad, en camblo, 1ndlca que quienes son mas
educados y saben cbmo manejarse ante los tribunales de justicia son
mejor tratados por los funcionarios judiciales y tienen acceso més
ficil a la utilizacién de los servicios legales.

La igualdad ante la ley exige para concretarse una distribucién
1gua11tar1a de los servicios legales, lo que estd lejos’ de suceder en
el presente. Es necesario crear mecanismos gque permitan a los pobres
contar con la asistencia legal necesaria en forma gratuita a efectos
de poder comparecer en'igualdad'&e condiciones ante los tribunales.

Otro aspecto es la equidad de la ley misma. Los tribunales de
justicia se han hecho cada vez mas complicados y se han desarrollado
sustitutos que convierten a los juzgados sdlo en el Gltimo resorte.
Asi, los abogados elaboran los documentos, que serin presentados a
los tribunales llegado el caso, creando por adelantado los requisitos
necesarios para evitar el litigio o para triunfar cuando €l sea

inevitable. Todo esto, que forma parte del sistema legal, estf en

/esencia vedado
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esencia vedado 'a ‘los pobres. . Asi, mientras las clases alta y media
pueden minimizar el contacto con el aparato judicial), los pobres -
- terminan estando vinculados a él sin haber podido utilizar previamente

estos mecanismos.

V. LA PERCEPCION DEL DERECHO EROPIA DE LOS. GRUPOS POBRES

1. Todo lo anterlor muestra que 1a asxsten01a legal estrlctu sensu
es solo una parte del problema més ampllo y compllcado ‘de 1as rela- '
ciones entre clertos grupos soclales, en este caso 1os pobres, y e1
sistena Jurldlco como un todo. _ ,

Se sabe que una diferente 1nserc10n en una estructura 8001al
.determinada hace que la percepc16n del Qundo sea bastante dlferente.

- Incluso concepclones como las dé‘salud y enfermedad que, en
principio, parecen tan poco oplnables, muestran grandes var1a01ones
segun clases soclales. Se ha recordado que "cuando el 1ngreso es mas
que adecuado .para cubrlr las nece51dades ba51cas, la llsta de cogas
deseables e 1nc1uso de nece51dades puede 1nclu1r muchos valores que
estan varlos escalones por enclma de 1a mera sobrev1ven01a.‘ Uno puede
insistir en el tratamlento de cualquler desagrado flslco, puede tomar
medidas para prever la salud futura y la prolongac1on de la v1da y '
~ puede pensar en examenes medlcos anuales como una rutlna. Por otro ‘
lado. cuando el ingreso es 1nc1erto y no 51empre alcanza a proveer de
.allmentos ¥y v1v1enda, la salud es deflnlda probablemente como 1a
capac1dad de buscar trabago. Los tratamlentos se posponen hasta que
algun 51ntoma agudo © una enfermedad acaban con el trabaJo"- l/

Por otro lado, tamblen es ev1dente que los pobres ut111zan 108 servicios

de medlcos Y, dentlstas en mucho menor cantldad que los no pobresv. 2/»

l/ Lelgh, cltado por S.M. Mlller y P. Roby, “The Future of Inequallty.
B New York' Baslc BOOkS IDCQ, 1970, po 91. '

2/ Para el caso chileno véase Cristidn Pereda, "La, Madre y el
- cuidado de la salud.de sus hijos: an&lisis de un rol", en Paz
Covarrubias ¥y Rolarndo Franco, compiladores, Chile: Mujer y
Sociedad, Santiago, UNICEF, 1978, pp. 499-548.

/2. Las dos
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2. . Las dos informaciones anteriores son tadgvia més exactas en
materia de asistencia legal. Vale decir, que la nocidn de Derecho

¥y la evaluacidn de cuédndo es _necesario recurrir a los tribunalés o al
asesoramiento legal ser&n mucho més variﬁbles afin que la de éstar sano
o enfermo. Asimismo, la necesidad de recurrir efectivamente a la
asistencia de profesionales juridicos se hari sentir en casos todavia
mds extremos.

Diversos estudios realizados en‘Chile demuestran gque la ﬁercepcién
del ordenamiento juridico por parte de los grupds calificados en
situacidn de extrema, pobreza, tiende a ser radicalmente diferente de
la que caracteriza a otros sectores sociales. Encuestas en.poblaciones
marginales del Gran Santiago indican que "para gran parte de la pobla-
cidn su finico contacto con el derecho positivo estatal ocurre cuando
comete una infraccidn penal'l. l/ Es justamente en este cémpo donde
los pobres estln mis sobrerrepresentados y donde las consecuencias
pueden ser més penosas. Por 6tré parte, evidentemente, las conse-
cuencias que sufren infractores a las normas penales provenientes de
diferentes estratos sociales son radicalmenté distintas. ©5i pértenecen
a los grupos sociales privilegiados, en‘muchoélcésos no habréd siquiera
accidn contra ellos. Sobre los pobres, en cambio, no sélo se actuaré
y se les aplicard la sancibn establecida en la norma legal, sino que
sentirfn ademis las consecuencias derivadas de la lentitud de los
engranajes burocriticos de la administracidn de justicia que no pﬁeden
ser acelerados mediante contactos particularistas con quienes desempefian
los roles de dicha estructura, dado que los pobres no cuentan con las
relaciones sociales adecuadas para ellc. L En un Seminario sobre
Asistencia legal en Chile, por lo demés, se han dado algunas cifras
sobre la situacidn de los recluidos en los establecimientos peniten-

ciarios, que hacen innecesario abundar en dicho asunto.

1/  Rafl Urzfia, "Sociedad y sistema legal: el papel del abogado',
.en Cuadernos de la Realidad Nacional, N¢ 1, enero de 1972,
pe 106.

/3. Como se
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3. Como se digo antes, 105 valores protegldOS ‘por el ordenamiento
} Jurldlco son los aceptados por los grupos domlnantes y més integrados
'va la 8001edad global Y légzcamente, prestan menos atencidna los
del resto ‘de la sociedad. Si’ ésto es asi, no es extrafio que los pobres,
tlendan a considerar al sistema legal,'a 1la administracidn de justicia
y a la asistencia Jurldlca, ‘como.” aJenos a sus proplos intereses, y' N
sientan sus "relaciones" con ellos como desagradables, incdmodas,
“negativas, infuéfas} ¥ consecuenféﬁente,*ihfentén"reducirlas al
minino, ev1tandolas Siempreé que sea poalble, ¥ escapando de ellas-
ni bien puedan, cuando hayan tenido que establecerlas a su pesar.
‘ A51, encuestas sobre la imagen ‘de ‘la justicia muestran que la
existente eh iasApoblacioneé'marginéles»dé*Sénfiagd} es mala. S8lo
el 3,9 por ‘ciento de los encuestadds op1n6 ‘que ‘el acceso a la-misma
era facxl. En camblo, el 7 8 por clento e cons1dero rechazado por
los trlbunales, ‘mientras que el ‘88,2 por-ciento restante encontrd que
‘sus posmbilldades de acceso eran ‘limitado por diversas razones. Las
prlnclpales derivadban de la administracidh misma ‘de la Justlcla '
(excesxva tram1tac16n, trato deficlente y dlscr1m1nator10, 'y altos
costos en términos de tiempo’y dinéro) (67,8 por éiento de los encues-
tados). Un 21,1 por ciénto encontrabs que’ Tos problemas de’ access’
'derlvaban de dlflcultades ‘del 1nd1v1duo, mientras que el 11, l por
clento lo expllcaba por 1la ignorancia. i o o
" La 1magen de-la admlnlstraclon misma, vale declr, la forma de
afenc1on del publlco por los‘Trlbunales,'es también deteriorada:
29 por c1ento la con81dera deflclente, 14 por c1ento, buena y el 57 ;

por ciento restante la ‘cree regular, ‘en espec1a1 a causa de la lentitud

¥ 1la exce51va tram1tac1on. Como dlcen ias autoras "la ‘administracién €
“es... la prlnclpal causa de 1magen negatlva" ‘Ella da de alguna’
l/  Véase Margarita Marfia Errédzuriz y Pura Ortiz, "Los problemas de

~justicia de los sectores de bajos recurses: El caso de una:
-poblacidn marglnal”, en Estudios. Juridlcos, Facultad de Derecho,
Universidad Catdlica de Ch11e, Volumen I, No'2, julio 1972,

pp- 155-159.

/manera, una

I
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manera, una visidn de la eficacia de este servicio plblico: "la
necesidad (del mismo) se evalfia en gran parte en funcibn de la
“eficacia. Si por afios se considera ineficaz un servicio, se termina
por prescindir de é&1%, : _

Ello conduce a la bfisqueda de sustitutos, consistentes sea en
una actitud pasiva, "que implica la falta de una solucidn justa ¥y
més ain la impunidad de ciertas faltas'" sea en soluciones 'por cuenta
propia", eéto'es, dotadas de g}én cuota de agresividad. Ello muesira
un fendmeno circular: ¥la no solucidn por vias legales de ciertos
conflictos crea nuevos problemQS'legalés que por falta de una adminis-

2/

Los problemas més graves, por lo demés, se fallan de manera

tracidn de justicia accesible y adecuada, se hacen crbnicas'.

poco ajustada a los clnones juridicos, en el retén de carabineros que
por fuerza cumple, como sé sabe, una funcidn de impartir justicia que
no le corresponde y para desarrollar la cual sus funcionarios no estén
eéspecialmente capacitados.
L, Otro elemento a tener en cuenta es que guienes desempefian los
roles juridicos (magistrados, jueces; abogados) noé pertenecen a los
grupos extremadamente pobres. Esto es bastante evidente, pero existen
ademfs estudios que Han demostrado el origen predominantemente meso-
crético de tales profesionales. 2/ Tal situacidén no cambiaré, por
lo ‘ménos en el futurc inmediéto, por cuanto el origen social de los
estudiantes de Derecho es el mismo. ‘

Es un principic socioldgico universalmente aceptado que en toda
sociedad que ha alcanzado un cierto grado de diferenciacibn estructural,
los individuos tienden a ocupar posiciones de poder econdmico, politico

y social diferentes y, por lo mismo, a generar intereses distintos.

1/ Ibidem, p. 163.
g/ Ibidemj Pe 166.

3/ Al respecto véase Steven Lowenstein, Los abogados, la educacidn
legal v el desarrollo, inédito, cit. por Urzla.

/Ellc se
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Ello se traduce en que "las clases y estratos que surgen de las
desigqaldadqs_de,po@qr,_desarrollep una‘yisién.de la soczedad, de su
‘evolucibén y del interés general, armdnica con sus propios intereses
y en torno a la cual buscan organizar la sociedad toda" _

. . Si esto es asis.es.légiqg que quienes estan encargados de R
impartir .justicia y de contribuir a que ella se realice tiendan a -
percibir sus propios valores como de. validez universal y. carézcan,

por su misma 1nserc16n en la 5001edad, de la. capacldad empatlca que

i)

les permita "ponerse en el lugar" de otros grupos . soclales, para '
. percibir asi las mot1Vag19neslde‘estos cuando realizan actos,guqug
alguna manera yulnerén los valofés,prbtggidos por e;(g:deggmigg§q4
juridico. e . I ¢€;A o
5.  Las mlsmas encuestas menclcnadas con anterlorldad han demostrado,
por. ejemplo, -que entre los pobladores marglnales predomlna la 1dea de
- que es legitlma "1a transgre51on del derecho de propzedad_prlvada.:
siempre que las necesidades vitales asi lo elean" . ‘Esto es,
empero, inaceptable para los agentes encargados de apllcar, el '
Derecho positivo, que muy pocas veces 1nvocaran el "estado de nece51dad"
.previsto por este, como manera de austlflcar la conducta del actor.
Estas diferencias deﬁg;asetentrg,gplenesJlmparteq;austlc;a‘y
los pohres como eventualeé receptores de la misma se trasluce nitida-
mente de las oplnlones vertidas en las. encuestas ya. c1tadas, como

puede verse en el Cuadrol+

Urzua’ clto Peo 108.

Equipo de Estudios Poblacionales del Co.I.DuU. "Pobladores y
Administracién de Justicia", en EURE, Revista de Estudios .
Urbancs y Reglcnales, Vol. III NQ 5, Jullo 1972, p. th.

LN

/Cuadro &
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Cuadro 4 .

DISTRIBUCION DE: LA POBLACION DE ACUERDO A- LA IMAGEN QUE
TIENEN SUS HABITANTES DE LAS RESOLUCIONES FINALES DE
o LOS TRIBUNALES - o

Imagen | ) . ,; AFrecuencia' gprcentaje
l. Imagen buena : O 20 ) 23,8
2. Imagen regular S ST 16 19,1
3. Imagen deficiente: S . o 57+1
- "Favorecen a la gente*édinerada” ' 16 ‘ C 19,1
- "Né se llega nunca a solucién" 22 ' 26,1
- Injustas o 10 11,9
Total g . 8L , . 100,0
Subtotal 84
. SR 22

~Total 106

Fuente: Errazuriz y Ortiz, cit, p. 167.

Lz imagen de las resoluciones finales de los tribunales es
mayoritariamente deficiente y en ello tiene un peso muy considerable.
La percepcidn de que tales fallos favorecen a "la gente adinerada'.
Esto es todavia mis importante de pensar que se trata de una investi-
gacibn sobre la actuacidn de los Tribunales de Menmor Cuantia, donde
.los prbbiemas més comunes - como surge de las reépﬁestas dadaé 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 ﬁue los problemas de justicia que mas
preocupan a los pobres son poco atendidos por los tribunales. Y

ello porque, como muestra la 1nformac10n estadlstlca presentada en
la prlmera parte de este trabaJO, la mayor cuantla de los pobres

se encuentra por debajo de lo que se considera menor cuantia segin
eI Derecho vigente.,” Los problemas de los pobres, dejando de lado-
'algunos que se mencionaran oportunamente, con31sten en querellas con
sus vecinos por problemas de desllndes, por 1a pose51on de cosas de
escaso valor, por la regulacién, en fin, de la v1da cotldlana en
51tuac10nes donde el contacto cara a cara es habltual e 1ntenso, como
consecuencla en muchos casos del haclnamlento en que se v1ve. A51 lo

demuestra el Cuadro 5 ¥y el examen de 1os expedlentes de los Juzgados

Cuadro 5

- . LR PP,

DISTRIBUCION DE LA POBLACION DE ACUERDO AL TIPO DE PROBLEMAS
’ QUE SUCEDEN-CON MAYOR FRECUENCIA

Probiémas S C Porcentaje
1. - Vecinales
Peleas entre mujeres ©1h,1
Dafios a la habitacidn - T Lo b6
Mordeduras de perro 18,0
Deudas . 742
Robos '~ ¢ - 1,3
2. = Familiates -
Desavenerncias conyugales = S 20,k
Abandono -del hogar S o i} 8,2
. Otros de tipo sentlmental 1 ‘ B o 9,9
S 3. Agres1ones f151cas R o o T16,3
. (58)

Fuente: Errazuriz y Ortiz, cit., p. 164,

/de Menor .
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de Menor Cuantia, donde los problemas entre vecinos constituyen el

70 por ciento de los casos; los familiares, el 27 por cient? y las
agresiones, s0lo el 3 por ciento. 174 ,

7 Tambidn es especialmente complicada la situacidn de los grupos
pobres en materia de Derecho de Familia. BEn todos los paises, exista
0 no el divorcio vincular, los estratos altos y medio-altos de la
gocieda& disponen de mecanismos legales adecuados para anular su
métrimonio anterior, para desvincularse legalmente de su pareja ¥y
obtener una regulacién juridicamente .adecuada de las relaciones
econdmicas y familiares surgidas de la disuelta sociedad conyugal.
Para otro sector de personas pertensciente 3 los estratos medios, la
situacidn es variable de un pals a otroc segln que la legislacidn
establezca mecanismos de disoliucidn del vinculo anterior mas o menos
accesibles. De todas maneras, emperoc, el sistema de valores predomi-
nante en tales estratos tenderid a que encuentre una manera de resolver
juridicamente el conflicto. .

En el caso de los pobres tales p051billdades no existen, no sdlo
por una diferente percepcidn de lo que es importante, sino tamblen
porque los mecanismos juridicos iddneos para la regularizacidn de tales
cambios de pareja no-les son accesibles o no saben usarlos é/. Ello
hace que la situacidn de tenencia de los hijos sea sumamente irregular
¥y la divisidn de los escasos bienes de que dispone la pareja se realice
por cualquier via, menos la juridica. V o

Asimismo, la no anulacidn del vinculo anterior no constituye
Vobstéculo para que se establezca una nueva unidn, sea sancionada
blegalmente (con lo que se incurriria en’ el delito de blgamla), sea

sin intervencién legal alguna (¢oncubinato).

Errédzuriz y Ortiz, cit, p. 169.

N

"M&s del 80 por ciento de la poblacidn encuestada cumple en forma
total" con las disposiciones civiles bésicas como el matrimonio
civil, la inscripcidn de los hijos y de la propiedad. "Sin
embargo, el 74 por ciento dijo no conocer la manera de entablar
una demanda. Esta falta de informacidn incluye desde el lugar
donde puede o debe hacerse una demanda'.

/8. En estas
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8. -~ En estas situdciones es comiin que la. mujer cargue con los hijos
habidos del matrimonioc. La impéffgncia de este fendmeno de abandono
y ruptura de la unidn queda de maﬁifiestdﬂéuandbfse-ve'dﬁe.en los
hogares en situacién de extréma pobréza, el jefe de familia én el
40,6 por ciento de o8 -casos es una mujer.»l/ .Otrds estudios, 4 .
asimismo, han hecho &nfasis en -este mismo ‘caricter matrifocal de las,
familias pobres ‘que, por otra parte, 'no es exclusivo de Chile.

" Dichas mujeres no obtienen ayuda de sus maridos y la legisiacién,
ademds, no les concede medios para obternerla. "La préactica.judicial
muestra que, salvo eI‘tfabajadorqque,tiehé un sueldo ‘o salario, todos
los demds, sin excepcidn ~ séan cemeféiantes, industriales, prdfe-~
sionales, etc. -, ocultan sus bienes y, €éspecialmente, desfigiran sus
rentas en perjuicio 'de sus hijos, valiéndose para ello de:mil subter-
fugiosi.s ‘La mujer‘seﬁafaaa“enfrénta una verdadera’maquinacidn en su
contra'. 74 Normalmente sé. tiende a“pensar qué la situacidn .descrita
en la cita anterior hace alusidén a otro grupé social, que no a los
pobres. - Sin embargo, y dejando de lado. el hecho’'de que el marido
en las familias que viven ‘én situacidn de extrema pobreza, pocos
bieneS'tiene»qué ocuitaf, debe recordarse que. el 55 por ciento de .los
jefes de hogares en situacibn de extrema pobreza es trabajador por.
cuenta’ propia, &/‘por 16 -.que nO‘hay posibilidad de aplicarle los.

mecanlsmos legales destlnados a la retencidn del salario. = -

1/ Cortézar; cit., p. 36. , , 4
2/ Jbaqﬁin'nuque:y'Ernesto Pastrana, Las estrategias de supervivencia
~econdmica de las unidades familiares del sector popular urbano:
una investigacidn exploratoria. Santiago, Programa de Inter-
cambio ELAS-CELADE,' enero, 1973. ‘ M ‘ '

3/ Herndn Larrain Rios, "Situacidn Legal de la mujer frente .al marido
y sus hijos", en Paz Covarrubias y Rolando Franco, Chile: Mujer ¥y
Sociedad, Santlago, UNICEF, 1978, Pe- 654 ' '

‘3.Cortazar, clt., p. 37.$n‘

;ft
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. VI.. ALGUNAS POSIBLES SOLUCIONES

>

Después de lo visto hasta aqui pueden extraerse conclusiones "catas-

trofistas" en torno al problema de la asistencia legal. El panorama
puede aparecer tan compllcado que conduzca a la 1nac01on ante la
sensacidn de imposibilidad de alterar la situacidn presente. Empero_
no era &sta la intencidén de la presentacidn, sino la de mostrar las
dificultades, a efectos de poder buscar y encontrar galidasveficaces
¥ que permitan alcanzar los objetivos perseguldos..

En este sentido, se presentaréin a contlnuaClon algunas p051b1es.
soluciones que, por.supuesto, no se conciben como perfectas, sino que
tienen por finica meta incentivar.el didlogo de los partlclpantes en
el Seminario.

1. Fomentar la creacidn juridica ad-hoc para enfrentar los problemas

de los pobres. La parte- descriptiva de .epte trabajo ha mostrado que

los problemas’ juridicos'que enfrentan los pobres son diferentes de los
que usualmente ﬁreocupbhha-otros grupos sociales y, en general, a los
tribunales. Ello obliga, si es que realmente se quiere integrar a los
grupos marginados al ordenamiento juridico, é‘lggi§lgr sobre los:
aspectos que les conciernen-directamente. vaigmg@te, los principios
generales del Derecho pueden permitir - se diré -~ solucionar cualquier
caso. Ello es cierto en general, pero no ha sido obstéculo para que

la legislacidn haya ido proliferando a efectos de regular juridiﬁamente
las relaciones:de otros sectores sociales. Asimismo, dglla nisma
manera que otras ramas del Derecho han creado ,ciertas presunciones

(in_dubio, pro reo; in dubio, pro operario) seria 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 mientrés'ho se
generen procedimientos y normas que restablezcan un equilibrio que,‘en
la practica, no existe. No hay justicia cuando se aplica la misma norma

a situaciones desiguales.
/2. Llevar la
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2. Llevar la jﬁsiiéia*é'ldsgpobrés.°7N0rmalmentefse tiende a

concebir a los tribunales de Just1c1a como estéticos, esto es, como
' ‘dedicados a reclblr las demandas que'‘les formulan los actores. Nunca
' “se los visualiza como saliendo de su &mbito para llevar la justicia ‘
a otros contextos) pese a que incluso el legislador previd esa posi-
bflidéd,”;/ ¥ a que existe experiencia sobre "llévar la justicia™ al

o
.

‘pueblo.”

W

En este sentido, se podria pensar-en la- creacidn de ‘tribunales

£

d

vecinales de infima cuantia que Cbnstltuyeranfel‘ultlmo:ESCalon'de la
pirdmide judiciaixﬁlqué fallarian ‘en’ aquellas situaciones que se
‘describieron como propids’de la situacidn en que viven los pobres;
realizando asi una tarea importante pars la paz phblica (entendida si
se quiere en sentido micro) y, asimismo, una labor greventlva de
' ‘delitos mayores.: . - -'"'ﬂ.*s“fuuig'*:g:,af?sgVa.:w;ﬁ"

“Otra ‘alternativa a'éonsi&éféfféeria‘lé”de>losfgﬁeCés.itinerantes.
Han existido en el pasado como '‘Se sabe; especialmente en &reaé rurales.
'Emperb,‘dadas la“élevada'urbaniz£6i6ﬁ de 1a poblacibn chilena, podrian
';cumpllr una fancidn mas 1mportante, récorriéndo ‘1as Areas marginales
de las' grandes metropolls. ROl Ty e

Llama 1&- atenclon,‘a51mlsmo. ‘que ‘cusndo se estd proyectando una
nueva ‘poblacidn Se‘sosfenga’la'neceéidad'de provéérla"de‘los~serv1c105
" bésicos, éﬁ%éhdiéﬁdO‘pbr"talés~la posta de primeros auxilios, el retén
" de carabinerds, la escuela, etc.’ No se hace el mismo razonamiento
_en5e1 éas6'déniainsticia;"Esfa'no’es'de~"primera“necesiaad“; - En esa
consideracidn de 1a<opini6n"pﬁbiica"deila Justicia tienén especial ' i

' ‘responsabilidad los hombres de leyes, ‘que no hanicumplidéfccn su tarea

@

‘de crear ‘conciéncia de la ‘importancia qué tiene el Dérecho.como factor
de integracidn 'y de"'fomento dé una convivencia ‘armbnica lentre las
personas. S B (O T S

l/“ Los  jueces de policia Iocil pueden fijar- audienéias- publlcas
. fuera del recinto del Juzgado.

[El.l;évar.
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' El llevar la justicia -a los pobres es crucial, si se piensa
que jueces y tribunales estén, normalmente, fuera del radio de accibn
de tal grupo social. Para los pobres acceder a los tribunales implica
salir de su hébitat natural y entrar al mundoc de los "ricos", con el
cual no tienen contactos habituales -agradables. . Ello hace que posterguen
la defensa de sus propios derechos més alld de lo adecuado, y que sOlo
tomen contacto con los organismos encargados de la defensa del orde-
namiento juridico forzados, sea por una demanda en su contra, sea por
constrefiimientos que el propio orden juridico les impone y que en la
mayoria de los casos no entienden a qué se debe.

El contacto con el Derecho implica, por lo demds, gastos mate~
riales y psicoldgicos de importancia que usualmente no se toman en
cuenta. Asi se dice que incluso la asistencia legal deberia ser
pagada, aduciendo dos tipos:de argumento: que nada es gratuito y que,
por tanto, la asistencia tiene un costo que alguien debe pagar; y que,
por otro lado, cuando se paga se esti 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 cbmo, en pagar
un abogado, postergando incluso la alimentacidén familiar porque asi
sienten que seréan mejbr defendidos.

Analizéndolos por orden puede decirse que 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 "autofinanciamieénto" de la educacibdn,
la salud ¥, por qué no, de la asistencia legal. Podria .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 estan
‘en condiciones de sufragar dichos gastos, sin sufrir carencias alin mis
notables en la satisfaccidn de ciertas necesidades bdsicas, sino porque,
de no hacerlo asi, no se cumpliria con el supuesto de la igualdad de
las partes ante la ley. o |
' /E1 argumento
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... E1 .argumento que destaca el mayor compromiso con su abogado y

"la causa de -aquellos quéJpagan, tigﬁe:fuertes.reminiscepcias psico-
analiticas. Han sido estos profesionales gquienes més*han_insistidg

.en ese razonamiento, con lo que han_logrgdp,dqs resultados: uno, -

ser miembros: de una de‘iasvp;ofesiongs liberales mejq: pggadgs’y%

‘otro, .dejar al margen de su atencidn a enorm§§‘§ecpores‘de.la,poblagién.
Pareceria que no es eso lo que se busca con ei Derecho o, por lo menos,
" es0 hace pensar el que se realicen seminarios como.el, que nos ocupa.

. -Pero debe aclararse ademas la afzrmac1on de que la prestaczon de
la asistencia legal es gratuita para los pobrgs,ﬂgnvel‘sentldo;de‘que
.'no les impone gasto dlguno, ;ﬁamsabido,wen primer lugar, que deben
sufragér ciertas erogaciones, como papel, etc. . Pero, ademés, tiende
a omitirse con esaiafirmagién tqdp,ot:o;tipg deApéstgs,;qomoAlos.de
transporte hasta los lugares donde se les presta la asistencia que,
en general, estén ubicados fuera de los lugares,.donde los pabres. moran
¥ que parecen haber sido escogidos para comodidad ge;lgs“abngédos o
de los estudiantes:que prestan la asistengia.. Para un cesante o para
‘quien se hace dé un magro ingreso:mediante la .realizacibén de "pololos"
u otras actividades por .cuenta propia, el transporte, que en la
‘mayoria de los casos no es directo, absorbe qu?pxppqrp§6pA;elativa-
mente importante en su ingreso total. Y. todavia méseiéportaqte es
que al disponer del tiempo para realizar. dichas.gestiones, no lo puede
déétiqar a la lucha cotidiana pgr«la,subsistenciaiu,ElAéosto de opor-

- tunidad es, por tanto, muy elevado,. mientras que en el caso de otros
grupos .sociales coningreso. asegurado, es. igual a cero.. :%,‘_
..Por otra parte, estos argumentos sobre, el "compromlso" que se

»cdemuestra con el pago aplican criterios diferentes a pobres y no pobres.

- Estos pagan .un honorario fijado por el Colegio, que puede ser irrele-

.." vante para. gus..ingresos y que, por tanto, no implica compromiso alguno
. ni con el ahogado. ni con la causa. . Siulovhay} sera por,lpsuipyergses
. personales que ahi .se juegan.  En cambio, se busca “copprometer".al

-pobre infligiéndole,unAgasto que debepia estar a cargo de la sociedad
¥ que le es especialmente penoso.

/Hay, ademés,
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Hay, ademis, costos "psicoldgicos'" que el pobre afronta cuando
se relaciona con los tribunales de justicia. Ya se ha dicho, que los
miembros de las profesiones juridicas pertenecen 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 una

Jjerga especialmente complicada’y distante incluso para el lego educado,

cuanto més para un pobre caractéerizado por’ el analfabetismo.

Los estudios sobre los serwvicios bésicos que se prestan a los
pobres muestran que el enfrentamiento con los' funcionarios encargados
de brindarlos es tenso, que se hablah alli lenaguajes diferentes y se
adoptan formas de comportamiento incompatibles en muchos casos. Todo
ello, en definitiva, tiende a desalentar 1a utilizacién del servicio
por sus supuestos usuarios.

3.  Representacién en otros &mbitos de lo juridico, en especial

administrativos. La asistencia legal, como se ha venido considerando

hasta aqul, va mls alld de lo: meramente contencioso. Entre esos otros
dmbitos que seria necesario abarcar por ella tiene especial importancia
la esfera administrativa. ‘Es necesario establecer alli mecanismos

expeditos que  fatiliten 1los trémites de los pobres - ya que pedirlo

. para toda la poblacidn: puede parecer utdpico -4 El nacimiento, la

vida y la muerte'y, més>e5pecificamenté; su registro ante oficinas

‘estataless constituye para los pobres una verdadera pesadilla: certi-
. ficados de nacimiénto, cédulas de identidad, certificados de defuncién

'y el conjunto de traémites que implican recabar diversos papeles para

enterrar a un familiar, obligan a transitar laberintos administrativos,
que adquieren. una dimensidn kafkiana especialmente en el caso de quienes

no tienen medios econdmicos con qué enfrentarlos ¥y ¢carecen de las

‘relaciones personales que podrian agilitarlos.

4, Mejorar. el acceso a la justitia. Este punté 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 facilitérsele el acceso. Son conocidas

H

/las situaciones
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ldéﬁé&fﬁadibhés en.que 1oéﬁb1iéntes de Los-servicios pliblicos en general
y de ‘Yos.Tegsles ‘en particular sufren diverso .tipo-de humillaciones
por ‘parte. de empleados piiblicos que, stpuestamente, se encuentran-a.su
servicio. i v T A LT N
" Las soluciones no son ficiles. Ante todo- deberia seleccionarse
" més cuidadosamente a 1és,persdnas“queJocupaﬁénvldsgpuestdsfdonde.ge
produce el .contacto cara a cara-entre el sistema-judicial..y.los inte-
resados, éspecialmente los pobreé.t;En*laugeneralidad“de;los;casos
puede afirmarse que.es nqui dohde- déberia ponerse la mayor.atencidén en
la seleccidn de personal, péro la préctica ensefia-que es ahi.donde
€lla es menos cuidadosa. “- : .
"OtraféltefnatiVé-pddria?ser'prestar servicios de asistencia-legal
a grupos sociales y no a individuos sueltos. -Séihanwpresentado;al
Seminario diversas exﬁenienéiasude-"seguﬁcsﬂ*1egq1éswimpulsa§a§ por.
élghnaé‘éébresés y son conocidos-desde- hace’tiempo.:los servicios de .
" ese #ipq?que‘sueleﬁ~prestar las organizaciones'sindicales.. ~Empero,
" ambos tienen la limitacidn de -que son inaplicables a.los extrepadamente
pobres;+p0r~cuénto éstos 0 desarrollan actividades laborales por
cuenta propia o son asalariados  fuers Eel<seétorimoderno;:queges aquél
donde normaliente se encuentran tanto- las empresas: que tienen:.tales .
preﬁcu@adioﬁeé} comﬁflos.sihdicatos=suficienteméntetorganizados:yﬂlx
podercosos’. .como para‘brinddr tales servicios a sus ‘asociados. . Respecto
’:ﬁé’1€s'pobres“sef{a?iecesario considerar, como el mejor .criterio de - '
dsociacidn, el vecinal. ~Esto es coherente con lo' ya dicho de popularizar
" Td idea dé‘dﬁe:entre“los‘serfiéiOS'bési¢05pde:que debe dotarse a los. g
barriosiy“bbﬁiacionés,nSe ericuentre la aéistencia‘iegal.
nEn"lasimismas‘encuéstasvmendionadas,‘los'encgestados sugerian. - s
- en un cuarto de los casos - una relacidn entre poblacidn y justicia
que fuera més directa; existiendg gi grandes diferentias aqui segin.
" Sexo: mientras el 8138wp6fhciénto.de“lo$:hombres~piehéa‘que la: solucidn
eS'hacerse“jﬁsticia por ‘si: mismo, el-63,7 .por cientoxde las mujeres
postula.la adécuaciéﬁﬁde;loé-mecahismos’judicialesgexistentes;y«su:

acercamiento a la realidad de la pobreza l/.

IS

1Y
\ .

1/ Errézuriz y Ortiz, git., p. 170. /VII. PROBLEMAS DE
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VII. PROBLEMAS DE LOS SERVICIOS DE ASISTENCIA LEGAL

Quienes se apresten a disefiar servicios de asistencia legal para los

. ' 4
pobres deberdn resolver algunos de los problemas que a continuacidn
se presentan.

1. Su caricter piblico o privado. Sobre el punto diversas reflexiqnes

se han hecho en el curso del Seminario. Es evidente que pueden encon-
trarse casos concretos para ejemplificar. la.conveniencia de uno u otro.
Juega aqul un.papel muy trascendental la tradicibn del pais en cuestidn.
Pese a ello no hay duda que la experiencia mundial indica que todos
los servicios pfiblicos, incluidos los legales, son de més en més
asumidos como tarea del Estado, .y se financian con el- presupuesto fiscal.

Otra de las céciones a tomar es entre voluntariado o servicio
remunerado. El primero tiene especial.apoyo en ciertas circunstancias i
y otorga buenos resultados por cuanto quienes lo prestan tienen una
vocacidn especial y un compfomiso.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 alguncs estudios sobre el ambito
educacional donde tuvieron especial difusidn las actividades denominadas
de educacidn "compensatoria'. Las exitosas experiencias piloto inten-

taron institucionalizarse paralelamente al ‘'burocratizado" sistema

_educacional formal. Alli quedd demostrado que la "rutinizacidn" de

ese tipo de acciones conducia a una burocratizacibn similar y a
resultados que no diferian de los que eran comunes en el sistema
ordinario. Y , ,

Estos antecedentes son un llamado de atencidn respecto a la

asistencia legal: el voluntariado es inmasificable; &1 se lo intenta

1/ Véase Aldo E. Solari, "Educacidn y pobreza", en ILPES.
Compilacidén sobre Pobreza Critica, Santiago, 1977, Tomo 3.

/enfrentaria las
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enfrentarfa las mismas dificultades-de burscratizacidn que se- ciernen
sobre cualquier organizacidén compleja. '

- Las otras altérnativas usualés, comé la ‘préctica estudiantil,
tienen el grave defecto de que la«asistgnéia=lega1'es~alii-5610.una‘
actividad a través de la cual se obtienen otros objetivos que son los.’
‘verdaderamente peérseguidos. - Al ‘estudiante le interesa cumplir .con ." - o

las exigencias 'que se lé -imponen para poder adquirir la 'posibilidad -

b d

de ejercer la profesidn’que-ha estudiado. - Los "casos" y los clientes

a5

'de'la’pféctica»éon él‘oEStéculo que lo seépara ‘de ello. ''Cuanto menos
esfuerzo gaste ‘en log’ mlsmos, “tanto meaor, por 16" menés asi sucede
en la generalidad de los casoss '~ - - 0 apl 0o

“La contratacidn de abogadés”para”dﬁe'préstén-aSistenciallegal
en forma remunerada parece la mejor s6lucidn, siempre due :se “busque
' incorporar a individuos vocaciornalimente inclinados-a’la causa de los :-
pobres ¥ que el servicio no se convierta en un mero depbsito de ‘quienes
carecen de otras alternativas profesionales. "'Ello exige, ‘obviamente,
recursos financiercs que permitan-compétir-pér 1ds mejores profesionales
con otros demandantes de servicios juridiecosien el.mercado.

' iDe dénde obtener ese financiamiénto?. Es claroy:cébmo se ha
‘dicho’ antés; que-no de los .clientés, que ‘no .estin en condiciones de
pagar, sino’ de laecomunidad toda, mediante &l impuesto cobrado’ ¥y
administradd por el’ Estado. R SR R N E S SRR

2.~ Nivel a:qgué’ debe: prestarse ‘el gervicio.: Bsto también es un

problema ‘de valoracidn peroj- sobre todoy ‘de finahciamiehto;'ZSé«requiere%

decidir si'se aspira a prestar un servicio minimo; probablemente el - - .- f
que se cuiple en la actualidad, d“un'sérVicibﬂadébuado“qﬁe tienda. &’

satisfacer las necesidades sentidas por los grupos que requleren los . )
servicios de asistencia legal. - " C ¢ .-

3. Metas @ pérseguir en la prestacidn de serviéio. -Algunos: consi-

deran que la meta de un servicio pliblico es simplemente que se encuentre
dlsponlble para una poblaclon partlcular. El que dlcha poblac1on haga
0 no haga uso de el, por la razén que sea, es un problema del propio

consumidor y no de quienes son responsables por la oferta del servicio.

/Otros, en.
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Otros, en cambio, sostienen que el obJetlvo debe ser la ut111zac1on

real de los servicios. La dlsponlbllldad no bastarla, requlrlendose
ademas la reallzaclon de esfuerzos dlrectos tendientes a superar los
obsticulos que pueden estorbar la utilizacidn efect;va del servicio

por la poblacidn a la que se dirige. |

b, Presentacidén del servicio. Debe considerarse la publicidad a

darle, la difusidn que tendrd entre los posibles clientes; la impresidn
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
recept1v1dad del serv1clo, esto es, si la forma en que lo visualizan
los posibles clientes es la adecuada para que se 51entan inclinados

a solicitar 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 disefian el

programa. o .
5. Admisidn. La experiencia sobre el funcionamiento de otros tipos

de serv1clos plblicos ensefia que exlsten mecanlsmos 1mplic1bos que
tlenden a desalentar a los eventuales demandantes, sea remltlendolos

a otras oflclnas, sea postergandolos, sea rechazandolos francamente.
Se ha dlcho en el curso del Semlnarlo que el 50 por c1ento de los |
sollcltantes son rechazados por carecerse, en la actualldad, de los
recursos para atender a todos los casos. Esto hace que sea necesarlo
anallzar previamente las caracteristlcas a partlr de los cuales 1os
asplrantes a clientes no seran aceptados como manera de que 1a forzada
exclusidn sea lo mis racional posible y no se origine en la buena o
mala voluntad del funcionafio que recibe la demanda de atencidn.

6. Evaluacidn del programa. Todo proyecto, cualesquiera sean sus

caracteristicas, debe ser evaluado. Hay que saber qué pasa con los
casos de los clientes, cudles de ellos son abandonados y las razones
por las que ello sucede. Asimismo, habria que analizar el grado de
satisfaccidn que sienten los clientes con el servicio que”se les ha
brindado. Todo ello debe conducir a la prestacidn de un mejor servicio

en el futuro.
/Para que
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Para que ‘estas evaluac1ones sean realmente efectlvas parece
requ151to ‘esencial que qulen la reallza no sea parte del equipo que
se ha encargado de prestar la a51sten01a, ‘por cuanto en este ultlmo
caso 51empre se corre el rlesgo de que ex1sta un sesgo favorable a”’

la agencia asistente.
“* YIII. CONCLUSIONES'

La Jurldlca es una profe51on liberal y, entre ellas, la més tradicional.
'Otras, como la medlclna. han tendido a buscar, en alguncs casos, formas
' ternatlvas de prestar sus serv101os. ' ' '

Hay ahora. por egemplo, una Conferencla Internaulonal sobre
Atencidn Primaria de’ Salud, "destinada a evaluar experlenclas sobre
"médicos descalzos" ¥ nuevas formas de hacer 1legar y difundir la
atencidn sanltarla entre los sectores mas pobres de la poblaclon. Y/
Soluclones de ‘este’ tlpo son 1n1mag1nab1es para quienes ejercen
profe51ones vinculadas al Derecho. Lo mismo puede decirse de otras

alternativés,'éomb la eliminacién del numerus clausus en la universided

a efectos de que aumente 1a oferta de abogados Y consecuentemente,
baje el preclo ‘a pagarse por sus servicios, dando asi mayores p051b1-
lldades para que las instituciones ‘de asistencia legal contraten con
'“los mlsmos fondos més ¥y tal vez meaores profe51onales. o

' Lo anterlor tlende a mostrar, 31mplemente, que muchos de los
supuestoa en que ‘se basan las dlscuslones sobre 6l tema son . modlfl-
cables'y exlsten abundantes exper1enc1as en otros paises no muy
diferentes de Chlle en el sentldo de’ que el hacerlo no conduce al

'descaec1m1ento del Derecho 51no todo lo contrarlo.

1/ ~ Véase Assignment Children,UNICEF, N2 42, abril-junio 1978,
‘nﬁmerq especialmente dedicado a tal Conferencia.

/Solucionar los
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Solucionar los problemas de la pobreza, en cualquier campo,
exige audacia y decisidn, buscando alternativas que puedan ser mis
idéneas que las que existen actualmente y, como se dijo al comienzo,
implica también la formulacidén 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 ademis, més alld del limite en que un pais
puede ser considerado pobre. Forma parte de la '"clase media inter-
nacional”, Ello hace que la erradicacidn de la pobreza y la presta-
cidn de asistencia legal masiva y adecuada, constituya no sbdlo una

necesidad, sino también una obligacidn de la sociedad toda.
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EL ABASTECIMIENTO DE AGUA: TUNA NECESIDAD BASICA"

Terence R. Lee

Fe C : "Lo mejor es el agua", PINDARO

Presentacidn.

"Todos 1os paises de Amerlca Latina han enfrentado y estén enfrentando
1a pre51on causada ya sea por el ré pldo crecimiento de la poblac1on,

o por los cambios en la distribucidn de la pobla01on, o por ambas
cosas, lo que ha creado grcnceo demandas de sérvicios socxales bésicos
en una 51tua01on en que la provisidn preexistente ya era deficiente.
Los problemas son espec1almente “gudos en las ciudades y pueblos que
reciben fuerte migracidn ‘desde las areas rurales° E110 hace que mucha
gente quede sin acceso a los servicios sociales basicos. Una de las
necesidades bisicas cuya satisfaccidn se encuznira réstringida es un
suministro pQblico confiable de agua ?ctable vy la subsecuente sanidad

y drenaje. 8n 1977 se estiméba‘que mis ¢z 100 millones de habitantes
urbanos de Anérica Latina y 51rededor~da 8O millones en el &rea rural
habwtaban viviendas que carecian de conexioaes a un sxstema de sumi-
“pistro de agua. )

El establecimiento de un sistema de suministro de agua seguro y
confiable en el hogarAse.ha convertido en uno de'loé'objetivos més
valorados por la comunidad de los paises en desarrollc. En muchos
paises existe una alta incidencia de enfermedadés causadas por el agua
que pueden asociarse al uso de fuentes hidricas sin proteccidén ni trata-
miento, a menudo muy contaminadas debido a la ausencia de alcantarlllado
y drenaje y la falta de servicios de manten01on, hace que muy a menudo
los sistemas piblicos existentes no proporcionen un suministro seguro
ni confiable. &1 fundamento de la relacidn entre enfermedades y agua
descansa en el hecho de que los serios problewmas sanitarios persisten,
pese a los considerables meloramientcs en los servicios .édicos. Estos

mejoramientos de la salud pablica han tenico el efecto, a pesar de la

/reduccidn de



reduccidn de la tasa de mortalidad, de que.los niveles de 'muchas
enfermedades infecciosas han permanecido altos e incluso han aumen-
tado.1/ Las normas de salud generales permanecen bajas, a pesar de

las reducciones de la moritazlidad. Por consiguiente, existe una
pérdida econdmica debida a la baja eficiencia laboral de la poblacidn,
¥y un gravamen adicional que se esta 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
1a salud mediante la reducclon o] la ellmlna01on de enfermedades contro-
lables mediante 1nver81ones en meaores eumlnlstros de agua. v .,

Durante largo tiempo se han hecho esfuerzos por solucionar el

problema de la falta de acceso al sumlnlsxro de agua ¥ de drenaje sani-
.tarlo adecuado. Los primeros esfuerzos vnter1a010pa“es 1mportantes en
Amerlca Latlna datan de 1z Carta de Punta del Este, en 1a cual se
propuso como meta que durante la década 1960-1970 "agua potable ¥y
dreneje deberian_estar al alcance de_alemenos.el 70 po¥ eientq de la
poblacién urﬁana y el SO por cieﬁto de la poblacidp rurzl', ‘Eete \
esfuerzo fue renovado en la Tercera Reunlon Esp°0131 de Mlnlstros de
,>Salud, celebrada en Santlago en 197 En ella se propuso extender las
conex1ones domestlcas al 80 por c1enuo de la pobla01on urbana ¥ al 50
por c;ento de la poblacidn rural o, al menos, redu01x las def101enc1as
exlstentes a la mitad y a un tercxo, respectlvamente, para 1980. El
1nteres_;nternac1ona}_se ha revmtallzado dada la preocupa01on_mostrada
por las Naciones Unidas-en este tema,hprimeno eﬁ 15 Cohferencia sebre
el Habitat, reaiizeda.en Vancouver en 1976 s posteriormehte, en;lg
, ConferenC1a sobre el Agua, en Mar del Plata en 1977. En 1978, 15“
. Asamblea General confirmd su 1nteres medlante el estable01m1ento del

Aﬁ"Decenlo Interna01onal del Sumlnlstro de Agua Potable ¥ Sanldad" 2/

»1/ Ver por eaemplo, OPS/OMS, Las cond1c1ones de 1: salud en 1as
Américas, 1973«1976, p. 12,

:lg/'“ Reso1uc1on A. 32/158 de 1a Asamblea General.
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El propdsito de esta década es "assgurar un suministro de agua potable
confiable y proveer instalaciones sanitsrias a todas 1as¢comunidades
urbanas y rurales ... por pals, tomando en cuenta sus condiciones .
sanitarias, sociales y econdmicas".3?/ Hay varias razones para este
.interés en el abastecimiento de agua y en los sistemas sanitarios
.concqmitantes, peroc una fundamental es la promesa de mejor salud,
particularmente entre los muy jbévenes. y los muy pobres..

Es evidente que en el pasado la inversién ha sido escasa si se la
relaciona con las estinaciones existentes sobre las necesidades insa-
‘tisfechas. En muchos paises de la regidn, por lo demis, esos cadlculos
no han estado acompafiados del crecimiento de la noblacibn a la que
le va a prestar el servicio.l/ El finencismieato y la administracidn
de los sistemas de suministro de agua han sido problemas recurrentes
y hay pocos ejemplos de adopcidn de soluciones exitor-s. Las priori-
dades reales dadas al suministro de agué no han volicdo mantenerse a la
par con la retdrica y no esta claro pbr qué esto ha sido asi. &Seran
escasos los beneficios socliales en relacidn con los costos? ¢Hay argu-
mentos para no invertir? &0 los beneficios son grandes y, por lo
tanto, deberia concederse una alta prioridad real y no s3lo retdrica
al establecimiento de sistemas de suministro de agua? Si lo Gltimo
es verdadero, entonces, ¢cual deberia ser el marco dentro del cual |

se construyan y se controlen los sistemas de suministro de agua?

-

3/ Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Apua,
Nueva York,Naclones Unldss, J,Coulo 70/c Nous Ce veuta E77.11.A.72,
19775 raragrafo 15.

L/ Incluso en algunos de los paises mds ricos de la regidén ha descen-
dido la proporcidn ae la poblacidn-atendida. As’; en Argentiha la
poblacidn urbana pasd del 79 por ciento en 1964 al 73 por ciento
en 1977.
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T +1 El agua y la enfermedad - : .

En América'Laﬁina, 1as enfermedades asociadas con el sgua constituyen
todav1a causas 51gn1flcat1vas de enfermsdad y muerte.é/ A mediados

de la década de 1970, un grupo de- enfermedades a5001adas con el” agua,
las diarreas, estaban entre las-principales‘causas de muerte en todos
los'pdiées de la regidn, entre los nifios de menos de 1 afio' de edad, y
en todos excepto en tres paiées;'témbién~entréflbs nifios de 1 a 4 afios
‘de edad (Cuadfo 1). "En muchos paises, tales enfermedades eran la prin-
‘¢ipal causa de muerte en éstos dos grupos de edades. ‘Por lo tanto, es
' fhcil establecer que las enfermedades asociadas con el agua constituyen
un componente 1mportan»e de la miseria R4 el sufrimiento humanos ¥y son
un compafiero constante de 1la pobreZa. Sln embargo, no es tan fécil
establecer el papel'real del agua en la transmisidn de enfermedades, o
identificar la contribucida que hace la existencia de suministros de’
‘agua seguros y confiables a la reduccidn de la incidencia de las enfer-
‘medades. ‘ ' . : \ '

Hay varias maneras mediante las cuales éstas se vinculan con &l

-agua. La 01951f1cacwon mas aceptable es la basada en el papel que’
Juera el agud en la- transmlsion de enfermedades.  Asi hay enfermedades:
(i) trsnsmitidas por’ él agua (flebre tifoidea," hEPatltlS 1nfe001osa,
diarreas en general); ' '
-(11) provocadas por contacto con agua (tracoma; sarna, shigella
disentérica);

(iii) ocasionadas por el agua (esquistosomiasis, lombriz de Guinea);
(iv) cuyos vectores son insectos relacionados con el azua (oncocerciasis,
malaria).6/

o

2/ Recién en 1855 se establecid una clara relacidn entre una- fuente de
‘agua contaminada y un brote especifico de enfermeaad, aunque la
conveniencia de tener suministros de agus de cafieria en el hogar se
reconocia desde ha01a tiempo.

é/ “Bsta. cla51f1ca01on ha sido tomada de Gilbert Te Whlte, David J.
- Bradley, Anne U. White, Drawers of Water, Chicago, University of
.Chicago Press, 1972,
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Cuadre 1.
MUERTES POR ENTERITIS Y OTRAS ENFERMEDADES_DIARREICAS; 1973-76

~ (Tasas por 100.000/ Grupo de edad.Z/}_

8

’ enos de 1 afio & : 1 a 4 afios
Pais
Tasa % wmuertes Tasa " % muertes

Argentina . - 832.5 14,1 38.2 11,5

Barbados 65.3 2.3 - -

Belice . 1 076.7 28,0 - -
Colombia . no hay tasa 19.8 105.0 21.5
Costa Rica 677.5 18.3 36.L 17.7
Cuba - 247.2 S.0" - -
Chile . 709.8 12.8 18.6 8.5
Ecuador 1 556.9 22.2 302.7 21.8
El Salvador’ 1 276.1 - 23.¢ 192:9 29.9
Guatemala 1 789.7 22.2 726.0 30.0
Honduras ' 829.0 2k .6 251,k T 27.2
México 1 079.3 23.1 125.1 274
Nicaragua 1 509.2 Lo .8 200.5 37.5
Panama 305.5 9.3 75,0 16.5
‘Paraguay 1 66L4.1 . 10.3 53,3 32.6
Pert .1 500.b 20.7 16k.6 21.8
Rep. Dominicana 93,3 18.2 89.5 18.6
" Trinidad & Tobago  803.4 31.3 43,2 26,7
Uruguay 363.3 &.9 7.3 5.5
Venezuela 7110 16.3 15,9 121

% T e

Fuente: OPS/OMS, Las condiciones de salud on Les Américas, 1973-76.

Z/ Las tasas se indican s0lo si las diarrveas estén entre las
cinco causas principales de muerte en el grupo de edad.

8/ Convertido de la tasa por 1 000 nacimientos vivos.
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Las enfermedades mencionadas son significstivas en casi todas
partes de Amerlca Latlnaov Tal vez lo més grave es la presenc1a de
enterltls y otros tlpOS de dlarreas. Estas enfermedades,'como se

muestra en el Cuadro '1, constituyen la causa principal de la persis-
tencia de-.altas-tasas de mortalidad infantil.eén la mayor parte de. . ¥
la regién.y un motivo importénte.de'muerte en 19 de los 34 paises
Qque pertenmecen a la Crgan1zac1on Panamerlcana de Salud. Hay pocas \
:dudas de - que- esta situacidn pueda estar directamente relacionada con
la existencia de deficiencias en el sumini&tro doméstico de‘agua.g/

Hay otras enfermedades ﬁransmitidas'por el agua gue también son
sighificativas en la regidn, pafticularmen%e otras formas de disen-
teria, amébica y bacilar, que se encuentran‘én todos los paises .
tropicales; hepatitis infecciosas, aln més extendidas en lo que:
concierne a su incidencis y, gsimismo, 1é fiehre tifoidea. Esta
4ltima prevalece particularmente en Sudamérica continental, aunque
ha teﬁdido a declinar en los aﬁos recientess

Ey1ste tamblen un grupo 1mportante de enfermedades rela01onado
no tanto con la .contaminacidn de sumlnlstros de agua o allmento, 51no
con'alterac1ones en el reglmen hldrologicb; En general, este tlpo de
enfermedades, como dengue, flebre amarllla y malaria, son transmltldas
por vectores 1nsectos que v1ven en amblentes acuiticos partlculares,
estan resﬁr}ngldas a areas troplcales° -

Las enfermedades oca51onadas por agua de 1rr1gaulon no estan tan
expandidas en la regidn, esquistosomiasis o blllart1a51s, ocasionada "
por el agua, es endémica en las regiones oriental y central de Vene-
zuela, en gran parte de Brasil, en Suriname central -y en muchas islas
del Caribe. Se ha estimado que més de seis millones de personas &

NS

9/ El estudio de la Organizacidn Panamericana de Salud sobre la
~mortalidad en la infancia demuestra que "la carencia de servicios
de agua tiene una relacidn directa con la excesiva mortalidad
postneonatal y es una importante medida de las condiciones ambien-
tales desfavorables". Ver Organizacién Panamericana de Salud,
Patterns of Mortality in Childhood, Publicacién Cientifica No 262,
Washington, 1973, p. 31k,

o T
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residentes en su mayoria en las &reas rurales, estéan infectadas 19/
Desgraciadamente, la incidencia de la enfe~medad no esta completa-
mente documentada, pero en Africa se ha comp“oquo gu relacidn con
la construccidn de embalses y redes de drenaje y rlego en particular,
que proporcionan el amblente de agua relativamente estancada donde
prospera la babosa. | ' ' |

Seria pcco probable que una situacidén similar no se diera en
América Latina. ' | ' )

Donde la transmisién de enfermedades se debe al 3umiﬁistro
domes ico de agua o al alimento, el control es relat*vamente completo,
aunque no facil. Mucho més complejo es el control de enfermedades
trensmitidas por otros miembros de los ecos*stemas. La cadena de
acciones y reacciones es a menudo muy extensa y dificii de dominar,
espec1almente cuando los medios para hacerlo todavia no se comprenden
bizn. Los beneflclos 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 cecste caso, la mayor eficiencia en ”7 sum 1nlstro de agua

puede no tener repercusiones inmediatas notables sobre la salud de

las poblaciones atendidas, ya que la nutricidén y otres caracteris-
ticas ambientales son factores tambidn importantes. NMejores sumi-
nistros de agua megorados parecen ser una condicidn necesaria pero

no suflclente para ellmlnar 1as enfermedades.

El establecimiento de suministro de agua en América Latina

A pesar de ia fijacidn ce metas de suministro de agua y de drenaje
realizada en las Conferencias de Punta del Este y San ntiago, y de

haberse alcanzado relativo éxito en el cumplimiento de los objetivos

10/ Pan American Health Organiz zetion/World EHealth Organization,

Health Conditions in the ﬂme4lcas, 106”-1972 Weshington,
197%, n. 40. '
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de Punta de Este, al menos ‘en 1as areas urbanas 1_/ el estab1e01-
mlento de sumlnlstro de agua ha tendido a estancarse en 1os afios
reﬂlentes. La proporcidn de la poblac1on atendlda ha descendido
en algunos palses, como Argentlna, Colombla y El Salvador por
egemplo Y salvo unas pocas excepc1ones notables, las tasas de exten-
sibén de los serv101os han decllnado en la reglon en general. "S8dlo
en algunos de los paises més pequenos por egemplo Costa Rlca N
Panama, el sumlnlstro de agua es unlversal entre los habitantes
4 urbanos (Cuadro 2). ‘En las areas rurales es raro que la proporcidn
-'de la poblac1on con coneflone domestlcas a1cance a la mitad, siendo
la unlca excep01on Costa Rlca. En unos pocos palses, como Haltl,
Paraguay ¥y Guatemala, la ex1stenc1a de cone,lones domestlcas en las
rareas rurales es v1rtua1menue desconoc1da. Con51deranao la totalidad
de la reglon en 1977, el 70 por c1ento de la pcblac1on urbana v1V1a
en caqas con conex1on de sumlnlstro de agua, mlentras que sblo 16.
por c1ento de la pobla01on rural gozabu de tal suerte. Deberla
tomarse en cuenta que una gran propor01on de la pob1a01on rural vive
dlspersa con den31daaes muy bagas 12/ Fn conseﬂuen01a, los 31stemas
centrallzadoo ae sumln?stro de agua por canerla, pueden no ser facti-
bles y se raquleren utlllzar procedlmlentos alternatlvos, normal-
mente pozos.‘ Las conex1ones a 51stemas de alcantarl ado general-
mente son mucho menos frecuentes que las conex1ones a 51stemas'

hidricos. S8lo en Panami ellas son un1versa7es en las Areas urbanas.

11/ En” 1974 Segln ‘la Organizacidy Panamericana de Salud;” cerca del
6k por ciento de la -poblacidn urbana se beneficid con suministro
_doméstico y el 79 por ciento tuvo "acceso facii" a una fuente de
agua confiable. Sin embargo, 8310 un cuartc del total de la
poblacidn rural tenia acceso en 1974 a una ‘Tuente de suministro
de agua segura y confiable..

lg/ En Chile, en 1977, se estimaba que cerca del 80 por ciento de la
pobla01on rural vivia’ dlspersa en comunlaades de menos de 200
habitantes, "Chile, evaluacidn répida del estado actual y de las
previsiones de desarrollo del sector", Decenio In*:rnacional del
Abastecimiento de Agua Potable y del Saneamientc, Santiago de
Chile, Julio, 1978.

/Cuadro 2



Cuadro 2
CARACTERISTICAS DEL SANEAMIENTO SELECCIONADAS, AMERICA I/IINA, 1977
C ULTIMO ANO !

=

Porcentaje de Porcentaje de =~  Pcrcentaje de

Pais " poblacién ur-  poblacidn ru- . poblacién ur-

- bana con cone- ral con cone- bana con al-

xiones domésti  ~ xiones domés= cantarillado

cas : ticas

Argentina 73 26 40
Barbadcs’ 98 L7 -
Belice 6L . 21 5
Bolivia 26 6 L2
Brasil 75 : ' 18 . S : 34
Colombia 80 20 65
Costa Rica ' 97 60 L2
Cuba - 91 ' 6 ' L6
Chile 77 8 67
Ecvador 69 3 63
El Salvador : 50 12 .36
Guatemala ‘ 41 -3 31
Guyana 9k Lk 43
Haiti : 17 0 -
Honduras , 66 9 48
Jamaica 100 34 21
México 69 .32 L1
Nicaragua _ 77 9 31
. Panami 93 23 97
" Paraguay 27 ) 15
Pert 55 , 3 . 50
Rep. Dominicana 65 ~ 12 27
Surinam ' 80 : 21 ' 38
Trinidad & Tobago 78 L2 69
Uruguay 82 11 58
Venezuela 63 b : 52
América Latina , 71 16 v L3

- R = Tt

Fuente: OPS/0MS, Las condicidnes de la salud en las A@é£i£§§, 1973-76.
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El enigma del suministro de agua

Liama la -atencidn, al menos al observador superficial, que el esta-

blec1m1ento de un servicio piliblico con impactos beneficicsos tan

fuertes j obv1os sobre la cualidad de 1a v1da, que requiere usar

una "tecnologia 51mp1e ¥ conoclda, al alcance de la capa01dad técnica

de todos los pa;ses de la reglon y con un ampllo apoyo de las

agen01as internacionales, 1_/ se haya estancado en muchos paises de

o~

1a reglon° Las expllca01ones para esta 51tua01on 'no van a encon- "

trarse en la oposicidn polltlca directa de grupos de interés’ part1-|

culares, ni tampoco en la falta de recon001m1ento de los beneflclos

que se van a derivar de tales medidas, ni ‘en nungin cambio en el

‘nivel de ayuda ¥y a31stenc1a externa. La expllcacion pareceaencon—?

trarse més bien en una comb1nac1on de factgres externocs e internods,

gue incluyen la influencia de la evolu01on hlstorlca de la polltlca

de sumlnlstro de agua y el acaecimiento de sucesos partlculares

. dentro del contexto politico, social y econdmico méds amplio, en el

cual tiene que ubicarse el establecimiento de sistemas de suministro

de agua. Las combinaciones de estos factores varian de pais en pais,

pero ellos estén presentes en todas partes. Ademds, su influencia

ha sido suficiente para romper la continuidad de la anterior tendencia

dominante que conducia a una rapida expansién de los servicios pliblicos

de suministro de agua, y a un mejoramiento de la calidad de los

servicios proporcionados y también de la administracidn técnica y

financiera. ' ‘ Lo Co ~®

En América Latlna, como en cualquier parte, el suministro de agua

ha sido tradicionalmente una funcién municipal.l4/ En la mayor parte

L/

'~ de América Latina, las municipalidades gozan de una autonomia muy

13/

Se puede lograr una impresidn de la extensidn del apoyo externo,
derivado del movimiento inicial en el desarrollo del suministro de
agua y de sanidad, en OPS/CMS Community Water Supply and Sewage
Disposal Programs in Latin America and Caribbean Countries,

Documento NO ES5, Washington, Junio 1969,

En pocos paises (Estados Unidos, Reino Unido, y otros) hay compaiiias
privadas de suministro de agua. En tales casos, el suministro de

" agua-es un servicio centralizado.

/restringida y
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restringida y de poca independencia financiera. Alrecedor de 1960,
sdlo en tres paises (Ecuador, Colombisz y Guatemals) las municipali-
dades controlaban més del 10 por ciento del gasto publico total.l15/

Los paises de la regién se hen caracterizado por gobiernos extrema-

damente centralizados, incluso los Estados federados. Cuando no

ha sucedido asi, los gobiernos han tendido a ser débiles e inefi-
caces y, asi, también los servicios dependientes de ellos, como el
suministro de agua son .débiles e ineficsces. La tipica compafiia
municipal de suministro de agua tiende a estar subcapitalizada,
provee un suministro de agua no confiable, a través de un sistema
inadecuadamente mantenido, ¥ sus ingresos se fetericran con la
inflacidén. Desgraciadamente, a pesar d2 los recientes cambios y
reformas, la imagen del suministro de zgua por cafieria como un bien
gratuito o muy barato, aunque fuera sdlo erraticamente disponible,
ha tendido a persistir. Esta actitud tradicicnal he sido una
influencia =ngafiosa para los programas de mejoramiernto y ha inter-
ferido en el mejoramiento de la inversidn en sis® nas de suministro
de agua y en su operacidén.l6/

La politica del suministiro de agna adoptada recicatemente en la
mayoria de los paises de América Latina he perseguidc no sdlo el
establecimiento de metas especificas de suministiro, sino también el
mejoramiento de la organizacidn y administrccidn del servicio.

La forma particular que ha tomedo dicha politica ha variado de
pais a paié pero, en general, las reformas tisnen caracteristicas
comunes, como el establecimiento de servicios nacionales uniformes
para reemplazar o complsmentar la obrz de lazs compafiias municipales

o estatales existentes, como en Obras Janitarias de la Nacidn, de -

rrollo reiional en An*rlca Latina.

15/ Ver Walter B. Stohr, W,,CLS
vas, Buenos Aires, Bdiciones SIAP, 1972.

Experiencias y persnactiv
pp. 71774

lé/ Un problema tipico de esta naturaleza se encuentra referido en
Pedro Pahlo Azpurua, YEl costo del agua potable y la salud
plblical’, en 25 cde 35, Editorial Latina, Caeracas, 1975.

/Argentina Instituto



Argentina Instituto Nacional de Obras Senitarias,.de Venezuela, las
corporaciones- en cada estado brasilieiio, etc.; el establecimiento
conjunto de: suministro de agua y servicios de alcantarillade bajo
la responsabilidad de una institucidn Gnica; y la adopcidn de.
criterios de direccidn més rigurosos, con énfasis en el autofinan-
ciamiento.. I S e

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 expansidn 81gn1Llcat1va de-.
suministros de agua en el canpo. Este fracaso puede atribuirse a
muchos factores, incluyendo la falta de personal capacitado para
apoyar y mantener la expansién inicial,.la falta de voluntad politica
para mantener la prioridad dada inicialmente a los suministros de
agua comunitarios, asi como el peso que ha tenido el argumento de que
los suministros de agua comunitarios deben proporcionarse hasta el
punto en gque.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 pagar; ha.elevadc 21 costo de
los.sistemas de suministro de agua, por la insistencia en instalar
sistemas de medicidn:de agua; o ha eliminado cualquier estrategia -
alternativa viable, donde se ha rechazado este "enfoque de banqueros'.

La tendencia de excluir a los pobres sé'pfodujo debido a la
ausencia de un sistema de subsidios que permitiera su incorporaciodnm,
cuando se han aplicado c¢riterios financieros estrictos a la adminis-
tracidén del sistema de suministro de agua. Ademas, aun donde.se ha.
proporcionado subsidio para la inclusidén de los pobres en el sistema,
posteriormente se. les-ha cortado el suministro debido a su incapa=-
cidad para pagar las cuentas. .

- Hay poderosos argumentos, desde el punto de. v1sta de la efl-
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 operacién y mantencidn,

sino tambidn para financiar las inversiones de capital. Sin embargo,

/existen también
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existen también argumentos pars propcrcionar, a 'toda la poblacidn
urbana y de &reas rurales densas, acceso a sistemas centralizados
de cafierias, por medio de conexiones individuales de suministro de
agua y alcantarillado, sin coansiderar la capacidad individual para

pagar. ' ’ ' S .

Agua segura para tocos

B

En los paises_desarrollgdos"en los_ﬁltimos veinte afios, muchos estudios
sobre el suministro de agua argumentaron que esta industria ha sido
dirigida a2 menudo segin criterios fineanciercs y econdmicos que pueden
haber tenicdon come consscuencia uvna mals dist3ibuci6g de recursos,lz/

El argumento de estos estudios es que el agua, particularmente cuando
se la ha sowetido a tratamiento y se la conduce. por cefieria, consti-
tuye un producto bésico yntiene,,pof tanto, costos de extrasccibn y

uso. Para que cualquier sistema de suministro de egues funcione efec-
tivamente, estos costos deben cubrirse, sea con los ingresos recolec-
tados de los clientes, sea con subvenciones procedentes ce la tribu-
tacidn generel, sea como es usualmente el ceso a travis de alguna
combinacién de las dos cosas. La conclusidn es que el precio del

agua deberia reflejar su.costo verdadero, es decir, su costo marginal.
Con ello se aseguraria gue el costo incremental de la expansidn del
sistema hidrico se reflejase en la tarifa del agua. En general esto.
no ha ocurrido y, por lo tanto, no habria estimulos’para gue el consu-
midor economice agua. Por lo tanto, los sistemas tienden a compli- '
carse, ¥y hay;sobreinversién en el sector de suministro de agué. Obvia-
mente, este argumento no. es central al problema comin en América Latina

de la falta de cobertura del sistema pGblico de suministro de agua.

17/ Ver, por ejemplo, J. Hirschleifer, J.G. Dehaven y J.W. Milliman,
Water Suoply, Bconomics, Technology and Policy, Chicago, Univer-
sity of Chicago Press, 1960; P.A. Bird y C.I. Jackson, "The Scope
for Pricing in Maximizing the Efficiency of Resources: Economic
Changes for Water", en Reading in Price Theory, Londres, Institute
of Economic Affairs, 1967 y A.P. Grimma, Residential Water Demand:
Alternative Choices for Management, Toronto, Univecrsity of Toronto
Press, 1972.
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Sin embargo, desgraciadamente, en este casc como en otros, existe
la tendencia de suponer que las ideas més recientes de los paises
desarrollados son apropiadas para otros contextos. FEl desacuerdo.
con el criterio de fijar precios al costo marginal en el caso del
suministro de¢ agua, ha llevado a la elaboracidén de un conjunto de - 1
criterios de politica. '

Se ha enfatizado la nécesidad de una administrecidén més efi- ¢
”ciéhte,'y'sé’ha pensado que el consumidor deberia pagar por el agua, -
a través de la 1ntroducc1on exten51va de ‘la medicibn como un medlo
de recaudar los costos del agua. Los servicios publicos de gas y
electricidad tradicionalmente han usadé medidoires para cobrar. Los
servicios’ de agua, en cambio, en muchos casos, no lo han Hécho ni lo
hacen. Pareceria perfectamente légico que lo hicieran, en particular,
porque el consumo de agus es altamente eldstico en 1lo que c6n¢ierne
a los ingresos e ineldstico en cuento al precioc. Esto facilita la
manipulacidén de los precios, el establecimiento de cobros por el
suministro de agua como medio de redistribucibén de ingresos y el
subsidio interno del programa de suministro de agua a través de la
transferencia desde &reas de altos ingresos a las de bajos ingresbs{lé/
Parece que el medidor’ es la llave de esta politica.19/ Sin embargo,’
no se reéﬁiéfe medidor para la prosecusidén dé cualquier politica en ™
particular tendiente al suministro de agua. Los sistemas hidricos
pueden operar bastante'ekitbsa'y eficazmente sin usar medidores para *

-5

18/ Esto se ha hecho en Costa Rica y se ha considérado en Brasil.

'19/" Sin embargo, los medidores son muy costosos. Recientemente se
estimbé que el costo anual de medicidn en una. gran ciudad de Asia 4
era US$ 11.54 por conexidn. No hay razdén para suponer que serén
menores en América Latina. Una interesante discusidn aparece

~en Robert Je Saunders y Jeremy J. Warford, Vlllavp Water Supplz,
Washlngton, Banco Mundial, 1976, pp. 234~;38,

‘. /los. consumidores
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los consumidores domésticos.20/ La relacidn entre el uso y el consumo
de agua y el ingreso es tan fuerte que puede recurrirse exitosamente
a sistemas de tasacibn sin variaciones. BEn particular, este es el
caso, si tales cobros estédn relacionados con las condiciones habi-
tacionales. Se ha demostrado que la calidad cde la vivienda es la
causa determinante més importante del nivel de consumo de agua tras
la accesibilidad a una fuente hidrica.21l/ La fuente de variacidn

més importante en el consumo no se prcduce por los costos del agua,
sino por la habilidad para usarla. Las familias grandes que viven

en chozas de una sola habitacibn con piso de tierra sin instalaciones
permanentes de cocina o bafio, enfrentan restricciones considerables
en su habilicdad para usar agua. Incluso cuando familias pobres se
mudan a lugares con condiciones sanitarias minimas de vivienda, el
consumo de agua permanece determinado por las oportunidades limitadas
ofrecidas. BEn general, no hay evidencia de gue el uso y el consumo

de agua estén discrecionalmente aparte, salvo el riego del jardin

cuando la oportunidad y la necesidad coinciden. 3ZEn efecto, la z2tencidn

que se ha prestado a la eficiencia en la operacidn del sistema, el
concepto de que el consumidor deberis pagar y el medidor, hanm oscure-
cido el problema més bAsico, de que la finica meta razonable en
materia de suministro de agua es "agua segura para todos" traducida,
en términos operativos, como la méxima cobertura de servicio tanto

en las ciudades como en el campo. So6lc dentro de ese esquema el
auto-financiamiento eficaz, el pago de los consumicores, el empleo

de medidores y problemas similares, pusden colocarse en perspectiva

y en relacidén el uno con el otro.

20/ En el Reino Unido incluso los servicios privados siguen siendo
"Jlucrativos" sin recurrir a los medidores domésticos.

21/ Ver por ejemplo, Terence R. Lee, Residential Water Demand and
Economic Development, Toronto, University of Toronto Press, 1969.
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