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~Intro duccién

S

En el afio 2000 alrededor de’ 170 mllones 'd¢ latinoamericanos ‘seguirédn v1vmndo en
condiciones dé pobreza critica si no cambia el estilo de desarrollo que ha predo-
minado en la mayoria de los paises de Amér-lca Latina y si no se toma conc1enc1a _
internacional de la necesidad ‘de buscar nuevas formas de sol:.damdad con los paises
de menor desarrollo de la regifn.

A fines’ del siglo los pobres se habrén concentrado en las c1udades, uno de .
cada cuatro habitantes urbanos serd pobre, y. habrd 102 millones de personas pobres
en las ciudades. A pesar de ello la incidencia de la pobreza segu;ra siendo mayor
en el sector rural, ya que el 509' de los haba.tantes rurales seran pobres.

: En nuestros dias la s:.tuaciSn de pobreza no es dema31ado dlfezente del
prondstico’ formulado para el afio 2000. . En la actualldad hay en Amémca Latina
alrededor.'de 130 millones de pe:pSOnas pobres, 16 . que eqmva a 35% de la poblacién
total, que se d:tstm.buyen en” proporclones seme]antes entre as zonas rurales y
urbanas,

La disminucidn relat:.va de la pobreza crIt:Lca eni el presente decen:.o y el
préximo se éstima que ser menor. qué la experlmentada en el pasado, pues se supone
que la tasa de crecimiento econSmico serd inferior y que ho habr& cambios en. los
estilos de desarrollo vigentes. Mientras que entre 1970 y 1980 los c8lculos
muestran una reduccidn de la incidencia de la pobreza de 40 a 35%, entre 1980 y el
aﬁo 2000 la mc:tdencla de la pobreza se reduc:tria s6lo. de 35 a 30%.

Bstas dlfras son. suf:.c:.entemente elocuentes para mostrar la magnitud de un.
fendmeno que atenta contra uno de los derechos més elementales del hembre. el
derecho a wma v:.da dlgna. s . T

No es de extr'ai’iar entonces que la CEPAL y otms organlsmos de las Nac:.ones .
Umdas hayan denunciado ‘com’ ins:.stenc:.a las de81gualdades extremas que se han f:
producido y ‘que han pers:LstJ.do ‘en los paiSes latinoamericanos. La pobreza es un. -
fendmeno visible “cuyo "dramatismo se palpa en las formas de vida campesina o en el
répido tr8nsito de un barrio a otro en las grandes ciudades. La pobreza estd m&s
allg de’ 1as 1deologias, s:meIemente existe, se puede cuant:.fn.car, caracterlzar,
ublcar, v nad:.e, al menos pﬁbl:.camen‘te, muestra su satisfaccién por la ex:i.stencla ;.';:
de la miseria. Sin embargo, en ld realldad no ha habido wna estrategia global
acompafiada de ‘politicas especiflcas dest.madas a errad:.car ‘una s:l.tuacztﬁn tan
:thumana como injusta.

La preocupac:.&n de la CEPAL por los problemas de la equ:.dad dlstm.butlva se
remonta a sus primeros afios de existencia. En sus estudios y proposiciones a los
paises,’ s:n.empne ha vmculado el crec:Lmlento econdmico a la justicia dlstributlva,
denunmando 51stemat1camente tantolos factores que han limitado wn crec:.mlento
din&mico, como los que han ‘dado. omgen a wa dJ.stmbch.Sn desigual del 1ngreso.
Nunca sé ha aceptado que la ex:.stenc.la de des.lgualdades extremas sea una cond:.cz.én
para 1ograr una alta tasa ‘de’ creclm:.ento econﬁmlco. - _ : .
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En afios recientes estas preocupiciohes-sé han reiterado, especialmente cuando
se han propuesto cambios profundes.en los estilos de desarrollo en los cuales se
cms:%gm como cbjetivo. pmomtarg.a la saﬁsfacc:.an de -1as jnecesidades bisicas; en
los estudios real:.zados conjuntamente con el.Banco -Mundial. -para medir y analizar
la dJ.S'Embch.&n del ingreso en Anémca Lat:m,a, y-en los: abmdantes y orientadores :
trabajos realizados especiflcamente en el campo socials.. . { o ic ow '

.Es_en esta tradicién que CEPAL propone -2l Brograma de Nacignes -Unidas para
el Des;-n:'mllo (PNUD) la realizacién. de un proyecto que. estnﬁge el fenémeno de. la
pobreZa cr‘I tica &h Amér:.ca Lat,ma y. proponga polit:.cas pa;:a superarla.

Dada la complejz.dad del tema, 1a dn.versmad de varlables que mterv:.enen en
su expllcaclén y.1a coincidencia que varios organismps del sistemm. de-las: Naclones
Unidas tlenen su se,d'e xeg:.onal en Sarrt:.ago de Chile, se; decidif-que. el. proyecto
tuv:Lera im cardcter, :ntemnstltucmnal. Asilen distintas: etapas. del psroyec'to
colabomron en la elaborac:.én de sus, estuchos Q-.en la: qp:.entam.ﬁn de:los mismos el
UNICEF, el ILPES, el CELADE, el PREALC y la FAO.

El obget:wo de, desarrollo del proyecto ha,sido colaborar -coriiles:gobiernos
de la regifn en la mala.zacnﬁn de sus, pmpSs;togs de~aumentar la participacifn de la
poblaci&n en los beneflc:Los del desarmllo y> de al:l.va.ar O errad‘a.car 1a pobreza :
critica en sus respectivos trabagos. " oy IR _—

El presente informe smtet:.za .].os resultados de las acta.vidades real:.zadas en
el proyecto y Se apoya tambi€n en estudios elaborados por la misma CEPAL y por otros
organismos especializados.. .En este sentido.deben. destacarse las: investigaciones
reali%adas bajo la direccién de la Subsede de .da CEPAL en Mé&xico.sobre:la pobreza
y la satisfaccidn de las necesidades bisicas en el Istmo Centroamemeanom uEse ..
proyecto también fue financiado por el FNUD y se realizd dentro del marco del
Proyecto Interinstitucional de.Procbreza Critica. Una-sintesis .de-ies-principales
resultados ‘alcanzados en el proyecto. mencionado aparece en-el documente.titulado -
“Satisfaccidn de las necesidades bSsicas de la poblacifn:del:Istmo: eentroanamcano"
(E/CEPAL/MEX/1983/L. 32) 'y, por lo tanto no se incluyen.en este informe ¢ ii: v e

- L Aocre ooy o P s N

‘La” falta de un’ marco teﬁmco dlf:.culta el anéllsls del -tema de ka: Pobreza_

'y hace ‘inevitable caer en.algin grado de subjetzvp.smo cuando se. pretendg definirla.
Sin desconocer este J.nconvenlente v tem.endo -presente que Qualqug_er Wdefinieidn es: -
objetable, los estud:n.os realn.zados en el Proyecto. se ori;entaron, Por una parte, .

a perfeccionar el ‘conocimiento existente sobre el fenﬁmeno de la pobreza- absoluta
en Amfrica Latina y, por otra, a sugerir or1entac1ones de polltlca que pudieran
Superarla. e ey . L . RIC A AN :_"!: o B N '3,:-1‘-,;"_';".i i

'

,.Iemendo en. cms:.deraclm es 08 dos grandes pmposa.tos el presente mfozme
examina en !su pmmera parte algunos de los, problemas conceptuales y metodol‘églcos
que surgen t'iapdo Se. prexex}de definir la pobreza; se resefia .la:extensifn y el grado
de la pobrezd en lg negn.&),,« se proporcicna informaci®n.sobre el desarrollo de ¢ : -~ :
Am€rica Latind'y la evolucién de 1la pobreza en los decenios pasados;: se sefialan-las
principales caracteristicas socioecon®micas y demogrificas de la pobreza rural y
urbana; y por filtimo se sefialan algunas conclusicnes que se desprenden del
diagndstico.
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La segunda parte se inicia con algunos-comentarios sobre las estrategias
recientes destinadas a satisfacer las necesidades b&sicas o a aliviar la pobreza;
a continuacidn se identifica con precls16n la estrategla elegida, y se sefialan
las orientaciones para la formulacidn ¥ ejecucidn de politicas destinadas a
superar la pobreza, Esta tltima secc:.on, que es la m3s extensa del informe,
contiene un andlisis sobre las acciones destinadas a aumentar la cantidad y calidad
de los. empleos; las iniciativas destinadas a. provocar un cambio en la estructura
de la propiedad y un aumento.en el acervo y. productividad de los activos que poseen-
los‘P.Obres y las medidas destinadas- a garantizar un ing~res0'~ mfnimo familiar.

La temera parte del 1nfome contiene algunas reflexlcnes sobre las
exigencias politicas y de cambios en la administracifn del Estado que es preciso
realizar para hacer viable una estrategia que .se proponga superar. los conflictos
econﬁmcos, soc:La.'Les y politlcos que puedan surglr con ocasifn de las transforma-
superar los obstéculos que hasta el presente han 1mped1do mejorar en forma s:.gp:.-. :
f:.cativa la s:.tuaclén de los g‘mpos més pobres de la poblac16n latinoamericanas.

Dadas las dlfer'enclas que ex:.sten entre los paises de Amém.ca Latina y las
chversas formas en que se presenta la pobreza en cada pais, es imposible proponer :
recetas de validez genmeral. Por estas razones, se propone wun conjunto de medidas
que podrén servir de orientacidn a los encargados de formular y ejecutar las
polfticas, qulenes deberén adaptarlas a las condiciones econtmicas, polit:l.cas y -
sociales propias de cada pais. : S , o _

Por ﬁlt:.mo se debe tener en cuenta que las recomendaciones de politn.ca
forman un. conjunto coherente cuyo Exito depende. prec:l.samente de su complemen=—
tariedad, por lo que su apl:.cac:.én parcial desv:.rtuaria la conoepclén global que
se ha ten:.do presente. al formular las recomendaclones. N :

' /Primera ?arte'



HACIA UN MEJOR CéNOCIMIENTO DBL FENOMENO DE LA POBREZA j;

.’.

En la 1ntroducc1on de este 1nforme se'seﬁalo ‘que la CEPAL ha tenldo CORO preocu-
pa016n permanente la de encontrar la:tizhera de estimular el desarrollo. de los’
palses de la regién, mediante el logro'de tres objetivos centrales: ~el crecimiento.
econdmico, la distribucidn equltatlva de la rlqueza y del 1ngreso y la mayap
autonomia nac1ona1 o A T At -

R N

Dentro de este marco de preocupac1ones pridrltarias se- 1nscr1be el Proyecto<~“
Inten1nst1tuc1onal de Pobreza Critica, que pené el atento’ en’ 1os- sectores. mdsv
desprotegidos’ de la poblaci ién latinoamericana,:es’ dec;r, aQuellos que no estén en- i
ccndlclones de satlsfacer sus nece81dades b591cas** RE AN Sl TR

REE ; RN

=YL -

Para cumpllr con el objetlvo pr1n01pal del Proyecto, que ha 51do colaborar
con los gobiernos en 'su” prdp631to de’superar la- pobréza, era! néeésario en ‘primer
término determinar‘la magnitud y caracteristicas de’Iaipobréza en dlferen%es S
paises - de la regidn.’ En la ‘prifmera etapa del Proyecto, ya se contaba con 168 - -
resultados’ de un- estudlo realizado en el marco del proyecto eonjunto CEPAL/Banco
Mundial sebrée medicidn:y andlisis dé la distribucidn-del ingreso-en los paises

de América Latina.1/ En dicho estudio se habia desarrollado una metodologia

que permltla deflnlr quiénes eran pobres y cuantificar la magnitud de la pobreza

a nivel naciofiali” Pies’ bien, se comsiderd qué -esa ‘metodologia era cohgruente“con
1la conceptual gacidn de la’ pobreza en ‘el marco de desarrollo:latinodmericanc que ¢
orientaria 168 an&195id del’ Proyeeto’ 'y que se podia, a’partir‘'de ella, determinar’-
cudntos son los pobres, ddnde estén, cudles son sus caracteristicas y cuil es la
realidad econdmica y social en que estén insertos.

La primera parte de este informe esti destinada a responder esas cuestiones
bisicas que constituyen el diagndstico del cual se deducirén las sugerencias de
politicas.

1. Aspectos conceptuales y metodoldgicos:
¢quiénes son pobres? 2/ 3/ 4/

Es indudable que una definicidén amplia de la pobreza no deberia tener como finico
punto de partida la insatisfaccién de ciertas necesidades basicas materiales,
sino que deberia incluir también otras necesidades igualmente b&sicas aunque

de naturaleza no material. Entre los aspectos no materiales de la pobreza que
se seflalan mds frecuentemente en los estudios cabe mencionar la autorrealizacidn
personal, la participacidn en la sociedad, la calidad del medio ambiente, la
libertad, los derechos humanos, etc.5/

Sin embargo, tanto en la seleccidn de las necesidades bdsicas no materiales
como en la fijacidn de criterios minimos para su determinacién, hay un alto grado
de subjetividad, lo cual unido a la virtual imposibilidad de medir el grado de
satisfaccidn de ellas, hace aconsejable, para los propdsitos de un estudio empirico,
concentrarse en las necesidades materiales consideradas basicas.

/Para el



Para el trabajo empirico, tanto la medicidn como la caracterizacidn de la
pobreza requieren contar con un criterio objetivo que permita clasificar 1ia
poblacidn en dlstlntos grupos de acuerdo con su 51tuac1on de pobreza o de no
pobreza, . .

a) Crlterlos para 1dent1f1car a los pobres 6/ 7/ 8/

Sen propone dos métodos para 1dent1flcar a los pobres el ‘método dlrecto
y el método basado en el ingreso. E1 método directo consiste simplemente en
identificar como pobres a todas aquellas personas cuyovconsumo.efectivo-deja
insatisfecha alguna de las necesidades consideradas b&sicas. El método basado:
en el ingreso consiste en calcular el ingreso minimo necesario para satisfacer:
todas las necesidades bisicas, el que constituiria entonces la "linea de pobreza",
e identificar como pobres a todos aquellos cuyo ingreso sea inferior a esa linea
de pobreza. El método directo propuesto por Sen plantea’ algunos interrogantes: .
{deberan clasificarse como pobres las familias que presentan deficiencias en la
satisfaccidn de una o més necesidades bisicas independientemente del grado de’
satisfaccién de las dem8s, o deberdn clasificarse como pobres aquellas que '
presentan deficiencias generalizadas en ‘la satisfaccién de sus necesidades basicas?
Es indudable que el grado de uniformidad o desuniformidad de la pobreza:constituye.
un aspecto crucial para responder a la pregunta anterior. Mientras mayor sea la:
coincidencia de los hogares que presentan deficiencias, mayor serd la discre-
pancia resultante de la aplicacidn de los criterios mencionados anteriormente.: .
Los escasos estudios empiricos en que se analiza en forma desagregada la satis-
faccidn de las distintas necesidades b&sicas muestran una relativa desuniformidad
de la pobreza. Esa desuniformidad significa que si se aplica el primer criterio,
se tenderd a clasificar gran parte de la poblacién como pobre, en tanto que si
se aplica el segundo, la tendencia serd-inversa: De alli que convendria utilizar
alglin criterio intermedio-entre estas dos posiciones extremas que se traduzca
en un- indicador que resuma el .grado de satisfaccidn de las necesidades bésicas.
Elle supone el uso de ponderaciones segfin las cuales se podria determinar en ..
qué medida la satisfaccidn de umna necesidad sustituye o no las deficiencias de:
otras. Los resultados que se logren Serian altamente sensibles a las pondera-
ciones elegldas y en esa elecc1on habria implicito un cierto grado<kaarb1trar1edad.

Por otro lado, como seﬁala Sen, el método de ingreso toma en cuenta las. = .-
idiosincracias individuales sin violar la nocidn de la pobreza basada en-la
privacidn, puesto que permlte identificar a quienes no poseen la capacidad de -
satisfacer sus necesidades bisicas dentro de 1os comportamlentos 'y convenciones
Prevalecientes en cada comunidad.

Por- estas razones de orden conceptual y otras de orden prictico derivadas
de las restricciones impuestas por la informacidn disponible, se ha utlllzado el
método del 1ngreso para 1dent1f1car a los grupos pobres. - '

Los puntos de quiebre que separan a los grupos pobres de los no pobres,
y que seridn denominados lineas de pobreza, dependen del criterio adoptado para
definir el término de pobreza.

/b) Las



b) Las _lineas de Pobeza

Basicamente eXisten tres enfoques pard‘definir lds lineas de pobreza. E1
primero es absoluto, el segundo relativo y el tercero una combinacidén de los dos
anteriores. El enfoque absoluto .define una norma o patrdn minimo de vida en
términos de nutr1c16n, vivienda, salud, vestudprio 'y.otras necesidades conside-
radas bésicas. El ingreso necesario para sustentar este patron minlmo de v1da
constltuye la linea de pobreZa. o ‘ R R el

El enfoque relatlvo con31deré ‘en ‘forma’ explic1ta 1a 1nterdependenc1a ' ,
existente entre las 1fneas de pobreza y la d1str1buc16n del 1ngreéo. La ap11Ca-‘
cidén més sencilla y més conoc1da de este enquue cbn81ste en con31derar ¢omo
linea de pbbreza el nlvel de ingpéso ‘que ‘separd ‘al 20 o al 0% mas pobre ‘del
resto de la poblac1on 9/ Segun este crlterlo ex1ste necesarlamente un, porcentaje
de pobres constante y permanente. -

P
El tercer enfoque procura superar esta desventaja del enfoque PelatIVO"'
sin abandonar totalmente la concepc16n relatlva de la’ pobreza. Un ejemplo de
este’ enfoque, que en c1erta ‘medida’ es una camblnacléh de los doé‘anterlores, .
consiste en fijar la linea de pobreza como un determlnado porcentaje del 1ngreso
medio de la pobla01on 10/ De acuerdo con este crlterlo ‘mientras mas 1gua11tar1a ,
sea la distribucidn del ingress, menor serd el ndmero de pobres cualqulera sea -
el 1ngreso medlo por habltante que ex1sta en el pais. o

vio

N

c) -'El crlterlo elegido'“‘

- Lo S e et

VI

En el estudlo de’ cuant1f1cac1on de la pobreza 6/ cuyos resultados 31rv1eron
de punto de partida al Proyectb, se ellglo un ¢riterio absoluto, pero relacionado
con el estilo de v1da prevalgc1ente. Ello condujo a edtimar lineas de’ pobreza -
que representan un ]u1c;o aderca de los niveles minimos aceptables de satisfac-
cidén de un conjunto de neceS1dades ‘bésicas, por debajo de los cuales se reglstran
situaciones de prlva01on eféctiva que se corisideran no sdlo moralmente intole-
rables 31no crltlcamente degradantes de la cond1c16n humana.

Tal criterio supone, por otro lado, apllcar una norma valorativa uniforme
-aunque especifica en su definicién para cada pals- “lo que permite’ superar el
problema que plantea la heterogeneldad de criterios de la’ definic¢idn de pobreza
aplicados en los distintos palses.“ Ello resultaba més adecuado a los prop031tos
del Proyecto; que incluyen no sdlo 1la medicidn'y el andlisis de la pobreza
dentro de un pais, sino también un anilisis comparativo entre paises.

Una vez adoptado un cpiterio absoluto de pobreza es necesario determlnar
cudles necesidades se consideran bisicasy qué niveles mirnimos de satisfaccidn
de ellas se juzgan adecuados. El costo:que representa ‘satisfacer las necesidades
seleccionadas segfin los niveles estlpulados da origen a las lineas de pobreza.

Es indudable que ‘ambas decisiones supconén un cierto grado de” ‘arbitrariedad.:
Cominmente las necesidades consideradas basicas incluyen un ndcled’ 1ndzspensable
o irreductible dentro de cada uno de los siguientes grupds deé necesidades:11/
alimentacidén, agua y alcantarillado, vivienda, vestuario, calefaccidn e ilumina-
¢idn, salud, educacidn, artefactos y muebles de hogar, transporte, recreacién y
seguridad social.

/En el



En el estudio mencionado se adoptd, para el trazado de las lineas de’
pobreza, un mé&todo basado en las necesidades de alimentacidn. Este método,
cuyos antecedentes se remontan -al célebre estudio realizado por Rowntree en
1901 sobre- la pobreza en York,;12/:consiste en determinar, sobre . .la base de los
requerimientos nutricionales minimos, un presupuesto normativo de alimentacidn
y, @ partir de &1, un presupuesto minlmo para responder a un conjunto de nece-
31dades bédsicas. : .

Pese a no estar exento de dificultades,13/ un enfoque basado en considera-
ciones nutricionales ofrece grandes ventajas: a) es relativamente sencillo,
porque se refiere a la mds esencial de las necesidades humanas; b) permite
reducir significativamente el grado de arbitrariddad implicito en el anilisis,
y c) mediante una extensidén simple, puede emplearse para analizar- otras’ nece31—‘
dades. Por estas razones, las lineas de pobreza usadas se basan en considera-
ciones nutricionales. Un estudio llevado a cabo por FAO/OMS estima las necesi-
dades minimas de energia -y’ proteinas de las personas seglin sexo, edad, peso,
grado de actividad fisicajy.estado de embarazo o lactancia y’ calidad proteica de
‘la dieta. 1&/ Se establece: alll que esos requerimientos:ison necesarios para
mantener a.una persona-en buenas cond1c10nes de salud. '

Sobre la base de este estudio y con31derando la composicidn de la poblacidn
por sexo y:edad; -peso medio de las personas, grado de actividad fisica, porcen-
taje de madres embarazadas o en etapa de lactancia y calidad proteica de la '
dieta en cada pais, pueden estimarse los requerimientos energéticos y: proteicos
medios por habitante en- los distintos paises,15/ y determinarse para cada uno
de ellos una canasta-de alimentos de bajo costo. Para establecer dicha canasta
se consideraron tres criterios. Primero, la canasta debe satisfacer las nece-~
sidades medias de energia y proteinas estimadas en la forma descrita anterior-
mente. Segundo, la canasta debe. aproximarse a la estructura de la oferta
interna de alimentos, la cual corresponde al promedio de los hdbitos de consumo
de la poblacidn..' Tercero, los cambios que se introduzcan a la canasta con respecto:
a este promedio deben propender a disminuir su costo. En sintesis, la canasta“
introduce normativamente dos tipos de modificaciones respecto a la canasta media-
del pais. Una tiende a que el contenido de calorias y proteinas coincida con
las necesidades minimas de estos elementos, y la otra procura abaratar su costo.16/

- El costo de adquisicidén de esta canasta en cada uno de los paises conside-
rados, obtenido valudndola a los respectivos precios minoristas, constituye un
presupuesto minimo de alimentacién. El ingreso que s8lo cubre ese minimo corres-
ponde a la denominada linea de indigencia o linea de extrema pobreza. Dicha
linea alcanza un nivel mayor en los sectores urbands que en los ruralés debido a
los indices diferenciales de precios en esos dos sectores. Sin embargo, es
indudable que esa linea de indigencia o extrema pobreza no es suficiente para
abordar el problema de la pobreza. Ya A. Smith 17/ distinguia entre lo que es
"necesario para la mantencidn de la vida" y "cosas-que las reglas de decencia
establecidas han hecho necesarias". . Siguiendo esta misma linea de pensamiento,
Sen 18/ dlstlngue entre una linea de pobreza nutricional y una linea de pobreza
cultural. La primera de ellas corresponde a la llnea de indigencia descrita
anteriormente. : :

, /Para obtener



Para obtener una linea de. pobreza .(en el sentidd-cultural ‘indicado por
Sen), que representé un presupuesto minimo:de gasto para cubrir el conjunto de -
necesidades bisicas -no sélo las nutricionales- se utilizd una relacidn T
normativa entre el cconsumo .en-alimentos y el ‘consumo total, de acuerdo con €l
m&todo -desarrollado pioneramente por Orschansky.19/ - ‘Bl método consiste en
determinar, a partir de -encuestas sobre presupuesto familiar, el porcentaje del
ingreso total de los pobres que &stos gastan en alimentos. El costo de la
canasta minima de alimentos dividido por este porcentaje da origen a la linea
de pobreza. Seglin encuestas de presupuestos familiares se estima que las familias
pertenecientes .a los estratos de bajos ingresos gastan en alimentos cerca del’
50% de su ingreso en las.zenas urbanas y cerca-del 60% en las rurales. -Basdndose
en estos datos, se ha fijado.la linea de pobreza en las zonas urbanas: y ﬁubalés
en un nivel-equivalente al doble y.a: s;ete cuartos de las respectlvas lineas
de 1ndlgen01€l. e ETEsh su s e Lo L L St . Vot B
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En otras palabras, las familias: 1nd1gentes soh aquellas que aun cuando L
asignaran la totalidad.de; sus recursos a la.cempra de-alimentos, no satisfarian
sus necesidades nutricionales minimas. Las familias pobres son.aquellas. éuyos -
hibitos de gasto en alimentos y sus otros gastos de consumo no’les permiten
satisfacer sus neces1dades nutr1c1onales minlmas.

R

Una vez determlnadas las lineas de 1nd1genc1a y pobreza, es necesarlov‘j"
seleccionar una variable' para contrastarlas a fin de ddentificar y cuantificar’
las familias en estado de-indigencia y'pobreza;'zLa riqueza; eliingreso y el
consumo de las familias representan tres opciones para'abordar:estd tarea. El-
criterio central para dilucidar esta alternativa consiste en establecer cuél de :
ellas mlde o refleja mejcr el nivel: de. blenestar de la- famllla. ' o -

A la luz de este crlterlo, el ingreso permanente constituye la mejor
variable para medir-el bienestar, puesto que 1ncorpora el concepto de riqueza y -
la rentabilidad que puede: obtenerse de ésta y al mismo tiempo elimina’las varia-
ciones transitorias del ingreso. Dadas las dificultades- implicitas en la esti-~
macidn de la riqueza y del.ingreso. permanente a:partir de las encuestas de '
hogares, se descartaron estas variables como- indicadorés de. blenestar y solo se
mantuv1eron las de ingreso corriente y consumo corriente. B :

- Entre los aspectos que interesa analizar para evaluar la conveniencia rela-
tiva de estas dos variables se pueden citar la-precisidn de los datos obtenidos
a través de su -aplicacidn en lds encuestas de hogares, el fénomeno de ahorro-
negatlvo o "desahorro" que se observa en los grupos-de.bajos- -ingresos de los
paises en desarrollo, las variaciones transitorias de ambas: varlables, el ClClO
de vida en relac;om con el ccmpcrtamlento del 1ngreso y consumo, ete.”

En defanltlva, en el estudlo prelmnanar sobre cuantlflcaclon de la pobreza 6/
se optd por utilizar. el ingreso corriente como variable.reépresemtativa del
bienestar material. : Esta. decisidn se basé fundaméntdlmente en:consideraciones
de orden prictico;. y¥a que eran escasos los paises‘en‘Ldtinoamérica*que'Contaban
con encuestas recientes de consumo o presupuesto familiar, por lo que-la opc16n
de utlllzar la variable consumo habria restringido enormemente la cobertura‘de

/este estudio.
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este estudio. La principal dificultad de utilizar el ingreso corriente para
calificar el nivel de pobreza de las familias es el sistemitico y significativo
ahorro negativo que registran las encuestas de consumo o presupuesto familiar
para la gran mayoria de las familias y particularmente para las familias de
ingresos bajos. Existen muchas hipbtesis para explicar las causas y el alcance
de este fendmeno. La primera de ellas postula que los grupos de bajos ingresos
se endeudan con los grupos de altos ingresos para financiar el consumo que
excede de sus ingresos. Una segunda hipdtesis plantea que el grupo que incurre
en ahorro negativo es siempre un grupo distinto en diversos momentos del ciclo
de vida, por lo que la situacidn se compensa cuando se considera al grupo en su
conjunto. Finalmente, una tercera hipdtesis postula que en las encuestas todos
los grupos declaran ingresos menores que los reales. Los de ingresos bajos
porque subestiman el ingreso en especies y la produccidn para el autoconsumo, y
los de ingresos altos por razones tributarias.

Las dos primeras hipdtesis son claramente insuficientes para explicar la
magnitud y el alcance del fenémeno examinado. Por otra parte, al comparar los
ingresos declarados en las encuestas de hogares con los ingresos registrados
en las cuentas nacionales se aprecia inequivocamente la amplitud del fendmeno
lo cual refuerza lo planteado: por la dltima h1potes1s 20/

A los efectos de 1dent1f1car y delimitar la pobreza se utilizd el concepto
de. ingreso total dlsponlble“de las familias, que permite corregir las distor-
siones en la declaracidn de ingresos que registran las encuestas de hogares, de
manera de hacerlas mds compatibles con las cuentas nacionales del pais y afio
respectivos. La correccidn del factor por subdeclaracidén se ha hecho con el
méximo grado de desagregacidén que permite la informacién disponible, estable-
ciéndose distinciones al menos por fuentes de ingreso y segiin la calidad de
agricola o no agricola del sector en que se generan los ingresos.

El concepto de ingreso registrado en algunas de las encuestas que se utili-
zaron para medir y elaborar los perfiles de pobreza no corresponde al de ingreso
total disponible. En estos casos, ademis de corregirse el problema de subdecla-
racién cuando se comparan los ingresos de la encuesta con el ingreso equivalente
de cuentas nacionales, se ha corregido el ingreso registrado en las encuestas .
de manera de hacerlo equivalente al ingreso total disponible. Estas modifica-
ciones incluyen correcciones por concepto de ingresos en especies, produccidn
para el autoconsumo, ingresos provenientes de ocupaciones secundarias, ingresos
imputados por posesidn de vivienda, transferencias, ingresos de capital, etc.

La exactitud y precisidn de este proceso de correccién ha dependido de la
informacidn que suministren las mismas encuestas y otras fuentes de informacidn.2l/

La familia u hogar constituye indudablemente la unidad de andlisis mis
relevante para el estudio de la pobreza. Aun cuando interesa mds estudiar los
niveles de bienestar de las personas, sabemos que éstos dependen mds del nivel de
ingreso de las familias a las cuales pertenecen esas personas que de sus niveles
de ingreso respectivos.

/Es indudable
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' Es indudable que para que el ingreso familiar total refleja correctamente
el nivel de:bienestar material, éste debe ser ajustado de manera de tomar en
consideracidn las diferencias de tamafio y estructura de las familias. Idealmente,
este ajuste deberia considerar la posibilidad de que existan economias de
escala en el gasto con respecto al tamafio de la familia, y de que se pueda
medir este Gltimo en unidades adulto-equivalente que permitan considerar las”
diferencias seglin el nlimero de adultos, adolescentes y nifios, y por sexo, que
caracterizan a los hogares. ,Af

Sin embargo, como se menciond anteriormente, las lineas de indigencia‘'y -
pobreza'se establecieron por habitante para el promedio nacional, sin considerar
ni el sexo ni la edad de cada persona en particular, Dada esta situacidn, no
tiene sentido considerar la composicidn por edades y sexo del hogar -para definir
el ingreso dlsponlble por habitante, el cual seréd 51mplemente definido como el
cuociente entre el ingreso famlllar total dlsponlble y el numero de personas
que componen el hogar.

En resumen, se ha utilizado la variable ingreso disponible por persona
para medir las diferencias de nivel de vida o de bienestar material entre las
familias. Todas aquellas familias.cuyo ingreso por habitante esté por debajo
de la linea de indigencia serén consideradas indigentes. Aquellas familias cuyo
ingreso por habitante se encuentre entre las lineas de indigencia y pobreza
se consideraré@n pobres, y finalmente, aquellas cuyo ingreso por habltante exceda
la linea de pobreza ser&n consideradas no pobres. "%

Es 1mportante destacar dos posibles sesgos en 1a metodologla utilizada. },
Primero, si las familias pobres son de tamafio mayor :que’las familias no pobres,
el hecho de no considerar las economfas de escala del gasto con respecto al’
tamafic de la familia implica que el ingreso por habitante de las familias pobres
subestima sus verdaderos niveles de bienestar en relacidén con este mismo indicador
para las familias no pobres. Segundo, si los nifios representan un porcentaje
mayor que el resto de los miembros del hogar en las familias pobres' que en’ 'las
no pobres, no considerar la unidad adulto-equivalente- para computar el 1ngreso por
habitante supone una segunda subestimacidn por parte del dltimo de los" aneles
de bienestar de las familias pobres en relacidn con este mlsmo 1nd1cador para
las familias no pobres. : '

Tanto la clasificacidn de las familias pobres y no pobres como el nﬁmero
de familias en condiciones de pobreza difieren notablemente si se emplea &1t
ingreso familiar por habitante o el 1ngreso familiar total como criterios de
medicibn de la pobreza. Estas variaciones se deben a las notables diferencias
existentes en cuanto a tamafio del hogar que caracterlzan a las famlllas pobres
y no pobres.22/

d) La incidencia y severidad de la pobreza

Una vez determinadas las lineas de indigencia y de pobreza para cada uno de
los paises considerados en el estudlo, se compararon con la distribucidn del
ingreso familiar por persona y asi se determind la cantidad de personas cuyo

/ingreso era
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ingreso era inferior a las lineas de pobreza e indigencia. La magnitud o
incidencia de la pobreza se obtuvieron calculando el porcentaje de personas que
estan bajo la linea de pobreza respectlva en rela01on con la poblac1on total.

Este indlce no reglstra la gravedad o grado de la pobreza, esto es. la :
medida en que la linea de pobreza excede del ingreso medic por habitante de los
pobres 'y, ademis, es 1nsen51ble a las redlstr1buc1ones de 1ngreso entre los
grupos pobresc

'-Para'corregir*parcialmenté”éétaé deficiencias se calculd otro indice
denominado dé&ficit de pobreza, que corresponde al agregado de ingreso o consumo
que le falta al conjunto de hogares pobres para quedar ubicados al nivel de la
-linea dé pobreza. Las més comunes lo expresan como porcentaje de algln concepto
de ingreso. 'Asi, el dé&ficit de pobreza puede expresarse como porcentaje del
ingreso - naclonal del ingreso total de las’ familias no pobres o del ingreso de
las familias no pobres una vez descontado un monto equlvalente a la linea de
pobreza. Estas relaciones reflejan el porcentaje del ingreso de las familias
no pobres’'dentro del- ingreso total y el porcenta]e del ingreso de las familias
no ‘pobres por éncima de los niveles de pobreza que seria necesario redlstrlbulr '
para que todas las famlllas pobres alcanzaran la llnea de pobreza.'

Tamblen es’ p081ble expresar el déficit de pobreza como porcenta]e de los
ingresos tributarios, del gasto total o del gasto social del gobierno, lo que
refleja de alguna manera la capa01dad de éste para abordar el problema de
la pobreza. : ~

En estas relaciones se supone que las transferencias se realizan sin que
se produzcan filtraciones de ingreso de los grupos no pobres a los grupos pobres,
lo cual no corresponde a la realidad. Esto significa que el porcentaje de los
ingresos necesarios’ para cumpllr tal tarea normalmente excede el que reflejan
los déficit en un monto’ que depende de la magnitud de las f11trac1ones en el
proceso de transferenc1a 23/ ' : '

El def1c1t de pobreza es sensible tanto a las modificaciones del nfimero de
pobres como a los cambios en la gravedad de la pobreza, y representa en este
sentide un adelanto respecto a la 1nc1den01a de pobreza. Sin embargo, los
cambios simult&neos en el nimero de pobres y la gravedad de la pobreza pueden
anularse y por ende no alterar el indice. Al igual que la incidencia de pobreza9
este indice no capta las redistribuciones que puedan ocurrir al interior del
grupo de pobres, lo que 1mpllca que una transferencia de 1ngreso desde los grupos
menos pobres hacia los m8s pobres no altera el indice.

Todos estos 1ndlces representan una med1c1oq estdtica de la pobreza, es
decir, excluyen los aspectos dindmicos relacionados con RE} movilidad vertical
de las personas. Los perfiles de pobreza permiten captar ciertos aspectos de
estos elementos dindmicos relacionados con la edad- del jefe del hogar y con lo
que podria denominarse ciclos de vida de la pobreza, y sugieren que la probabi-
lidad de la pobreza estd relac1onada con la etapa de la vida en que se encuentre
cada hogar o persona 24/

/o) 1os
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e) Los perfiles de pobreza .

“Por esta razdn se realizaron estudios sobre algunos paises que incluyen
una caracterizacidn de los hogares.en situacidn de indigencia y pobreza. 25/ Esta
caracter1zac1on en perflles de’ pobreAa estd dlrlglda a describir los rasges:
comunes ‘que permitan 1dent1f1car los grupos pobres., Dichos grupos deberian ser
lo suficientemente homogeneos para constituir grupos objetivo de las politicas .
de alivio a la pobreza. Por otra parte, la identificacidn de estos grupos debe
ser lo suficientemente operativa como para permitir que se formulen politicas de
a11v1o a la pobreza que lleguen efectlvamente a los grupos selecc1onados.

Los perfiles de pobveza que se. elaboraron permlten caractevlzar 0 descrlblr
los hogares de acuerdo, ¢con ung . serle de caracterlstlcas personales relativas-al
empleo del jefe de’ hogar tales como sexo, edad educacidn, tipo de actividad-
econdmica, categoria del empleo rama de act1v1dad econdmica, ocupacidn, ; nlvel
de subempleo, etc. Una’ descr1pc1on como &sta también toma. en consideracidn.otras
variables socidles 'y demogréflcas qug corresponden mds al hogar en su conjunto
que al. 3efe en partlcular. Estas, caracterlstlcas 1ncluyen la ubicacidn geogréafica
del” hogar, su caracter de urbano ) rural, .su tamafio, el nimero de miembros.
ocupados del hogar, el ‘grado de hacinamiento en el hogar, el tipo de vivienda,
el régimen de tenencla de la vivienda, etc. Uno de los objetivos secundarios
de esta caracterlzac1on de la pobreza es encontrar variables de facil observacidn
que estén 1o suflcientemente correlaclonadas con los niveles .de pobreza como para
reemplazar parc1almente el ingreso por habitante de ‘cada hogar como criterio de..
definicidn e identificacidn de la pobreza.

Flnalmente, 1os jefes de hogar representan solo una parte de los miembros.
ocupados ‘'de los hogares 1nd1gentes y pobres. Los. demds miembros. .ocupados- se,
pueden cla31f1car en dos grupos: las esposas, de. los jefes de hogar y otros - .
perceptores Secundarlos.' A los propdsitos de fommu lacidén de una politica interesa
también cohocer las principales caracteristicas de estos dos grupos, por lo que
los estudios realizados también incluyen un perfil o caracterlzac1on de cada uno
de ellos. ¢ o

2, Cuant1f1cac1on4y perfll de. la pobreza en Amerlca Latlna
' alrededor de 1970 :

El estudio preliminar ya 01tado 6/ 1ncluyo la determlnaclon de las lineas de
pobreza en once paises y la. cuant1f1cac1on de?la 1n01denc1a de la pobreza en las
8reas urbanas'y rurales de esos palses.ww.“ : :

4 PRI

Las lineas de pobreza se expresaron,.en. moneda de cada .pais con el .objeto
de permitir conparaczones con_los ingresos. de los hogares. .8in embargo, a los
efectos de comparar entre si las lineas de. pobreza y tamblen con las.estimadas
por otros organlsmos 1nterna01onales. se procedlo a. convertlrlas a délares, Esta.
conversidn se hizo siguiendo dos’ crlter1¢s. Ep el primero. se. utlllzaron los tipos
de cambio medios que se. empleavon para las 1mporta01ones de. cada pais y,.en el
segundo se usd el de” paridades de poder’ adquisitivo calcu]ado por. la. CEPAL. - rn el
cuadro 1 figura la informacidn de las lineas de pobreza expresadas en moneda de
cada pals para 1970, y en el cuadro 2 aparece la misma informacidn expresada en
ddlares de acuerdo con los dos criterios indicados.

/Cuadro 1
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Cuadro 1

LINEAS DE POBREZA Y LINEAS DE INDIGENCIA: PRESUPUESTOS ANUALES POR
- PERSONA ESTIMADOS A PRECIOS DE 1970 e

(Monedas nacionales)

. L-‘ineas de .pobreza L R L:ine-exs de indigencia

m‘eht:::po-' Promedio Rﬁr‘a'l' : Pro:Ped_-io m::::po'-. Promedio . Rural Proz?edio'

litana urbano nacional litana urbano \ nacional
Argentina 942 942 620 - 874 411 ¢ /G 44
Brasil - o 890 . . 8% 588 732 . . 445 336 387
Colombia ' 3226 . 3110 2121 .2 695 1613 1212 1463
Costa Rica 1296 - 1262 89 1008 646 - 485 . . sa0
Chile 2 920 280 1916 . 2566 1460 1 095 1325
Ecuador . 4220 - 4080 . 2772 3 34 . 2110 158 . . 1774
Honduras 380 366 C s Tass 190 142 " 153
México 2 314 2 23 1521 1965 1157 869 1022
Perd : 7 016 6 826 4606 .. 5716 - . . 3508 3 2632 . 302
Uruguay ... 5698 . 5698 37 399 s 225 .. 28492 28492 . 21371 . 26 762.

Venezuela: . 1292 1 248 849  1.13% . . 646 ., 624 . 485 584

Fuente: Oscar Altlmu', La dimensidn de laJobteza en Amérlca Lat;ma, Sene Cuademos de la’ CEPAL, N° 27, Sant:.ago de Ch11e,

1979. .
Cuadro 2
. LINEAS DE POBREZA Y LINEAS DE INDIGENCIA: PRESUPUESTOS ANUALES
: POR PERSONA A PRECIOS DE 1970 . PR
(Dolares)_ N EESTUCEFR
I Conversmn medlante tipos de cambm a/ . II. Convetjsi(’m mediante paridades.de poder adquisitivob/
Lmeas de pobreza . Lineas de 1n2ﬁgen_c1a Lineas de pobreza =~ . Lineas de indigencia
Area  Pro- Pro- Area Pro-  Pro~ Area  Pro— Pro- Area  Pro- . Pro~-
metro- medio medic metro- ~medio " 'medio metro- ‘medio ) ‘medio . metro- medio medio
poli- urba- Rural nacio- poli~ urba- ural nacio~ poli- urba- Rural nacio- poli~ wurba- Rural nacio-

tana no nal tana no " nal tana no _ nal tana no nal

Argentina 249 249 164 231 124 124 93 117 319 319 210 296 . 160 160 120 151

Brasil 197 197 . 130 162 ., 98 98 74 85 215 215 142 177 107 107 81 .93
Colombia 176 170 116 147 88 85 66 77 302 . 251 199 252 151 146 113 132
Costa Rica 196 190 128 152 98 95 73 82 v 255 248 167 198 127 124 95 106
Chile 256 249 168 225 128 125 96 116 269 261 176. 236 134 131 . 101 122
Ecuador 220 213 145 173 110 106 83 92 3017 291 198 237 151 146 113 - 127
Honduras 190 . 183. 125 . 142 95 = 92 71 777 217 209 142 . 162 109 105 81. 87
México 1'85 179 122 157 93 89 70 B2 261 252 171 A.221 130 126 98 115 -
Perdl 181 176 119 148 91 83 .- 68 ' 78 228 222 150 186 114 111 86 98
Uruguay 234 . 234 - -153 214 ° 117 117 68 110 287 . 287 188 263 143 .1103 108.. 135

Venezyela 287 277 189 252 144 139 108 . 130 326 315 : 214 287 . 163 158 122 147

Fuente: Oscar Altimir, La dimensién de la pobreza en América Latina, Serie Cuadernos de la CEPAL, N° 27, Santiago de Chile,
1979.
a/ Se utilizan los tipos de cambio medios de importacidén en 1970.
b/ Paridades de poder adquisitivo (PPP) en el gasto PIB en 1970 que utiliza la CEPAL (1977) para la conversidn del ingreso
real de los paises latinoamericancs a una moneda comin.

/Como se
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Como se puede apreciar en el cuadro 2, las lineas de indigencia, que como
se ha expresado corresponden al valor de la canasta minima de alimentos, varian
entre 87 ddlares para Honduras y 157 ddlares para Argentina, en moneda de poder
adquisitivo de 1970. A su vez las lineas de pobreza absoluta varian entre 162 y
296 dblares anuales para los mismos paises.26/

a) La dimensidén de la pobreza absoluta

La comparacidn de las lineas de pobreza con los datos nacionales de distri-
bucidn del ingreso familiar por persona reveld que aproximadamente un 40% de los
hogares latinoamericanos vivian en situacién de pobreza absoluta, esto es, que
no podian satisfacer sus necesidades b&sicas, y que un 19% de los hogares se
encontraban en situacifn de indigencia, es decir que su ingreso total era
insuficiente para adquirir la dieta minima alimenticia.27/

El cuadro 3 contiene las estimaciones de la incidencia de la pobreza
alrededor de 1970 para once paises que representan el 80% de la poblacidn de la
regidn y aproximaciones para el total de América Latina. Puede apreciarse el
caracter rural de la pobreza latinoamericana alrededor de 1970. A pesar de que
en ese afio la poblacidn rural era aproximadamente el 42% del total, el porcentaije
de pobres rurales era de 62%, lo que correspondia aproximadamente a 72 millones
de personas. La acelerada urbanizacidn que persiste en la regidn ha traido como
consecuencia un cambio en las proporciones anteriores, pero aun asi la incidencia
de la pobreza rural sigue siendo relativamente mayor que la urbana.

En el mismo cuadro se distingue entre pobreza e indigencia, incluyéndose el
primer concepto en el segundo. Asi, por ejemplo, en el caso extremo de Honduras
la mayor parte de los pobres eran indigentes. En Brasil y Perl la mitad de los
pobres eran indigentes; en Colombia, Venezuela y México cerca del 40% estaban en
esa condicidn; encontréndose en el extremo mis favorable el caso de Argentina,
en que poco mds del 10% de los pobres eran indigentes.

En sintesis, alrededor de 1970 en América Latina habia aproximadamente
112 millones de personas pobres, de las cuales vivian en zonas urbanas 41 millones
y en zonas rurales 72 millones. Ademds, del total de pobres alrededor de
60 millones de personas eran indigentes, de los cuales cerca de 40 millones
vivian en zonas rurales y 20 millones en zonas urbanas.

b) Dimensidén de la pobreza relativa

Hasta aqui se ha hecho referencia a la pobreza absoluta que, como se ha
sefialado, es el concepto que se usard a los fines de hacer compuraciones entre
paises. Sin embargo, es itil dar una idea de la pobreza relativa al interior
de cada pails, puesto que ello refleja mejor las condiciones reales de desigualdad
que perciben los habitantes al presentar sus demandas.

/Cuadro 3
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Cuadro 3 °

. ESTIMACIONES DE LA POBREZA EN PAISES DE AMERICA LATINA, -
' ALREDEDOR DE 1970 - ST

Déficit de
_pobreza co-
mo porcen-
taje del in-

Porcentaje de hogares
bajo la linea de

Porcentaje dé‘hogares
bajo la linea de

Pais B '~ pobreza - ' greso de los 'Lj?ﬁdigencéa
hogares
‘Urbamé Rural Nacional  Nacional  Urbamo Rural Nacional

Argentina : 5 | 19 8 ¢« 0.6 1 ' 1 1
Brasil | 35 73 . 49 7.0 15 42 25
Colombia - 38 54 .45 8.0 - iy 23 18
Costa Rica 15 30 o2 T _3;5“ 5 7 6
Chile 12 25 17 2,1 3 11 6
Honduras v 40 . 75 65 . 7.4 15 57 L5
México . - 20 T T o 6 18 - 12
Perfi ‘28 68 .'so . 11.8 . 8 3 . 25
Panamd - e e 39 ¢ B T L e 25
Uruguay =~ 1d_ cie e ‘vﬁu;u;f. e .
Venezuela = . 20 36 25 2.5 & . 19 . 10
América Latina =~ 26 62 40 T 10~ 34 19

Fuenté: . b.’Altiﬁir, "La pobreza en Amériéa”ﬁatina: uh examen de cdnceptps y
datos", Revista de la CEPAL, N° 13, Santiago de Chile, abril de 1981.

/Un indicador. ”
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Un indicador corrientemente aceptado de la disponibilidad efectiva de
recursos econdmicos de un pails es el ingréso medio por persona. Por lo tanto,
es interesante conocer la relacidn que existe entre las lineas de pobreza absoluta
calculada para cada pais y el correppondlente Aingreso medio disponible por persona.
Obviamente que en la medida en que el angreso medio se acerca a la linea de
pobreza, la pobreza absoluta adquiere un cardcter masivo y existird una mayor
dificultad para superarla. Por el contrario, mientras mayor es la distancia
entre la linea de pobreza y el ingreso medio-de un pais, se hace mds posible
recurrir a recursos nacionales para superarla y el problema radica mds en la
dlstrlbuc1on de los ‘recursos que ern.’su dlsponlbllldad global.

El resultado de estas comparac1ones, que se ‘aprecia ‘en el cuadro L, muestra
que la dimensidn relativa de la pobreza de los paises de América Latina es
bastante mds uniforme que cuando. st priesenta en términos absolutos. La pobreza
relativa se calculd utilizando el-criterio de considerar pobres a los habitantes
de los hogares con ingreso inferior a:la mitad del ingreso promedio. Para eliminar
la excesiva influencia que tiene en-algunos paises la magnitud de la pobreza
rural, se presentan separadamente los porcentajes de las &reas urbanas.

En los casos en .que la dimensidn absolutsa'de la pobreza es menor (Argentina,
Uruguay, Chile, Costa Rica), la dimensidn relativa adquiere importancia. Esto
es relevante para el disefio de politicas nacionales, ya que las comparaciones
las hacen los ciudadanos en relacidn con el biénestar que ven en el resto-de sus
compatriotas y no con lo que ocurre en otros paises.

. Por otra parte, la relacidn entre las lineas absclutas de pobreza y el
ingreso medic disponible por habitante pone de manifiesto la mayor o menor
dificultad que tienen los paises para superar la pobreza desde un punto de vista
econdmico. En una primera categoria se encuentran Argentina, M8xico y Uruguay;

a continuacidn Costa Rica y Chile; seguidos por Brasil, Panamé, Peri y Venezuela;
y al final de ésta clasificacidn estén Colombia y Honduras. Es interesante
destacar que esta clasificacidn es diferente de la que se obtiene al hacer el
mismo ejercicio con los resultados que aparecen-en el cuadro 3 en la columna
referlda a los porcentajes nacionales de hogareg bajo la linea de pobreza.

En este sentido es sorprendente el caso de México que aparece con un porcen-
taje de pobreza absoluta que duplica el de Chile, por ejemplo, y en cambio estd -
en una posicidn bastante mds favorable que ese” pais’eén el caso de 1a relacidn del
ingreso medio con-la linea de la pobreza. También hay uha diferencia en el caso
de Colombia aunque no tan notable como en el caso anterior. Esto quiere decir
que no hay una relacidn inexorable entre la posibilidad econdmica de superar la
pobreza y la incidencia de la pobreza, lo cual estd indicando que algunos paises
han logrado reducir el porcentaje de pobreza absoluta en mayor proporcidn que
otros que, desde el punto de vista de la dispoaibilidad de recursos, habrian estado
en mejores condiciones dado el mayor margen redistribuible que refleja la dife-
rencia entre-el:ingredso medio y la linea de pobreza.

/Cuadro 4
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Cuadro 4

o INDICADORES DE LA 'DIMENSION RELATIVA DE LA POBREZA
’ ’ EN ‘AMERICA LATINA, ALREDEDOR DE 1970

Hogares con ingreso inferior

Relacidn entre las lineas - a la mitad del ingreso
, o _ .absolutas de pobreza - - - promedio
Pais : y el ingreso medio: , N : e
‘ disponible por.. . Total. . - " . “Areas -
persona del pais urbanas
~ Co - (%) C (%)
Argentina | o o8 71: I B
Brasil s S 0.46 . - 54 .. .. 52
Colombia = |  0.62 - w7 us
Costa Rica 0.36 35 34
Honduras . . 4_- : S ‘0;68 : _ 58 . . .. kO
México o B 0.30 . - ws . uy
Panmé : .. . ) 0.4‘4 . ’ L u? . . een -
Per 0.43 48 ‘ o3y
Uruguay - - o 0.31 . . cen e 25

Venezuela - - - e se e

Fuente: O. Altimir, "La pobreza en América Latina: un examen de conceﬁ%bs v
datos", Revista de la CEPAL, N° 13, Santidgo de Chile, abril de 1981,

c) El El grado de pobreza

Como ya se ha seﬁalado anterlormente ‘la 1n01denc1a de la pobreza no

indica el grado de pobreza. ~'Es decir, dos paises con igual incidencia de pobreza
pueden tener un grado de pobreza muy dlStlntO, lo que se reflejaria en la mayor
o menor distancia entre el ingreso medio de los pobres y las lineas de pobreza.
Esto es 10 que ha denominado déficit de pobreza ¥y que aparece como porcentaje del
. ingreso de los hogares en el cuadro 3. Esté irndicador muestra en forma aproximada

la mayor o menor dlflcultad que tlene un pais para superar la pobreza, desde un
punto de vista economlco. : .
/Sin embargo,
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Sin embargo, el déficit de pobreza da.una imagen optimista respecto a los
recursos necesarios para superar la pobreza, pues no considera las filtraciones
hacia grupos no pobres ni las inversiones que deberian realizarse para que la
transferencia de ingresos encuentre su contrapartida:real (in-ejemplo destacado
de esto Gltimo es el de las.inversiones en vivienda), hi ¢l costo administrativo
en que se debe incurrir para transferir recursos entre los distintos grupos
sociales. o

A pesar de las llmltaclones seﬁaladas, el deflClt de pobreza permite apreciar
6rdenes de magnitud: ‘En’ algunos casos muestra que; la superac16n de la pobreza
absoluta en América Latina es asequible desde un punto ‘de vista econdmico. En
esos casos cada vez ids él problema es de dlstrlbucion ¥, por lo tanto, su resolucidn
deslinda m&s con la voluntad y capacidad politlca ‘para realizar los cambios estruc-
turales que con la restrlcclén de recursos.

Alrededor de 1970 el déficif dé pobreza .expresado como porcentaje del
ingreso total de los hogares era relativamente bajo en Argentina, Costa Rica,
Chile, México y Venezuela, fluctuando entre 4% para México y 0.6% para Argentlna.h
En una situacidén intermedia se encontraban Brasil, Colombia y Panami, con un porcen-
taje que fluctuaba entre:7 y 8%. En cambio, Peri y espec1almente Honduras-tenian"
un alto déficit de pobreza que fluctuaba entre 12 y 14% del ingreso total de los
hogares en los respectivos paises. :

Una estimacidn realizada sobre América Latina en su conjunto dio como resul-
tado que el déficit de pobreza representaba poco mds del 5% del ingreso total de
los hogares de la regidn. Este porcentaje, aparentemente reducido, habria que.
multiplicarlo a lo menos por seis si se deseara expresar el déficit de pobreza
como porcentaje de la recaudacidén tributaria. El caso extremo estaba representado
por Honduras, en que el déficit de pobreza como porcentaje de la recaudacibén tribu-
taria del pais era 216%.

Los antecedentes anteriores dejan de manifiesto una vez mis la heterogeneidad
de Amé@rica Latina y ademis muestran que, si bien los paises que han llegado a un
grado de desarrollo.relativo mayor -tienen- una posibilidad real de abordar un— - -
programa de superacidn.de ‘la pobreza, el resto. de los paises Se encuentra en condi-
ciones econdmicas: precarias 'y en. algunos casos imposibilitados para enfrentar el
problema de la pobreza con sus propios recursos.

d) Perfiles de pobreza T s

Los. estudios realizados: sobre perfiles,.de pobreza comprenden -el &rea metro-
politana de Buenos Aires y. las zonas urbanas y: rurales de Costa Rica, Colombia,i.:
Panamd y Venezuela. . Los perfiles de ‘infancia- y 3uventua se refleren a los mlsmos
palses .con excepc1on de- Panamé. 28/ SR R »,' R

El prOPOSltO de estos estudzos fue caracterlzar a las famlllas pobres y no-
pobres en términos de variables socialesy:econdmicas y.demogrdficas. A contlnuaclpn
se destacan los rasgos mids importantes que pueden contribuir-a-la identificacidn.. :
de grupos objetivo y a la formulacién de politicas. La informacién se ha reco-

gido de las encuestas de hogares realizadas alrededor de 1970.

/En una
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En una primera aproximacidn se puede decir Que:del total de pobres, alrededor
de 55% eran menores de 15 afios, 42% tenila entre 16. .y 60 aﬁos ¥ 3% era mayor
de 60 afos. . .

- En el total de la poblacidn de América Latina los menores de 15 afios alcan-
zaban a 40% de 1la poblac1on, los del segundo grupo a 54% y los mayores de 60 afios,
a 6%. - Este iltimo grupo tiene una tendencia a ser cada vez mayor dado, el aumento
en la esperanza de vida que han experlmentado todos los paises de la reglon 29/

Es importante conocer la estructufa'de edades de los hogares pobres, entre
otras razones porque las iniciativas destinadas a mejorar las condiciones de vida
en la infancia, la nifiez y la juventud,.son. dlferentes entre si, como también lo
son &stas de.aquellas dirigidas a las personas de edad adulta y de las que estan
orientadas a atender los problemas. propios de la vejez... . .

-En el grupo de edades de los menores de 15 afios en los hogares pobres se
destaca la alta proporcidn .que correspondia a los nifios menores de.b afios,. ya que
una de cada cuatro personas pobres era menor de seis afios y la mltad de los nifios
menores de seis afios eran pobres. Esta c1fras por si solas. demuestran la prlorldad
que tiene ese grupo etario en las politicas de superacidn de la pobreza. A este
aspecto cuantitativo hay que agregar que de la informacién disponible se deduce
que los efectos negativos de la pobreza se hacen mis riesgosos.durante el embarazo
y los prlmeros tres afios de v1da. ' : :

Clertamente que los nifios. .no constituyen un grupo alslado y que en buena
medlda su situacién de pobreza deriva de las condiciones generales del hogar y en
forma muy especial de las personas de edad adulta que estdn en condiciones de
trabajar.. Por ello en los estudios de perfiles. de pobreza se presta atencidn
preferencial‘a-las;caracteristicas de ese grupo etario.

Los 1ngresos de los hogares pobres prOV1enen casi exclu51vamente de su
trabajo, y dado que el ingreso por persona de los hogares ha sido la variable utili-
zada para definir la pobreza, interesa saber las causas que. explican los diferen-
ciales de ingreso entre los hogares pobres y no pobres. El andlisis empirico
muestra que mids de la mitad de dichos diferenciales se. explican por. las caracteris-
ticas personales (educacidn, edad, sexo, experiencia). y.por el. empleo (drea
urbana o rural, tipo de actividad econdmica, tamafio de la empresa y otras). El
resto de las de31gualdades se explica bdsicamente por las diferencias .de las tasas
de participacidn en la fuerza de trabajo y de las tasas de dependenc1a, que carac-
terizan a los hogares pobres y no pobres. Los primeros se caracterizan sistemiti-
camente por-tener mayor tamafio, mayores tasas de dependencia y menores: tasas de
partlclpac1on en la fuerza de trabajo 30/

Se observa una fuerte 1nterac01on entre las variables sociales y'demogréficas:
y la pobreza, siendo dlfiCll determinar si esas varlables son causa o consecuencia
de 1la pobreza. : : ‘

Exlste estrecha relac1on entre el desempleo y la pobreza. Sin embargo, esta -

no se agota ahi.. La gran mayoria de los jefes de hogar indigentes y pobres estén
ocupados, pero una alta proporcidn de ellos estd en situacidn. de subempleo. ' En

/los casos
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los casos estudiados los jefes de hogar que. trabajan alrededor de 19 horas sema-
nales, aunque expresan Su deseo de trabajar mas horas, constltuyen sobre el 50% .
de los hogares pobres.:

En cuanto a algunas caracteristicas personales y de ‘empleo de los jefes de
hogar se destacan las” siguientes: los{hogares encabezados por mujeres tiemen una
alta probabllldad de” ser 1nd1gentes. En 1os paises estudiados la propercidn del -
total de’ hogares a cargo de mujeres se acerca al 20%; este porcentaje fluctla
entre un 33 'y un 50% en 16§ hogares indigentes.

Desde el punto de vista de la edad del’ Jefe de hogar la mayor. probabllldad..
de pobreza ocurre cuando estos tlenen entre 25 y 40 afios. En estos tramos de:

mayor tasa de dependencia y menor tasa de part1c1pdclonwwm - e .

El nivel de educac1on es una variable altamente correlaczonada con los niveles
de pobreza._ “La gran mayoria de los jefes de hogar 1nd1gentes y pobres tenian tres .
O menos afios’ de educac16n. La pobreza dlsmlnuia drastlcamente cuando el Jefe del.
hogar completaba su’ educac1on prlmarla. En este sentldo aparece la educacidn. en .
el plano 1nd1v1dual como un medlo efzcaz para superar la poureza.

Desde el punto de v1sta de la categoria ocupa01onal de los jefes de hogar,
mis de las tres cuartas partes de los hogares pobres urbanos correspondlan a .asala-
riados privados, especialmente obreros, y a trabajadorés por cuenta propia. En el
sector rural, hay que agregar a las dos categorias anterlores la de los pequenps
propletarlos agricolas. :

Por Gltlmo, con31derando la act1v1dad econémlca en las zonas urbanas los EN
pobres se concentraban en la construccidn, en el comerulo y en los’ serv1c1os y
como es obvio, en las zonas ruralés la mayor concentracidn se registraba en la
agricultura.

B 1

e) - Algunaé caracteristicas de lﬁﬁﬁdbfeééffﬁrél

Dada la magnltud y las pecullarldadeb de la pobreza rural es 1lustrat1vo
identificar alghnas de ‘Bus caracterLDtlcas mas destacadas.,'

i) La pobraza rural: es mas beterogénea ‘que la pobreza urbana en cuanto a las '
formas y s;tuaclones en que se pre:enta.

ii) Su 1nten31dad es mafﬁadamente mayor que la urbana. Se estlma que.
mientras la pobreza rural” ‘2l “Finalizar el decenio pasado dupllcaba en nﬁmero de
hogares a la pobreza urbana en cuanto a hogares indigentes, la rural trlpllcaba

a la urbana. .
TR o S ap Al oy

1ii) YTos niveles dé ingieéso en el sector rural sé reducen en términos reales
o aumentan levemente, distancifdndose cada vez mds de los ingresos promedios urbanos.
Ello se observa en varios paises de América Latina, lo que Pparece, estar relacio-
nado con los” sxstemas apllcados de:desarrollo que favorecen el progreso urbano y
el de los sectores rurales de mayor nlvel productlvo representados por la moderna
agricultura empresarial. :

/iv) La
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iv) La caracteristica ocupacional mds detacada es el subempleo debido a-
la estacionalidad de las oportunidades de trabajo, siendo las epocas de 31embra
y especialmente las de cosecha las de mayor empleo° A . -
. v) La pobreza rural se presenta con mayor 1nten81dad donde exlsten llmlta-~
ciones en cuanto a la. dlSponlbllldad de recursos naturales y especialmente én’
condiciones ecoldgicas adversas. Dentro de &stas se destaca la aridez y las
tierras de laderas generalmente erosionadas.

v1) Se aprecla en varlos paises qpe la pobreza rural guarda relaclon con la
marginacidn sociocultural. En general las culturas indigenas se ven mids afectadas
por la pobreza, y en ellas es mds irtensa y habitualmente tiende a -agravarse.
Estas poblaciones suelen -concentrarse en zonas refugios, en las que cada vez la
poblac;én presiona mds sobre 1os recursos. naturales dlsponlbles. : '

vii) Los habitantes rurales en condlczones de mayor pobreza se encuentran
entre los trabajadores agricolas temporales que carecen de tierras. Los asalariados
permanentes sin .-tierras son en general menos pobres que.los anteriores; dentro de
los asalariados permanentes los que trabajan para pequefios agricultores se’ '
encuentran comparativamente en un grado de mayor pobreza que los que trabajan para
agricultores mediamos y grandes..ALos aparceros, qQue no trabajan tierras proplas,
parecen estar levemente mejor que los asalariados,. y aun. algo mejor, aunque s
continan siendo pobres, los arrendatarios de peqneﬁas porclones de tlerra.

v111) Entre los propletarlos m;nlfundlstas se concentra una alta proporélén
de los pobres rurales; sus grados de pobreza estin enrelacidn inversa con la cantidac
y calidad de tierra que poseen. En condiciones de igualdad, el agricultor que
explota una tierra ajena tiende a estar en peor situacibén que el que es propietario.
Las zonas de mayor pobreza rural se caracterizan por la alta densidad del mini-
fundio y la elevada presidn de. poblaczon sobre la tierra. Estas caracteristicas
estén vinculadas a una mayor ocupacidn de mano de obra por unldad de superf1c1e.

. 1x) La. evoluclon de la pobreza rural muestra una tendenc1a al aumento del
nﬁmero de mlnlfundlos y a la reduccidn de .sus tamafios.: promedlo, caracteristicas
que se aprecian especialmente -en los paises con proporcién mds alta de pobreza
rural. Seglin estimaciones del PREALC, en 1980 el 65% de la fuerza de trabajo
ocupada en la agricultura correspondia a las economias campesinas. El minifundio
parece ir siendo cada vez mds un refugio:para la fuerza de trabajo desplazada por
la mecanizacidén y la pecuarlzaclén de la medlana y gnan empresa contratadora de
mano de obra.~.,.v . o . o o

x) Las_economias campesinas se caracterizan en'general por . sus bajés-niveles
tecnoldgicos, e incluso por el deterioro de:tecnologias que les eran propias en
el pasado. No obstante, contribuyen con su produccidn a abastecer 41% del consumo
agricola urbano y 32% de las exportac1ones del sector." »

xi) La pobreza pural presenta menor cobertura de servicios basiCcs prestados
por el Estado que la pobreza urbana. En especial 'se aprecia esto en educacién,
salud, infraestructura de vivienda y sarieamiento ambiental. La pobreza rural: né-
es s8lo consecuencia de la insuficiencia dé ingresos, ‘sino que también de una-

/notoria privacién
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notoria privacidn de servicios.speiales b8sicos. Los. niveles dé:satisfaccidn de
neces;dades bésicas son marcadamente més bajos:en las zonas:rurdlés: ques en - las
urbanas. Ello se aprecia especialmente en.las tasas de analfabetismo:y de-
desercidén escolar. Ademds se observan notorias diferencias en las tasas de
mortallgad -infaptil, esperanza de vida al nacer'y desnutricién infantil; sin duda
la calidad de v1d§ es alli marcadamente 1nférlor a: la existente en los sectores
pobres unbanos‘ : . R

Por otra parte, los servicios de capacitacibn y de asistencia técnica son
de escasa:cobertura, lo cual influyye en la baja productividad. Esto ocurre no
obstante que-se .aprecia .una creciente participacidn de instituciones prlvadas sin’
fines de ‘lucro..en la prestacidn de.iservicios agricolas. Lamentablemente el
desarrollo de ‘técnicas mejoradas:y la orientaciSn de.la investigacién- generalmente
no se dirigen a favorecer .a; los sectores de. pequefios agricultores:y.a los mini-
fundios, lugares en que se concentra la pobreza rural.

: R IO S Se OO ¢
‘ ~ La pobreza rural se ve en general mal abasteclda de blenes‘hészcos, de
bienes de Primera nece51dad. Los-alimentos que no se: producen en la.localidad no
se consumen o se deben adquirir a .costos superiores al de los niveles..urbanos.
Ello. provoca def1c1enc1as en las dietas alimentarias, lo cual se -comprueba en el
hecho de que 1la allmentac1on de los pobres rurales es merios variada y se concentra
preferentemente €en unos. gocos.allmentos pDOdUCldOS en el medio. .

xii) La disponibllldad y el tlpo de combustlbles afecta también a las zonas
de pobreza rural, especialmente en los medios 4ridos.y en zonas en que se incre-
menta la presidn de la poblacién sobre recursos naturales escasos y en detepioro.™
No es, facll que estos sectores puedan. abastecerse de combustlbles comerc1ales como.
sucede en el medlo urbano. . _ 4 e

x;li) En relaclon con la famllla, se aprec;a que los lazos de relac1on y
dependenc1a son nés estables y permanentes. Existe una estrecha dependencia de-
los hijos cén respecto a la familia, los que a su vez aportan desde temprana
edad,un trabajo de gran valor para el hogar trabajando en agricultura y ganaderia,
recolectando combustlbles (leﬁa), cuidando a los hermanos menores,:. etCu..: Esta T
funcidn. famzliar _prematura -del nlﬁo contrlbuye a 1ncrementar la deserclén
escolar rural.‘u - - ; T S OO DU, T N

" xiv) El, Eol de la mujer en las famlllas campesinas.-merece un comentario
especial. 31/ La. mujer campesina, ademas de las.dificultades:.que enfrénta:en el
cumplimiento de las duras tareas del hogar, hace una importante contribucién de
cardcter econSmico al mantenimiento de la familia. De acuerdo con los censos
agricolas de una muestra.de ocho paises; la participacidn femenina:-en-la fuerza
de trabajo alcanzaba a- alrededor del 19%. durante el‘decenlo de: 1970.¢ R

b

Por otra parte, en estudlos reczentes.@s-la FAO 32/ como aszmlsmo en otros t
estudios de casos »33/ se ha demostrado que alrededor del 30% y en algunos casos
hasta el 50% de la renta familiar campesina es. aportado por.-la mujer. Ademds,
el 15% de los hogares latinpamericangs y el 20% de los caribefios. tienen una mujer
como jefe de hogar ¥, en muchos casos, ha sido el ingreso aportado por la mujer
lo que ha permitido que las familias- -puedan superar la situacidn de indigencia.

/8in restar
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- Sin restar importancia al trabajo de la mujer pobre urbana, es preclso
destacar la transcendencia que tiene en el bleneStar de las famlllas campes;nas
el ap0rte que reallzan las mujeres.- o ST L .
'3. Rasgos pr;nclpales de la evoluc16n de Amérlca

“Latina y su relacibn con la pobreza -

a) Camblos en la estructura productlva, en la urbanlzac16n y en el empleo

Los calculos reallzados por' la- CEPAL sobre la base de’ informaciones de los .
paises indican que el producto interno bruto del conjunto de ;bs paises de América
Latina ha crecido en los tres decenios pasados a una tasa de alrededor de 5.5%
por afio. A‘'su vez, el aumento'del producto por habitante ha sido en promedlo de .
2.6% al afio, con lo cual se ha dupl:cado en un lapso de’ 28 aﬁos.“

El creczmlento del- producto se ha sustentado e un incréhents’ pers1stente _
del coeficiente de inversién, que pasd de 18% en 1950 a cerca de 25% al iniciarse
el presente decenio. El cambio en el nivel y estructura de la 1nvers;on ha provo-
cado un proceso de transformacién econdmica y tecrioldgica en la mayor parte de
los paises de la regidn, siendo el- pProceso de 1ndustr1allzac16n el factor que ha
tenido mayor influencia en dlchas transformaclones. e o

Ademés de_los cambios cuantitativos y cualitativos que se han suscitado en
la produccidn'-ifidustrial, cabe también destacar el cambio ocurrido en las expor-
taciones latinoamericanas, que en-los afios clncuenta estaban constltuldas en mds
de -un - 95% por préductos primarios; en cambio ya a comienzos del decenio de 1970,'
las exportaciones de bienes industriales habian alcanzado a alrededor de’ T
10 000 millones de d6lares, representando cerca del 20% de las exportac1ones
totales. B .

El sector agricola también ha sido dlnémlco, a pesar de ‘que su crec:mlento'_“
ha s:do inferior al‘de la economia en su conjunto; ello ha detérminado una T
disminticién de su’ pértlclpaclon en el producto interno, que de un 20% en 1950
pasd a un 11% en 1980. 'No obstante, es preciso reconocer que el producto interno
agricola de la regién crecid en términos‘absolutos entre 1950 y fines del decenlo
de 1970 en 2.7 veces, en tanto que la poblac1on total crecid 2.2 veces ¥y la ;" '
poblacidn agricola 1.4 veces. Esto significé que la produccién agricola por’
trabajador en el periodo 1ndlcado crecid mis de 2% por afio. IR

A pesar del érecimiento de la producc:on agricola, las 1mportac1ones aumen- '
taron a razdn de 5.3% anual (1950-1980) y en afios recientes, las compras de”
cereales: (trigo, maiz, arroz, sorgo y mljo) ‘a alrededor del 60% del tdtal de las
1mportac10nes agricolas reglonales. R _ o ST '

Por ‘su parte, ‘el volumen de las exportaclones de productos agricolas aumento,
en el periodo analizado, a un ritmo dnual medio de 2.9%. Esta discrepancia en la’
tasa de crecimiento de importaciones y exportaciones, conjuntamente con el dete-
rioro en la relacidn de intercambio de los productos agropecuarios, ha significado
que el saldo favorable de las exportac;ones sobre las importaciones sea cada vez
menor en este sector.

/Para completar
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Para .completar -la: informapibn sobre :la estructura del produdto 1nterno de
la regidn.hay que considerar €l ‘aporte de los:'servicios que en sii'conjunto, si se
incluyen los bisicos, han llegado a representar alrededor del 56% -dél: produtto
interno bruto en 1980. El cuadro 5 permite apreclar la evolucidén del producto
interno bruto por rama de actlvmﬁad en 1950, 1960 1970 y 1980.°

Es 1mportante destacar la evoluclon del producto de la industria manufactu-
rera y de los- servicios en general, entre otras razones, porgue; €n- €sos. settores
se genera la mayor proporcidén de los empleos urbanos, y porque precisamente en las
ciudades se ha producido un aumento mayor de la oferta de mano de obrad’ debldp al,
incremento.de sus habitantes: - En: efecto, entre 1960 y 1980 'las ciudades de nend
20 mil y. 50:mil habitantes duplicaron su poblacidiy. < 'Asifiismo, las c1udades de "~
mds de 250.mil- habitantes cuadrupllcaron el “nlmero de habltantes en el’ ‘miémo ‘
periodo y su participacifn’én-la poblacién urbana. total' aumentd- en’ un 50%, alcan-
zando a uno de cada tres c1udadanos en 1980 (en 1960 la proporczon habia sldo uno
de cada c1nco) pioiar o eankoGnnopL nomner - -

La tasa medla anual de ureclmiento de 1la poblaclén urbana ha s;do~cbn31dera--“
blemente mis. alta.que la'de:la pdblacidn total ‘durante los Gltimos decehrios:y.
continuard siéndolo:aun. después del-afio 2000.34/  Hacia fines del’ s;glofﬁalo
Guatemala y Paraguay no serdn mayoritariamente urbanos.: ' SR £

‘Los- antecedentes  sefialados: anteriormente indican que se ha p?OdﬁcldU‘ﬂn
celerado Proceso de urbanizacidn en los {iltimos decenios, tendenela ‘que- FTRIth
mantendrs .en..10.. que resta del presente siglo), especialinénte’en log*paiseside” ‘menor
desarrollo relativo, que son los que mantlenen aﬁn una alta proporcxén de la :
poblaclon en. las zonas rurales..:"v A S N ST T

»
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Estos camblos en la dlstrzbuclon espaclal de la poblacidn deben ser tomados
en cuenta al considerar la localizacidn espac1al de la pobreza desde una perspec-
tiva dinfmica;. si bien ella.es.y ha.sidd un fendmeno méds rural- que urband, lo
contrario ocurrird.en el futuro si rno.sé ‘toman medidas que éviten el 'mero trasPaso ‘
de la pobreza riural.a la urbana.” Si! los ‘esfuerzos’ gubernamentales se concentran
en la-:superacidh-'de la pobreza urbana“y si se 1gnora ‘la-/pobrieza’ rural, se estard
alentando la. émlgraclén ‘défla poblacidn rural 'y se: pondr& én pellgro el exlto de
las POlitmcas que".Se’ ejecuten en las clud&des' L

Cieeieog ooaBeg, g o : ;

Los camblos en la dlstnlbuclon espacmal de 1a poblacién han “ido acOmpaﬁados i
de cambios en las tasas de crecimiento natural de la misma. La tasa de crecimiento
de la poblaeidn-latincamericana en ‘su totalidad .alcanzd §iu-punto més dlto a“ .
mediados délidecenio+dé 1960y:perc a partir de -entonces ‘ba disminuido cohs;dera- L
blemente y ¢éAtinudps Fisminuyendo en el futuro. :Dicha tasa -alecarizaba. a-2: 9% en
el periodo 1960-1965, cayd a 2.4% en 1980-1985 y llegard a2.1% a fines’del”
siglo.35/ En otras palabras, la tasa de crecimiento de la poblaclon sera 28%
1nferlor en: el aﬁn-QOGO a’ la exlstente en 1960-1965,  ciuauv Go S0
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La disminucién de la tasa de crecimiento es la consecuencia de los cambios
que ha experimentado la regién en cuanto a mortalidad y fecundidad. En relacibn
con la primera, la esperanza de vida al nacer ha aumentado desde 52.3 afios en el
periodo 1960-1965 a casi 64 afios en 1980-1985, y se aproximard a los 70 afios a
fines del siglo. A su vez, la tasa global de fecundidad, que bajd de 5.97 entre
1960-1965 a 4.24 en 1980-1985, no serd superior a 3.40 a fines del siglo.

Los cambios en la tasa de crecimiento de la poblacidn producirin modificacione:
en su estructura por grupos de edades, dando lugar a una disminucidn relativa de
la poblacibn de 0 a 14 afios (de 42% a 36% entre 1960-1965 y 1995-2000), segiln
las estimaciones y proyecciones del CELADE 36/ y a un aumento tanto de la poblacidn
en edades activas (15-64 afios) como de los ancianos. Esos cambios hardn que la
proporcidn de la poblacidn total que se ofrece como fuerza de trabajo (la tasa
bruta de actividad total) aumente de 31% a 36% entre 1970 y el afio 2000,37/ lo que
incrementard la necesidad de aumentar la demanda de fuerza de trabajo si se quiere
evitar el agravamiento del desempleo.

Aunque la novedad del fendmeno del crecimiento de la poblacifn de mis de
¢4 afios ha hecho que se le haya prestado poca atencidn, &ste repercutird con
fuerza en los sistemas de seguridad social de los paises de la regidn y no puede
ser ignorado si se examina el problema de la pobreza desde una perspectiva dindmica.

En parte como consecuencia del aumento de la poblacifn y de la incapacidad
de la agricultura para absorier mano de obra, se han producido cambios en la
estructura del empleo, entre las cuales el hecho mds notable ha sido el traslado
de fuerza de trabajo desde el sector agricola hacia otras actividades. Para
ilustrar este cambio se presenta a continuacién el cuadro 6, que muestra la evo-
lucidn de la poblacidn econdémicamente activa por ramas de actividad para el
conjunto de América Latina.

Como se puede apreciar, en las cifras del cuadro anterior se destaca una
disminucidén relativa del emplec en el sector agropecuario y un aumento del empleo
en el sector industrial, en la construccidn y en los servicios.

Es importante sefialar que entre 1950 y 1980 el crecimiento medio anual del
empleo en actividades formales urbanas en América Latina alcanzd a 3.7%. Este
crecimiento no ha sido similar entre los distintos paises de la regidn, ya que los
paises que en 1950 tenian un alto grado de urbanizacidn, como Argentina, Uruguay
y Chile, experimentaron la menor tasa de aumento del empleo formal urbano. En
cambio, aquellos paises que en el afic indicado tenian una proporcibn muy alta de
su poblacidn en el sector rural y que a la vez tenian capacidad potencial de
crecimiento, experimentaron mayores aumentos del empleo formal urbano.

A pesar de que el crecimiento del empleo en actividades formales urbanas ha
sido satisfactorio, aun en términos de comparacidn con lo ocurrido en otras regiones
del mundo, &ste ha resultado insuficiente para absorber el fuerte crecimiento de
la oferta de trabajo urbano provocado por una conjuncidn de factores, tales como
el alto crecimiento demogridfico de las ciudades, las migraciones rural-urbanas,
los cambios en las tasas de participacidn y el subempleo.

/Cuadro 6
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_ »Cﬁadro 6
AMERICA'LATINA. POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA
POR RAMAS- DE ACTIVIDAD. . :

1950 - - S 1960 S 1970 " 1980
» . Miles % . Miles % Mlles % %
Agricola 30 041.3  53.9 33 557.1  48.3 - 36 331.8  41.5  35.1
Minas 681.5 1.2 756.4 1.4 765.3 0.9 0.8
Industria 7 960.8  14.3 10 609.9 _ 15.3. 14 601.7 16.7 . 18.3

Construceién - 1 983.4 - 3.6 2 837.2 41 7 §7788.9 55 6.7

Servicios . . . . o B R S I :
bsicos . .. 2u408.4 . . 4,3 3 554,5 . . 5.& - 4 542.7-.:5.2 5.1
Comercio - 4585,5 8.2 - 6 342,8 - 9.1 9 043.6 . 710.3 ' 12.2
Otros :
servicios 8 028.0 .44 . 11 791.5 . 17.0 .17 481.8  19.9 = 21.8
Total ) 55 688.9 .,.100.0 . 69.449.4 ~ 100.0 87 555.9 . 100.0 = 100.0

Fuente: Para 1950-1960-1970 CEPAL, D1v1316n de Estadistlca, Seccibn de Demografia
’ (1nfbrmaciﬁn sobre censos demograflcos) Sobre la estructura en 1980, .
véase PREALC, "Mercado -de trabajo en c1fras, 1950-1980“ Santiago de
:Chlle, 1982, ) . . R .
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Asi, el aumento de la demanda de.trabajo ha permitido mantener tasas redu—
cidas de desempleo abierto en los tres decenios pasados, las que han fluctuado
entre 3.5% en 193Q.%-4% en 1980. -Sin embarge la situacidpde subutilizacidn
de mano de obra es muy dlferente, ya que en 1950 uno de cada cuatro trabajadores
se encontraba subutilizado y en 1980 uno de cada cinco trabajadores se hallaba en
la misma condicién. X

En sintesis, se puede aflrmar que América Latlna ha _experimentado una impor-
tante transformacidn econdmica en los tres decenios pasada&.A £llo se ha reflejado
en algpnos cambios significativos de su estructura productiva, un proceso acelerado
de urbanizacidn y una rveubicacidn de la fuerza de trabajo, como resultado .de lo -
cual ha perdido 1mportanc1a relatlva el empleo €n las act1v1dades agropecuarlas.

También se Puede. conclulr que el resultado econdmico del conjunto de la
reglon ha sido satlsfactorlo, tanto en relaclon con el experlmentado por otras
regiones del mundo,"cofio en cuanto a las metas propuestas en la Estrategla Inter-
nacional de Desarrollo. No obstante, la transformacidn econbmica de los.paises
latinoamericanos-ha sido muy: desigual, amplifndose las diferencias entre aquellos
de mayor y menor desarrollo relativo. Ademas, los frutos del progreso no se han
distribuido: de manera equitativa entre los’ distintos grupos sociales al interior
de cada pais.

. d u- :"-i'
- b) Perspectivas 1nmed1atas derlvadas de la actual coyuntura

: S B A0

: - La receszﬁn 1nternaclonal, cuya profundldé&'y extensxon ‘en el tiempo estén
superando hasta los pronfsticos mis pesimistas,.y el cambio en la.liquidez del
sistema financiero. Anternacional, ban pueste: :de:manifiesto.tanto;la- dependencla
del qreclmlento latinoamericano de- las. condlslenes internacionalegss-como’ la impru-
dencla .con_que actuaron los. prestamistas.y. prestatarios.en: 10§ ultimos aﬁos.

En algunos casos se ha sumado a la coyuntura 1nternac1onal negatlva la apli-
cacifn de politicas internas erradas o al menos la ausencia de politicas adecuadas.

El resultado de esta conjunci8n de factores externos e internos ha sido
determinante en que la tasa de crecimiento Que tuvo la regidn en el afio 1981 haya
sido la mds baja del periodo de posguerra reglstrada hasta esa fecha, habiendo
disminuido el producto por habitante por primera vez en los iltimos treinta afios.
Esta dristica caida en el ritmo de crecimiento econdmico ha provocado un aumento
del desempleo abierto y un deterioro de la situacibn social en general.

Por otra parte, la caida de la relacifn de precios del intercambio, junto
con el aumento del pago de los intereses de la deuda externa, originado tanto por
la mayor deuda como por el alza de las tasas de interés en el mercado financiero
internacional, han provocado un fuerte déficit en la cuenta corriente del balance
de pagos que, jpara el conjunto de la regidn, se aproximaba a los 40 000 millones
de ddlares en 1982.

/El resultado
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El resultado econdmico del afio 1982 fue peor que el del afio anterior, ya
que el producto interno bruto de la regién disminuy6 en 1%y las estimaciones para
el afio 1983 indican una nueva caida de 3% del mismo, lo que se:traduce en una
reduccidén de 5.6% en el producto por habitante. Asi, el producto por habitante .
para Amérlca Latlna en 1983 es equivalente al que tenia la region en 1977. 38/

, Por otra parte, el ajuste que han debldo reahlzar los paises para adecuarse
a las nuevas condlclones internacionales ha tenldo un costo muy-alto en términos
de dlsmlnuclon dé 1mportaclones, de reducczon del nivel de act;v;dad de aumento
del desempleo y de reducclon deAlos salarlos reales. . :

En estas condlcidnes;'és praétlcamente un hecho que América Latina no tendrd
una recuperaclén s1gn1f;cat1va antes de 1985. En consecuenc;a, es preciso revisar
las proyecciones de crecimiento’ reallzadas ¥y que se basan en el supuesto de que
se mantendria la tendenc1a de los afios anteriores.a 1980.y con mayor razén aquellas
que postulaban metas’ aun m&s opfxmlstas de creclm;ento.. :

Asi como es de 1nc1erto el futuro economlco de 1a reglén, ya se conoce con
alto grado de certidumbre que la poblaclon latlnoamerlcana pasard de- 360 millones
en 1980 a cerca de 560 millones en el afio 2000 y .que en las postrimerias de este. -
siglo, alrededor del 75% de esa poblaclon habitard en las zonas urbanas. Ademis,
de acuerdo con las’ estimaciones del creclmlento de la fuerza de trabajo, en lo
que resta del siglo se calcula que serequeﬂlrlacrear alrededor de 3,5 millones:

- de empleos anualmente en las ciudades latinoamericanas para dar ocupacidn a los

que se Jncorporen cada afio al trabajo. . Esta meta, que parece extremadamente dificil
de cumpllr en los préxlmos'aﬁos para la reglon en~su con]unto, adquiére caracteres
dramiticos en algunos paises que no son prec1samente los qne estdn en mejoresv
condiciones socloecopémlcas. . . : . -

- 8i se propu81eran metas mas amblczosas y se deseara reduglr la subutlllzaclén
de la mano de obra, se ha calculado que la tasa anual de crecimiento de América
Latina entre 1980 y.el afio 2000 deberia ser de alrededor.de 8% para que pudiera
lograrse una dlsmlnuclon Sustantlva de la subutlllzaclén total de la fuerza de
trabajo (de 20% a.7%).39/ Estas cifras, comparadas con las perspectivas de creci-
miento en los pr6x1mos afios, resultan absolutamente irreales, especialmente cuando
se cons;deran casos como, por ejemplo, los de Bolivia; Ecuador. y Panami en que las
tasas de crecimiento del producto interno bruto se deberian elevar a 13.4, 12:1
y 10.5, respectlvamente, para reducir 1a subutilizacidn de la mano de obra a 10%.

Estas consxdera01ones de cardcter general sobre las perspectivas del
desarrollo de América Latina en los proxlmos afios permiten concluir que las tasas
de crecimiento probables para los afios proximos son muy inferiores a-las tasas
hlstorlcas, lo cual'lnflulra negatlramente en la evolu01on de la pobreza en la
reglén., : . . . . N v
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Tenlendo en’ cdﬁsi&eraclon el estilo de’ desaﬁ:pfqd ‘Gue predgmmno en Amerlca
Latina. entre 1960 y:1980 y la perspéctiva pocd esf;dhlaﬁte que se desprende ‘al’
observar el futuro:coti la inférmacidn actualmente dlSponlble, se analizars en qne
medida el crecimiento econdmico ha beneflclado a los grupos pobres y Qudles son
los peligros’ qud”se-cie?nen436bré esos grupos frente a’‘los pronostlcos de . lenxo
crecimiento -en 1ds ‘proximés afios:™ En sintes:s, se pretende extraér algunas :
lecciones ‘de 14 iexperiencia reciernte’ y anticlpar los probables riesgos del. £futuro,
de tal manera que estas reflexiones se’ consiﬂeren mds adelarite en la parte corres-

pondlente a la fbrmulac1on de politlcas para superar la pobreza. =

: Entre los estudlos reallzados en el marco del Pfoyecto de Pobreza Critlca,
se elabord-una metodologia destlnada a‘anallzar en qpé medida se han beneflclado
‘los pobres”del crecimiento econdmico., ° La ﬂetodologia utilizada se acompafia en el
anexo. El nfimero de paises ‘estudiados se vith 1imitads por la informacidn que se
requeria para determinar la magnltud de la pobreza en afios anterlores a 1970. El
estudio “incluyd a Brasil;’Colombia; ‘Costa Rica, Chzle, Méxlco y Perfi.no/ Estos
paises, al terminar’ el decenlo de 1970, repreSéﬁtaban alrededor de 70§_he la’ |
poblacifn y uh porcelnitaje similar del'producto interno brito de Amerlca Latina y .
el Caribe. -Dada” 1a»mmpbrtanc1a relativa de los paises menclonados ‘no es sorpren-
dente que el porcentage e pobres que habia én ellos alrededor de 1970 fuera muy
31m11ar al- estlmado p&ﬁa el con]unto de la region, esto es, 40% de’ la poblac;én..

“?: i) Camblos producidos en ‘la incidencia de la pobreza entre 1960 y 1970 Asi
se .estimd que-el porcentaje de- hogares pobres €n"'1960 en éstos paises equ;valia a
50% del totdl ‘de hogares 41/ Es’décir, én cifras ap?oximadas, '1d incidencia de
la pobreza en los seis paises estudiados disminuyd en una quinta parte entre 1960
y 1970. Este cilculo se hizo manteniendo invariable la linea de pobreza, lo cual
'lleva a una conclus;én optlmlsta sobre 1a reducclén de la pobreza._( o .

Los camblbs més sign;flcatlvos 'se" regzstraron ‘e Costa ‘Rica’ ¥y Chile. En |
efecto, en el priméro se redujo el pdrcentaje de pobres ‘en &l lapso de 10 afios de
51% a 24% y en el segundo ‘s¢ redujo ‘éntre 1954 y-1470 de 45% a 17%. En'el caso de
Costa Rica;:la reduccidn de la pohréZa fue acompaﬁéda de un importante autiento del
ingreso disponible ‘en el pericdo ‘en ¢ambio e ‘Chile, el ingreso disponible se .
mantuvo practicamente constante, ‘de- 16 cual“se: deduce que el mejoramlento del
ingreso de los pobres se -logrd en’ ‘gpan” médida poP un ¢ambio ‘en 14 distribucién
del ingreso. La menor variacién porcentual de la incidencia de la pobreza se
reglstrﬁ en el Bras;l, en que de 52%~e 'TQGG Se redu]o a alrededon de 49% en 1970,

T reng

L !

2,

-~ EL 1ngreso medlo &ibponible ‘por habltante*dé ‘Yos' seis paises se incremento
en 26 5% en el pérfodo 1960-1970. 1 ingressd por ‘peétsona ‘de la poblac16n que era
pobre en 1960 y siguib siéndolo en 1970, esto es, alrededor del 40% de la poblaclon,
aumentd en 20%, es decir, alrededor de 20 d8lares de 1970. La poblacidn que
abandond la condicién de pobreza, que fue alrededor del 10% del total, vio su
ingreso por persona acrecentarse en poco mis del 42%. El ingreso por persona de
los que no eran pobres al iniciarse el periodo crecid en 27% en el lapso de
10 afios.

/La peor
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del 1ngreso por persona fue cercano al 1”% lo que represento un”inchemento de
6 délares de-1970 en.el. lapso de 10 aﬁbs.-~ A - : i#»v,

En 31ntes1s todos los grupos 1ncrementarbn su 1ngreso absoluto durante el
periodo anallzado. Sin embargo el crecamlento absoluto del 1ngreso fue mayor
renciales absolutos de- 1ngreso aumentaren. - En termlnos porcentuales los grupos:
que eran y siguieron siendo indigentes, asi como.1ds que eran 'y siguieron siendo - -
pobres, ‘fueron, en ese orden, los que menos se beneficiarion con el crecimiento
econdmico,. lo cual significé un deteribro en 1a.distribucidn. del ingreso. 42/ El
grupo- que.. escapd a la pobreza durante el perﬁodo ifue el:grupo que experimentd el
mayor. incremento porcentual.en sus ingresos. ~El grupo:que ya no era pobre:eén 1960 :

y el grupo correspondiente: al 20% mis: ricc exper;mentaron 1ncrementos porcentuales ;
de 1ngreso muy 81mllares al prOmedlo agregadof o ehine SR L. . i

De ‘lo.anterior se puede conclulr -que el creclmlento econdmico es una condlclon
necesaria:pero no. suficiente para mejorar las.-condiciones . de vida deé los. grupos i
mas‘pobres de la‘poblacidn, .y que si seidesea lograr este. propésito serd preciso
hacer un examen critico del tipo de desarrollo que ha predominade:-en América Latina:
y de la capacidad real del Estado para cumplir su funcidn de velar por una
dlstrlbuclon equltatlva de los. frutos del progreso..u, ERINEAS : R

N S Tty

Sl b1en es clerto que la 1nc1den01a de la- pobreza no’ dlsmlnuyo en‘una ~ ke T
proporclon semejante a la experimentada por el aumento ‘del producte interno:de-los’
paises estudiados, el déficit de pobreza se redujo en el 1apso de diez afios a la
mitad. ~Esta' importante reduccidn se puede ‘explicar por tres’ causas:-’en primer
término, por disminucidn.de. la:magnitud de la pobreza, .esto es, que una determinada
proporcidén de la poblacidn pobre dejé de serlo; -en- segundo. lugar,; por: la reduccidn: -
del grado o severidad de la pobreza, esto es, por un acercamiento del ingreso
medio de los pobres a’'la. linea de’pobreza’j 'y por ltimo, por.el-aumento del :
ingreso general del pais, lo qpe hac¢e’ que el déficits sea: una’ proporczén menor de et
dicho. mayor 1ngreso. P sty e . F, o

De acuerdo con los célculos reallzados para 10s seis: paiées menc;onados la-
disminucidn de la magnitud de:la .pobreza.refleja 35.5% de la-dismifucidn del
déficit, la disminucidén de la severidad de la pobreza representa 16. 5% y el 1ncre—
mento del 1ngreso global por persona expllca el 48% restante. ‘ ’ : :

Los antecedentes anteriores muestran que alrededor del 50 de la reduccidn .
del déficit de pobreza se debe a factores. que tienen una relacidn directa con el
mejoramiento ‘de la situacién de los grupos pobres y.el otro 50% se'explica por el
aumento de los ingresos del conjunto de la poblacidén y, en consecuencia, el.-
déficit de pobreza se redujo aunque ello no haya significado un beneficio para los
sectores pobres de-la poblacién. Sin embargé, cualquiera sea la razdn por la cual
disminuye:el :déficit de pobreza, se puede afirmar que desde el punto de vista
econdmico, se hace ‘mds factible' la superacién. dé la pobreza. Por cierto que si
la disminucidn de dicho déficit se hubiera debido :exclusiva o principalmente - -

a la disminucidn de la magnitud o de la severidad de la pobreza, el crecimiento
econdmico habria beneficiado preferentemente a los grupos pobres, lo que no ha
ocurrido.

/E1l ejercicio
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El ejercicio realizado para el decenio de 1960 no se ha podido repetir para
el de 1970, de tal manera que no-es posible efectuar comparaciones de la misma
naturaleza respecto a la forma en que el crecimiento econdmico. ha beneficiado a
la poblacidn pobre en este Ultimo periodo. No obstante, se han hecho proyecc1ones
globales para estimar. la situacidén de la pobreza en 1980.

11) Proyecc1ones de'la pmbreza absoluta para 1980 y para el afio 2000. La’
proyeccidn realizada para estimar la magnitud de la. pobreza para 1980 se basd en
antecedentes sobre diez paises latinoamericanos.43/ Se dispuso de informacidn
sobre el aumento experimentado por el producto interno bruto de esos paises en
el periodo comprendido entre 1970 y 1980 y del ingreso por habitante en el mismo
periodo. Se supuso que el ingreso medio de los pobres crecid en 70% del aumento
experimentado por el ingreso por persona. y que la linea de pobreza se incrementaba
a un.ritmo equivalente a la cuarta parte del registrado por el. ingreso por habitante.
En estas condiciones se estimd que la incidencia de la pobreza alrededor de 1980.
era de 35%, esto es, aproximadamente 130 millones de personas. Como se sefiald

teriormente, la estimacidn de la evolucidn de la pobreza entre 1960 y 1970 se
hizo sobre la base de informacidn directa y no como proyeccidn y, ademads,.no se.
alterd.la linea de pobreza, -lo cual explica la aparente mayor dlsmlnuc1on de la

pobreza produc1da entre 1960y 1970. : I T e

El aumento en una sexta parte del niimero de personas pobres, por otro lado,
parece haber sido causado por lo acontecido en las &reas urbanas. En efecto, las
personas pobres con residencia en &reas rurales al parecer aumentaron sdlo de
65 millones en 1970 a 66 mlllones en’ 1980 :

Por su parte, la- 1nc1denc1a de la pobreza en las zonas urbanas aparentemente
se redujo de 28% a 27% entre 1970 y 1980, mlentras que en las dreas rurales dlsml—
nuyd de 53% a 50% en el mismo periodo.

Si se con81dera que entre 1960 y 1980 el producto bruto por habltante en
América Latina, medido .en ddlares de 1970, aumentd de 550 a 1 000, esto es, en
84%, y que la incidencia de la pobreza sélo parece haberse reducido de 50% a 35%,
habiendo aumentado en té&rminos absolutos de 112 millones de perscnas a 130 millones,
se puede afirmar qQue 10s beneficios del crecimiento econdmico no se han reflejado
de una manera proporcicnal en la reduccidn de la magnitud de la pobreza.

Teniendo presente las condiciones negativas de la evolucidn econdmica
ocurrida en la regidn en los primeros afios del presente decenio y la lentitud con
que se producird una recuperacidn, se ha hecho una proyeccibén para estimar la
magnitud de la pobreza absoluta para el afio 2000, en el supuesto de que en el resto
del siglo no se produzcan cambios sustanc1ales en los estilos de .desarrollo que
han prevalenldo en el pasado. ‘

Para tener-una 1dea de la evolucidn probable de la pobreza en varios paises
latinoamericanos; se insertan a continuacidn los cuadros 7, 8 y 9, que muestran
la pobreza total, urbana y rural en los afios 1870, 1980 y 2000, sobre la base de
los supuestos sefialados anterlormente. ‘ ' : o ' :

- [Cuadro 7
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Cuadro 7

AMERICA LATINA: POBREZA TOTAL

Argentina
Brasil
Colombia
Costa Rica
Chile -
Honduras
México
Panamé
Perit
Venezuela

Total América Latina

Avrgentina
Brasil,
Colombia
Costa Rica
Chile
Honduras
México
Panami -
Peri
Venezuela

Total América Latina

1970

1980

~ 2000

Nfmero de personas (miqunes)
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Cuadro 8

AMERICA LATINA:

POBREZA URBANA

Argentina
Brasil
Colombia
Costa Rica
Chile
Honduras
México
Panamd
Perfi
Venezuela

Total América Latina

Argentina
Brasil
Colombia
Costa Rica
Chile
Honduras
México -
Panama
Pert
Venezuela

Total América Latina

1970 1980 2000
Niimero de personas (millones)

1.0 1.3 1.
19.1 25.2 40.
5.0 6.7 11.
0.1 0.2 0.
1.0 1.2 1
0.4 0.6 1.
6.8 9.3 14,
0.2 0.3 0.
2.5 3.4 6.
1.6 2.3 L,
47 64 102

Porcentajes en el:total de pobres
54 57 59
L3 48 61
53 60 72
26 31 38
62 67 76
22 27 33. .
39 46 61
36 Ly 75
37 40 43
57 61 70
42 49 60
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@Cuadro,9

-~ AMERICA LATINA: POBREZA RURAL

Argentina.

Brasil . T |

Colombia

Costa Rica. =~

Chile
Honduras
México
Panami

Pert L
Venezuela. '

1970 1980

2000

<. Nimero.de personas-(millones)

Tra
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Total América Latina

Argéntinaj_"
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México ,
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Venezuela"
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Total ‘América Latina
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Esta proyeccidén, basada en los mismos paises y en supuestos similares a
la proyeccidn para 1980 anteriormente mencionada, permite prever que a fines de
siglo el niimero de pobres se habri expandido casi en un tercio con respecto a
1980, llegando a 170 millones de personas. Aun asi, ello significaria una reduccidén
en el porcentaje de la poblacibn total que se encontraria en situacidén de pobreza,
de 35% a 30%. ,

‘Asimismo, continuaria con fuerza el proceso de concentracidn progresiva en
dreas urbanas del fendmeno de la pobreza. En efecto;:de acuerdo con las proyec-
ciones €l 49% de la poblacidn pobre en 1980 (o sea, 64 millones de personas)
vivia en zonas urbanas, a fines de siglo dicha proporcibén se habria elevado a 60%
(es decir, 102 millones de personas). En otras palabras, el aumento de la pobreza
en las dreas urbanas representaria 95% del incremento total de la pobreza en el
periodo 1980-2000. No obstante, debido al rapidisimo crecimiento demogrifico en
las ciudades a fines de siglo serian pobres 24% de los habitantes urbanos, mientras
que en 1980 lo fueron 27%. .Por su parte, la proporcidn de los habitantes de la .
zona rural en estado de pobreza se mantendria invariable en 50%.

-El crecimiento econdmico que experimentd la regidn en los dos decenios ,
pasados ha sido el mds alto de este siglo y con seguridad también serd@ mayor que
el que se registre hasta llegar al afio 2000, En estas condiciones se puede afirmar
que la modalidad del crecimiento econdmico latinoamericano no ha solucionado los
problemas sociales mis dramiticos que se expresan én: el desempleo y subempleo y
en la insatisfaccién de las necesidades bdsicas, todo lo cual se sintetiza en la
magnitud de la pobreza absoluta. Esto es alin mds grave si se considera que la
brecha entre los pobres y no pobres se ha ampllado considerablemente haczendose
mds desigual la dlstrlbuclon del ingreso. -

La situacidn descrlta'anterlormente es maS"lnquletante si se la sitfia en
la perspectlva de lo que estd ocurriendo en las. ‘econoias latinoamericanas como T
consecuencia de la recesidn internacional. La magnltud de la crisis actual y la _f
restriccidn que 1mpondra el -elevado monto del servicio de la deuda externa a una
recuperac1on econdmica rédpida no permiten abrlgar esperanzas de que las condi-,
ciones negativas en que se estin desenvolviendo puedan revertirse de una manera
31gn1flcat1va antes de mediados del presente decenio. Esto hace mids urgente‘una
revisidn de los estilos de desarrollo prevalecientes, por cuanto si se mantienen
 las caracteristicas que dichcos estilos han tenido en el pasado lo més probable es
que el costo del ajuste que estan experimentando las economias latinoamericanas
recaiga de una manera desproporcionada e injusta en los sectores mds pobres que,
por otra parte, fueron los que obtuvieron un menor beneficio en el periodo de
bonanza,

4. Conclusiones de la primera parte

Los dos decenios pasados corresponden a los de crecimiento econdmico mds alto.y
sostenido que se haya registrado en América Latina. Entre 1960 y 1980 el producto
bruto por habitante casi se duplic8. En el mismo periodo la incidencia de la
pobreza se redujo en un 30%, de 50% a 35%, y de acuerdo con las proyecciones reali-
zadas, es posible que al terminar el presente siglo el porcentaje de pobres no sea
inferior al 30% de la poblacién latinoamericana.

/El1 acelerado
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El acelerado- -Proceso ; .de urbanizacidn gue, se ha producido en América Latlna,
¥ que pers1st1ra en. los prox;mos aﬁos ha provocado un cambio espa01al en la f.mﬂ
pobreza. En tanto que en 1960 cas1 dos terczog de la poblac1on pobre vivian en o
zonas rurales, en 1980 este. porcentaje .parece haberse reducldo a la, mitad y se N
estima que ep el. afio. 2000 podria llegar a u0%. .

El crécimiento del 1ngpeso por personq que ‘se ha producldo en los paises de’ -
la regidn se ha distribuido én forma desigual entre los distintos gripos soclales,“
siendo el grupo mas pobre, calificado.como lndlgentes, el que tuvo un crecimiernto
menor. de su lngreso, alcanzando a un porcentaje 1nferlor a la mltad del promedlo._

El ritmo de creclmlento economlco de los decanlos pasados y ei satlsfgctorlo
crecimiento del empleo urbano permitieron manténer una tasd dé desempleo ‘abierto
relativamente baja. No obstante, la subutilizacidn de la mano de obra ha tenido
una evolucidn muy lenta, ya que en 1950 uno de cada cuatrO‘trabaJadores se. encon-
traba subutilizado y en 1980 uno de cada clnco trabajadores se encontraba en la
mlsma condlclon. . , ;

En el mismo periodo se han producido cambios favorables en algunas indica-’
dores del desarrollo social, los que.se han. yeflejado principalmente en el forta-
lecimiento de lOSggrupos medios en algunos paises y en el mejoramiento de algunos
indices, como el de mortalmdad general e infantil, el de analfabetlsmo y el de .
esperanza de vida.

La informacidn que se presenta en la primera parte de este documento permite
afirmar que el crecimiento econdmico es una condicidn necesaria pero no suficieate
para superar la pobreza, y que el libre juego de las fuerzas econdmicas y sociales
que influyen en el mercado determinan una asignacidén de recursos que no estd de
acuerdo con la que se requeriria para satisfacer las necesidades bdsicas de los
sectores mis pobres de la poblacidn latinoamericana.

Como consecuencia de lo anterior, se requiere una participacifén mis activa
del Estado, tendiente por una parte a modificar los estilos de desarrollo preva-
lecientes con el objeto de remover los obstdculos estructurales que impiden el
acceso de los pobres a los frutos del crecimiento econdmico y a la participacidn
social y politica y, por otra, a proveer directa o indirectamente los bienes y
servicios que permitan a las familias pobres alcanzar un nivel de satisfaccibn de
sus necesidades basicas compatible con el desarrollo normal de las personas
que las componen.

Entre los objetivos prioritarios de las politicas piblicas se destacan la
creacidén de empleos, el apoyo al sector informal urbano productivo y a las
pequefias unidades de produccidn, la organizacibn y mejoramiento del ingreso de
los trabajadores agricolas y de los minifundistas, y la extensidn de la cobertura
de ciertos servicios estatales, como la atencidén a las madres embarazadas y a los
nifios en edad temprana, la educacidn preescolar y bdsica, la salud y la vivienda
y sus servicios conexos.

/Las condiciones
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Las condiciones en que se encuentran los paises latinocamericancs son muy
diferentes, tanto por la magnitud de la pobreza absoluta como+porilal capacldad
para enfrentarla. Asi, por ejemplo, Bolivia, El Salvador, Haiti, Honduras y
Nicaragua, que tienen un producto interno bruto ‘por personafinferior'a 780 dblares
anuales a precios de 1980 y a la vez una elevada magnitud dé'pobréza, ‘no podrian
superar esa situacidn en un horizonte razonable de tiempo sin una decldlda y
especlal cooperacidn 1nternac1onal y partlcularménte reg;onal. <

ST

‘También se encuentran en una posicidn” desmedrada Guatemala,:Paraguay, Peri,
Rep(iblica Dominicana-y en menor grado Beuador, que también tiene.altos porcentajes
de pobreza predomlnantemente rural y un ingreso por persona que fluctﬁa entre
1 000~ dé1ares ‘para Guatemala y 1 400 -para Ecuador. :

'En el resto de€ los: paises, que podrian clasificarse como de mediano desarrollo,
también existen algunas diféeréncias importantes éntre:ellos, pero 1la’ incidencia
de la pobreza, el déficit de pobreza y la capacidad econémlca actual y potencial
de esos paises les permitiria poder enfrentar exitosamente un programa de Superacién
de la pobreza absoluta.

La heterogeneldad de América Latina hace 1mpos;ble plantear politicas de
validez genéral, pero los rasgos comunes: que existen entre grupos de paises
permiten proponer algunas orientacicnes de: politicas y sugerir prioridades.

/Segunda Parte
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Segunda Parte

ESTRATEGIAS Y ORIENTACIONES .DE POLITICAS PARA
SUPERAR LA POBREZA

En la primera parte de este informe queda de manifiesto que la mayoria de los
paises latinoamericanos han experimentado un notable crecimiento econdmico en
los tres Gltimos decenios y que ese crecimiento econdmico no se ha transformado -
en bienestar para todos, permaneciendo situaciones inaceptables desde el punto
de vista .de la equidad distributiva y de los derechos materiales del hombre,

que se reflejan en la insatisfaccidn de las necesidades bi3sicas para una
proporcidn importante de la poblacidn y en altas tasas de subempleo.

No es extrafio entonces que en el decenio de 1970 hayan surgido proposi-
ciones que tiendan a corregir las manifestaciones de extrema desigualdad que .
se han mantenido como consecuencia de un estilo de desarrollo que no ha permltldo
una dlStPlbUCIOn equitativa de los frutos del progreso. : :

Las estrateglas que se han propuesto parten del supuesto comﬁn de que el
crecimiento econdmico por si solo no permitird corregir las graves situaciones
de pobreza que existen en la actualidad en un periodo razonable de tiempo.
Este supuesto se funda en que las desigualdades en la distribucidn del capital
fisico y las diferencias en la calidad de los recursos -humanos tienden a here-
darse de generacidn en generacidn; en que el funcionamiento del sistema -econdmico
por lo general discrimina en contra de los més pobres; y, en que la accidn. del
Estado ha sido débil para corregir las desigualdades distributivas, lo que se
explica por la preeminencia en el poder politico de los grupos que obtienen un
mayor beneficio del statu-guo. ' :

S 1. Algunos comentarios sobre las estrategias recientes

Las estrategias mds conocidas son la que hace hincapié en la promocidén de .
empleos-uul la que destaca el crecimiento con redistribucidn;i5/ y la que-
propicia la satisfacci®n de las necesidades basicas. 46/ Hacer un anilisis
detallado del contenido de cada una de estas estrateglas obviamente excede los
propdsitos.-del presente 1nforme.

Tanto la estrategia que pone el acento en el empleo como la propuesta del
Banco Mundial que plantea la redistribucidn con crecimiento, enfatizan la
importancia que tiene la expansidn del aparato productivo en el logro de sus
propésitos, pero.al mismo tiempo se hacen cargo de las deficiencias distributivas
que ha tenido el proceso de desarrollc en el pasado, destacando, en un caso,
la insuficiente generacidn de empleos productivos y, en el otro, las insuficiencias
en la formacidn del capital. » :

Las estrategias propiciadas por el Banco Mundial y la OIT no sdlo se -
limitan al diagndstico y a la formulacidn de propuestas econdmicas que tienden
en general a aumentar la cantidad y calidad de los empleos que se generan en la
economia, en especial aquellos a que pueden tener acceso los grupos pobres, y a
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aumentar el nivel y la eficiencia sociocecondmica de las inversiones, sino que
también propician cambios institucionales y de la organlzaclén social que puedan
conducir a una distribucidn del poder politlco m&s equilibrada, dentro de un
sistema de economia mixta.

Por su parte, la estrategia que propugna la satisfaccidn de necesidades
bdsicas incorpora muchas de las idéas contenidas en las dos mencionadas ante-.
riormente, pero, ademds, propone considerar en el concepto de desarrollo las =
necesidades no materiales del hombre y considera como prioridad absoluta la
satlsfacc16n de un grupo de necesidades bisicas de todas las familias en el’
menor tiémpo posible., " En el cumpllmlento ‘de ‘estos ‘objetivos se asigna al Estado
un papel preponderante y se avanza' én el an&llsls ‘de la estructura de poder en
las sociedades en desarrollc, concluyendo que es uno' de los factores que ha
tenido mayor influencia en la perpetuacidn de condiciones distributivas desiguales
entre los distintos’ grupos sociales. En relacidn con esta estrategia se han
producido dlscrepanc1as respecto a su significado y alcance.’ Algunos entienden
que la satisfaccidén de las nécesidades bisicas es un objetivo alcanzable a |
través de la aplicacidn de distintas politicas e instrumentos y, otros, sostienen
que es una estrategia que pretende una transformacidén profunda de los hébitos
de la sociedad y que no se puede realizar sin un cambio radlcal del sistema
politico imperante y, en consecuencia, de la organlzaclén economlca y soclal
prevaleciente en la mayoria de los paises en desarrollo.

. Los prlnclpales elementos de esta éstrategla son: la satlsfacc1on de las
neces:.dades bésicas ‘como el objetivo cehtral del desarrollo* la mcorpora'cmn '
explicita de ciertas necesidades bésmcas como un concepto din@mico que évoluciona
en el tlempo de~acuerdo con el creclmlento dq la’ economia y la evolucidn de las
aspiraciones de los individuos; el _mayor énfasis ‘en la’ ‘provisidn directa a los N
grupos pobres de los bienes y servicios necesarios para satisfacer las necesi-
dades basicas, en contrapqs1c16n con el camino indirecto orientado a lograr un
nivel de ingreso compatible con'la satisfaccifn .de esas necesidades; la importancia
de los cambios estructurales, incluida la redistribucién de los activos, como
prerrequisito de una estﬁategla de necesidades b531cas, Vs por Gltimo, el recono-
cimiento de que la distribucién del poder politlco constituye un factor deter- '
mlnante en la in1c1ac16n y aplicacidn de una estrategla de neces1dades b&s;cas..

Las dos concepciones difieren principalmente en cuanto a las repétcuelones
de la magnltud y naturaleza de los cambios que se introduzcan en la estructura
econdmica y social y én’ el sistema politlco imperante; a los plazos en que deben
cumpllrse los Ob]etIVOS de la estrateg1a° a las prioridades relativas que se
asignen’a ‘otros ob]etlvos de las politicas de desarrollo; a la importancia que’
se conceda a la satlsfacc16n de necesidades no b531cas, o menos bdsicas, de los
grupos medios; a la’medlda en que se reconhozca la 1nterrelac1on ex1stente entre
productividad, ingréso y consumo, y, al grado en que Se hagan exp1101tos los
mecanismos de asignacién de recursos y distribucidn del ingresc.

Estas dlvergen01as son ‘lo suficientemente 1mportantes como’ para poder
agrupar bajo el rétulo comn de estrategia de nece31dades bés1cas enfoques que
tienen d1ferenc1as fundamentales entre si
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- 44 -

Sin embargo, 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, instrumentos, plazos LA
restricciones. . Respecto a los procedimientos, las dos primeras estrategias
concentran el esfuerzo en mejorar de marnera permanente las condiciones de ™" ~-.% -
productividad y- empleo y, por lo-tanto, la capacidad de generacidn de ingresos " -~
de los grupos més.pobres; la iltima centra su atencidn en la provisidn :directa;
generalmente por parte del Estado, de los bienes:y servicios necesarios para '
satisfacer las necesidades bdsicas. Las primeras dos estrategias llevan 1mpli-'
citos plazos mas largos y son. menos drastlcas que la tercera. - .

En el fondo, los que deflenden la tes1s extrema de las neces1dadss bésicas
sostienen que no es posible superar la pobreza en un:plazo razonable en un .
sistema capitalista que tiene una estructura de poder que tiende a consolidar -
las desigualdades. En todo caso, tanto la estrategia.de necesidades bdsicas
en sus dos concepciones, como las que ponen &nfasis en el empleo y en la redis-
tribucibn con crecimiento, han dado.origen a un debate renovado y enriquecedor
en relacidn con un tema tan trascendental como antiguo, como es la existencia
de la pobreza absoluta.y de las de81gua1dades extremas en la mayoria de las
soc1edades latlnoamerlcanas. : R T fo. :

L

2, Sintesis de la estratagga elggéda

a).: Con81deraC1ones generales

B

Ya a: flnes del decenlo de 1960 la CEPAL habia formulado un’ ]u1c1o sobre
la necesidad .de:. remover ciertos obsticulos estructurales si se deseaba cumplir
con. el objetivo de crecer y simult@neamente lograr una distribucibén mds equita-’
tiva del aumento de produccibn. - Para citar tan solo uno de los documentos’én que
aparecen estas voces de alerta, se transcriben algunos pérrafos pertlnentes del
Estudio Econdmico de América Latina para el afio 1969. :

.En relacidn con las cond1c1enes politlcas e 1nstituc1onales en el Estudlo
mencionado se dlce, - R . : : a

"Las causas fundamentales del .escdaso dlnamismo y'del'atrasb«éconémico=y .
social deben buscarse en buena parte en la organizacidn y funcionamiento de
las sociedades latinoamericanas.’ Se trata en esencia, de la lentitud del
proceso de transformacidn. politica y social y de las resistericias que - sé oponen*-
a la creacidén de nuevas.condiciones institucionales-qie posibiliten las grandes
decisiones que requiere el desarrollo; y, se trata, ademds, de la lenta reaccidn
frente a-las condiciones .cambiantes del comercio'internacioﬁal. Todo' &llo° es
muy sensible, porque: hay posibilidades de adoptar médidas -fundamentales para
el desarrollo, pero no se promueven con .la dec1sion y profnndldad requerldas. B

: La exper1enc1a de este decenlo ha 31do muy esclarecedora en cuanto a la
importancia deécisiva que tienen esos factores para ‘el ‘procesoc de “desarrolloc.:
Asi, por-ejemplo, la planificacifn naciondl iniciada con tanto entusiasmo,
no 1llegd a‘'adquirir la eficacia que se deseaba porque en la practica sbdlo
representd un agregado administrativo y formal a una estructura politica y social

/tradicional de
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tradicional de decisiones a la que no modificd sustancialmente. En verdad

sblo se lograron avances en los aspectos administrativos. Aunque se mejoré

la eficiencia técnica del gobierno, las grandes decisiones no se promovieron '
con la rapidez y profundidad necesarias, porque simplemente no se dieron las
condiciones que las -hicieran factibles. Ejemplos de ello son la lentitud,
vacilaciones y resistencias frente a los programas de reforma agraria; la
ausencia de reformas bancarias y financieras y de modificacidén sustancial de
los sistemas impasitivos; la falta de politicas nacionales de inversidn extranjera
que, entre otras consecuencias, estd dando- lugar al proceso de extranjerizacidn
y debilitamiento de las empresas nacionales y, finalmente, las resistencias que
las situaciones creadas oponen a la expansidén del comercio intrarregional y a
la creacién de un sistema econdmico de mayor capacidad de competencia y mis
eficiente. En verdad, en buene medida, los obsticulos al desarrollo que suelen
sefialarse son consecuencias de esas circunstancias o requieren esos camblos
politlcos e 1nst1tuc1ona1es para resolverse,'

- En cuanto a\la difusién y concentra01on del progreso técnico se destacar

"Los marcados contrastes en'los niveles de productividad que presenta
la estructura econdmica latinoamericana se explican por el diverso grado de
difusidn y asimilacidn del progreso tecnlco por parte de los distintos sectores
y actividades econfmicas.

La asimilacidn técnica nunca ha sido en América Latina un proceso generali-
zado, que se proyecte en alguna medida sobre todos los sectores de actividad y
del que participen todos los estratos de la fuerza de trabajo. Desde el enclave
exportador tradicional hasta la creacidn de nuevas unidades de produccidn. -
industrial, por lo general la incorporacidn del progreso técnico ha representado
una especie de modernizacidn -circunscrita y limitada que, por su productividad
y el ingreso que es capaz de generar, tiende a conformar un sector’ moderno muy
distanciado del resto de la economia.. :

Para que:-un sistema de esa naturaleza resultara eficaz a largo plazo, se
requeriria ampliar progresivamente el estrato moderno, de modo que fuera incor-
porando una proporcifén creciente de la poblacidn activa. Pero ese proceso no
se ha .dado con 1nten31dad suflclente en Amerlca Latlna." ' -

Otro aspecto importante que -ha influido en el 1nsuf1c1ente dinamismo
econdmico y en el desequilibrio se refiere a la formacién de cap1ta1 y ala
distribucibn del ingreso, fenbmeno sobre el cual se seﬁala° -

p"EnAsustanc1a, el desarrollo econbmico y soc1a1 requiere una elevacidn
inmediata del producto. por persona-activa y una estructura de crecimiento que,-
al mismo tiempo que absorba la fuerza de trabajo, acelere el ritmo de esa
productividad y del ingreso, primordialmente en los sectores sociales rezagados.
Es sabido que para que esto pueda lograrse es indispensable acelerar ‘la acumulacidn
de capital, difundir los adelantos técnicos .y las formas de produccidn més: ‘
eficientes, capacitar la fuerza de trabajo y promover una asignacidn de estos
recursos que responda a determinadas finalidades econdmicas y sociales."

/Después de
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Después de argumentar que la formacidén global de capital habia sido
relativamente baja, en el Estudio se observa: :

"Pero, ademés de esa baja dotacidén de capital, hay otro problema fundamental
que se relac1ona con la asignacién sectorial, o sea, con la estructura de la
inversidn. La importante cuota que representa el consumo de los grupos de alto .
nivel de ingreso.repercute en la demanda de bienes que pueden considerarse; .
suntuarios en relacidn con los niveles medios de vida de la inmensa. mayoria -
de la poblacibén, sobre todo por lo que respecta a los bienes duraderos de.
consumo. .Y de esta manera la asignacién de recursos limita la expansidn ulterlor
y el alcance de los efectos sociales potenciales que se requieren del proceso ..
de desarrollo en la etapa por que atraviesa América Latina. Se trata, en buena
parte, de un proceso acumulativo en el cual la concentracidén del ingreso imprime
mayor dinamismo a determinados rubros y mantiene deprﬁnida la demanda de los ..
blenes ‘de. consumo de los grupos soc1ales de bajo ingreso." :

" El Estudlo tamb;én ‘se reflere a los procesos de reforma agrarla 1n1c1ados'
en la reglon, sobre los cuales. seﬁala.. SRR RS Lo - ' : :

"Los programas de reforma agrarla que se han 1n1c1adc en varios paises
tropiezan con grandes obstdculos y resistencias de diversa indole. Y tendrd
que desplegarse una accidn mds profunda, amplia y rdpida, que vaya a eliminar
directamente estos- obstéculos estructurales, ya- que; de .ello depende la elevacidn
del ingreso y su mejor distribucidn en: la economia rural, asi como el mayor. -
dlnamlsmo de las economias nacionales." o : -

También se hace presente en: el Estudlo la 1nconven1enc1a de. la sustltuc1on
indiscriminada de importaciones al amparo de una.proteccidn. exagerada, anotdndose
que ello ha conducido a una industrializacidn "distorsionada, ineficiente en
aspectos importantes y de altos costos. Se ha tratado -de producir todo. aquello
que era mis ventajoso para el empresario privado, nacional o extranjero, de
acuerdo con las demandas del mercado".. Estas comprobaciones conducen-a relacionar
los excesos del proceso sustitutiveo .con.los: factores estructurales externos.

En este sentido se- anota. :

"Una politlca centrada pr1nc1palmente en la sustltuclon de 1mportac1ones
y la falta de medidas eficaces para introducir los ajustes y promover una
estructura de crecimiento econdmico que se articule con las actividades més
din&micas del comercio internacional, mantienen a estos paises dependientes
de los productos primarios y de los mismos mercados tradicionales, con las limi-
taciones e inestabilidad que ello trae aparejada." R :

‘Las informaciones que recogia la edicidn del ‘Estudio de hace casi 25 afios
permitién;indicar que: ' ; '

"La exper1enc1a de este decenio vuelve a mostrar que las causas fundamen-
tales del atraso econdmico y social que prevalecen en América Latlna tienen ,
hondas raices en el funcionamiento y en la estructura de la econmmia. Si &stos
no se modifican no serd posible acelerar el proceso de desarrollo ni alcanzar
una distribucidén mds justa del ingreso que permitan, en un periodo razonable,
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que aquella mitad de la poblaclén 1at1noamer1cana partlclpe actlvamente en

el proceso productlvo mejore en forma sustancial sus condiciones de vida y
se integre en-un esquema de efectivo progreso social."

“’
2 £l

Muchos de los aspectos‘seﬁalados en el marco analitlco del Estudlo Econdmico
de 1960 .son vélldos eqy a\actualldad Y a pesar que no se ha elaborado una
teoria de la pgbreza, el anéllsls fundado en los factores estﬁuctﬁ%ales que ,
condicionan ‘el subdesarrollo 'de Amerlca Latlna es Gtil para expllcar las dispa-
ridades enla distrlbuc16n del’" 1ngresb ¥ para elaborar politicas destinadas a
mejorar las: cdnd101ones deprnmldas el quéiv;ve un alto porcentaje de la- pobla016n
latinoamericand. ' En’ consecuencia, 1a.pobreza absoluta no puede;tratarse ‘como
un fendmeno gislado e ‘independiente Qe ;o que ocurre en el resto de 1a soc1edad
en que ocurre ese fenbmeno. Por lo tanto, el obgetlvo de superacién. de la.
pobreza y las politicas especificas destinadas a cumpllr con ese ob]etlvo deben
formar parte de las estrategias de desarrollo. Ello es partlcularmente Jmportante
cuando se trata de'estrategias de objetivos miltiples, en que’la superacidn de
la pobreza compite y hasta puede ser contradlctorla con el cumplimiento de otros
objetivos, Esta multiplicidad de, objet;vos,egta presente en la realidad de la
mayoria de los paises dq.laqréglén y cop.. frecuenpla la superac16n de la pobreza
ha sido un objetivo postergado, y aun exlsten casgs .en, que se supone que se -
lograré autométlcamente como resultado del crec1m1ento econﬁmlco.d T‘ N

) 1{: ,JA, P . Ve b

si b1en en las prop081c1ones de politica que se examlnan m&s gdelante
se parte del supuesto que existirdn objetivos mﬁltlples, en todo caso’ise consqdera
como uno de mayor prioridad el de supepagibn de 1d" ggbreza absoluxa& segﬁn ‘el
cual el crecimiento econ6m1co -€8:°un, medic‘y no un. f1n para lograr este y. otros
objetivos, como. podrian -ser’el de alcanzar ‘una may@; equidad general en 1a
distribucitn del 1ngreso y‘un&‘ ybr au%onomia na01onal. C

g

Por otra pante,kconwae e advertln que cuaqul%bdfhea.la estrafegla que ‘se |
-adopte y la jerarquia iqué-se dé a los d;ﬂérentes objetivos, - ld-oual’ depende. de
la orientacidn conservadora, reformista o revolucionaria 'del gobiernd: respectlvo,
seré necesario conciliar la eficiencia econdmica con la equldad distributiva y
mantener bajo limlxes contralados algunes)equ;llhvxos,bas;cqs para el funclona-
miento de las eQQanias xtq},cumpllqlenmqsdexlqs propo§1tqs que: se. pers;guen,
como son, por ejemplo,"la 1nf1ac;6n,y le dgf1c1t'd 1a balanza de pagos.vﬁa
A

B Otro da;c que surgg de la experleng;a gé lq responsabllldad protagénlca .
que c0rresponde a la accidn del. Estado en el cumpl;mlénto del objetlvo de’ superac16n
de la pobreza absoluta. Por lo tanto, 1o que ‘estd ‘sujeto a ‘discusibn es 1d forma
que adopte esa 1ntervenc16n y ‘nQ, su. necesidad, ... ... ,

e T IR LN BT T B

-~

Para cumpllr con el propéslto de ofrecer algunas orientacionés' para:el-
disefio de politicas destinadas a superar la pobreza, se ha seguido un camino
menos. ambicioso que. el dé-elaborar hipStesis explicativas fundadas.en-alguna
teoria -general.. Ha parecido mas, itil, desde: el®punto.de v1sta de quienes tienen
la responsabilidad de formular las politicas,-.plantear primero un Ob]ethO
central, luego determlnar de qué factores -depende el cumpllmlento del objetlvo Y,
flnalmente, precisar las &reas .prioritarias de anterven016n, seﬁalando -en algunos
casos los instrumentos de politica mds adecuados.
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b) Objetivos de la estrategia

IS RN

Se ha con51derado que el objetlvo central cuyo cumpllmlento se dkberia
alcanzar con la aplicacién de las politlca ‘es, lograr que el 1ngreso'real
permanente (monetario y no monetarlo) de cada familia, sea por 1o, menos"equlva—
lente al.. qpe se requiere para .satisfacer sus necesidades bésicas quadas en .
conformldad con ciertos crlterlos normativos soclalmente predetermlnados.

Se entiende por ingreso real de las familias tanto el que obtienen como’
compensaclén monetaria por el trabajo de sus componentes,47/ como el que .perciben
a través del .acceso a bienés y servicios que se ponen a su u disposicién en forma
gratuita o sub31d1ada. Mientras mayor es el ingreso monetario menor deberia ser
el componente de subs1d10. Esta concepcidn se basa en el supuesto de que las '
personas alcanzan el mayor grado de libertad en la medida en que .su 1ngreso ’
monetario es suficiertée para adquirir en el mercado los bienes y servicios que’
permitan satisfacer sus necesidades basicas. En este sentido, no se puede dejar
de tener presente la 1nfluenc1a de los medlos modernos de comunicacidn y el uso
que de ellos se hace para inducir a la poblacidn a adoptar ciertos patrones de
consumo que pueden estar refiidos con el propdsito perseguldo de dar prioridad
a la satisfaccidn de las necesidades b&sicas. Por ésta y otras razones, es
conveniente que el ingreso real de las fqmlllas ‘pobres tenga un componente no
monetario que se traduzca en la provisién de ciertos bienes y sgrv1¢1os esenc1ales
en forma. gratulta o subsidiada. Son ejemplos consplcuos de -este tipo dé blenes B
y servicios la educacibn y la salud, cuya prov1saon d;rqcta Y. gratulta tlene
una 1nfluenc1a determlnante en el desarrollo de las personas, lo cual no guiere
decir que: la prov1s16n directa de blenes y serv:clos sub$1d1ados se 11m1te
solo a esos servicios b&sicos. et e IR : e

Si se acepta el ob]etlvo seﬁalado, es prec1so determlnar los factores de
los cuales depende el ingreso real de las familias como un paso previo al
andlisis de politicas alternatlvas. .

Los 1ngresos de las famlllas dependen de las oportunldades de empleo que
tengan sus mlembros, de la remuneraclan asociada a ese empleo, de la calidad de
los recursos humanos, de la dotacién de capital y de la productividad de los
activos que poseen los grupos benef1c1arlos Vs flnalmente, de 1las transferenc1as
que reclban de otros agentes o grupoa de la sociedad.

Algunas de las politlcas o 1ntervenc1ones que se describir@n tienen un
cardcter distributivo, esto es, afectan la distribucibn primaria del ingreso
resultante de la estructura de la propledad y del funcionamiento del sistema .
econémico. . , ,

Este tipo de 1ntervenc1ones normalmente guarda relacién con’ la cantldad
y calidad de los empleos que genera la economia y de los factores productlvos'
que poseen los grupos pobres, con la productividad de estos factores y con 1ds
precios que ‘les asigna el funcionamiento del sistema econdmico. Dichas interven-
ciones se proponen, en Gltimo t&rmino, aumentar la capacldad de genera01on de
ingresos de los grypos pobres. ..

B
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Por otra parte, existen las intervenciones o politicas de cardcter redis-
tributivo que, en lugar de afectar la distribucidén primaria del ingreso, corrigen
esta distribucibn mediante transferencias de ingresos y de bienes o servicios
entre los ‘distintos grupos.de la poblacidn. Este tipo de intervenciones esté
basicamente ligado a la forma en que el Estado obtiene 1los recursos piiblicos
(incidencia de ‘la tributacidn) y los gasta (incidencia del gasto e inversién
pblicos, particularmente el gasto social destinado a la provisidn directa,
gratulta, o) sub31d1ada, de bienes y servicios con31derados bé31cos)

" Es 1ndudable que muchas acciones o politicas pﬁbllcas contienen a la vez
un componente distributivo y uno redistributivo, lo cual es particularmente '
cierto cuanto mayor sea el periodo cuyos efectos se consideran. Esta’31multa-rl‘
neidad introduce necesariamente alglin grado de arbitrariedad en todo 1ntento -
de clasificacidn de acuerdo con las dos categorias enunc1adas. B R

Desde el punto dé vista de los recursos, las-lntervenc;ones de estos dos
tipos son sustitutivas, en el sentido de que un incremento del gasto en uno de
ellos, en igualdad de condiciones, supone una disminucidn ‘del gasto en el otro.
Sin embargo, desde el punto de vista de los resultados, ‘ambos tipos se complementan,
al menos por tres razones. En primer lugar, porque la insatisfaccidn de las
necesidades bdsicas es de suyo una causa importante de la baja capacidad para
generar ingresos que poseen los grupos pobres, Segundo, porque si se toman en’
cuenta los habitos de consumo de esos grupos y las condiciones de disponibilidad
de algunos bienes y servicios basicos, los incrementos en el ingreso real no. :°
garantizan la satisfaccidn de: 'sus necesidades bdsicas. Finalmente, porque es.:
indudable que para algunos grupos las medidas distributivas no son viables o
necesitan periodos de maduracidn, cuya extensidn es incompatible con la urgencia-
de la situacidn que debe resolverse. En estos casos, las acciones de naturaleza
redistributiva aparecen como complemento 1ndlspensable 48/

La pr1nc1pal caracteristica de las politicas dlstrlbutlvas es que aumentan-:
el ingreso primario de las personas que se pretende beneficiar con ellas. Las
intervenciones de tipo distributivo pueden incluir una variedad de politicas,
pero:'las mds- significativas pueden agruparse en dos categorias: las orientadas
a incrementar, en conjunto o por separado, la cantidad y productividad de los
empleos que ‘genera la economia, y las que tienen por objeto incrementar, en
conjunto o por separado, la cantidad y productividad de los activos que poseen
los grupos pobres., Las primeras aumentardn las remuneraciones provenientes del
trabajo de los grupos beneficiarios y las segundas aumentar8n el ingreso de
quienes disponen de un activo insuficiente o de baja productividad. Este tipo
de intervenciones tiende a modificar el funcionamiento del sistema econdmico
de tal manera que se altere, en forma permanente, la distribucién primaria del
ingreso, aumentando la participacién de los grupos pobres a niveles compatibles
con la satisfaccibén de sus necesidades bdsicas. No obstante, es probable que
este tipo de transformaciones no produzca sus efectos en plazos cortos y por
con31gu1ente, se mantengan por un tiempo las s1tuac1ones angustlosas de pobreza.

En consecuencia, reconociendo que la solucidn permanente del problema de
la pobreza provendri de la aplicacidn de las medidas distributivas, es necesario -
paliar desde ahora las situaciones precarias en que viven numerosas familias en

/América Latina.
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América Latina., “Pard ello se deberia.recurrir a las intervenciones que seihan
seflalado como reddstributivas, esto.esy aquéllas que tienen como objetive. corregir
la distribucidn’ primaria del ingreso- para: aliviar la situacidn de. los:més- pobres;:
mediante transferen01as monetarlas y no monetarlas entre los. dlstlntos grupos
sociales. I S T T SR U LR et

- En geheral, las acciones:redistributivas pretenden benefiéiar.a’ un:determi-
nado grupo objetivo proveyéndolo de ciertos bienes 'y servicios gratuitamente,.
o a precios inferiores .a los'del mercado, o transfiriéndole.recursos monetarios
que no- correspenden a retrlbuclones por su- trabajo 0 por el capltal que poseen.

La estrategla qne se propone contlene politlcas dnstrlbutlvas 37 redlstrl—f~
butivas que se complementan, :en cuanto-a los fines que persiguen y al-tiempo en
que se’ producirgn:sus: efectos, Ciertamente que las orientaciones de politica
que se sefialan mésradelante -habrian sido de m&s fdcil aplicacidn:en:el periodo-
de auge de los decenios anteriores; que-en los.afios: de restricsidn gue seiestén
viviendo. -.De alli que la primera:prioridad-de.los gobiernos en-el presente sea.
la reactivacidn econdmica, ya que si'no se cambia. eli:signo recesivo iniciado . -
en 1981 serd dificili'pensar que se puedadisponen-de: los:recursos necesarios
para realizar una -éstrategia:como.la:que agui- se.propone,-:Sin:. embargo, la:
reactivacidn norpuede significar volver a lo.mismo; especialmente se deberd:. ..
procurar no incurrir en los errores mds notorios cometidos en dos afios recientes...
En este sentido cabe destacar la exacerbacidn del consumo que se produjo en
ciertos grupos sociales:d&. la.mayoria de los paises-latinoamericanos: En los
proximos afios:seré  imposible mantener:el-nivel, la varieédad y .la:;calidad que
alcanzd el consumo de los sectores de :altos- ingresos.. Es un hecho que el
crecimiento econdmico futuro deberd sustentarse en una mayor proporcidn de
ahorro- interno y que, para cumplir:este propdsito y simultdneamente mejorar la
situacién de infraconsumo de los grupos. pobres, ‘se requerird austeridad en los
consumos conspicuos privados y un crlterlo muy selectlvo con respecto al gasto
y ala 1nver816n pﬁblica. .

- La restrlcclén de los consumos prlvados y pﬁbllCOS presc1nd1bles, conjunta-
mente con un mejoramiento en la calidad:socioecondmica de las inversiones;. :
constituirdn condiciones necesarias de cualquler estrategla de crec1m1entc en
los proxlmos aﬁos. : ‘

Tanto en la reactivacidn econdmica como en la orientacidn que tome el
futuro desarrollo le corresponderd al Estado un. papel preponderante. Es un - - .
hecho que la teoris'de la filtracidn-("trickle down') no ha fun01onado en
América Latina en los periodos de mayor prosperidad econdmica. *‘Mucho. menos se.
puede ésrerar que opere automiticameiite ‘eri condiciones restrictivas y de menor
crecimiento. Por ese motivo se hace mds urgente la decidida: accidn plblica,
tanto para maximizar el crecimiento como para lograr que sus beneficios lleguen
a los mds pobres. Ensintesis, sé¢ trata -de. cambiar el estila de desarrollo que
no ha beneficiado a los mds pobres en'los periodos:de auge, ‘pero que si hace
recaer desproporcicnadamerite los costos sobre ellos en.los-periodos depresivos.

~ . . m ey
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Para modificar esa tendencia histérica, es necesario cumplir con los
prerrequisitos que dicen relacibn con la creacién de excedentes y con los ‘
criterios con que &stos se asignan a la inversidn y, adem&s, complementarlos
con politicas genérales y especificas destinadas a que todas las familias tengan
un ingreso real que les permita satisfacer sus necesidades bdsicas.

Entre las politicas de carfcter general se destacan aquellas destinadas
a crear un mayor nfimero de empleos, como son- las que modifican la estructura
productiva para que ella ténga un mayor contenido de trabajo, las que alteran’
las condiciones restrictivas y discriminatorias en que funcionan los mercados
de factores, las que modifican los precios relativos de los factores productivos
en beneficio del trabajo, y las que promueven el uso de tecnologias apropiadas.
Estas politicas dicen relacitn principalmente con el ‘funcionamiento de los precios
y tienen por objeto remover los obstd@culos que han existido en el pasado y crear
condiciones mds adecuadas para que el funcionamiento "normal" de la economia
permita la generacién de mayores oportunldades de empleo. Estas medidas de
cardcter general, que pueden ser adecuadas para los agentes que tienen acceso
a las formas capitalistas de desarrollo, deberdn ser complementadas con otras
de cardcter especifico para que puedan alcanzar a aquellos grupos que en la
préctica estan marginados de los beneficios del capltallsmo, como el sector
informal urbano y el que se ha denominado en forma genérica como. sector de
economias campesinas.,

Lo anterlor conduce a considerar otras politicas orlentadas a mejorar la
situacidn de los grupos pobres que, a pesar de que su ingreso proviene fundamental-
mente del trabajo, no son asalariados regulares o disponen de un pequefio capital
en forma de tierra o de instrumentos de trabajo. En estas situaciones las poli-
ticas pfiblicas deberian estar destinadas a aumentar los activos que poseen esos
grupos sociales y a aumentar la productividad de los mismos.

La forma que adopte la redistribucidn de los activos existentes o de sus
incrementos es cuestidn de voluntad y capacidad politica. Sin embargo, es
preciso reconocer que:en algunos casos el mejoramiento de la situacibn de los
grupos mis pobres depende necesariamente de un cambio en la estructura de
propiedad prevaleciente. Esta es la situacién que se produce cuandq la concen-
tracidn de la propiedad financiera, industrial y agricola permiten determinar
unilateralmente la magnltud de los excedentes que se generan y, al mismo tiempo,
el destino de los mismos., A pesar de que esas politicas aparentemente no estin
vinculadas directamente con la suerte de los grupos mis pobres, en los hechos
si lo estan, puesto que ‘el criterio con que se destinan esos recursos no es
indiferente a ciertos aspectos vitales para esos grupos, como la creacidn de
nuevos empleos y la produccifn de bienes y servicios destlnados a satisfacer
sus nece81dades bésicas.

En el caso de la propiedad de la tierra, la relacién es mds directa ya
que la concentracidn de este factor en pocas manos, situacidn que ha sido reco-
nocida en la mayoria de los paises de la regibén, es determinante de la existencia
de una gran cantidad de campesinos sin tierra y de otros con propiedades de
tamafios tan reducidos que su producto no alcanza para la subsistencia de sus
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propias familias, - Ademds, la concentracién de la propiedad.de la tierra hace
imposible 13 aplicacifn de.politicas -que,- mejorando las»relaclones de intercambio
de la agricultura, beneficien a la. poblacién campesina y no sblo a, .los grandes
propietarios.

Por otra parte, la baja product1v1dad de las pequeilas unldades de
produccidn no s6lo se debe .a su tamafio; también. 1nf1uye en ella 1la marg;nac;on
en que se encuentran la mayoria de esos empresarios, respecto del uso de crédito,
de la asistencia técnica, de la capacitacidn y de los canales de comercializacibn.
Como se verd mis adelante, sb6lo el Estado puede romper esta 81tuac1on ‘de
marginalidad de los _empresarios pequeﬁos.‘ '

Es preciso reconocer que los camblos estructurales no producen sus efectos
en un plazo corto y que las condiciones dramiticas en que vive una parte ~
importante de la poblacibn latinoamericana: requieren alivios en el corto plazo.
Para cumplir con este propbdsitc se propone un conjunto de med;das destinadas-

a proveer de un ingreso minimo a‘'las familias pobres., Estas medidas consisten.
bésicamente en la creacidn de programas especiales de empleo de origen estatal
y en la provisién directa por parte del Estado de ciertos bienes y servicios.
bisicos relacionados especialmente con 1la atencidn de la madre embarazada, . .
la nutricidn de los nifios, la educacidn preescolar y bisica, la prevenc16n_,
de la salud la vivienda soc1al y el saneamlento amblental.

En lo mencionado hasta ahora, no se ha 1nclu1do un aspecto esenclal que N
si bien no es de caricter econdmico, influye de una manera determinante en la
integracidn de las familids pobres a la.vida social, -econdmica y politica de
la comunidad en que se- encuentran 1nsertos. Ese aspecto .esencial es el :de la -
organlzaclén social. G

La organizacidn soc1al 1nfluye, entre ctros factores, en la capacidad de -
negociacidn de los que son asalariados; en las condiciones de acceso.a la tecno-
logia, el financiamiento y la comerclallzac16n de los insumos y de 1la producclén
de quienes obtienen sus ingresos de 1la explotacibn de pequefids -unidades de ..
produccibn, sea que &stas estén ubicadas en las zonas rurales o urbanas; en la
posibilidad ‘de ejercer presiones legitimas para que se satisfagan sus necesidades
esenciales; en las p031b111dades de tener acceso a los bienes y servicios pﬁbllcos
y a las autorldades pertlnentes en la capac1dad de retener los beneficios
obtenldos, y en la de constituirse en grupos de presifn que les permita obtener
una cuota ‘de poder politlco que jamé&s obtendrian. como - 1nd1v1duos alslados y.
marginados, .

En sintesis, las politicas de superacién de la pobreza deberian estar
insertas en una estrategia de desarrollo en que la generacitn de empleos sea
un objetivo.prioritario, dado 'que el trabajo constituye la principal fyente
de ingreso de los mds pobres. Por otra parte, el Estado deberia cumplir con
la responsabilidad de crear las condiciones para lograr una distribucifn mis: -
justa de la propiedad de los medios de produccién y de la distribucidn del -
ingreso, satisfacer directamente ciertas necesidades bisicas de las familias
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pobres, promover la organizecibn; sdeidl, ¥ trabpasar podep. politico:d dos’ grupos
sociales que en ld dctualidad estém 'margma;dos deilos. banefmm&~der;vados del
crecimierto: econbmico y de la participacibn:isoeial y‘pumitlca L 5T 3zw'ia3w

i
SA

M3s empleos, aumento de los activos de propiedad de los pobres y de su
productividdd, 'satisfaccidn directa de 'las nevesidades bdsitas que normalmente
no provee €l mercado, e integracitn de los margnnados en ‘los procesos sociales;.:
econdmicos y politicos, son los objetivos:que se praponen -con la apl;cac:én de
las politlcas quelmas adelante se anallzan. Lo B P i

é:. Orlentaclones para una defxnxclén de politicas
destlnadas a superar la pobreza

o
R

La 1nfbmmac1on que’ aparece en la prlmera parte de- este 1nfbrme es suflclente
para demostrar las diferencias que existen. en la-magnitud, grado y caracteristicas
de la pobreza entre los distintos paises de.Xarregidn.. :Por esta razdn, los
trabajos realizados en el Proyecto en relacidncon la. elaboraczén de un esquema
de politicas cuya ‘aplicacibn permita aliviar:.ousyperar.la pobreza han pretendido
dar orientaciones’ que, frente a una realidad -determinada, sirvan. de base para ..
formulaciones especificas en las que se contemplen--las. pecul;arldades,politicas,
sociales, culturales ¥ econ&mlcas de cada 51tuanaqn. £ Lmefie o .

Antes de examinar a 1as dlversas politlcas destlnadas a superar la pobreza,
es preclso hacer algunas advertenclas.'e! A S IR E T ST SIS S

En primer lugar, resulta 1nev1table que las proposlc1ones que se hacen m&s
adelante 'se.apoyen.en interpretaciones de lo-que han :sido.los resultados. de la.
aplicacibn de ciertas politicas que de manera directa o indirecta han afectado - .
la situacidn de los grupos pobres de la poblacidn latinoamericana. Ello supone
analizar-simulténeamente: a&@mnos elementos del. dlagnéstlco Junto con . las prqpo=
3101one5'de poli&lca..&; R o o

:"'.'5' " ’i N
“En. .segundo.; ;érminog,a pesar de que las, proposiciones son de Car&Ct L
general y no estén referidas a.una realldad espe¢iflca, ‘hay supuestos 1mplic tosaj
que restringen, 1as»pgsib111dades de .su aplicaclan en algunos paises. Esto,es”. -
especialmente ciepto en.los casos en que la pobreza es masiva, gonde la linea_'”
de pobreza es muy 81m11ar al ingreso. medlo del pais.ﬂ En ‘estas cond1¢1ones
el subdesarrollo es tan generallzado -que la.lucha. contra la pobreza sé confundg

con una-.politica de-desarrollo, aunque bien se sabe que s; .esas politicas..
conducen a crear un tipo de desarrollo concentrador y excluyente, los pobres '
serén 1os menos beneficlados en ese proceso.

La pobreza masiva es mis frecuente en A51a y Afrxca qne en Amérxca Latlna,
sin embargo, ‘este:fendmeno también se presenta;en algunos paises de: América
Latina y del ‘Caribe, especialmente .en-aquellos:en-que una alta proporcidn de
la poblacién reside en &reas rurales, - El casojextremo es-Haiti, en que se
estima que alrededor de 1980 el.95%:de su - poblacidn rural era pobre y a.su vez
la poblacidn:rural representaba-alrededor del-80% de la pohlacién total. En
una situacidn menos grave se encuentran Bolivia, Repfiblica Dominicana y los
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‘paises del Istmo Centroamericano, con. excepcidn de Panamé y Costa Rica, .
paises en .que, al:término del decenlo pasado, tres cuartas’ partes “de su. Lo
poblacidn rural vivia en condlclones de - pobreza.ug/ - rrry B A : S

En casi todos esos paises,: ademés de. las restrlcclones econdmicas, existen
limitaciones derivadas de la debilidad de suys. organizaciones administrativas, .
de la disponibilidad de recursos humanos calificados, de la dispersién y falta
de organizacibn social de los campesinos, de la existencia de condiciones
ecoldgicas adversas y de la concentra016n del poder y de la riqueza en pequeﬁos
gWPOS. ::;”‘ . .o . .

Los paises en que una alta proporcidn de su poblac16n se encuentra en
cond1c1ones ~de pobreza absoiuta ¥ en los cuales una buena parte de ésta se
concentra en las zonas rurales, requeririn una. amplia cooperacidén internacional
para-hacer posible la aplicacién de politicas como las;que se resefian nés E
adelante... .Ello no quiere.decir que nada, se pueda hacer hasta que no se produzca
la cooperac16n internac;onal, por el contrarlo, .es, precgsamente en esos paises
donde la-accidn es més urgenta. Sln .embargo, no- “hay que :engafiarse, pues también
€5 en .esos paises.donde se presentan. las mayprea dlflcultades, aquellas que parecen
no poder superarse. en-un tiempp razonable sin. una%ampllaysolldarldad 1nternaclonal,
diferente en magnltud y forma a la que ha exlstldo en el pasado.

Tenlendo presenxe las observac1ones anterlores, las orlent301ones de s
politlca que se propenen a continuacidn. sélo pretenden proporcionar un. marco
que dé cabida y coherencia a.politicas especiflcas que consideren la varledad _
de circunstancias.que caracterizan las realidades nacionales latinoamericanas.,

a)  Acciones destinadas. a.aumentar la cantidad.y calidad de los empleps

Existe la conviccién cada vez m&s compartida de que el crecimiento econdmico
es una condici8n necesaria pero no suficiente. para. superar la pobreza. Su- insu-
ficiencia ha quedado demostrada por .el. lento. r;tmo-de,reducc16n de la. pobreza
absoluta frente al répido ritmo de creczmlento econémlco que caracterlzé los
decenios pasados.A Por otra.parte, es necesario.no sélo porque.de él depende
en buena medida la generacitn de-empleos 'y los niveles de salarios, sino tambhién’
porque en un periodo de- expansién .econdmica -se- hace més fécil lograr la '
redlstrlbuc16n-de los ingresos 1ncrementados 50/

La 31tuac16n actual de Amérlca Latlna y la prev181ble para los préxlmos aﬁos
permite afirmar que el crecimiento econdmico del presente decenio seré menor que
el del decenio pasado y, por lo tanto,:que ahora menos que nunca se podrd, confiar
en que la teoria de la filtracién ("trickle. doun") permltlra aliviar la situacién
de los més pobres. En consecuencia, se hace. necesarlo apllcar politlcas pﬁbllcas
que permitan un mejor aprovechamiento de los recursos disponibles y que creen
mayores oportunidades de empleo. :

/i) Algunas
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i) Algunas dreas de intervencidn que afectan la estructura productiva, Desde
hace algunos afios ha aupentado la controversia sobre 1a adecuacidon de la estruc-
tura productiva latinoamericana a la. dotacion de” re 50S existentes en ella,.

Esta preocupacién es pertinente cuando se trata de ge inir politicas destinadas
a superar la pobreza, ya que e81ste una, estrecha rglaclén entre la estructura
productlva g su capac;dad para generar empleo, y entre esta filtima y la pobreza.

La no adecuaclén de’ la estructura Productlva a la dotac;én de’ recursos se
manifiesta en un sobredzmen81onam1ento de. los. sectores que hacen uso. intensivo
de capital y de tecnologia extranjera moderna ¥y que tienen poca capacidad de
absorcién de mano de obra, particularmente de la menos calificada. Tales sectores
utilizan una eleyada. proporcifn del acervo de capital y, sin embargo, sblo dan
empleo a un reducldo porcenta]e de la fuerza de” trabago.. Ellas absorben el .
grueso de: ;os recursos de. ;nvers;bn de que dASPOnen las egonomias, pero sdlo
una peqneﬂa proporci&n de los significativos 1ncre%entos@de 1@ fuepza 1aboral
que. afio. a afio se. producen en. los paises,1a¢1noqmgr1§anos;‘ Como. consecuencla
de 1o anterior, el, rgsto de los sectores han visto. dlsmznuiaés sus poslbllldades
de; creclm;gnxo,.han eclblqo ?scaQa proporcién de 1os pecursos de 1nver51on y
_..han’ debido aLscrberlgran parts dél ;ncremento de la Ferza de trabago, 1o que” -
i'ha dado. como resultado que suwoperac15n tenga niveles de productlvldad muy bajos.'“

Esta s;tuac16n de- heterogeneldad en cuanto a tecnologia, empleo y produc- "
tividad, ha tendido a agravarse a través del tiempo, limitando en forma creciente
la capacldad para. generar emb-eos de las’ econpmias de 1la reg;én. * Como’| yé se, ha
seﬂalado, si no se. alteran las estructuras.prgductlvas exlstentes, el rltmo de
crecimiento necesario para mentener constantes los. actuales niveéles ‘de desempleo
excederd con mucho las tasas de crecimiento logradas por los distintos paises
de la regidn, en los ﬁltlmos dos decen1083 que. han sido los mas altos de la
hlstorla. - e -

, Las causas de la heterogqne;dadwg 'rugtural scn dlversas y la CEPAL ha
volcado una parte 1mportante de. su, egfugrzo para encontrar las raices profundas -
de su‘orlgen, que clertamenta,estén ngiaclonadas con 1a estructura del poder
politlco ¥ .econbmico Jdnmperante, que"ha dado lugar a polithas econdmicas que
lejos, de reducir la heterogeneldad la han acentuado. En esta secc;én no se
anallzar&n los factores estructurales que estén s1empre presentes, 31no las

[T H . . - L
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.+ .Un prlmer campo de acc16n gsta‘coégfituago pqr lq politlca comerclal
_que comprende b&szcamente las Qo%it;c .aqqur;a\x protec01onlsta 51/ las'
cuales se. 1nterrelac10nan fnertgm, tg"enxrersirxngn_lgiestrategla de desarrollo
de los paises. e I )

¢ ool b s Fasdnse

Buena parte de los paises latinoamericanos'héﬁ“ﬁibanzadé un grado de
desarrollo al amparo de la sustitucidn de importaciones y en periodos recientes
de una mayor apertura al exterior; en la actualidad se hace necesario revisar
esas politicas a la luz de la experiencia, de la nueva coyuntura internacionaly de
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sus perspectivas de mediano plazo. Es preciso buscar una ecuacibdn equilibrada
entre las férmulas de proteccidn indiscriminada del ‘pasado’ y las de exces1va
liberalidad que en algunos casos se han introducide en: épocas-recientes. No es;
posible discutir en abstracto los niveles de protecc16n ddeécuades a paises de -
condiciones econdmicas tan diferentes como son los- latznoamerlcanos, pero se

- pueéden formular algunas reflexiones acerca de criterios orlentadores deé las”
politicas sin perder de vista que se trata de seleccionar: aquellas que puedan
tener un mayor efecto sobre-el empleo con’ el menor efecto negatlvo para - el

logro de otros objetlvos prlorltarlos. ’

- Las cond1c1ones de estrechez de la capac1dad de pagos externos harén
renacer con nuevos brios las politicas proteccionistds con fines sustitutivos’
¥ de restriccibn de las 1mportac1ones. En este sentido, se deberia ser muy
pragmitico y selectivo., En primer lugar, no se deberia descansar en 10s altos
aranceles con detrimento del tipo de cambio en la contencidn de las importaciones,
pues los efectos negativos qite ha tenido ‘en’el pasado la sobrevaluacidn de las
monedas nacionales es sobradamerité conocido como para repetirlos eéh esta’
oportunidad. La contencidn de las impoitaciones, por encima de la que provoca’
un tipo de cambio de equilibrio, deberia realizarse a través de impuestos que
afecten tanto al producto importado: como &l eventual sustituto nacional. Distinto
es el caso del estimilo dirigido ‘a provocar- la produccidn de ciertos bienes que-
expresamente se.desed’ sustltulr, ya quie para estos efectos no sbtlo existen: los
aranceles dlferenclados, 'sino tambidn otros medios que pueden ser més eflcaces
¥y menos rlesgosos de convertirse en un gistema’ de protecc1on permanente que -
encubre 1nef1c1enc1as no justlflcadas. ‘ - --ji

El tlpo de camblo de equlllbrlo esté estrechamente llgado a la evoluclon
de la’ proteccidn, ‘a la relacidn existente entre-la inflacién. interna’ y mundial,
y a la“evolucién de la relacibn°de precios del -intercambio. ~Estas interrela-
ciones implican-la necesidad de coordinar las politicas camblaria y proteccaonlsta
en’ el contexto de una politlca comerclal de apertura selectlva,

Se cree que una’ politlca ccmerclal donésa’ or1entac10n permitlria una tasa
mayor de crecimiento y una mejor adecuacidn entre la estriictura productlva y la
dotacidn de recursos. -De este modo, se . tendria un 'efecto beneficiéso sobre la
demanda de"trabajo, lo’ ‘que a su vez -répercutiria- pos;tlvamente en la-capacidad
para generar empleos V en los niveles de ‘salarios de la economia, -Tomando én
cuenta que el trabajo constituye la principal y casi finica fuente de ingreso de
los pobres, este incremento en cantidad y calidad de los empleos que requleren
menor grado de callflcac1on contrlbulria a a11v1ar la pobreza.

~‘Las reflex1ones anterlores ‘de ninguna manera- 1mp11can una apertura’ comerc1al
1ndlscr1minada. Existen muchos argumentos econdmicos ¥ no econdmicos que,.gn‘-
determiandas circunstancias, y unidos-a restricciones en el uso de otros-instru-
mentos, justifican desv1a01ones permanentes ] temporales de la linea centnal s
antes enunc1ada. ‘ ‘

/La existencia
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.La existencia de bienes, sectores.o regiones.de. caricter estratégico, .1a. .
presencia de distor31ones, rlgldeces y externalldades que signifiquen. d;vergsnc;as
entre:. los valores prlvados y los soc;ales, y el reconoclmlento de.componentes.:
dlnémlcos en la adquisicidén de las ventajas comparatlvas, justlflcan una 1nter-~
vencitn. dlscreclonal por parte del Estado para. estimular o desalentar ciertos
sectores o. actividades,  En la mayoria de los casos,-los instrumentos de proteccién
antes enunq;ados no. constltuyen el ;nstrumento 6ptimo,-en el sentido.de cumplir
su ob]etlvo introduciendo el minimo posible de distorsiones no .deseadas, Sin
embargo, en muchas situaciones, la utilizacién de los.instrumentos 8ptimos no es
viable por restricciones de indole fiscal, administrativa o politica, o por
condiciones criticas del comercio: exterlor, como es la actual coyuntura. En
estas circunstancias, se justifica la.aplicacién.de medidas proteccionistas
orientadas a desviar de manera. temporal o permanente la linea central mencionada
anterlormente. - ‘v.,lﬂ T T T YRS . o .

_ Ademas de la polit;ca comen01al, existe una amplla gama de lnstrumentos
de politlca que afectan directamente a:la estructura productlva.} Entre~éstos
conviene destacar las politlcas de. precaos e 1nversiones. i ;
- Con’ respecto a la prnmera, se hace necesarla una rev1s;bn a fln de ;dentl—

flcar y eliminar las frecuentes dlscrzmlna01ones en cqntra del. sector agricola

y en; favor del sector lndustrlal contenldas en las politzcas de Pprecios que - .
apllcan muchos paises de la, reg;ﬁn., Estas dzscrlm1nac10nes han adoptado mﬁltlples
formas, entre las. cuales ‘cabe mepcionar: la. fl]&c;&n de preelog a .los .productos ‘
agricolas, las prohlbic1ones, las cuotas o los-impuestos.a la, exportac1on -de.
productos agricolas, los subsidios y los tratos preferenc1ales a la 1mportac10n
de productos agricolas. El objetivo.final de,todas:estas. medidas ha-sido-
mantener bajo .el.precio .de los glimentos.por razones.-de- dlstrlbucaén de - ingreso -
(dado el alto porcentaje que representa.este rubro-en. el.consumo de:los ‘pobres)-
¥ por. la importancia:que tiene para. determlnar el qosta de-vida:de- 108~ .sectores .
urbancs. La revisisn de estas politicas.deberia ‘considerar no sdlo-sus;repercu-
siones directas, sino tamblen, su efecto sobre la estructura productlva, la
generacidn-de empleos y la distribucién agricola—no .agricola, del. ingreso. : En
la medlda en que los. controles de los precdos agricolas. se jastifiquen por . ; .,
razones. redlstrlbutzvas y alnnentarlas, parece .conveniente sustituir los controles
generallzados de preclos, que afectan no s&lo a la demanda sino:también a.la .
oferta, - por intervenciones selectivas que subsidien clertos alimentos 8- deter- i
mlnados .grupos de personas. . . B -

Respecto ala politlca de 1nvers;ones pﬁbllcas, en este campo las lineas-
de accidn deberian apuntar hacia una rigurosa evaluacién de los proyectos
pblicos sobre.la base de criterios sociales, de manera de :revertir la tendencia
o sesgo de los gobiernos hacia la concentracién de los recursos de inversidn
pGblicos en. infraestructura, urbana e 1ndustr1al y en sectores de gran densidad -
de capital. Esta tendencla .. sesgo 31gn1f1c6 desculdar el. resto .de los sectores
econdmicos, particularmente los sectores agricola, tradicional y de.la. pequeﬁa
empresa, que son los que utilizan con mayor intensidad la mano de obra.

/ii) Mercado
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ii) Mercado de factores. Para hacer un diagndstico del funcionamiento de
los mercados de factores en Amérlcé Latina, deberian analizarse. tanto el grado
de integracidn de los mercados ' como. las causas que determlnan la 1nten51dad en
el uso de los factores. ‘ - : - o

En cuanto al primer aspecto, se ha comprobado que los marcados de factores
en América Latina no funcionan en forma integrada, fenbmeno  que-se ha denominado
"segmenticisdn- del mercado”. -Esta. segmentacidn ocurre en los mercados del .
trabajo’ (partlcularmente del trabajo no callflcado)y en los mercados de capltales,

En los mercados del trabajo urbanos ¥, ‘en menor escala, en los rurales, i
es frecuente que coexistan los sectores denominados modernos o protegidos y los.:
sectores denominados tradicionales o'no protegidos.52/-Los primeros se caracte::
rizan por el alto nivel de su organizacidn sindical, per la vigencia de las
negociaciones colectivas y de los:contratos de:trabajo y porque las partes,
casi siempre,; se ajustan a las’ disposiciones legales sobre salarios minimos,
reajustes legales y a la legislacidn laboral en general. -En los segundos, la
organizacidn sindical es débil o no existe y précticamente no hay negociacidn
colectiva, -Michas de las disposiciones legales en materia laboral no-los
afectan y los salarios quedan determinados bisicamente por las .fuerzas desiguales
que se manifiestan en dichos mercados.

"Por otra. parte, el sector moderno o protegido tiende a coincidir con el de
alta productividad, contrariamente a lo que ocurre con el sector tradicional o
no protegido. - Segfin estimaciones sobre algunos paises de la regibn basadas en
datos censales,53/ el empleo en aquel sector sdlo representa alrededor de una
quinta parte: de la fuerza de trabajo del pais y cerca. de un terc1o de la fuerza
de trabajo ho agricola. - . - :

Esta dualldad de- los mercados laborales, partlcularmente de los urbanos,
tiene importantes' consecuencias para la elaboracién de las estrategias de
desarrollo orientadas a atacar la. pobreza, en especial, en lo relativo a las:
politlcas de empleo y salarlos y a.las polltlcas redlstrlbutlvas trad1c1onales.

Este fenomeno de segmenta016n tamblen puede observarse en los mercados de
capltales 54/ ~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 c¢rédito internacional; otras, al-mercado de -
crédito interno institucionalizado, sea &ste p@blico o privado y, finalmente,
estén.las que:sdlo tienenracceso a.-108 mercados de crédito informales o que
simplemente no tienen acceso al crédito.. Por miltiples razones, que no cabe
analizar en. este estudio, los tres tipos:de empresas obtienen cré&ditos en
condiciones: muys distintas en cuanto a montos, intereses y plazos,. Mas afn, el
mayor grado'de acceso al crédito tiende a corresponder ala tecnologia extranjera
y a la mayor densidad de capital. o -

En cuanto a la intensidad en el uso de los factores, es decif, el nfmero
de unidades:de trabajo que se utiliza por unidad.de capital, .es preciso examinar
al menos tres elementos que la cond1c1onan y que son de muy distinta indole. -

/El prlmero
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Bl prlmero de ellos Se relac10na con el problena de 1os turnos.‘ Numerosos
estudios; han planteado la. convenlencla de utlllzar el acervo de ‘capital en dos
o m&s turnos como una manera de ihcrementar el empleo. 55/ Sln ‘embargo, no estén
perfectamente claros los factores que han impedido que esta modalidad se ‘haya”
adoptado eg forma.. geperallzada en.Amérlca Latina*,'"u. ‘ .

‘ Un segundo elemento es el CODOClmlentQ tecnoléglco proplamente tal.mAEs
decir, el conocimiento qpe poseen los’ empresarlos que deben tomar las dec131pnes,
respecto de los distintos procesos o técnicas productlvas a que pueden recurrir.
En este sentido, ellos:.tienden a preferir la tecgologia mas moderna, que supone
gran dens;dad de capltal, Y. que no es necesarlamente la. pptlma si se desea
reducir al minimo los costog. Ademds, la investigacidn. tecnoldgica mundial se
concentra en los paises desarrollad05° se estima que gn ellos se efectfa més’
del 98% del gasto mundial en 1nvest1gaclon tecnologlca 56/ _En estos paises el
precio relativo del trabajo, pgrt;cularmente del menos callflcado, es alto |
comparado con el observadofen £l mundo en: desarrollo. . Mas. afin, ellos se carac-
terizan.por la. abundan01a de capital y- personal califlcado, de manera que es
natural que su Progreso. tecnolég;co tienda al desarrollo de métodos de producclon
en gran escala, de densidad de capital cada vez mayor.y, por lo. tanto, de uso
menos intensivo del trabajo, especlalmente del ,tipo no. callflcado._ .

.~ Un tercer elemento que afecta la intensidad del uso de los factores es el
preclo relativo de los mismos.o, ‘més preCLSamente, el costo de su. contratac1on.

Numerosos estudlos efectuados en Amérlca Latlna destacan la gran d1ferenc1a
que, separa a los precios privados de. los precios sociales de-los factores. 57/.
La relacidn que existe entre el costo de contratacidn del trabajo 'y el del.
capital es para los empresarios, particularmente para los del sector moderno o
protegido, mucho mayor, comparada.con.la.que se da en el &rea social, en.que esos
costos quedan determinados por la escasez relatlva de ambos factores que se
advierte en cada pais. En general, se reconoce que, en muchos de estos paises .
los precios relativos: vigentes .no sbélo: han contrlbuado a que.se.asignen con .
ineficiencia los recursos productivos, obstaculizando la creaci6én de nuevos '
empleos, . sino tambi&n, a que se amplie cada vez més, la de81gualda¢ em la distri-
bucidn del. ingreso, con los consiguientes efectos nevatlvqs-sobre la.pmbreza.
Uno de los aspectos: mis .deplorables de esta situacifén es que. las politicas. .
gubernatlvas han .contribuido en-muchos casos a agravar el problema. Este aspecto
ha sido: objeto de un anélls1sfpart1cular en los 1nfonmes de la OJT 58/ '

g ey

La 1mportanc1a y la repercus1on que sobre. la asagnac;én de recursos, la . .
genera016n de empleo, la distribucién del ingreso.y da; pobreza.en. general,
tenga esta distorsifn de los precios relativos de.-los- factores dependen del .
valor: de:la elasticidad de sustitucipn de los factores: que, caracterizan a los "
distintos sectores de la economia. Descartando la -existencia de un mundo de‘ I
proposiciones fijas, queda en dlscu316n la magnltud del efecto de esta dlstorsi on,
pero no: su_ex1stenc1aa ; : v L

Son muchos los factores, resultantes de politlcas econémlcas y de condlclones
1nst1tuc1onales, que han originado esta situacién., Tales factores se pueden dividir
en dos grandes grupos, segfin hayan tendido a encarecer el costo de contratacidn
del trabajo o a abaratar el costo de utilizacidn del capital.

/Entre los
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Entre los factores del .primer. grupo és til distinguir dos tipos: los que
han tendido a incrementar el salario de los trabajadores y los que han hecho
elevar el costo de contrataclon del trabajo sin que ello 1mp11que An aumento de
salarios, : s ; . .

El aumento de los salarios por sobre un nivel, que podria llamarse de
equilibrio, se ha producido especialmente en los sectores denominados modernos
o protegidos, lo puede haber afectado favorablemente para los trabajadores la

- distribucién del producto generado en.esos sectores. ..Sin embargo, es preciso
reconocer que lo mds probable es ‘que .hayan tenido un efecto escaso o nulo sobre
los salarios o ingrescs de los grupos més pobres de la poblacién. 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 normalmente los beneficios
de la legislacidn laboral y- de las negoc1ac1ones colectlvaso '

Entre los factores del segundo tlpo, esto es, los que han tendldo a incre-
mentar el costo de contratacidn del trabajo sin que esto implique un aumento de
salarios, uno de los més importantes ha sido el impuesto al trabajo 1mplic1to en
los mecanismos. de flnanclamlento de la segurldad soclal 59/ o

Tanto 1a magnltud como la cobertura del 1mpuesto a la planllla de sueldos
y salarios que se destina a financiar la seguridad social varian ampliamente
entre los distintos paises de la regién. La tasa de impuesto alcanza a valoves
cercanos a 20% en los paises del Grupo Andino y superiores a 40% en los paises
del Cono Sur.60/ M&s alin, en-.la mayoria de estos.paises la magnitud y cobertura
del: impuesto previsional ha mostrado una tendencia claramente ascendente.6l/-
En 1960, alrededor de 21% de la poblacidn .econdémicamente activa de América Latina
estaba'protegida por los sistemas de seguridad: socialy en. 1970 esta_proporulén
‘alcanzaba a 30%... En aquel afio los egresos de los sistemas de seguridad social .
representaban 2.3% del producto-interno bruto de América Latina al costo de los
factores; en este iltimo, llegaban a 3.3%.62/ Es importante destacar que-estas
consideraciones se-refieren al método de flnanc1am1ento de la previsidn social -
y no al nivel ni estructura .de sus gastos. Estos iltimos constituyen un &rea -
- separada cuyo diagndstico reviste enorme 1mportanc1a para las politicas redistri-
butivas destinadas a: a11v1ar Ja pobreza. : : :

En cuanto a los factores que han abaratado el costo de contrata016n del
capital, se pueden destacar: la sobrevaloracidn de la 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 .(las cuales muchas veces. alcanzan valores negativos)3;63/ los :
frecuentes subsidios al uso del capital implicitos en las regulaciomes tribu- .~
tarias, como por ejemplo, las que permiten la depreciacidn acelerada del capltal,
y las devolucmones de 1mpuesto segln el capltal invertido. : Sl

Bn sinte31s, en los sectores modernos 0. protegldos ex1ste gran dlscrepanc1a
entre los precios relativos privados. y sociales de los factores. El encareci-:
miento artificial del costo de contratacidn del trabajo con relacidn al del -
capital que implica esta diferencia, ha producido tres efectos simultdneos que .

tienden a repercutir negativamente en el empleo, /En primer
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;+ Ep primer lugar se observa un efecto- intersectorial. Las actividades que
hacen usp intensivo de mano de obra, como la construceidn, la agrlcultura, la
agroindustria y la industria llgera, entre otras, y, que se ven. dlscrlmlnadas por
el impuesto al trabajo, han reducido su participacidn en la producc1on total, ..
en tanto que las que utilizan gran densidad de capltal la han aumentado.

En segundo lugar, se aeja sentlr un efecto 1ntrasector1al en la medlda en
que las empresas pequefias. y grandes 'que integran cada sector utilicen. los factores
con distinta intensidad,:hecho.que se comprueba .en. la realldad 64/ 1a consecuencxa
ha sido que las. empresas grandes, que son las que operan. .gon. gran den51dad de,
capital, han. elevado su-participacién en. la producci®n,de,, .cada sector, y que
vlas empresas chlcas que hacen uso- 1nten51vo del traba‘o, la han reduc;do.,

. En tercer lugar se adv1erte un efecto dentro de;las empresas.. En toda
act1v1dad productiva en gue . es dable elegir.entre dlversas tecnologias que ..
suponen el uso de factores con distinta 1nten31dad los empresarlos, en su afén
de:yeducir-al minimo los costos.y . de- elevar al. méx1mo das ganapeias, suelen
escogem*las tecnlcas que requleren menes mano, de obra y mas de, los otros. factores.

e E TR ,U,r

- Adopc;on y creac;én de tecnologia, Otro campe de 1ntervenc16n y de e
formulacidn de politicas en los mercados de factores se relaciona con la inten-
sidafl..de uso:de los factores,-la cual’.depende del conocimiento tecnoldgico

d;spanlble y de 1os prec108 relatlvos des los factores,ﬂga s C e

COIE

PR S BTS & SR i " - ’ :
G Exlste consenso en-cuanto. a- lo~1nconven1ente que~resulta para los‘paises N
de la regidn tener que: depender de.una: tecnologia originada en los paises.de -
mayor desarrollo,.cuyos precios pelativos.y dotacign de factores son muy dlStlntOu
a.los de aquéllos.. Sin embargo,.no.se justifica que.cada pais. destlne Sus- escasos
recursos de inversidn al desarrolle de una tecnolegia preopia en cada .sectorp R
productivo. Seria m&s:conveniente, por.una parte, concentrar los' recursos €8casos
en adaptar la tecnologia forénea.a log. precips, de. los factores y a la- dotac;on

de recursos propios del pais. y, por wtra,gbuscarry seleccionar tecnologias.w..;
desarrolladas y usadas por-paises efi;Situacidn. s;mzlar enlo que .se. refleré -9
precios :relativos-y dotacidn de. fagtores, . Por Gltimo, serpuede orlentar parte

. de los esfuerzos destlnados a Ada. 1nvest1gac16n tecnoldgica: al. desarrollo selectlvo
de tecnologia propia en sectores en que, tomando en cuenta sus.caracteristlcas
especiflcas, no sean viables las soluc1ones anteriores. 65/

111) Mercados de blenesh E1 funclonamlento de los mercados de b1enes,~en
gran parte de Los. pakises latincamericanos, dista mucho. de ser competitlvo. '
Particularmente;los mercados yelacionados con el sector~manufacturero se carac-
terizan por ‘tener estructura. monopdlica u ollgopéllca.r Este tlpo de estructura
favorece a los propietarios.al permitinles utilizar. su pqder monopollco ¥ ollgo—
_.pdlico para cobtener utilidades mayores gque las normales ¥, al mismo tiempo, ‘ -
perjudica a los que no participan de la propledad de esas empresas, al menos a
través de tres mecanismos. A los consumidores, porque deben pagar precios de
bienes y. serv1caos -finales supenlores a los que reg1rian~sxvexlst1era mayor
competenciay a los productones y. trabajadores par cuenta propia, ya que se.ven..
obligados a-enfrentar- precios-de dinsumos y productos 1ntermedlos superiores. a:
los que regirian en-un mercado. cqmpetltlvo, Vs fzpalmentﬂ, .a los asalarlados,x&
porque esa estructura monopdlica u oligopdlica tiene un -efecto depresivo .sobre -

1& demanda de trabajo. .

L~

/Los estudios



Los estudios empiricos -sobre la concentracidén industrial en el sector
manufacturero muestran que la estructura de esta concentracidn es muy similar
en los distintos paises 1nvest1gados. Los sectores en que se registran los
mayores grados de concentrac1on tlenden a ser los mlsmos en los dlstlntos paises 66/
Muchas son las causas que han contribuido a crear o agudlzar esta estruc-
tura monop8lica. Entre ellas cabe mencionar las siguientes: la ausencia o insu-
ficiencia de una competencia externa efectiva debido ‘a los niveles de proteccidn
prohibitivos que ha existido en muchos sectores; el tamafio de los mercados imnternos,
lo que unido a una tecnologia propia de las economias de escala, tiende a concentrar
la produccidn interna en unas pocas empresas; la vigencia de disposiciones legales:
que restringen la entrada de nuevos productores a algunos mercados o que estimulan
conductas monopélicas, impidiendo de' esta formd un mayor grado de competencia;
la concentracidn de la propiedad; la segmentac16n de los mercados de capitales
y el acceso de31gual a ellos, y la pa31V1dad del sector pGblico.

La apertura comercial, al introducir la“competon01a externa, contribuye a
perfecc1onar la compet1t1v1dad en los sectores monopollcos u ollgopéllcos prote-
gidos por barreras arancelarias o no arancelarias. Existen otros mecanismos
al alcance del Estado para evitar o reducir las précticas monopéllcas u ollgo—
pblicas, - Unho de ellos consiste en nacionalizar tales empresas transfiriendo::
la propledad al Estado y haclendolas comportarse como si fueran' competltlvasa
Sin embargo, el Estado cuenta con ‘instrumentos que pueden lograr el mismo’ propo-
31to, ‘sin que’ sea necesario recurrir a la nacionalizdcidn. Entre &stos cabria
mencionar el establecimiento de precios y la fijacibn de niveles de producc;on
para estas empresas equivalentes a los- ‘que’ reglrian en condiciones de competencia;
v la aplicacidn de un-sistema de sanc1ones ‘que afecte a las préctlcas monopéllcas
u oligopbdlicas. Con estos instrumentos ‘se podria lograr que las- empresas mono»;
pélicas u oligopdlicas'’se comporten, en cuanto a producc1on y precios, como si
fueran empresas competltlvas. R ' .

‘Las medidas e “instrufientos due ‘se adopten para evitar ‘o reduc1r tales
préctlcas dependen furidamentalmente ‘de con31derac1ones politlcas y del 31stema
economlco que se desee 1mplantar." a

Los cambios en 1la orientacién de las politicas comerciales, en las modali-
dades de control de precios, en la estructura de la inversidn pfiblica y privada,
en el funcionamiento del mercado’ de factores 'y'ién el precio relativo de los
mismos, en la adopcién de teécriologias adecuadas, y en las formas' de intervenir
en el mercado de bienes,: especzalmente en los casos de monopolios y oligopolios,
constituyen un conjunto de intervenciones que tienden a modificar el funciona-
miento de la economia con-el propos;to principal de aumentar su capac1dad de
absorcién de mano de obra 31n pérdida de ef1c1en¢1a economlca.

b) Acciones destlnadas a aumentar el acervo y product1v1dad de los actlvos
que poseen los pobres

Desde el punto de vista de la equidad distributiva, la justificaci®n de
las politlcas tendientes a redistribuir la propiedad de los activos que poseen
los distintos miembros de una sociedad se basa en el supuesto de que dichos

/activos generan
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activos gzneran ingresos, y de que una de las causas de la pobreza es que
ciertos grupos soc1ales poséen una cantidad 1nsuflclente de actlvos que, adem&s,
en a]guros casos son de ‘muy baja product1v1dad.

Ld”que preodup%'én'el presente anilisis es elaborar politicas que permitan
mejorar la situacidn de los grupos pohres tanto por el aumento de los activos
que poseen,’ ‘cuanto pof el incremento de su productividad. ‘A° nesar ‘de ‘que ‘ambos
factore= est@n muy relacionados, las politicas para consegulr unc u otro objetlvo
Json muy dlferentes y por lo tanto ‘se’ andlwzardn aeparadamerte. v

Aunque la estatizacién c la socializacibn de activos no atmentan directa-
mente los activos que poseen Yos pobres, muchas veces estan relaclonadas con
el mejoramiento de la situaci8n de los grupos més pobwes de 1a pobl acién. A pesar
de que el examen de este tema tlene m&s relacién con la ‘genevacién y uso ée los
excedentes y con la transformac;én del sistema politico, vale la pena "hacer
algunas reflexiones al respecto teniendo siempre en cuenta que el grupo benefi-
c;arzo que preocupgngs el,de ;os pobres.

B

La estatlzacion de unu actlvidad determlnada puede © no generar mayores
excedentes dependiendo entré otros fac;ores, de 1a modalldad que se adopte para
determinar el ﬁago de la transferenc1a de la propledad de la eficiencis de
1a admlnlstrac*én estatal y e los dbjetivos que la’ autoridad pﬁbllca le Imponga
a la empresa estatlvada, ya que en muchas’ oportunldades ellas dsben incurrir :
en defICIt o reduc1r sus eXCedentes porque se ¢es 1mncne una funclén redlstrlbutlva.

‘En’ otras palabras el déf1c1t o menor excedente puede‘deberse, parclal o
‘ totalmente, a que pEY] émnresas pﬁbllcas ﬂenarrollan act1v1dades que el sector
privadc no desarrolla pdr ‘SEr poco’ renfables, pero que cumplen una importante
fun01on soczal que no’ se refleja en los’ 1ngre303 monetarlos qu° perC1be Tai
empresa., 67/ El°déficit o meénor excedente también’ pu~d° deberSe, parc1al total-
mente, a qu que las empresas piblicas subsidien a los compradores de sus biéned o

a los usuarios de sus servicios, vendlendoles a precios 1nfer10res a los coctos
de producclon, o a_los vendedores ‘de ‘sus insumos pagdndoles’ preclos mayorés que
los ‘ds equlllbrlo.‘ En estos c¢asos, la nac1onallzacién ‘de empresao supone una
redistribucién de ingresos en favor de los compradores o''ustarios delos bienes
y_serv1c;os_que ellas producen Q de los queﬁlas proveen de 1nsumos.

Por ﬁltzmo, el defic1t o menor excedente puede deberse tamblcn, tofal o -
par01aimente, a que las’ empresas nac1ona$1zadas pagueﬂ a su planta de trabaja-
dords 'salarios mayores que los de equllibrlo, o a.que’ ‘contraten més trabajadores’
queé €1 n1Vel éptlmo desde el punto de Vista de pry haxlmlzac16n del excedente,

En estos casos la nac1ona11za01on de’” emg?esas 1mpllca una‘redzstr1buc16n en
favor del colective de trabajadores que operaba inicialmente” én ellas, oen
favor de los trabajadores desempleados,’ trabajadores por cuenta propia o traba-
jadores de sectores menos favorecidos que se incorporan a las empresas - na01onall—
zadas,- debido a ‘la mayoy utilizacién. que’.&stas hacen del recurso traba3o..

/Ninguno de
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Ninguno de los mecanismos redistributivos de las. empresas nacionalizadas
mencionados anteriormente.significa obligatoriamente una. redistribucidn. directa
en favor de los grupos mds pcbres. :Tomando. en cuenta la. naturaleza-de-los.bienes
y servicios que &stas producen y la estructura ocupacional que las caracteriza,
es pProbable que sean los grupos medios los.mis favorec1dos por estos - mecanasmos
redlstrlbutlvos. . S L . S e 4

81 se’desea utilizar la nacionalizacibn como un medio para mejorar la
situacidn de los grupos mds pobres es hetesario, de una parte, que las empresas
nacionalizadas generen excedentes y, de otra, que el Estado se apropie de esos
excedentes y los. asigne a programas que beneficien directamente a los grupos
més pobres. ' '

 Sin embargo, una conclusién como la: anterior-seria incompleta, ya que no
se puede desconocer que la-propiedad. privada.-en la mayoria de los casos en manos
extranjeras- de ciertas actividades estratégicas para el desarrollo de un pais,
como podrian ser los recursos naturales o explotaciones que representan fuentes
primordiales del abastecimiento de divisas, ha constituido en la historia de
América Latina un factor:limitante del desarrollo de los paises y de la autonomia
nacional, lo que en ﬁltlmo término estd relacionado con el blenestar de toda la
comunldad.. ST : N -

Por otra parte, en los paises latlnoamerleanos se ha prﬁsentado con
frecuencia, especialmente ‘en los Gltimos afios; un- grado. de concentraclén del ‘
poder econdmico que refine ‘en . pocas manos -1la propiedad de. bancos, compaﬁias de = .
seguro,  empresas industrdales y- compaﬁias dlstrlbuldoras, lo que ha dado a esos.
conglomerados un poder econdmico y politico desproporcionado en .relacibn con el.
que tienen otros agentes productivos u otros grupos sociales, llegando en muchos'
casos a.tener una influencia determinante en las decisiones del propio Estado.

Si bien estas situaciones aparentemente no tienen una relaclén dirvecta con. el coe
fendmeno de la pobreza que nos preocupa, en la practlca 81 la tienen, ya que. la '
generacidn de excedehtes. y el uso de recursos propios y de terceros a través del
sistema financiero queda -entregado a la decisidn de un grupo.de personas cuyos .
intereses normalmente no ¢oinciden con los de los grupos mis pobres y, por lo
general constltuyen centros de poder que obstaculizan los camblos. -,»,‘-;n¢;

Un ejemplo destacado del uso. abu31vo del poder econémlco es el que se ha -
producido en algunos casos con el manejo que se ha hecho del sistema flnan01ero,
que ha desvirtuado su objetivo de servicio para.transformarse en un mecanismo
de acumula016n patr1m0n1a1 de los propletarlos que controlan la gestlon.,

En-la exper1enc1a ‘reciente de algunos paises se ha demostrado que esta ,f',
forma de concentracién econdmica no ha resultado ser. eficiente desde un_ punto o
de vista econbmico-social, ni conveniente para los intereses de la comunidad.
En consecuencia, con31derado desde el punto de vista del desarrollo y de la
equidad distributiva, es conveniente buscar nuevas formas de propiedad y dé
gestidn que eviten el mal uso de los recursos financieros y que permitan una
representacidn equilibrada de los intereses de la comunidad, de los ahorrantes

y de los usuarios del crédito.
/Luego de
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Luego de esta:breve digresitm, el andlisis que sigue se referird al aumento
de los activos de propiedad de las:familias: pobres, ya sea en forma de propiedad
1nd1v1dual o colectxva, pero en*todo ‘caso: prlvada. S S

Voo 300 -

Los esfuerzos dlrlgldOSw aumentarxibS'actlvos en poder de los pobres se,;~f
enfrentan a situaciones muy diferentes segfin se trate de activos industriales o-
de tierra, o bien si se pretende redistribuir activos existentes o los incre-
mentos futuros de .los. activos mediante la reorientacidn de las nuevas: inversiones
en favor.-de los ‘grupos que se desea beneficiar. Por lo tanto, el andlisis que
sigue se vefiere a cada una de las:posibilidades anotadas, y no tiene mis Lo
pretensidn . que formular algunos criterios. para: orientar. las politicas apllcadas
a casos especificos, :

"1) Reédistribucibn de activos. La redistribucibn .de los activos existentes
constituye la via més directa para incrementari los activos de: propiedad ‘de.- 1os s
pobres, perca Iz vez es la m&s conflictiva: desde‘elﬁpwnto«de“vasta de las
resistenclas politlcas que estb provaca.- QRSN TRRECE G Coe

Y TR TN

- Redlstrlbuclén de la tlerra. La experleﬁula denmayor s;gnlflca016n en.
América Tatina en rélacion don la: redlstrlbucionrde acgtivas ‘existentes ha sido
la de la reforma agraria. Varios paises de la regidn han realizado reformas
agrarias de distinta intensidad y con resultados diversos. A pesar de que el
proyecto no tuvo entre sus “propésitos-evaluar los ‘efectds gue.han tenido las
reformas agrarias en-la: Superaélﬁn de:la pobreza rurah~68/ parede. pertinente
hacer algunas reflexiones ‘alirespecto dadaclasimportancia que han tenido. y .
tlenen esos prodesos en la transfbrmaciénﬁdeflas"relaelcnesﬁeconomlcas y sociales

Da~redlstribuc15n de 1a- pﬁopiedad défla tlerra puedeladaptar,dlstlntas
modalida&es.- ‘Puede: a31gnaﬁsé’en jpropiedad: individualia las:familias- favorecadas,
puede -tradpasdrse-d uh ¢oléetivé~dertrabajadores; o pueden eombinarse ambas -
modalidades, “asignandola el propiedad colectiva por un pericdo’ deftrans;cién y,
postériormente, en ‘propi¥dad-iidividualj.o finalmente'mediante la.coexistencia.
de granjas familiares:y coléetivas, -Como se puede-apreciar,:no-se: con81dera
la transferencia a propiedads&statal, no porgue no se:haya- registrado -esta”
experiencia, sino porque se est&n considerando sbdlo los casos de redlstrlbuclan
de actlvos en: que éstos son" de)propledad privada.« L ”hw‘“"' ‘

TrT S

Mﬁltlples factores debeﬁ con31derar3e al determinar'la modalldad 6pt1ma
de reforma agraria, Entré’&l}os cabe mencionar los factores ideoldgicos y .
politicos relacionados con la estructura existente o propugnada por el goblerno
para el resto de los sectores de’ la economiaj; las’ caracteristicas del sector
que se intenta reformar, y por‘@ltimo, el tipo de. tenéncda bajo la cual ham -
trabajado 165 campe31nOS que se intehté beneflclar y 1os nlveles de- capacltac16n
alcanzados pbr éstos. o S SR ~ e

niv 't /la experiencia o
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La experiencia:de pdaises como México y Bolivia ensefia ‘que cuando el sector
reformado estd constituiidé inicialmeénte:por grandes haciendas de tecnologia
tradicional que utilizari~gran cantidad de 'maro de obra y en 'la cudl existen
medieros, inquilinos y:peéquefios propietariocs, familiarizados con los distintos
aspectos del “trabajo agricola, ‘lasubdivisibn de la tierra en pequefias parceélas -
y su posterior asignacidn en tenencia -individual ha permitido no s6l¢ ‘incrementar
los ingresos de las familias favorecidas, sino también la producclén agricola.
Sin embargo, la :forma en que este tipo de reformas afecta a los campe81nos 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 campe81nos.

En general, se sabe por - experlencla que los predlos pequefios absorben més
mano de obra y tienen mayor rendimiento por.unidad de superficie que los predios
grandes, 69/ Por consiguiente, la subdivisidn de la tierra incrementa la demanda
de trabajo, .y los primeros beneficiados por la mayor generacién de empleos son
las famlllas que rec;ben la tierra y, ‘en segundo térmlno, los campes1nos s1n _
tierra.: S '

Distinta ‘es la situacidn cuando el sector que.se intenta reéformar lo consti-
tuyen grandes empresas agricolas, forestales o pecuarias, con tecnologias modernas
de~gran densidad de capital, y con -importantes economias de escala. La subdivisién
de este tipo de empresas. en pequefias unidades: puede tener un importante efecto
negativo sobre la produccidn del sector y sobre la distribucidn del ingreso. En
estos casos, la reforma agraria, en .lugar de intentar la subdivisidn de estas
empresas y su posterior asignacidn individual a las familias favorecidas, deberia
apuntar haciar la' formacidn de cooperativas de produccidn .o empresas de itrabaja-
dores con propiedad colectiva. de la ‘tierra, En estas empresas cada trabajador
recibiria 'un' salario y participacifn-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 seulograrian mejores condlclones de comen01a-
lizacidn y ‘de acceso al crédito, 70/ e . SN e -

Pafa evitar que la reforma agraria -particularmente la modalidad de -subdi-
vidir la tierra  y asignarla en forma individual- afecte la produccidn agricola,
es 1mportante que ‘el Estado al menos transitoriamente desarrolle, ya sea de ‘
manera directa o indirdcta,’ tareas de capacitacisn y asesoria técnica, mejore
la comercializacidén de los insumos y productos y facilite el acceso al cfédito’ -
de los nuevos propletarlos 71/

81 blen la reforma agraria no ‘€8 una cond1c1on suf1c1ente<para resolver
los problemas de pobreza rural, es mecesaria cuando existe concentracibn de la -
propiedad de 1la tierra,‘situacisnrque'haCe imposible cumplir con el doble propd- -
sito de aumentar el ingreso del sector agropecuario y a la vez lograr una distri-
bucidn mds equitativa del mismo. Por esta razbh, si se desea integrar a lo’
menos ‘Una ‘parte del campesinado ‘a la vida social, econbmica y politica, mejorando
su caliddd de vida resulta inevitable modificar la actual estructura-.de:propiedad
de la tierra prevaleciente en la mayoria de los paises de la regidn.  Si no se =
cumple esta condicibn, los intentos redistributivos por la via de aumentar el :
ingreso del sector agropecuario se verdn frustrados y lo mds probable es que se
produzca un distanciamiento creciente entre el ingreso de los propietarios
tradicionales y el de los campesinos,

/En general,
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~En'generaly se’puede de¢iv que la redzstribuc16n de los actlvds agriéolas“,
no ha beneficiado directamente’a lod grupos "ind5 ‘pobres de 1a° poblacién Ello
es explicable po¥ cuanto no-ha sido ‘ese el’ prxncipal propéslto 'de las reformas '
agrarias, lo que 10 ‘quiére- decir: ‘que estos programas ho hayan alcanzado tamblén_
a sectores pobres -de”las zonas rurales.; Los m&s pobres de los campesinos no- se:_
encuentran entre los 1nqu111nos y medleros de las haclendas, sino entre 1os o
pequefios propietarios apartddos de los centros de consumo, com una superflcle N
insuficiente y generalmenté tierra de mala calidad, lo que significa que &stas
son economias ‘de subsistencia. ‘A si vez’ 1os trabajadofes ‘estacionales constituyen
otro grupo que cobija una parte ‘importante de“la pobréza fural, los que tampoco
son beneficiarios prioritarios de los programas de reforma agraria. Sin embargo,
ellos pueden haber-sids beneficiarios‘indirectos con el camblo de modalldad de
explotaclén de los predlés refbrmados. ' ~ o

S Redlstrlbuclén de otros actlvos. "En’ general 1la eXperlencia en: América i
Latina ‘acerca de 'la redistribucidn dé activos no agricolas ha sido muy llmltada..
Tal vez la més destacada en los aflos recientes es la que se puso en préctica’en”
el Peft a partlr de 1970 con la creacibnm de lo que se denomind® Comunidades

-Industriales. ~-Este:programa: gubernamental pretendlé‘hacer copropletarlos a o
los trabajadores’en sis respectivas’empresas, transf1r1endo parte de las ut111- N
wdades ‘a ese. prop631to.- En el transcurso del tiempoy con los cambios de goblerno,

se han introducido diversas mod1ficac1ones a la’ leglslaclén respectlva vy ha' ddo” .
perdlendo vigor el obJetivo inicia¥, de tal manera“ que al cabo de diez aﬁos se’”“
ha regresado en gran medlda a la situac16n‘1n1c§al. j:

El hecho de'‘que” 1as‘experienclaé’Sean’iimltadas Y a veces frustradas no’f““
quiere decir que fio seéi posible realizar dambios efi la es%ructura de propledad _
de los activos no agricolas, - La‘promotidn de formas asoclatlvas de producc16n, -
como soni entré otras las cooperdtivds” y'las empresas de trabajadores, pueden
constituir medios efidientes pats -difundir ia propledad y distribuxr de una
manera mas equltatlva el ingreso derivado de ella. Las™ experlen01as de este
tipo de organlzac1ones en Amérlca Latlna nan tenido poca 1mportanc1a, salvo
contadas excepciones, Ello sé ekplica entrelotra< razones por la“carencia de
una legislacidn. adééuada, por: la aversién’ al r;esgo de’ 1o§* “trabajadores; por ‘
la insuficiencia de recursos ‘con- gue-han contadoj 'y pofque en muchos casos se:
han ornglnado,para defender las fuentes de traba]o*en empresas econémlcamente
precarias,: - ownn Lz _ A ,~“-.: e R »

En la préctica no ha habldo una voluntad decldlda de 1mpulsar este tipo
de organ;ﬂac&ones y por- .ehde, las experienéias en mieho®° cas6s-no son estimu-
lantes, a pesar de que existen ejemplos exitosos™y edificantes en cuanto al
esfuerZQ que-han desplegado los traba]adores en empbesaé asod1&t1vas 72/

Un campo- 1nsuf1c1entemente explorado eSAel rel&caanado éon el uso del ahorro
de’ los~trabajadores generado en los 81stemas ‘de seguridad ‘sécial’ ‘Estos sistemas
generan ‘ekcédentes durante un periodo 1n1cia1 r%latm%amenté'largo, en muchos
casos’ estos excédentes se han usado en 1nversacnesﬁpoé6 fﬁntables ¥ sin la

partlclpaczén dlrecta de los 1mponentes. Lo Lorasdn
gl BR ORI

.7/Dada,la;}¥.““.
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Dada la magnitud de los recursos que“se generan en la seguridad social,
podrian explorarse formas de part1c1pa016n\m1xta (Bstado~traba3adores) para admi- -
nistrarlos, de tal manera que una parte de'ellos se destinase a inversiones produc-
tivas que, ademés de incrementar el patrlmonlo de los: 1mponentes produjeran renta
y contribuyeran a crear una forma de propiedad social’deé los trabajadores.

" La nac1ona11zac1on de las actividades estratégicas para el desarrollo
nacional; la socializacidn del- sistema bancario, la desconcentracifn-del poder
econ6m1co~ la reforma agraria, la promocidn de nuevas formas de propaedad v la
administracién’ conjunta por parte de los trabajadores y del Estado de’ ‘168 exce-
dentes de 1la segurldad soc1al,'const1tuyen una propuesta orientada-a cambiar el
estilo de desarrollo, haciéndolo més-equitativo desde un punto de- v1sta econdmico,
social y politico, dentro de un sistema de economia mixta.’ ' ' :

ii) Redistribucidn de los incrementos de activo y aumento de su productividad.
Otra forma de lograr una redistribucidén én el tiempcode la propiedad de los '
activos es a través de la reorientacidn de las inversiones. Ciertamente la mayor
presidn social y politica, la preocupacidn y conocimiento burocrético y las facili-
dades objetivas de alcanzar los propdsitos buscados, no surgen en relacidn con las
inversiones que benefician a los méds pobres, sino por el contrario se cumplen
simulténeamente en aquellas inversiones cuyo efecto econdmico es fdcilmente dimen-
sionable, donde existe €l conoc1m1ento practico adquirido por tradicién y donde
hay grupos con capacxdad de acceso y de pre316n sobre 1as autorldades. -

Los pobres que’ poseen ‘activos - obtienen su ingreso prin01palmente del trabajo,
ya que 1a” dotac1on ‘de’ capltal normalmente es: muy veducida, por 1o cual una manera .
de mejorar su 'situacién e ‘dumentando el capital. Ya se verd més adelante que las
fmedidas de este tipo deben 1r acompaﬁadas de otras destlnadas a aumentar la produc—
tividad de dicho capltal. . - :

- Los grupos beneflclarlos de este tipo de politlcas no son sélo los. pobres

que poseen algfin activo, aunque en la mayoria ‘de 'los cdsos serén los mis fécilmente
accesibles, sino también los que no dlsponen de nlngun actlvo.

‘8810 para tener una idea de la composicidn del universo hac1a el cual se .
pueden dirigir acciones destinadas a aumentar la dotacidn de capital de los pobres,
baste sefialar que en el sector rural mis de -dos tercios de las familias pobres.:
no tienen tierra, y que en el sector urbano- es aln mayor la proporcion de pobres -
que no disponen de ningfin ‘activo productivo. Por ello, cuando se piensa sdlo em”
los que disponen en la actualidad de algln activo, es preciso tener presente: que
se trata de menos de una tercera parte dé las familias pobres.” En -todo caso, una
estrategia que pretenda superar la pobreza deberia contemplar entre otras, medidas
orientadas a ' aumentar la dotacién de capital de que disponén los pobres.

En el sector urbano el caso mds frecuente es que los 1nd1viduos dlspongan de
algunas herramientas de trabajo 31mples, que con el conocimiento de un oficio
les permiten obtener un ingreso. Este por lo general es reducido e irregular y .
ciertamente inferior al de un asalariado que, ademds, puede contar con algunos
beneficios adicionales derivados del sistema de seguridad ‘social.

/Lo importante
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Lo importante es. que estas personas dominen un oficio, ya.que es.é&se, el
elemento prlnclpal de apoyo.para la apllcac1on de medidas destlnadag,a provqerlos
en forma. gratuita o sub51d1ada de herramientas o. equlpos que. permitan aumeu@ar la
prcducclén y. el 1ngreso derlvado de su trabajo, ;odp ello en el supuesto de que el
bien o serV1c10 que producen tenga, demanda en. el mercado.;;_¥f_ﬁf o -

En esta categoria de personas se encuentra una. buena propqrclon de los arte-
sanos, que constltuyen.no menos de 20% de la fuerza de trabajo del sector urbano
en Amerlca Latlna. Ademés, entre los grupos., benef1c1arlos de estas politlcas, se
deberian 1nclu;r los pequefios émpresarios que, aunqué en. muchos . €asos no entren en
la categoria de.los gobres absolutos, suelen ocupar a trabajadores. pobres, los que
podrian yerse. 1nd1rectamente beneflclados si mejoran las condiclones de la ...
pequefia empresa en que trabajan.v ; : : -

Uno de los problemas que se presenta para llegar-a estos grupos es su -
dlsper31on y heterogeneidad. De alli que como parte de las polfticas deberian
incluirse medidas. tendientes a .agrupar a este tipo de productgres por actividades
simllares, lo cual ‘requiere que se levante un registro y se fomente la creacibn
de organlzaclones prlvadas que los. agrupen para lograr, en lo pos:ble, la constl-
tucidn. de cooperatlvas u, otras. formas de. asociacidn. o e

En el caso de los pequeﬁos.propietarlosnrurales, Jlas p081b111dades de
aumentar el tamaﬁo de su propledad estd muy llgada.a.la red;strlbuclon de la L
propiedad existente que ya se ha mencionado. Sin embargo, ‘tambign puede exlstlr
1z posibilidad de expandir.la. frontera agricola dando preferencia a, sectores:
pobres de campesinos, sean..o: no propietarlos, en. la as;gnaclon-de las nuevas IR
tierras. . No. todos los paises cuentan CON nuevas. fronteras.y can mucha frecuenc1a :
cuando ello ha ocurrldo, no han sido. preclsamente.los mas. pobres los nuevos.a31gna-
tarios de la tierra. No puede plantearse la redistribucién de los act;vos TRt
existentes o futuros, sean industriales o agricolas, sin considerar en forma
simultdnea, y no: 'sblo con.respecto.a la redastribucién de. aetivos, Jas. politicas
destinadas a aumentar su productlwldad R I e

. R

Casi por def1n1c1on estos pequeﬂos propletarlos no tienen acceso al credlto ‘
ni a la asistencia técnica. y no disponen.de canales adecuados .para. comerciglizar
sus .insumos y su. producc16n. En -estas condlclones, aunque su tvabajo fuera
altamente productlvo, lo més probable :es que: el ingresc que obtuvieran seria
bajo, ya que buena. parte de esa product1v1dad estaria comprometlda por el alto
costo del fmnan01am1ento Y los bajos  precios de venta,. lo ‘que. muchas veces. forma
parte de la mlsma operacidn,. como es.el caso de la .compra .de eosechas en verde,b
donde a camblo de otorgar An fmnanc1am1ento ant1c1pado se compromete un precio..

A pesar de que tanto 1os pequeﬁos prop;etarlos unbanos como rurales ,
presentan una situacién similar en relaciédn alos factores sefialados anteriormente,
las politicas destinadas a. favorecer,:.a uno u otro. grupo bepeficiarip son .
diferentes.. No obstante, de la experiencia latinoamericana se desprende una s
conclusidn. que es apllcable a ambas situaciones. La conqlus1on se.refiere a que v
donde -existen: organismos. estatales. de apoyo,-a :los pequefios, empresarios, sea que .
estén cooperados o traba]enrindlvldualmente,ﬂsu 51tuacién es congiderablemente
mejor que si dichos organismos no existen. Pero también se puede agregar a esa

/conclusidn otra
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conclusidn otra no menos importante: que la accidn reallzada por estos orga-
nismos ha.side- absolutamente 1nsuf1c1entev-a

El volumen de recursos que el sistema financiero asigna a este tipo de
empresarios no guarda ninguna relacidn car.la importancia de este sector de
productores; ni desde el punto de visgta-del empleo que genera ni de su aporte al
producto nacional. Lo que ocurre es.que. este tipo de productores no cumple:con -
los requisitos de "seguridad" que impone el-sistema financiero a sus clientes :::
habituales, aunque existen experiencias de que la recuperacién de:estos préstamos:
ha sido mds que satisfactoria en comparacidn con la de otros clientes que cumplen
con las garantias formales. ' SR : S C

.A(

También- es prec1so reconocer que cuando la responsabllidad de otorgar y
cobrar créditos a este sector de productcres recae solamente en una entidad
estatal, existe la tendencia a posponer el pago del servicio del crédito, a
solicitar condiciones de subsidio. que necesariamente lo limitan y lo convierten
en privilegio para quienes lo reciben. - Finalmente, suele caerse en el vicio de: .
hacer de este instrumento econbmico uno-de cardcter politico, lo que desvirtda su;
cardcter esencial, que conslste en 1ntroduclr més equldad en la dlstrlbuclon de
los recursos., S s : .

'E1 instrumento financiero.es ademés un medio adecuado para que la asistencia
técnica alcance a los pequefios propietarios, no sdlo en cuanto a la preparacidn:
de proyectos bancables, sino también para introducir innovaciones en sus formas
primitivas de administracidn y explotacidn de los activos: que poseen. En
consecuencia, es recomendable Que el Estado cuente.con organismos especializados
cuyo propdsito sea hacer llegar.a los pequefios empresarios del campo y de la. ...
ciudad el financiamiento adecuado, en términos de plazos y tasa. de interés, - ..

. conjuntamente con la asistenc;a tecnica, para asegurar el uso efmciente de los
recursos. : : i r : :

. N N : . . ULy - s : . .
Las experiencias latinoamericanas se encuentran principalmente en el -.
sector rural y en menor escala en el &rea urbana. Una de las limitaciones mis
comunes de la experiencia en-la regidn ha sido la. restriceidn de:los: recursos
para hacerla lo suficientemente. amplia. como' para’ que tenga un efécto notorlq en - -
este tipo. de economias precarias. -En este:sentido, se puede formular:una consi-.’
deraclon de caracter general en relac1on con el aspecto credltlclo del programa,A

Por lo general el problema de financ1am1ento de las pequeﬁas unldades de
produccidn se ha planteado como responsabilidad casi exclusiva del Estado, debido
a la ya mencionada incapacidad de estos propietarios para cumplir con las
condiciones de garantia y los formalismos té&cnicos necesarios para el otorga-
miento de credltos por parte de los organlsmos flnancleros prlvados. :

Exlsten experlenclas aunque no abundantes, en que organlsmos flnancleros y
de asistencia técnica .colaboran: en la preparacién de las solicitudes de crédito
y proveen el complemento de la garantia de que el pequefio propietario no dispone
para cumplir con los prerrequisites:de:la banca tradicional. De esta manera los -
recursos disponibles pueden tener:;un.e€fecto multiplicador que, en:algunos casos,
ha llegado a ser de uno a cuatro. Hlo significa que si dichos recursos se

L A
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hubieran utilizado s8lo paria préstanos directos-sehabrian agotadd’ er ina’ bperaclén
en cambio utilizados como fondo de garantia, los beneficiarios han: po&ido pecibir
créditos por una suma equlvalente a cuatro veces dlcho fondo.
R
Si el Estado d13pusmera ‘dein fondé de esta- naturaleza ‘8¢’ e@1taria el

problema-@e ‘1a cobranza de’ los créditos 'y también se’evitarian, en- buen&*medlda
las:interferencias: pblitlcas a que se hacia referentia anteriormente, ‘don ‘o~
cual disminuiria adem@s el costo de admlnlstraclén 1mplicito en la conces;éﬁ y
cobranza de‘los crédltos. B ‘ - ffﬁ"f

pepeit s, TE

b e

El costo inevitable que debe asumir el Estado es el de la asié%enc1a técnlca
y los costos eventuales podrian ser algﬁn componente de subsidio en la tasa de
interés para casos calificado# iy el rd pago por parte: dé lo¥ beneficiarios de

crédltos que hubleran estado parcial o totalmente garantizados“por el fondo pﬁblico.

Otro aspectb"éh~que 1a intervenclén -del Bstado parece ineludible es la
comercializacién: de¢ los productos de las. pequefias unidades: de~produccion.' Es .
pos1b1e qne :estas intervenciones no- impllquen que el ‘Egtado’ misnio’ deba’ convertirse
en empresaric; perd.en:todo cago sélo a ‘través de uni’ promocién activa del ‘Estado
se podrén romper los monopolios o condiciones abusivas en que se realiza la o
comercializacién de la produccidn de los pequefios productores. Existen distintas
alternativas como lYa-¢éreacidn de cooperativas, el establécimiento de ciertas
inversiones claves‘en’ el proceso'por parte ‘del Estado (frlgorificos, almacena- -
miento, poderes compradores,- €tc.), la formdacién de empresas mixtas, y muchas’
otras modalidades, dependiehdo del tipo ‘de: producto de que se trate. Lo- que se
desea dejar en clarc es que ei este subsistema ecoridnico, compuesto’ por las
pequeﬁab unidadesi‘de produccidn del campo ¥ de la' ciudad no se dan las condi- -
ciones que- permlten la: expansidn de la’e¢ohomia capitalista y, por consigulente
se requieren”apoyos especiales’ que, por:und parte eviten los ‘abusos que se producen
por la inferioridad de condiciones en que entran a la competencia y, por otra,
cuenten con los recursos y las condiciones que p031b111ten su expan31on en
mejores ccndiciones de product1v1dad e ingPeSQ. e R .
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111) Politlcas destlnhdas a mejorar ‘las cordicionesien el sector. informaldr
urbano 73/ A pesar de ‘que en- una seccidn anterior .se examind. el tema delnaument@
de la product1v1dad de- Xos. activos que poeeerni-los ‘pobries , dotide ciertamente se:f::
encuentra parte de la poblacidn que trabaja’‘én ‘el sector:informal urband’, €s-
conveniente insistir en algunas directrices de politlca, muchas de las cuales,
por lo demds;’ se estén ablicando ‘en"diversos pdises ‘como: experienﬁia piloto, para
mejorar la 51tuac1on de la pobIacién traba]adora 1nSerta’en el sector informal.

-_c e

- La: informacién recoglda ‘enel” estudio crtado ent’ La ‘nota 73 seﬁala que
"alrededor del 70 u 80% de’ los urbanos pobres' eh ciudades latihoatiericanas estén
ocupados en el sector informal”. En estas circunstancias, si la generacidn de
empleos’'de ‘las economias en el sector  fotinal’ eg’ insuficiente para absorber el
aumento Vegetativo de la fuerza de trabajo y-a la vew para -sustraer una parte de
la poblacion ocupada en. el sector informdl, 1o ‘cabe ‘otrd alternativa, si se-desez
meforar Ya situacibn de estos Gltimos que formulab 'y -apiitar politicasique zncre»
mentan 1a productivzdad dé las activ1dades incluiaas e el Sector informal. :

Ty
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Antes de formular una politica dirigida espec1f1camente a mejorar la
situacidn de los trabajadores del sector informal es necesario saber si un
aumento del ingreso en las unidades productivas de ese sector beneficia efecti-
vamente a los més pobres. La informacién reunida en los estudios que ha reali-
zado el PREALC en algunas ciudades de’la“regién permite concluir que las politicas
dirigidas especificamente al sector informal si tienen un efecto redlstrlbutlvo ‘
que beneficia a los grupos de ingresos méds bajos. ~ -

El segundo aspecto que conviene dilucidar previamente es el relativo a los
grupos beneficiarios. que pueden ser sujetos de las politicas. Desde el punto de
vista negativo conviene excluir aquellas actividades que tienen tendencia a
desaparecer en el largo plazo y, por lo tanto, no se justifica desplegar esfuerzos
que tiendan a su consolidacidn. En estos casos, se deberia promover la absorcidn
de las personas ‘que trabajan en esas act1v1dades en otras con mayores perspectlvas,
ya sea en el sector formal o informal. '

En el resto de las actividades se presenta una variedad de posibilidades,
destacandose las vinculadas al comercio, al servicio de reparaciones v ala
Andustria manufacturera, por ser las que presentan perspectlvas mas prometedoras.

S Deacuerdocon esta burda dlstlnc1on entre act1v1dades viables y no viables,
las politicas destinadas a mejorar la situacidn de las primeras deben orientarse
tanto a las actividades como a las personas que trabajan en ellas, a fin de
facilitar principalmente el accesc a los mercados de: productos y a los recursos
productivos. En cambio, en el caso de las actividades no viables las politicas
estédn orientadas a las personas, espec1almente las destinadas a facilitar la-
mov111dad ocupac1onal. :

~ Acceso a los mercados de productos. Existen algunas actividades vincu- -’
ladas a la industria del vestyario, a la rama metalmecé@nica y otras, en que las
pequefias unidades de produccidn actfian como subcontratistas en la produccidn'de
algunos bienes intermedios destinados a ser procesados en industrias de mayor
tamafio. En estos casos, debido a que existe un vinculo de integracidn de activi-
dades formales e informales que habria que estimular, es preciso evitar la
explotacién del mds débil dado. el enorme desequilibrio en las capacidades de-
negoc1301on 4/ o : S C a ‘ -

Otra forma de dar acceso al mercado a las act1v1dades 1nformales es a través
de la demanda estatal dirigida. - Existen ejemplos importantes relacionados con la
provisidn-de mobiliario escolar, vestuario y talzado para estudiantes, uniformes
en las distintas reparticiones pfiblicas, impresidn de textos escolares, etc., todo
lo cual puede ampliar y dar mayor estabilidad a la produccidn del sector informal.
Lo mismo podria ocurrir en obras pequefias de infraestructura urbana, mejoramiento
de caminos, construccidn de pequefias unldades de salud y otras act1v1dades rela-
c1onadas con las obras. publlcas.

- En las'actividades vinculadas con comercio se puede estimular la concentra-

cién geogréfica de actividades informales que logren resultados semejantes a 'los
de los supermercados situados en 1los barrios residenciales de los sectores de

/mayores ingresos
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mayores. ingresos. La creacidn de mercados plblieos que -incluyen una variedad de
productos pondria en contacto la oferta de las actividades informales del campo
y de la ciudad. con-la-.demanda de sus consumidores tradicioneles, que son los. .
habitantes de las poblaciones periféricas de las:grandes ciudades. Este tipo.

de concentracidn facilita también la,organlzac16n de los productores 1nforma1es
para la comer01a11zac16n de sus- insumos y. productos, tema al que ya se ha hecho
referencia en una seccidn anterior. : ;

- Aceceso a' los recursos productivos. Otro factor que restringe la expansidn
del sector informal es su acceso. restrlngldo al capital a los recursos-humanos
calificados y.a la tecnologia.” .- . .

Ya se ha mencmonado que los 1ntermed1arlos flnan01eros trad1c1ona1es, sean
. pblicos o privados,: operan dentro de cieprtas normas que practicamente excluyen.
al sector informal del acceso al capital, haciendo mé&s oneroso .el. financiamiento
de su capltal fl]O y de explotac1on.

La creac1on de 1nst1tuc1ones espe01allzadas, 1a formac1on de fondos de
garantia, la-creacidén de lineas. especiales.de crédito, son entre otros expedlentes,
los que se han puesto en prdctica en algunas experiencias latinoamericanas que,
aunque limitadas; han tenido resultados p051tivos y podrian expandlrse consldera—
blemente. - . :

Los‘prggnamas-dipigidps,a;mejoranAelzmecunso;humano deberian formar parte de
una accidn global en beneficio, del sector informal, ya que ello permitiria
aumentar la productividad y.a la vez: hacerlos mis receptivos a los cambios
tecnoldgicos. Un trabajo més calificado obtendria un mayor rendimiento :del .
pequefio capital disponible; se traduciria adem@s en un mejor mantenimiento de los
equipos, los que prolongarian su wvida Gtil; por Gltimo,. se facilitaria la .intro-
duccidn de nuevos productos, disefios, procesos, etc., lo gque permitifia dar mayor
dinamismo & -este tipo de actividades y adecuarlas a una insercién mds eficiente en
la economla naclonal. : ~ S - . :

Dada las caracteristlcas de 1a poblac1on que traba]a en el sector Lnformal
se requerird -que -el programa de capacitacidén no se cifiera’. a las pautas:tradicio-
nales, ya que &ste deberia estar orientado a dar el conocimiento necesario. que
en su actividad le permitiera al trabajador aumentar su ingreso. E§ pos:ble que
en -algunos -casos fuera necesario comenzar con, programas. de-alfabetizacibén masiva
para  seguir--con programas -mds especificos de :formacidn. En jtodo caso, dada la
situacidn precaria de .ingreso ‘de este sector, seria necesario que ademds de la
gratuidad de la educacidn, se proveyera algfin ‘ingreso para .cubrir los costos de
transporte y aun el costo'de sustitucidn en que tuvieran que.lncurrlr por de]ar
de trabajar para adqulrlr la forma01on adicional.

Tanto en este como en otros ‘casos hay que 1n51st1r~en 1@r1mportanc1a de la
organizacidn de estos grupos, ya que ello permite acceder a ellos con variadas
politicas. como las que ya se: han .sefialado. En este sentido. es‘gmportante ~tener
en consideracidn que.la imposicidn de;. formas~de organlzaCJOn que. son-ajenas a:
su tradicién pueden provocar re81stenclas -que.. hagan fracasar el. prop081to'
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por lo tanto, es necesario incorporar a los grupos en el disefio de los programas
para aprovechar mejor sus potencialidades y sus experiencias de vida, de tal
manera que las innovaciones que se introduzcan resulten de acuerdo con sus
propias conv1cc1ones.

- Promocidn- de movilidad ocupacional. Cuando se prevé que la actividad
en que se desempefian ciertos grupos de la poblacidn tiende a desaparecer, las
politicas deberian orientarse a que las personas logren un nivel minimo de
bienestar y a que puedan ser transferidas a otras actividades mds estables b4
productivas. Es posible que se requieran programas especiales de capacitacidn,
pero ellos sBlo se justificarén si existen ocupaciones disponibles donde
puedan ser transferidos los individuos una vez capacitados. En todo caso, su
capacitacidn les permitiria competir en mejores condiciones para ocupar las
plazas que se generan en la economia, especialmente cuando se trata de personas
jovenes que, de no recibir una capacitacién espec1al Seria muy dificil que
salieran del circulo vicioso de la pobreza. e Coeh e B

iv) Politlcas destinadas a mejorar las cond1c1ones de los campesinos. - .
A pesar de que existen algunos rasgos comunes entre los pobres urbanos y rurales,
&stos tienen sus peculiaridades  que dan singularidad a las politicas que se -~
pueden aplicar en el sector rural coh el propdsito de superar la pobreza.

Es preciso advertir, en primer lugar, que las orientaciones de politica
que se enumeran a continuacidn tienden a mejorar directamente las condiciones de
los grupos beneficiarios y, por lo tanto, no se consideran aquellos . que se ’
relacionan con el desarrollo de la economia capltallsta en-la agrlcultura y con
sus efectos positivos o negatlvos para los habltantes ruraltes.

Por otra parte;‘dada-la heterogeneidad de la pbbreza'rural, es decir las
distintas formas en que se presenta y los medios tan diversos en que se-encuentra,
en los comentarios que siguen no se abordaréd esta dlver31dad sino solo algunas
de sus expre31ones mas destacadas, » -

A grandes'rasgds, los pobres ‘de las zonas rurales estdn constituidos princi-
palmente por pequefios propietarios y asalariados sin tierra.  Entre estos iltimos
se pueden distinguir los trabajadores esporddicos de aquellos que tienen un
empleo mads regular.

Los del primer grupo, que en términos genéritos pertenecen a lo que se ha
denominado las economias campesinas, podrian clasificarse, tdl como se hizo en
el sector informal, en viables y no viables. Entre estos Gltimos se cuentan
aquellos que disponen de una propiedad de pequefio tamafio, ‘de baja calidad de la
tierra, situada lejos de los centros urbanos, etc., y que no-es posible
‘agrandar ni mejorar. En estos casos las politicas deberian dirigirse a las
personas directamente, sin perjuicio de realizar programas especiales para
aumentar la product1v1dad de los €5Ccasos recursos agrlcolas de que ellos
disponen. .
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Los que se encuentran en la primera situacidn, esto es, aquellos.para
quienes existen pos1b111dades de mejorar sus condic1ones de vida manteniendo su
propiedad, serén pr1nc1palmente los sujetos ‘de estos comentarios. -

En general la condicidn de pobreza de las familias que viven de estas
pequefias unidades de produccidn estd relacionada con el -tamafio de la propiedad
y con la calidad de ‘la tierra, pero ademas de esos factores influyen de. una
manera partlcular en _su situacién de vida la falta de acceso al crédito, a la’
capacitacidn, a la“ a51stenc1a tecnlca y a los. canales normales de comerciali-.
zgacién. Por lo tanto, en las pequefias unidades productlvas agricolas viables,
la ‘accidn del Estado es indispensable para superar las condiciones -de atraso o de
explota01on a 'que se ven sometidos esos propietarios. por parte de quienes les.
proveen 1nsumosﬁl les compran la producclon o les otorgan el. flnanc1amiento. AT

Dada la dlflcultad de la aten01on 1nd1v1dual a cada propletarlo y: las
ventajas que presénta Ia negociacidn colectlva en relac1on -con el poder deanﬁgo-
ciacién individual, es altamente conveniente fomentar la organ1zac16n de estos
propletarlos en cooperativas u otras formas de asociacidn. Ello también requiere
la promocidn estatal,.a través de la crea016n de un marco’ legal apropiado, que
dé asistencia legal a la const1tuc1on de las asoc1ac1ones de- pequefios propietarios,

Y que cree los incentlvos que hagan atractzva ¥y beneflczosa esta clase de:’

asociaciones.

‘Por ﬁltlmo, en este t1po de economlas es muy 1mportante el aporte de 1os L
miembros de la famjlia, espec1almente de la. esposa. Por. lo.tanto, ciertos factores
tales como la: 1ntfoduCc16n de adelantos tecnlcos que. reduzcan el tiempo que la
mujer -tiene que destlnar a las tareas del hogar, la. solldarldad con otras
familias para atender el cuidado dé los nifios menores y la eliminacidn de las
discriminaciones con respecto al trabajo.de la mujer, podrian contribuir a un
aumento notable del: 1ngreso famlllar.“ Este aporte adicional. conjuntamente con
los incrementos de product;v1dad e 1ngreso derlvados de la apllcac16n de politicas
que aumenten la stperficie del predlo cudndo sea p051b1e y necesarlo, que den
acceso al credlto, a la asistencia técnica, a la capacitacidn y a la comercializa-
cidn, y que mejoren las condiciones de negoc1ac16n de los campesinos mediante la
asociacién emtre ellos, permltlrian aumentar notabl’”ente 1a producc1on y el

-

blenestar de las famlllas campes1nas.:'; R P

Las familias que no pueden beneficiarse con estas politicas, por las razones
que se han sefialado anterlormente, deberian ser reubicadas. medlante proyectos de
colonlzac1on o de otro t1p para transfornarlas en agentes economlcos viables. .-

En cuantp a los asalarlados sin, tlerra, que son la mayorla de los habltantes
del sector rural, se pueden dlstlngulr dos situaciones:. 1os\que tienen un trabajo
permanente. y los . temporales, . Normalnente ‘estos ﬁltlmos son,los mas,desamparados,
porgue no tlenen un contrato de trabajo fijo y deben dgsplazarse de un. lugar a
otro, permanec:endo largas temporadas fuera de su hogan .lo que en el caso de los
hombres casados tiene efectos negativos sobre su famllla y hace recaer una respon-
sabilidad a veces abrumadora en las esposas.

/En general
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En general, los asalariados temporales o permanentes tienen escasa capaci-
dad de negocidcidn y sus salarios se encuentran por debajo de sus niveles-de
productividad. Por lo tanto, las politicas destinadas a favorecer a estos
grupos dicen relacidén con su organizacidn sindical para mejorar su capacidad de.
negociacién con los empresarios que contratan su trabajo, con la fijacién de '
salarios minimos y con la aplicacién de sanciones a los empresarios que explotan
la débil 31tua01on en que se encuentra este tipo:de. trabajadores.

Por otra parte, el Estado - deberia realizar programas. de inver31on como
obras de regadlo,.apertura de caminos, forestacidn, mejoramiento de tierras,
etc., que permitieran dar ocupacidn regular a.los campesinos sin tierra y que
mejoraran las condlclones de las explotac1ones agrlcolas., .

La situacidn de pobreza en que vive una alta propor01on de la pobla01on que
habita en las zZonas rurales se manifiesta ademds . por la falta de acceso a los
servicios bdsicos, tales como educacidn, salud, recreacidn, vivienda higiénica,
agua potable, alcantarillado, etc. En alguna medida esto se debe a la dispersidn
geograflca de los asentamientos rurales, pero también a la escasa prlorldad que ha
tenldo en los programas gubernamentales la atenc1on del campe31nado.

En consecuen01a, si se desea otorgar un bienestar minimo a los habitantes:
del sector rural, deberdn llevarse a cabo prioritariamente -actividades tales
como la intensificacién de programas de alfabetizacidn, el aumento de la cober-
tura de la educacidn bisica, el mejoramiento de la calidad de la educacidn a
través de una mayor dotacidn de profesores capacitados, la mayor cobertura de-
atencidn primaria de salud, la extensién de los medios de comunicacidn, la
construccidn de viviendas en aldeas y villorrios cercanos a las fuentes de trabajo,
y el mejoramiento de las condiciones higiénicas de las viviendas. Un ejemplo
importante de la aplicacidn de politicas productivas y sociales en beneficio de los
campesinos es el realizado én Cuba en' los afios de la revolucidn. A pesar de. las
peculiaridades de su s1stema polltlco:resu1t= interesante- conocer esa experlen01a 75/

c) Acciones para garantizar'un ingreso minimo familiar

Tanto las medidas destinadas a mejorar la cantidad y calidad de los
empleos, como las dirigidas a aumentar el acervo ¥ productividad de los activos que
poseen los pobres pretenden producir cambios permanentes en el funcionamiento
de las economias con el prop031to de alterar la distribucibén del ingreso prlmarlo
en beneficio de los grupos m&s pobres de la sociedad. Este tipo de medidas
corresponde a las que se han denominado politicas distributivas, cuyos resultados
no se producen en un plazo corto y,'entretanto, subsistirdn situaciones angus-
tiosas de pobreza que es necesario aliviar. Esto es mis apremiante en una
situacidn como la que actualmente enfrenta América Latina, derivada de las restric-
cidnes que impone a su crecimiento la adversa coyuntura internacional y el
alto grado de endeudamiento externo.

En consecuencia, a las condiciones estructurales gue 11m1tan el acceso
de los grupos pobres a los beneficios del progreso se agregan las restr1c01onbs ‘
provocadas por un ciclo depresivo de la economia mundial. - En estas: -circunstancias,
existird la tentacidn de posponer las acciones especificas dirigidas a beneflclar'

/a los



-7 -

a los grupos pobres, para lo cual se dard como excusa la prlorldad que obviamente
tiene generar recursos para aumentar la tasa de crecimiento y la necesidad de
dar establlldad e 1ncent1vos a los agentes econdmicos, los que no serian compa-~
tibles con dniciativas que alteren-las estructuras determlnantes de la dlstribu-
cién primaria del ingreso. . ) '
' Si eh las'decisiones politicas prima esta "racionalidad econdmica™, se

corre el grave riesgo de provocar situaciones sociales y politicas de consecuen-
cias’ 1mprev131bles, especialmente en las zonas urbanas de mayor concentrac:én .
demogréfica.. Reconociendo las dificultades de la actual coyuntura’ econémica por
la que atraviesa. América.Latina, se hace hoy mds urgente formular y reallzar .
acciones de cardcter redistributivo destinadas a aliviar la: pobreza en ‘sus mani-
festaciones més dramiticas, mediante programas que garanticen un 1ngreso mone-
tario mlnlmo .Que: permita a las familias adquirir en el mercado los blenes y .
}_serv1c1os esencjales para'su subsistencia y, a la vez, ac01ones dlrectas del Estado

para proveerlos de; bienes y servicios gratultos oa prec1os 1nfer10res a los del
mercado. S . LI RIS :

' ‘ LA . Y . R (' vt
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Tenlendo en cons;dérac;on las altas tasas "de desempieo abierto que ex:sten
en los paises de la regidn, el aumento del subempleo y las d1f1cultades que pers;s-
tiran en los préximos afios para. generar la cantidad de empleos que Se requerlrla a
- fin de absorber el aumento vegetativo -de la fuerza de trabajo ¥ reducir el desem-
pleo y subempleo,.-se hace necésaric pensar en programas especiales de empleo d1ri~
gidos a suministrar un ingreéso monetaric minimo ya evitar las frustraclones y
desqu1c1am1ento familiar y soc1a1 que prOVOca la cesantla prolongada. -

_ ~ En termlnos generlcos, el grupo benef1c1ar10 de las politicas sociales y de
empleo son las. familias. pobres de las zonas urbanas y rurales. El concepto de
pobreza que se ha utilizado en este estudic es el de pobreza absoluta, cuyo '
equlvalente de ingreso es diferente: dependlendo del pais de que se trate. A su vez
- .1l ingreso no sdlo es meonetario, pues se ‘computa como .tal el equlvalente por =
concepto de blenes y servicios gratuitos o el componente de subsidic en el caso

de que el precio de dichos bienes y servicios sea inferior al del mercado.

Lo que se propone.en esta seccidn es formular un conjunto de medidas que ,
permitan. proveer a las familias pobres un ingreso monetario y no monetar1o para -
satlsfacer sus necesidades bésicas.. Este ingreso deberia ser en cada caso
equlvalente al .de - la linea de pobreza detevmlnada para el pa‘S respectivo.,

Las nece31dades de las famlllas se- dlferencian especlalmente por su tamafio
v por la composicidn-de edades y. sexos}) por lo:tanto, €l conoclmlento de esas
caracteristicas de la estructura familiar .permitiréd definir en forma més prec:sa .
la magnitud y tipo. de nece31dades, como- tambien las politlcas més adecuadas para
satisfacerlas. Co , A

Se sabe de antemano que una de cada cuatro personas pobres es menor de
seis afios y que la mitad de -los 'mifios menores de seis affos son pobres, de donde
resulta evidente que ese grupo:etario deberia tener alta prlorldad en las politlcas
de superacidn de la pobreza.y que los medios que se‘asignen para; satlsfacer '
directamente las necesidades de esos nifios constituyen in ingréso'délas .
familias pobres.

/Por otra
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Por otra parte, dentro del grupo de nifios menores de seis afios se sabe
que los efectos negativos de la pobreza se hacen mis riesgosos durante el embarazo
y los primeros tres afios de vida y que las politicas nutrdcionales oportunas v
tienen una alta probabilidad de revertir los ¢fectos negativos, tanto en el
aprendizaje subsiguiente como en la gravedad y frecuencia de las enfermedades
infecciosas, lo que a su vez influye p031tivamente en la capac1dad de respuesta
y reaccidn del- nifio al medio amb1ente.~

En la reglon se han llevado a cabo diversos programas nutricionales
tendientes a la atencidn de las mujeres embarazadas y nifios de sectores pobres,
tales como: el Plan Nacional de.Alimentacién y Nutricién, en Colombia, ¢l
Programa Nacional de Alimentacidn y Nutricidn, en Brasil, el Plan Educativo para
la Alimentacién de la Poblacién Rural, en México, el Programa de Suplementacidn
Alimentaria y el Programa de Leche,. en Chile.76/ = _— '

Si tienen &xito las intervenciones dirigidas a superar las deficiencias no
genéticas que inhiben el desarrollo normal de los nifios que han nacido en hogares
pobres, es razonable esperar que mejore la éscolaridad, tanto por el aumento de
la matricula como por la reduccidn de la desercidn escolar, siempre que la falta
de escolaridad no tenga su origen en la oferta insuficiente de educacidn o en la
incapacidad econdmica de las familias para mantener a los nifios en la escuela..
La identificacidn de esta Gltima situacidn permitiria aplicar medidas que aliviaran
la situacidn econdmica de las familias, como podrian ser la creacidn de bonos de
permanencia escolar, asi como la provisidén gratuita de:.alimentacidn, de uniformes
y de elementos escolares, todo lo cual, junto con constituir un ingreso para las.
familias pobres-les otorgaria un incentivo para mantener a sus hijos en el
sistema eliicacional. Programas de este tipo se han desarrollado en Chile-a
traves de la Junta de Aux1llo Escolar y Becas 77/

Superada“ la necesidad ba51ca de la educac1on, se abre el camino mis restrln—.
gido de las formas superiores de educacidén que los hijos de las familias pobres
no podrén recorrer sin el apoyo del Estado. Dicho apoyo deberia compensar el
costo de sustitucidén que supone para dichas familias no contar con el ingreso de
los hleS ‘que han termlnado su educacion ba31ca. L.l;z._ -

En el tercer c1clo de edad el hombre y la. mujer se enfrentan a la nece51dad
de trabajar, por lo cual su problema fundamental es encontrar una oportunidad.
para obtener un ingreso por su trabajo. A la satisfaccidn de esta necesidad
estdn orientadas las politicas a que se ha hecho referencia en secciones
 anteriores y los porgramas espec1ales de empleo que se abordarén a continuacidn.

El Gltimo c1clo se refiere a aquellas personas que han dejado de trabajar
por exceder de cierta edad. - La atencidn de. este grupo etario deberla estar
prevista en el sistema- de segurldad social, o

Por Gltimo, ex1ste otro grupo- de personas que: pueden formar parte de hogares
pobres y que son los minusvidlidos, -que por-diferentes razones hayan quedado
imposibilitados de participar en forma normal en.la sociedad. También este -
grupo humano deberia constituir un motivo de atencidén preferente del sistema de
seguridad social, especialmente en el caso de pertenecer a hogares pobres.

/Las familias
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- ~a-Las familias pobres ‘estén ‘compuestas por personas 'de distintas edades, coni -
necesidades especificas, 'lo.cual puéde servir comb criterié para definir las '
politicas adecuadas, integrarlas en un cohjuntbwcoherente}ffiﬁ;f‘prioridadés
entre -eflas y evitar filtraciones.. Teniendo en cuérita las‘necesidades princi—-Y
pales de los distintos grupds de edades ‘se sugiere a’ cont1nuac1on un conjunto de:
orientaciones de politica cuyo objetivo final es garantizar un ingreso familiar ™
que permlta satlsfacer las neces;dades bé51cas. B
‘Es preciso reiterar que la apllcac16n de politlcas destlhadas a garantlzar
un ingreso familiar mlnimO‘SOn ‘més' factibles en log paises que han avahzddo mis
en su desarrollo tanto por 1a mayor dlsponlbilidad de recursos econémlcos, como -
por la existencia de una ddministracién pﬁblica con mayor ‘tradicidn y’ capac1tacion, N
factores esenciales para la implantacién de programas especiales de emplfecy de™
politicas sociales complementarias.

T SN LLTT T T PR R

i) Programas'especialés de empleo. - En los' periodos de mayor expansién’ de
las economias latinoamericanas no se logrd: reéducir en foria sign1f1cat1va el
subempleo y de acuerdo- con 1os estudlos reallzados sobre la materla que se han -
riria para reducir el subempleo serla 1nalcanzable para los paises de la regibn =
-dadas las restr1cc1ones externas ex1stentes. ' ;

"Aun ‘en el supuesto ‘de que se apllcaran las polltlcas para favorecer la
generacidn de mis empleos, cuyas caracteristicas generales se han resefiado ante-
riormente, es improbable que se lograra generdr una demanda de trabajo suficienté
para absorber el aumento vegetativo de la fuerza de trdbajo'y simulténeamente
reducir el subempleo. Por esta razén, es necesario incorporar programas espe-
ciales de empleo en forma sistemdtica en la plan1f1cac1on nacional, lo que cobra
un cardcter de urgente si- ‘se con31déra ‘€l -aumento’ signlflcatlvo que se ha produ-
cido én €l desempleo ablerto en ca31 todos los paises de la reglon a partlr_de S
1982. N ) ‘ S , S

Las razones anteriores justifican’la formulacién y ejecucidn de programas
especzales de .empleo desde un punto de vista coyuntural. Sin embargo, hay otras
de caréCterAQermanente que 1nducen a pensa “que e8tos- programaS‘deberian Ser
gs“a las tareas normales de la plaﬁiflcaclén. B

RN " AR e ‘”.'-."h:.

.81 se. acepta gue el medio prlnclpal para superar la pobreza es proveer a o
todas lds familias de"un ‘ingréso mimimo qie les permita satisfacer sus neceddades
basicas, el problema radlca en encontrar la forma més eficaz de garantizar ese
ingreso minlmo._ Como ya. se ha expresado, parte de las necesidades’ ‘bésicas, se
proveerdn directamente ' por el Estdado’8in intervencidn del mercado._ ‘N6 obstante,
hay otras neces1dades, como alimentacidn,” vestuarlo, transporte, etc., cuya ‘satis-
faceidn requerird ingresos monetarios, .Por lo tanto, el 1ngreso minimo familiar
tendrd un, . componente monetario 31gn1f1cat1vo que provendré en su mayor proporc1on
de las remuneraciones que puedan obtener por su trabajo las. personas que estan
en edad y cond1c1ones de trabajar dentro de cada famllla., ‘

R N . . L. v o . N >
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En algunas soc1edades de desarrollo mis avanzado que las latlnoamerlcanas
el ingreso minimo se garantiza a través de la segurldad social que, en esos casos,
ademds de tener .una amplia cobertura sélo se concibe coimo pallativo a 31tuac1ones
derivadas de desempleo frlcclonal

La situacidén que enfrentan los paises latinoamericanos es diferente, ya que
en general los sistemas de seguridad social tienen una cobertura muy limitada y el
problema del subempleo tiene raices: estructurales. -En consecuencia, si el funcio-
namiento de las economias no permlte ocupar la fuerza de trabajo en empleos produc-
tivos con una remuneracidn, suf1c1ente para satisfacer las necesidades bas1cas no
atendidas por el Estado, surgiri la responsabilidad scc¢ial de gérantizar un -
ingreso minimo. Si bien este planteamiento tiene una plena justificacidn ética,
su aplicacidn préctica enfrenta.una variedad de obstéculos pr1n01palmente de
cardcter econdmico, politico .y admlnlstratlvo.”!

En prlmer lugar9 el comprom;so de garantlzar un 1ngreso ‘minimo por la via de
los programas especiales de. empleo tlene consecuenc1as muy diversas Segun la
magnitud y grado de pobreza ex1stente en cada pais y su capac1dad econdmica actual
y potencial. Si se consideran solo los paises gue aparecen en el cuadro 3 de la
primera parte de este estudio, resulta evidente que la magnltud del def1c1t de- .
pobreza de Honduras y Peri. supondria transferenc1as de tal magnitud, cualqulena sea‘
el procedlmlento que se utlllce, que se provocarian serias 1ncompat1b111dades R
econdmicas enJ£1a51gnaclon de los recursos Y graves, ten51ones polltlcas. )

Bra51l Colombla y Panamé tlenen def1c1t 1nfer10res a ‘los de los otros paises,
que fluct@ian alrededor del 8% del 1ngreso de los hogares pero hay ‘que recordar
que esos déficit no consideran las inversiones que es necesario reallzar para’ que
el aumento del 1ngreso encuentre su contrapartida real en bienes y servicios, ni
tampoco las flltrac1ones v los gastos de admlnlstra01on de los programas destlnados
a superar la pobreza,.

Bn los. otros palses conslderados, cuyo déficit de. pobreza representa una
proporcidn bastante menor del ingreso de los hogares, resulta mis factible desde
un punto de vista econdmico tomar el compromiso de garantlzar un ingreso minimo
a las familias que se encuentran bajo la linea de pobreza. En todo caso, una
decisién de esta naturaleza, cualquiera sea el pais en que se apllque encontrard
resistencias politicas de parte de los grupos que deben contrlbulr a su f1nan-
ciamiento, ademds de dificultades administrativas, por la comple]ldad que tiene la
formulacién y e]ecuclon de. estos programas y por el drastlco camblo de prlorldades.
en la a51gnac1on del gasto pﬁbllco.

Los programas espec1ales de empleo aplicados en América’ Latlna,'entre los .
cuales se destacan los de Jamaica, Panamd, Chile y el de la Super1ntendénc1a do
Desenvolvimento da Regifio Centro-Oeste (SUDENE) del Brasil, han sido ‘disefiados
para enfrentar emergencias y no con el propdsito de abordar el problema permahente
de la poblacidn que no puede obtener con su traba]o un 1ngreso suf1c1ente para
satlsfacer sus necesidades esenciales._. :

./En fétﬁiﬂbsﬁv
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. En términos generales, los programas especiales.de empleo podrian reallzarse
creando empleos pﬁbllcos y. otorgando subsidios para la-comfratacidn:de. empleos -
ad1c1onales. ‘En ambos casos los, ,recursos provienen-de-los, ingresos piiblicos y, en
consecuencia, antes de adaptar un programa de esta naturaleza es-preciso hacer.
una evaluacidn del efecto social que podria tener el uso alternatlvo de 1os
recyrsos pﬁbl;cos. e ST &H,hz.. ERETR <

Algunos crlterlos para fa]ar prlorldades en.los PEE 78/ En relac1on con’
la CP$a01on de empleos piiblicos, los aspectos. principales que habria- que.-considerar,
ademds, de la disponibilidad de recursos, son sus. efectos en, el grupo-beneflelarlo
de corto plazo y. en los benef1c1armos de .més largo plazo, con la creac:pn de los
activos,a que da. omgen el proyectm T AR USRI o ,.;;;.;z.f,'

» .
o b

Los efectos de corto plazo depend@n de -la efectlvldad para ;legar al grupo
beneficiario que, en general, corresponderd a personas de baja calificacién.
Por lo tamto, el nivel de salarios_.que.ofrezea el programa:y su eficiente planifi-
cacidn, organlvaclén y admlnlstrac16n sonﬂfactores determ;nantes para alcanzar
el grupo. objetlvo deseado.. Un salar;orsuperlor al- del. mercado -puede atraer;a
trabajadores actualmente empleados .en_ocupacignes : que no- ‘tengan un alto grado de
segurldad los que entrarian en competen01a .con :las-.que estan efectivamente desem-
pleados. Otro factor por considerar es.el. componente de los salarios.-en el costo
del proyecto. Obviamente .que desde el. punto de. vista de la generac16n de empleos,
que es el propdsito. central de estos programas, mientras més alto sea el cempo-
nente salarios mayor serd el efecto de empleo por unidad de recurso invertido. En
una seleccidn de experiencias,79/ se puede. apreciar que. hay una.wvariacidn consi-
derable de un proyecto a otro .en. cuanto a la proporcidn que: ocupan los salarios ..
en el gasto total; .en un. extremo se encuentra un programa realizado en la India con
76% y en.el atro un programa llevado a. cabo en. Bangladesh.con 16%. En estas
propor01ones influyen de una-manera determinante el tipo de. proyeeto (caminos,
desarrollo de recursos ‘hidricos, reforestacidn, conservacién de suelos, -etc.),.
las especificaciones (a mayor calidad del activo construido menor proporcidn de
salarios), .la. tecnologia eleglda, y por-iltimo, la.calificacidén de los encargados
del. proyecto, notandose . que. el componente | salarial es mayor-cuando lo dirigen -
func;onarlos locales electos -y minimo cuanda -se- entrega a suhaontratistas.

) En relaclon con 1os efectos de mas largo plazo, es, 1mpontante tener en-
cuenta en.la selecc1on~de los. proyectos el tipo de- actlvos .que -Se -va a crear-y-. :
sy efecto potenc1al en 1a generacidn.de -nuevos empleos, ‘en .los 1ngresos adlclonales
de los grupos beneflclanlos Y en-los. beneficios de tipa.social,. Entre estos .
Gltimos se destacan los proyectos de construccidn de escuelas, c¢entros. med1cos,~
saneamiento, construccidén de calles y aceras, etc., realizados en barrios perifé-
ricos de las ciudades, que -favorecen el empleo en su etapa- de - Gonstruccion, -pero
que no generan empleos ni ;ingresos ad1c1onales en la:etapa de operacidn. ' Sin.
embargo; estas obras estan vinculadas con la sat;sf3001on de necesidades b531cas
de las. POblaClones pobres.-‘. ' , N S .

MR N

En los proyectos que se reallzan en las zonas rprales se pueden dlstlngulr
més nitidamente sus efectos de largo plazo, tanto en la generacién de empleo como
en el aumento de productividad de los activos que poseen los grupos beneficiarios.
Como ejemplos tipicos de esta clase de proyectos cabe mencionar los de irrigacidn,
de construccién de caminos rurales y de colonizacidn de nuevas tierras.

/La suma
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La suma-de los efectos ponderados de las:etapas de construccidn y operacibén
constituird uno de los .criterios para determinar la prioridad de los proyectos por
realizar. También se deberia incluir como criterio prioritario el destinatario o
propietaric. final del activo creado; si 8&ste queda . en manos de grupos pobres
tendrd el mdximo efecto deseado, -especialmente si se ubica en comunidades pobres
donde se puedan’ esperar efectos multlpllcadores de Ia inversidn.

Bn cuanto a la realizacidén de un programa. de creaC1on de empleos ad1c1onales
mediante subsidios a la contratacidén de mano de -obra, se pueden aplicar varios
criterios para decidir su conveniencia, entre otros los siguientes: que el
subsidio se otorgue al empleador sélo para la contratacién adicional de trabaja-
dores; que aumente el empleo en regiones especialmente deprimidas; que tenga una -
proporcidn fija, de tal manera que éstimule }a contratadidn de personal de menor
calificacidén qué'es.el que esfd mhs expuesto a-:la cesantia prolongada; que tenga un
cardcter temporal si la situacién de desempleo es de cardcter coyuntural; y que
sean evaluados en términos de costos y benef1c1os con otras alternativas respecto
de la generac1on de empleos. e : : S : . £

Asi comb los pﬂ@yectos generadores de empleo presentan ventajas para su
realizacidn en zonas furales, los programas.de subsidio & ‘1a contratacidn de mano
de obra son mds convenientes de aplicar en el &rea urbana, pues es alli donde
se encuentra la concentracidn de empresas que podrian recibir el subsidio.
También podria influir en la decisidn de uno u otro programa la existencia mds o
menos generdlizada de capacidad ociosa-en la industria, lo cual haria inclinarse
por el programa deé subsidios y, por el ¢ontrario, cuandéd-los: desocupados -son
personas de baja calificacidn y se encuenttan ubicados: en ciertas regiones-del
pais, ser@n los proyectos de inversidn estatal 165 que mejor cumplirdn con‘el:
propésito de ‘dar empleos. En genéral, es posible que se presenten ambas situa-
ciones y que por lo tanto, seré necesario llevar a cabo ambos programas.

Por iltimo, una ventaja 1mportante que presentan los programas de creacién
de empleos- publlcos es' la identificacidn de 'personas que por ‘definicidn pueden
considerarse- como pobres, dado ‘el ‘tipo de ocupdciones 'y- el mivel de remuneracidn -
que dichos’ programas pueden ofrecer. Esto haria posible concéntrar en esas
familias la prov181on de 10s bienes y servicios que cubrieran sus necesidades.
basicas; permltlria correglr ‘las imperfecciones del mercado de -trabajo en cuanto
a relacionar démandantes y oferentes; facilitaria la ubicacidén de trabajadéres .
del programa espécidl en actividades regulares subsidiardo la contratacidn
privada; y. permitiria seleccionar de entre los jdvenes acogidos al programa de
empleo a aquellos que estén en condiciones de” capacltarse para,postular a.
trabajos en act1v1dades productivas regulares. o

En sintesis, a través del empadronamiento de las familias a.las cuales
pertenecen los ocupados en”los programas especiales de empleo se podria llegar
a ellas de una manera mas eflcaz con las polltlcas s001ales. Este tema se abor-
darg mis adelante. e - pro

Aspectos adminiétrafivos.so/"~0n programa especial de empleo de cardcter
permanente  debe formar parte de las estrategias de desarrollo nacionales y por lo
tanto, corresponderd su formulacidn a algln organismo del gobierno central que

/pueda asegurar
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pueda asegurar su:coherenciaicon. los otros objetivos-de las.estrategias de desa-
rrollo. Por-otra parte, la”formulacidn centralizada debe responder:a las necesi-
dades realés de cada r'eglén ‘del:pais de que'se trate y para ello. se:requerird contar
con el ap6ys .de-los:organismosiregionales y locales; tanto para’identificar las A
necesidades’ comb’ 168" proyectos factibles~en:cada: region. Ademis,: dada la magnltud
y dispersién de los PEE, resultaria imposible’ su:éjecucidn centralizada; por-1lo
tanto, se requerird la part1c1pa01on activa de los gobiernos locales. A su vez,
éstos ‘deberian’ funcionar en estrecho contacto con la.commidad, 16 que serviria
adicionalmente para establecer o profundizar formas de participacidén que contri-
buirian a'¢rear relaciones mis democriticas entre el-Estado.y la sociedad civil.
Es importante considerar que la participacién de: las: comunldades locales en la.
identificacidn ‘de necesidades y proyectos y en 1la evaluacidn-de los resultados
de los-programas, permitiria agregar recursos. propias de -esas comunidades a los .
qiie -€l-Estado aporte y ésa actitud particvipativa contrlbulria a dlgnlficar log P
programas espe01ales de empleo.' e ~;¢;-.-ﬂ. IR L SAE Lole LR R

La formulac1on centralzzada ¥y la e3ecuc16n descentrallzada ¥ partlc;patlva
son condiciones necesarias para el éxito de estos programas, pero ademds hay que
velar por las relaciones de tipo horizontal -y- funcional :que: corpesponden -a jdas
distintas institucioties 'que pudden’ partlclpar\enxla gestacion_y e3ecuci6n de los
proyectds, dependlendo de 1a naturaleza de los ‘mismos.- . . :

‘En s1ntesis, la direcclén nac1onal de los PEE deberia ser un érgano del
Poder Ejecutivo, que.deberfa coordinarse, por una parte,; con-los. ministerios e
instituciones ‘que funcionalmente tengan relacifn con los proyectos que componen
los progrédmas y,- por “otra, -con: los :organismos:de carjcter regional y local, a e
fin de ‘asegurar una” ejecudidn:descentralizada .y eficiente junto con la necesarla, -
participacidn de las comunldades que se verdn beneflc;adas gon estos programas._,..

Algunas considerac1ones econdmicas. En prlmer lugar, la apllcac16n de un
progriama del tlpo ‘que aqui de estd planteando supone .cambios sustanciales en -
relacidn con-los' ‘que tradicionalmente se han. aplicado en América Latina. Ya se
ha mencionado que’lds PEE deberian.constituir. una preocupacién permanente y
prioritaria en la planificacidn nacional, situacifm que marca.una . diferencia
notable con respecto:a los programas . v1gentes.~ Esta implica un. camblo cualltatlvo
en la’dotacidn de personal que sé tequiere para la admlnlstraczon de un programa
nacional y permanente que pretende cumplir céon un objetivo tan 1mportante como es )

garantlzar uh 1ngreso monetarlo minlmo a. toda persona que desea trabajar.,,_%,
. (,, g

En ségundo- lugar, tanto los programas en actual apllcac1on como el que aqu1
se ha esbozado tienen por objeto crear-el méximo empleo por unidad de inver81on..~
Sin embargo, los PEE, por su sentido de permanencia, deberian tener mayor flexi-
bilidad, lo que seguramente conduciri-a--que-elscosto de la mano.de.obra reduzca
su partxc:paclon proporc1onal en el costo teotal -del proyecto..,ﬂgfn. ;-

L. P oaep oo 4

Por ﬁltlmc, como se trata de garantlzar un 1ngreso monetarlo minlmo, pero ,
que permita satisfacer las necesidades materiales bisicas, los niveles de remune-
raciones” de los ocupados en los PEE:serén:mayores que los:que tienen actuglmgnte
los’ trabajadores de los programas de emergenc;a que se apllcan en.la regi

R A o A
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En resumen, la mayor amplitud de los programas, los cambios cualitativos en
su conduccidn, el cambio en la estructura de costo de los proyectos y las mayores
remuneraciones que se .pagarin a los trabajadores de los PEE, contribuirdn a .
aumentar sustancialmente el volumen de recursos que actualmente se destlna a los
programas que estln hoy en vigencia.

Para apreciar debldamente lo que esto s;gnlflca se ha tomado la experlenc1a
de Chile, que a mediados de 1983 ocupaba en. los programas especiales de empleo
alrededor de 400 000 personas, lo.que constituia. aproximadamente 11% de la fuerza
de trabajo .y representaba un. gasto .anual inferior.a 100 millones de dolares. La’
relacidn entre el costo directo por concepto de SubSlle y salarios y el costo de[
los insumos complementarios, ha sido aproximadamente de 1 a U4, es decir,. los
primeros han representado alrededor de 80% del costo total. 81/ L e

Si se estableciera un PEE que ocupara.las mismas 400 000 personas, y. si se
pagara a esas personas. una remuneracidn de 90 ddlares .mensuales (esto es el. doble
de lo actual) asigndndose como: costos. complementarlos 50° del costo de los salarlosg‘

el PEE tendria un costo total anual de alrededor de 650 millones de dblares. Esta
cifra es cercana al 3% del producto-nacional. bruto-de Chile estimado.para el afio
1983. De:ese valor habria que deducir el gasto. actual que se: estd reallzando en.
los programas especiales de empleo actualmente v1gentes en Chlle, con lo cual el
porcentaje de gasto adlclonal seria 1nfer10r al 3% del producto nac1onal bruto.'

Un programa como el descrlto es evidentemente de alta categorla, por lo queA
su financiamiento supepndria un importante esfuerzo, aunque no estaria fuera de las
posibilidades de un pais que ha logrado. el grado de desarrollo de Chlle. No
obstante, es preciso hacer algunas consideraciones sobre su efecto econdmico ya
que los beneflcios soc;ales son evidentes. - : :

En el supuesto extremo de que los recursos destlnaéos al PEE redujeran en
una cantidad equivalente el ahorro destinado a inversidn y que en cambio el gasto
realizado- con dichos recursos tuviera una productividad nula -lo que no es real-,
se ha estimado que el efecto negativo sobre el crecimiento seria equlvalente a la’
décima parte de 1la proporc1on que tengan en el producto., Jos recursos transferidos.
En otras palabras, si la transferencia al PFE fuera por ejemplo de 3% del producto,
la tasa de crecimiento se reduc1n1a en 0.3%.82/ . ‘

Otro efecto negativo sobre el nlvel de act1v1dad que podrla tener un pro- B
grama de esta naturaleza se derivaria de un posible traslado de trabajadores ocu-
pados en sectores de mayor productividad hacia el:PEE. Ello es-improbable, dado
que esos trabajadores normalmente tienen remuneraciones mayores que las que se
pueden obtener en un PEE. Sin embargo, es posible que ese tipo de traslados se
sproduzcan én el -caso de trabajadores por cuenta propia de la ciudad y el campo
que tengan ocupaciones esporidicas, ocasiondndose por ese concepto una reduccidn
del producto, la que, con seguridad se veria mds que compensada por. el efecto
"~ productivo positivo derivado de los PEE. . ,

En cuanto al efecto probable de los PEE en el comer01o exterlor, seguramente
las transferenc1as de recursos de los sectores de' ingresos altos hacia los grupos
de bajos ingresos provocaria una disminucidn de las importaciones, por cuanto la
propensidn a importar de los primeros es: normalmente mayor que 1la de los segundos.

/Por tltimo
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Por iltimo, los PEE podrian tener un efecto inflacionario cuya magnitud’
dependeria del financiamiento que se adopte y de la elasticidad de la oferta de
los bienes y servicios que demanden los trabajadores que experlmenten un’ aumento
de su ingreso. por la incorporacidn a los PEE. S :

Es preciso reiterar que los programas especiales de empleo que aqui se proponen
no deberian estar destinados solamente a paliar las situaciones de desempleo
abierto, sino que tendrian que ser un medic para superar de manera parcial o total
la pobreza extremaique-afecta a la poblacidén que tiene un ingreso menor que el
determinado por la’linea-de ‘pobreza en cada caso. particular..’ La amplitud de estos
programas dependerdrde las posibilidades reales.que tenga ub pais determinado en: .
cuanto a la disponibilidad de recursos y a la capac1dad politlca y admlnlstratxva 3
para llevarlos a la practlga. et e : : - o

-En todo caso, estos programas deberian.decrecer a“medida que el funciona-
mientd de’ las. economias se.hdciera. ¢apaz- de proveer-directamente . empleos con
remunerac1ones suf1c1entes para satlsfacer las necesmdades bészcas._ S

.:11) Las polltlcas 3001ales V.. la prov1s1on dlrecta de blenes 'y servlelos 83/
El otro:. componente importante del ingreso.de las familias pobres esta constituido
por las' transferencias que dichas familias .reciben del Estado, sean &stas: mone--
tarias o no monetarias. Estas’transferencias.corresponden-en-gran medida a-la-
provisidn directa, en forma gratuita o subsidiada, de ciertos bienes y serv1c1os9
entre los cuales se destacan.la:educacidn, la salud, la:.vivienda y en algunos:
casos la alimentacién. En-.general-las politicas- destlnadas a. satlsfacer :esas.
necesidades se-han denomlnado generlcamente politieas: soc&alesaﬂ RO

-~
e e "y,

Las cond1c1ones de educa01on, salud alamentacion y v1v1enda, 1nfluyen dlrec~'
tamente en las posibilidades de las personas pobres para obtener un empleo y un
ingreso adecuados,o para emprender una.agtividad por cuenta propia.. En la realidad,
las familias que wviven en condiciones de«pobreza,absoluta presentan déficiencias ., .-
generalizadas  en: relacidn: con los.factores determinantes.de la calidad del recurso .
humano; lo.que - da origen o explica en parte el circulo vicioso de la.pobreza.
Esta-situacidn.no sdlo tiene importancia desde el punto de.vista de la equidad y
del pripcipio de igualdad de oportunldades, gino. que tamblen influye. negativamente
en el desarrollo global de una sociedad. De- ahi que.aun desde un punto de vista
puramente econdmico se haya llegado a la conclusidn de que las inversiones en lo
que se ‘ha llamado "capltal humano™ son altamente rentables. .

En general, en los paises lat;noamerlcanos el gasto soc1a1 ha sido 1nsuf1- .
c1ente € ineficiente. .En su 1nef1¢1en01a han 1nflu1do, entre . otros factores, la o
falta de coordinacién en la forwulacion y ejecucidn de los programas 5001ales Y. la
dificultad para definir los grupos. que se desea beneficiar y tener. acceso a ellos._;
La falta de coordinacidn se debe a que las pollrlcas que se formulan suelen tener .
poca relacidn entre si y con los objetivos. sectoriales. correspondlentes a la d1V1519n
administrativa tradicional y de acuerdo con ponderac15n relativa que las dlstlntas
repart1c1ones tienen en el goblerno.

El hecho de formular las leltlcaS en forma alslada 1nduce a desperd1c1ar
Tecursos en una proporc16n 51gn1f1cat1va puesto que no se toman en cuenta .las .impor-
tantes. "externalidades" p031t1vas en. la satlsfacCAOn de 1as necesldades baslcas,
tanto a nlvel de insumos como de resultados.

: . /Las carencias
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Las carencias que sufren las familias pobres son miiltiples y los recursos del
Estado no bastan para satisfacerlas todas a un mismo tiempo, motivo por el cual se

debe encontrar la forma. de: obtener el ma@ximo rendlmlento de los recursos estatales
asignados. -

.Por lo tanto, la accidn’ redlstrlbutlva estatal debe orlentarse a satlsfacer
simultdneamente mds de una carencia. No obstante, puesto que como ya se dijo no
pueden atacarse todas a un mismo tiempo, el problema consiste en encontrar un niicleo
esencial" de necesidades bdsicas que puedan ser solucionadas a la vez. De alli
que deberdn escogerse aquellas que tengan mayor efecto en la satlsfa001on del con—
junto de las necesidades bisicas.

Por otra parte, la disponibilidad de ciertos bienes ¢ servicios no es
garantia de su utilizacidn real o completa por parte de la poblacién que aparente-
mente tiene mayor necesidad de ellos. Este fendmeno puede deberse a la falta de
conocimiento sobre su utilidad, prejuicios, costumbres tradicionales, mala distri-
bucidn intrafamiliar de los bienes y otras razones anilogas que puedan calificarse
como propias del "comportamiento" de - las familias. De alli que se haya puesto en
vigencia recientementé una serie de trabajos que destacan la utilidad de la '™
"economia de las unidades familiares" (household economics) como enfoqué para’
comprender mejor los problemas de la pobreza extrema y de la satlsfacc1on de las
necesidades bésicas.8l4/ N T : ;

Este aspecto es importante principalmente por sus consecuencias para las
politicas. El hecho de que el sector pfiblico provea en forma directa los déficit
de bienes o servicios basicos de las familias en determinado-momento, no quiere
decir que necesariamente ‘&stas vayan a alcanzar los niveles minimos previstos,
aun cuando los bienes sean distribuidos gratuitamente. ' La razdn fundamental de
este resultado, aparentemente paraddéjico. es que las familias tienen un margen de
comportamiento auténomo no despreciable para decidir qué consumir. Dicho margen
es variable y depende principalmente de los ingresos proplos de las familias y de
'sus gastos en bienes bisicos. Las familias pueden sustituir el gasto ‘que hacian
antes en los bienes o servicios que a partir de cierto momento los provee el Estado.
Pero en este aspecto pueden existir grandes diferencias entré lo que sucede con-
algunos bienes 'y con otros. Desde el punto de vista de la efectividad de las poli—
ticas, resultard crucial entonces detectar las causas de esas diferencias y el tipo
de bienes en los cuales el comportamiento autdnomo de las familias serd mas favo-
rable para alcanzar la satlsfacc1on ‘de un minimo de todas las nece81dades basicas.

En términos generales , y suponiendo que las familias no puedan vender los
bienes que les proveé el: Estado, las variables que tedricamente mds influyen en
el grado de correspondencia entre el consumo efectivo de determinados bienes por
parte de una familia y la cantidad que se le entregue en forma directa son: primero,
el nivel de gasto monetario autdnomo inicialmente realizado por ellas en el bien
que se les entrega; segundo, el precio o costo total de ese bien, comparado con
sus sustitutos, 'y tercero, las preferenc1as para consumlr en forma autonoma el
bien en cuestlon.' s

/Naturalmente, entonces
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Naturalmente, entonces, la efectividad de la distribucidn directa de los
bienes basidoes dependeré en parte, de que se compruebe empiricamente que las
condiciones anteriores estin presentes. Todas esas condiciones deben evaluarse
conjuntamente para cada bien bdsico y en funcidn de esos resultados, escogerse los
bienes que se han de distribuir, dado que las limitaciones de recursos normalmente
1mp1den entregar el minimo necesario de todos ellos. lLa necesidad de esa evalua-
cidn conjunta de las condiciones anterlores se debe a que un mismo bien puede _
presentar algunas de las caracteristicas que favorecen YPelativamente su distri-. .,
bucidn directa junto con otras que no la favorecen. Por ejemplo, puede ser .. e
recomeéndable qué-‘el Estado &e dedique eminentementé a fabricar viviendas popu--.
lares considerando que las podria entregar a un precio m&s‘bajo que si las ‘familias
las compraran al sector privado. Pero si, por otro lado, las familias ya estaban
inicialmente invirtiendo una fracc1on relativamente alta de su propio ingreso en
vivienda y tienen ina’ "alta propensidn a gastar sus ingresos extras.en bienes no
esenciales, puéde’que no alcancen un nivel mucho mds alto de sat15facc1on de sus
neces:dades de v1v1enda e 1ncluso de otras de carécter ba31co,85/ '

" 8in. embargo, esag varlables no son las ﬁnicas que deben cons;derarse para
determlnar los bienes que seria mds efectivo que el Estado dlstrlbuyera direc-
tamente. Ademi3s, se necesita considerar el lado de la oferta y los problemas P
operatlvos~proplos de 1a"distribucidn. de bienes por la via admlnlstratlva,' Estos
iltimos sérén mayores si 1as situaciones iniciales de las familias son muy

distintas, o si &stas muestran una més alta heterogeneidad en cuanto a sus pre-'
ferenc1as.

L et R

Sy .

Bn siuteéls, la pobreza enténdida como un consumo por debajo de c1ert95
niveles minimos en’lo que- se refiere a blenes vy servicios con51derados b581cos
plantea problemas mas compléejos que la mera transferencla de los ingresos’que en
teoria permitirian alcanzar esos niveles. Tiende a existir ademés una gran hetero-
geneidad en cuanto ‘al grado de satlsfac01on de distintas nece31dades bé51cas. Las
principales causas de esta s1tuac1on sarlan el de31gual acceso de las famlllas
pobres a 10s bienes’ y Serv1c1os pﬁbllcos 'y"la existencia de precios’ relatlvos
diferentes que deben enfrentar o' de preferencias dlstlntas entre las familias.
Estas consideraciotnés sugieren que el aumento de los 1ngresos monetarios de las
familias pobres -yd 'sea por la via de ‘asegurar empleos estables para ellas como
de incrementar la- product1v1dad de sus recursos, transflrléndoles la propledad de
‘activos o elevando sus remuneraciones- pueden no bastar o ser menos efegtivos
para conseguir la satisfaccidn de tddas las necesidades bisicas de la poblac16n
cuando “los recursos para alcanza? ese objétivo son limitados. =

‘Antes de proponer algunas or1entac1ones para fijar priorldades en el gasto .
soc1al, se presenta a cont1nuac1on una 1nformac1on resumada sobre el ‘gasto pﬁblzco
soc1al'en Amerlca Lat;na.

‘111) La magnitud e 1n01denc1a del gasto SOCial en América Latina. 86/ Como

ya se ha menc1onado, los gastos sociales’ del Estado Tepresentan un aspecto 1mpor—
tante de la accidn redistributiva, ya que a' través de ‘elios "se cubren parcial o
totalmente ciertas necesidades b&sicas como son la salud, la educacidn, la
vivienda, etc. El monto de los gastos sociales que reglstra la contabilidad piiblica
depende tanto de la intensidad con que el Estado part1c1pa en la satisfaccidn de
esas necesidades, como de la forma en que se organiza para cumplir su objetivo.

/Puede ocurrir



Puede ocurrir que un pais decida, por ejemplo, financiar enteramente un programa
social de amplia cobertura y que otro restrinja el financiamiento piblico a

ciertas acciones y a determinados grupos sociales, cuyos ingresos son insuficientes
para pagar los servicios sociales. Una u otra modalidad supone un gasto diferente,
aunque de ello no se pueda deducir una conclusidn clara sobre la mayor o menor
progresividad del gasto registrado en uno y otro caso. Existen también °
actuaciones en que el gasto social no queda registrado porque se asigna en forma
de subsidios que no aparecen directamente contabilizados en los presupuestos, como
son las franquicias tributarias y arancelarias, los déficit de empresas pfliblicas
que ofrecen servicios sociales o que proporcionan insumos para su produccidn, o

los subsidios otorgados a través del sistema financiero, para sefialar sblo los mis
importantes.

Lo que se desea destacar es que existen limitaciones tanto para cuantificar
el gasto social como para hacer comparaciones entre paises. Sin embargo, en los
antecedentes que se presentan a continuacidn, extraidos de estadisticas publicadas
por el Fondo Monetario Internacional, se ha procurado consolidar el gasto de todas
las instituciones pfiblicas y los diversos niveles gubernamentales, obteniéndose asi
el mejor andlisis posible, aunque el resultado no esti exento de omisiones.

Como se puede apreciar en las cifras del cuadro 10, la mayor parte del
gasto social de los paises considerados est constituida por los de educacidn,
salud y previsidn. De acuerdo con los escasos estudios realizados en la regidn,
son precisamente los dos primeros los que tienen un mayor efecto redistributivo.
En efecto, en lo que atafie a los gastos realizados en salud, en Colombia, Chile
y Ecuador, se comprueba que 60% de la poblacidn de menores ingresos recibe bene-
ficios por cada hogar iguales o superiores a los que obtienen las familias de
mayores ingresos. Lo mismo ocurre si se ohservan los beneficios recibidos por el
20% mds pobre de la poblacidn.

Los gastos en educacidn en cambio, no tienen el mismo grado de progresividad
que los de salud. Ello se debe principalmente a los recursos destinados a la
educacién superior, que en algunos casos como el de Colombia y Chile absorben més
de una quinta parte del gasto total en educacidn. Se sabe asimismo que el acceso
a la educacidn superior es limitado y que en su mayoria los estudiantes que alcanzan
a dicho nivel provienen de las familias de mayores ingresos. :

En cuanto a los gastos en seguridad social, los estudios sobre esta materia
realizados en la regidén indican que la mayoria de las personas que se encuentran
por debajo de la linea de pobreza no estén protegidas por la seguridad social por
ser desempleados o subempleados, por no tener una relacidén de empleo estable, o
por. desempefiar ocupaciones y oficios que en la mayoria de los paises no gozan de
cobertura.87/

Aunque existen pocos estudios que midan el efecto de la seguridad social
en la distribucién del ingreso, hay algunos antecedentes generales, como son la
amplitud de la cobertura, la forma de financiamiento y la estratificacibn de los
sistemas, que permiten afirmar que dicho efecto es regresivo.

- /Cuadro 10
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'_Cuadro 10

AMERICA LATINA: GASTO PUBLICO SOCIAL ALREDEDOR DE 1978
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Algunos beneficios del sistema de seguridad social, como las asignaciones
familiares, tienen caracteristicas claramente redistributivas, pero al finalizar .
el decenio pasado sdlo alrededor de diez paises de la regidn, excluidos los del
Caribe de habla inglesa, tenfan establecido un sistema de asignaciones familiares.

"En sintesis, los antecedentes disponibles permiten concluir que los benefi-
cios que proporcicna la seguridad social en América Latina, excluida la salud, no
son significativbs para los grupos mis necesitados, los cuales reciben un aporte
neto inferior al que obtienen los grupos de ingresos mds altos.

Otro componente importante de. los gastos sociales es vivienda y urbanismo,
pero existe muy poca informacidn sobre su distribucidn. Se estima que a fines
del decenio pasado el gasto en vivienda representaba en promedio alrededor de un
1% del producto geogrdfico bruto en América Latina, y de los pocos estudios dispo-
nibles se deduce que menos ‘del 10% del gasto pUblico en vivienda se destinaba a.
satisfacer las nece31dades del 200 més pobre de la poblac1on.'

Los estudlos reallzados han estado orlentados de preferen01a a 1dent1f1car
la poblac1on que queda al margen de las soluciones habitacionales; asi, por-
ejemplo, el andlisis reveld que 47% de los hogares en Bogotd no tenian acceso a
las soluciones habitacionales mis baratas y que ese porcentaje subia a 55% en
Ciudad de México.88/ Por otra parte, otras estimaciones realizadas dentro del
Proyecto de Pobreza Critica indican que en una muestra de nueve paises latinoame-
ricanos, entre 14% como minimo y 56% como miximo de los hogares quedarian fuera de
la posibilidad de adquirir una vivienda de 20 m2 pagadera a 25 afios y a una tasa
de interés del 10% anual.89/ Ello ha sucedido-entre otras razones por la modalidad
que han adoptado los subsidios, que se han otorgado principalmente .2 través de la
tasa de interés, y porque el valor de las .viviendas ha sido relativamente alto,
lo que ha hecho que las viviendas subsidiadas no hayan sido adquiridas por las
familias que se deseaba benef1c1ar, sino por otras.

La d°f1c1en01a de las v1v1endas destlnadas a los grupos de bajos ingresos se
ve agravada por la falta de disponibilidad de servicios basicos, .como agua. potable
y alcantarillado, lo que determina que una alta proporcidn de las viviendas de los
sectores de bajos ingresos sea insalubre, y se conviertan en focos infecciosos
que contrlbuyen a la alta tasa de morbllldad y mortalidad que se registra en los
nifios de esos hogares. :

"En sintesis, a pesar de que el gasto social constituye un porcentaje impor-
tante del gasto pfiblico en todos los paises de la regidn, existe un amplio margen
para aumentar su efectividad desde el punto de vista redistributivo, especialmente
en lo que se refiere a transferir recursos a los grupos mds pobres de la poblacidn.

Los especialistas sectoriales han hecho significativos progresos en la iden-
tificacidén de programas, proyectos especificos e instrumentos, que permitirian
atacar los problemas que mis afectan a los grupos pobres. Sin embargo, los
resultados no guardan relacidn con el grado de conocimiento a que se ha llegado
en cuanto al quehacer en cada uno de los sectores sociales, lo que hace pensar que
los obstéculos que hay que superar est&n relacionados con la fuerza relativa de los
grupos de presidn que influyen en las prioridades reales de asignacidén de los

/gastos plblicos
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gastos pliblicos entre las distirtas funciones y al interior de los distintos
programas sociales, ‘con los recursos disponibles, y con la capacidad adminis-
trativa para canalizar® 16s: recursos hacia los’ objetlvos deseados v para coordlnar
las -acciones complemetitarias entre distintos programas. :

Si'bien el Proyécto ‘de Pobreza Critica realizd algunos estudios scbre los
sectores sociales relacionados conh la pobreza, 90/ &stos no analizan programas
especificos puesto que ‘ellos han sido abordados por organisiios nacionales ‘e 1nter-'
nacionales especializados. No obstante, es posible sefialar algunos criterios que -
permitan fijar prlorldades en los gastos sociales y dar algunas orientaciones
para la ‘determinacidn ‘de los grupos beneficiarios y para lograr una mejor coordi-
nacién administrativa entre los dlstlntos programas destlnados a favorecer a los
grupos’ mas pobres de la poblac1on.-» . : :

1v) Politlcas soc1ales y satlsfacc1on de nece51dades ba31cas 91/ ‘A pesar
de la insuficiencia de los§ fondos asignados a fines sociales'en relacidén con la
magnitud de las necesidades no satisfechas y de las deficiencias que existen en
cuanto a 1a canalizacidn de los recursos:hacia- los grupos .de: menores: ingresos,
es evidente que la accidn-del Estado en &reas tan vitdles como la-educacidn y.
la salud tiene un efecto ‘distributivo positivo y por cierto provoca una-distri-
bucidn mas 1gua11tar1a que la que se: obtendria de la dlstrnbu01on de' los gastos
’ prlvados 92/ : A _ T

En' general los gastos sociales estan relacionados con 1la ‘satisfaccidn de
jertas necesidades’ ba51cas ‘como lda educacidn, la salud, la nutricidn, la v1v1enda
y los servicios conexos. Los grupos pobres de la poblacidn no- ‘estén en condiciones
de acceder a estos bienes ¥ servicios' si éstos se valorizan a precio de mercado,:
por lo que’ se requiere la intervencidn del Estado para proveerlos directa o
indirectamente en forma gratuita o sub31dlada. ‘

Dado que los recursos fiscales son Jlmitados es necesario definir con
precisidn los: grupos beneficiarios para evitar filtraciones hacia sectores que no
se desea favorecér. En 1la determinacidn de grupos ‘beneficiarios en los paises
latinoamericanos se debe tener presente que 27% de los. nifios menores de 10 afios
viven en las familias que representan el guintil mds pobre de la poblacidn; en
cambio, el porcentaje correspgondiente de adultos ‘es sdlo 16.5%.. Esta sola cifra
y los antecedentes proporcionados en una seccidn anterior estén indicando la
prioridad que tienen los nifios como sujetcs de los beneficios que se pueden
otorgar por- la via del gasto social.: Esta prioridad se ve reforzada por el hecho
de que en los nifios: de hogares pobres se presenta la mayor mortalidad y también -
son ellos los mas vulnerables por las deficiencias alimentarias y por la propa-
gacidn de enfermedades infectocontagiosas derivadas de las condiciohes insalubres
del medio ambiente en que viven. Estos factores ‘negativos para la supervivencia
y desarrollo del nifio se han visto agravados con el procesc de urbanizacidn
acelerada que -han experimentado’ los paises de la regidn en los decenios pasados,
tendencia que en muchos casos'se mantendrd hasta fines de siglo, en que tres
cuartas partes de- la poblacidn estard ubicada en las dreas -urbanas. S



- 89 -

8i se acepta que los nifios pobres constituyen un grupo prlorltarlo, surge
de 1nmed1ato la desnutrlclon como uno de los: problemas fundamentales que es
preciso superar, ya que a mediados  del decenio pasado el porcentaje de nifios desnu-
tridos menores de 10 afios alcanzaba a 55% y no hay razones para hacer pronéstlcos
optimistas respecto a la posibilidad de que se Produzca un aumento en el ingreso
de los grupos mis pobres. Por lo demis, si asi ocurriera, es 1mprobable que &ste
se destinara de preferencia a mejorar el estado nutricional de los nifios. De
ahi surge la necesidad imperiosa dé que el Estado intervenga dlrectamente en
1la nutricidn 1nfant11

La primera pregunta que surge se relaciona con la magnitud del déficit calb-
rico. En el trabajo de Snlowsky se llega a la conclusién ‘de que "en la peor de las
circunstancias, &ste equivale a un 1.5 a 2% del PMB para paises de ingreso per
cdpita entre 600 y 800 dSlares y alrededor de 1% para paises cuyo ingreso per
cépita excede 1 000 d8lares". Por cierto que la atencién del nifio no termina con
la eliminac1on de la desnutr1c1on sino que requiere de una accidn 1ntegral

- En los paises latlnoamerlcanos se ha tomado mayor conciencia sobre la
importancia de una intervencién oportuna ¢ integral del nifio, tanto desde el
punto de vista de sus necesidades fi31cas, como psicoafectivas y sociales. Existe
una extensa bibliografia sobre este tema y se enicuentra en ejecucidn una variedad
de programas nacionales que confirman la aséveracidn anterior. 93/ :

Como ya se ha mencionado, otra necesidad basica de la poblacidn es la salud.
La contribucidn intelectual y préctica pedlizada por la Organizacidn Mundial de
la Sdlud ha tenido gran trascendenc1a en la reformulacidén de politicas en este
sector. Por esta razdn, s6lo se desea destacar algunos aspectos que tienen
especial relevancia desde el punto de vista de la atencibn a los grupos ma3s pobres.

En primer lugar es preciso insistir en la orientacidn curativa que caracteriza
a los sistemas de salud en las ciudades latinoamericanas. Esto se debe en parte
importante a la estrecha relacidn que existe entre el otorgamiento de servicios
de salud y la afiliacidn a algin sistema de seguro social, el cual tiene una
cobertura limitada, pues atiende & los trabajadores urbanos pero excluye a los
trabajadores por cuenta propia y a los de las zonas rurales. Para ilustrar esta
afirmacidén con un ejemplo baste sefialar que en Colombia las familias del quintil
més pobre que viven en las ciudades grandes reciben un subsidio de salud cinco
veces suuerlor al de las familias en el mismo quintil que viven en las zonas
rurales. :

Otro ejemplo que ilustra el sesgo curativo de la medicina es la experiencia
de Brasil, en que el gasto plblico dedicado a la medicina preventiva disminuyé
de 87% a 300 entre 1949 y 1975, en circunstancias que el gasto pﬁbllco en salud
durante ese perlodo aumentd de 1% a 2.5% del PNUB .

Las investigaciones realiuadas han demostrado que el aumento de la atencidn
preventiva no es sdlo un problema de oferta, sino que es necesario crear conciencia
en la poblacidn sobre la importancia que. ella tiene para la conservacidn de la
salud. Lo anterior se ha visto corroborado por la estrecha correlacidn que ex1ste
entre el nivel educativo del jefe de familia y las visitas que hacen al médico
por cada miembro de la misma. De alli surge la importancia de alcanzar cierto
nivel minimo de educacidn para poder adquirir conciencia acerca de la importancia

de la atencidn preventiva de salud.
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Si se siguiera el criterio de atencidn primaria de la salud, que en forma
simplificada consiste en que una variedad de problemas de salud puedan ser aten-
didos.en la comunidad y que estos servicios pueden integrarse a servicios cura-
tivos m3s complejos, se podria reduc1r sustancialmente el costo actual de la
salud.

Se ha calculado que un sistema mds orientado a la salud primaria en un pais
de alrededor de 1 000 dblares de ingreso por habitante, necesitaria destinar
aproximadamente el 2.5% de su producto nacional bruto para financiar un sistema
de salud de amplia cobertura. Los paises latinoamericanos destinan entre 1y
1.5% del producto a la salud, por lo que el d8ficit seria de un punto porcentual,
siempre que se introdujeran cambios significativos en el sistema de atencidn de
la salud prevaleciente en los paises latinocamericanos.9u/

La nutricidn, la salud y la educacidén constituyen tres pilares esenciales.
del conjunto de necesidades b&sicas para el desarrollo del ser humano. En el
caso de los gastos en educacidn, como en los otros dos, también existen prioridades
si se desea dar .preferencia a los grupos més pobres. No se trata sblo de expandir
la oferta de plazas escolares y de ~escuelas, lo que ha ocurrido en forma impor-
tante en los decenios pasados, sino de aumentar las matrfculas y la escolaridad
reteniendo a. loq nifios en el sistema educativo a trav@s de incentivos y de mejoras
en la calidad de la ensefianza y de los materiales dldactlcos, espec1almente en
las zonas rurales,

El carécter obllgatorlo de la educacidén formal constltuye en la mayorla de
los pafses una deciarac1on de intenciones mis que una realidad, a la luz de los
antecedentes sobre. analfabetismo, nivel educativo medio de la pobla01on econdmica-~
mente activa, tasas de desercidn. y tasas de escolarizacidn.95/

Los datos empiricos 96/ han demostrado que la educacidén primaria incrementa
la productividad en todos 15% sectores de la economia y gue la rentabilidad econd-
mica de la inversidn en educacibén basica en muchos paises es considerablemente
mads alta que.la que se realiza en los otros niveles educacionales. Ademds, tiene
otros efectos socicecondmicos, yva que probablemente contribuyen a reducir la tasa
de natalidad, a obtener mejoras en salud y nutricidn y a fomentar cambios en
actitudes y conductas favorables al proceso de desarrollo econdmico. Los antece-
dentes tambi&n muestran que los beneficios gue se obtienen al expandir la educacidn
primaria a todas las personas de los grupos etarios significativos son altos, dun
cuando la calidad de los servicios sea baja. También los esfuerzos por mejorar la
calidad generan altas tasas de rentabilidad.

Casi no exs.sten dudas de que la superacidn de 1a pobreza supone, ‘entre otras
medidas prioritarias, preocuparse. enfatlcamente de la educacidn preescolar y ’
bésica, aumentando la matricula y la calidad de la educacidn proporcionada a los’
pobres. Dependiendo de las caracteristicas de cada pafs, uno de los aspectos
prioritarios parece ser la educacidén en las zonas rurales.37/

La expansién de¢ las maLriculas deberia atraer a un niimero creciente de niffos"

provenientes de los grupos. mas pobres y de las &reas con menor densidad demogré-
fica. Sin embargo, el solo hecho de aumentar la oferta de matriculas no garantlza
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la obtencidn de los objetivos de mayores tasas de escolaridad y de retencidn’
escolar. EI nivel educacional relativamente bajo de los jefes de las familias
pobres y los costos alternativos de la educacién son factores que cond1c1onan “1a
demanda de un mayor numero de matriculas.

Se- ha postulado gg/ que las diferenciales que se observan en las tasas de
escolaridad en €l caso de Brasil, entre las zonas urbanas y las zonas rurales
mas pobres se debe, mis que a la falta de plazas, a la carencia de 1ncent1vos
para permanecer en la escuela. Algunos subsidios a la asistencia a clases, como )
desayuno y almuerzos escolares, entrega de libros y textos, ropa y transporte ‘
gratuito, serian mecanismos s;gnlflcatlvos para incrementar la ‘escolaridad y la
retencidén de los estudiantes.

Por otra parte, en el mismo estudio se indica que el nivel de capacitacidn
pedagbgica y de educacidn general de los maestros en las zonas rurales y en algunas
urbanas es muy bajo, sobre todo en las reglones més atrasadas. Altos porcentajes
de profesores no tienen formacidn pedagbgica’ y muchos ni siquiera han completado
la educacidn bésica. En parte el problema se va solucionando con el desarrollo
educativo mismo pero, en alguna medida, la falta de 1ncent1vos hace que los me]ores_
maestros no vayan a ensefiar donde son més necesarios, es decir, en las escuelas
ubicadas en zonas pobres, dadas las cond1c1ones de trabajo y los bajos sueldos.

En definitiva, para que exista un aumento en la demanda de matrlculas, es
necesario no sdlo incrementar la oferta, sino que adem@s entregar incentivos para
que los educandos permanezcan en. el sistema escolar; todc esto, conjuntamente con
las mejoras en la calidad de los servicios educacionales basicos, significa que el -
Estado debe destinar mds recursos a la educacidén primaria y preescolar.

De acuerdo con los antecedentes dlsponlbles, se estlma que en América Latina
se destina entre el 3 y el 4% del producto nacional bruto a la educacidn y que
para lograr el objetivo de educacidn basica para todos y mejorar su calidad se
requeriria destinar a la educacidn 5% del producto, lo cual quiere decir que el
def1c1t es de alrededor de 1%.

Dada 1la 1mportanc1a de expandlr la educac;mn prebas:.ca y bésica y consule-
rando el mayor gasto piblico que ello lleva implicito y las dificultades para
incrementar los gastos totales destinados a educac:.on la disminucidn del subsidio
(gasto) al nlvel superlor podria proporcionar parte de los recursos ad1c1onales que
requiere la expansidn menc1onada.

En el nivel preb551co o preescolar, que ha adquirido creciente importancia
por la significacidn que puede tener en el desarrollo intelectual potencial de la
persona, tiene especial relevancia una politica combinada de educacién, salud y °
nutricidén. Ademds de consideraciones de atencidn integral, lo seflalado disminuye -
las posibilidades de "filtracién" de los subsidios hacia personas de otras edades,
o hacia grupos no prioritarios. 99/

Las madres y los nifios serian los que obténdrian el mayor beneficio de un
programa integral de nutricidn, salud y educacidn, con las prioridades indicadas
anteriormente. Por ello la pr1nc1pal responsabllldad admlnlstratlva con respecto a
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la ejecucidn de esos programas recaeria en las instituciones vinculadas con los -
ministerios ' de salud y de educacibén. Los lugares de atencibén de salud y las
escuelas deberian convertirse en centros de informacidn no sélo de los aspectos que
son de su interds directo, sino también de todos los relacionados con el desarrollo.
humano del grupo familiar; de esa manera se podria comunicar a los organismos
ptblicos correspondientes 4168 casos en que se detectasen problemas vitales relac1o—
nados con el blenestar de 1a famllla.

Por CIePtO que esta. 1nforma016n no esté relac1onada exclu31vamente con las
tres necesidades b&sicas sefialadas, sino que deberia abarcar otros aspectos, como. -
el de la vivienda'y sus servicios conexos, especialmente por la interrelacidn que
existe entre las condiciones del h&bitat y la efectividad de las polfticas nutri- .
c1onales, sanltarlas y educatlvas.

Dar prlorldad a la sat1sfacc1on de las nece31dadES basicas’ seﬁaladas .a travéds
del gasto social ho es sélo un problema:de costos y flnan01am1ento, se requlere ’
una decisidn politlca que. se transmlta a la administracidn- de tal manera que se
genere un cambio de actitud tal que antes de emprender una. accidn ‘social ‘deter-
minada se deba responder a la pregunta éc6mo afecta a los pobres? Aunque este
criterio pueda parecer trivial, $i se convierte en una accidn sistemdtica podria
tener una influencia decisiva en un cambio de “los hibitos técnico-burocrdticos y
permitiria una mejor coordinacidn 1nst1tu01onal en el logro de un Ob]ethO comun
como seria el de superar la pobreza extrema. . : : : '

Por cierto que las politlcas soc1ales no se agotan en" Su contr1buc16n a
satisfacer las necesidades bas:toas de las madres embarazadas y de los nlﬁos , pero
no cabe duda que éste €5 un grupo prioritario. - ‘ :

Siguiendo un criterio ‘de edades pata definir’ las politicas socidles, aparece
también como grupo de alta prioridad la juventud. Los jSvenes de entre 15‘y 24 ~afios
representan alrededor de un quinto de. la poblac1on latlnoamerlcana y de estos casi
dos tercios habitan en zonas urbanas. :

Por otra parte, alrededor de wun tercio de la fuerza de trabajo latinoamericana
estd constituida por jdvenes cuyas edades fluctQlan entre 10 y 24 afics. A pesar del
importante aporte de la juventud ‘a la fusrza de trabajo,. es &ste el grupo mis
afectado por el desempleo, espe01a1mente en las zonas urbanas. Esta situacidn es .
particularmente grave en el caso ‘de los jdvenes de entre 20 y 2u afios, que a veces
llegan a constituir la mitad del desempleo juvenll, lo que a su vez, representa
entre dos tercios y tres cuartas partes del desempleo total.

Los antecedentes anteriores, cuyo dramatismo no es. necesario enfatizar,’estén
relacionados con el acceso 'a’la educacién de una importante proporc1on de la
Juventud latlnoamerlcana. Si-bien es cierto que en la actualidad casi la totalidad
de los nifios tienen acceso a la escuela. prlmarla, sbdlo la mitad de ellos logra
finalizar un ciclo de escolaridad promedio de seis afios ‘de educacidn. ‘

Obv1amente que “una maybr escolaridad aumenta las posibilidades de bienestar
1nd1v1dual y colectlvo, pero si la mayor educacidn no va acompanada de cambios .
en los estilos de desarrollo, puede ocurrir, como de hecho asi ha sido en algunos
paises, que se cree el desempleo ilustrado o que el sistema genere oportunidades de
empled qué no’ corresponden a las expectativas creadas por la formacifn obtenida.
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La alta proporcidn de la poblacidn joven y la falta de oportunidades que les
ofrecen las sociedades latinoamericanas para integrarse a ellas como agentes
activos en lo politico, social y econbmico, son razones suficientes para dar
prioridad a este grupo etario como beneficiario de las politicas sociales, mientras
las Eransforma01ones estructurales puedan provocar soluciones més permanentes y
esta les. .

8i la situacidn de la juventud en general merece una atencidn especial, esto
adquiere caracterfsticas de dramitica urgencia en el caso de los jdvenes de familias
pobres que se integran al trabajo a edades muy tempranas, en ocupaciones de baja
productividad y en empleos 1nestab1es, todo lo cual ocurre como respuesta a s;tua—
ciones: angustlosas de superv1ven01a de sus familias.

Al examinar los problemas que afectan a los jdvenes pobres se pueden comprobar
nuevamente los resultados deficientes de la fragmentacidn sectorial de las politicas
sociales y la falta de encadenamientos y secuencias entre unas y otras, de manera de
aprovechar en forma Sptima sus complementariedades. Asi, por ejemplo, si se hace
un esfuerzo en las edades tempranas, preescolar y de educacidn bdsica, y no se da
atencidn a los jovenes, es posible que buena parte de la inversidn 'anterior se
desperdicie desde el punto de vista del desarrollo de la persona y de su aporte
a la sociedad. : '

Los estimulos para aumentar la demanda de niveles superiores de formacidn
deben ir aparejados con la creacidén de oportunidades de trabajo, Al respecto,
resulta oportuno recordar la propuesta de los PEE, que permitiria ocupar a los.
jévenes que no lograron mantenerse en el sistema educac1onal y proveerles de esa
manera un ingreso y una opcidn’ de capacitacidn en los programas que deberian ,
funcionar como complemento de los PEE.

Entre las preocupaciones fundamentales de las politicas sociales se deberian
contar: la atencidn de. la madre embarazada y de los nifios en sus primeros afios de
edad; el aumento de la escolaridad y el mejoramientb de la calidad de la emsefianza,
espec1almente en las &reas rurales, la creacidn de oportunidades de capac:.tac;on
para los j6venes; y la creacidn de fuentes de traba]o para los adultos.

En este breve recuento se ha pretendido destacar los principales problemas
que enfrenta una persona de un hogar pobre en su primera edad, nifiez, juventud y
edad adulta. La determinacidn de estos problemas 'y de los programas especificos
para superarlos. permitiria encontrar lo que anteriormente se sefialaba como ''nficleo
esencial de necesidades b&sicas', lo que haria posible formular y ejecutar un )
conjunto de politicas coherentes, en las que se considerara debidamente su.
secuencia, sus complementariedades y la coordinacidn admlnlstratlva que se requleren
para una accidn eficiente de las politicas pUblicas.

En relacibn con el uso eficiente de los recursos destinados a la satisfaccidn
de las necesidades basicas, se podria considerar ademis, un cambio simple pero
importante en la administracidén. Uno de los problemas que existe es la dispersidn
en la asignacidn de los recursos plblicos debido a la diversidad de organismos que
intervienen de acuerdo con la funcidn que cumplen. Una sugerencia que seria
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conveniente explorar es la creacidn de un fondo con financiamiento predeterminado
destinado exclusivamente a financiar los programas especiales de empleo y los
proyectos especificos orlentados a satisfacer las nece31dades ba31cas de loés grupos
pobres de la poblacidn. : : :

Los recursos de este "fondo de solidaridad" podrian provenir de impuestos
especiales, de la reduccidn de gastos de sectores menos prioritarios, de la reasig-
nacién entre los mismos programas soc1ales, de crédltos externos, etc.

.La burocrac1a para admlnlstrar el fondo deberia gser reducida y sus decisiones
deberfian basarse especialmente en un equipo técnico altamente calificado que
evaluara los proyectos que se presentasen al fondo y sugiriera las prioridades.

La méxima autoridad podria estar constituida por un consejo altamente representa-
“tivo que diera garantia de jerarquia, competencia y confianza nacional. Dicho
consejo seria responsable de ‘la fijacidn de prioridades y estaria obligado a
presentar ante las autoridades politicas y ante la opinidn publlca ‘los programas
aprobados y una. evaluac1on de sus resultados. ' :

Podrian presentar proyectos para ser f1nanc1ados ‘por el fondo tanto los
organismos piiblicos, nacionales, regionales o locales, como las instituciones -
privadas. Las autoridades del fondo deberfan contar con la asesoria permanente
de las Oficinas de Planificacidn Nacional, con el objeto de asegurar la coherencia
entre los- programas del fondo 'y el resto de 1os programas de desarrollo.

Pudlera ser que el lector esté pensando que las ‘proposiciones que hasta aqui
se han insinuado no incluyen las necesidades especificas de las personas de mayor
edad. Efectivamente, €stas no han sido consideradas, lo.que no quiere .decir -
que los ancianos y los minusvilidos no sean sujetos de preocupacidn de las
politicas sociales, especialmente si se tiene en cuenta el envejecimiento creciente
de la poblacidn latinoamericana.  S8lo se ha querido poner énfasis’ en los problemas
de los nifios, de los jdvenes.y de los adultos, por cuanto las intervenciones en
esos grupos de edadson. cruciales para la superacidn de la pobreza; en cambio la
atencidn de los desvalidos y de los ancianos es un compromiso social que tiene um
cardcter eminentemente humanitario, pero que no tiene efectos en ciertos factores
determlnantes de la reproducclon de la pobreza.

Flnalmente es preciso advertlr que la def1n1c1on de problemas, programas
y politicas basados en la estructura de edades de la poblacidn pobre de ninguna
manera supone. una accidn desvinculada del grupo familiar; por el contrario,
siempre se deberd pensar en el grupo . famlllar como el ﬁltlmo benef1c1arlo de las’
politlcas de superacidn de 1la pobreza..- : :

d) El financlamlento

La pregunta obvia que surge dela lectura de las p&dginas anteriores-es si
existe capacidad de financiamiento para un .programa que' pretenda resolver en.un:
periodo razonable de,tiempo las necesidades bdsicas de-la poblacidén latinoamericana
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Nuevamente la respuesta a esta pregunta debe ser formulada en el contexto de
las condiciones de cada pais. Dentro de los estudios realizados en el Proyecto se
han hecho estimaciones sobre paises de desarrollo mediano que, por el grado de
desarrollo que han alcanzado, por la amplitud y tradicién de la administracidn
del Estado, por la dotacidén de personal técnico y por la magnitud y gravedad de.
la pobreza, relativamente menor, estarian en condiciones de emprender un prbgrama'
apoyade en gran medida en recursos propios que les permitiera superarla en un
tlempo razonable 100/

'Las ‘estimaciones .calculadas por Selowsky en-el estudio menc1onado en. 1a s
nota anterior y las que se realizaron para nutricidn, educacidn, salud y- vivienda
en 1l0s trabajos sectoriales. Preparados en el Proyecto, permiten concluir-que se
requeriria ‘aumentar los. recursos fiscales que se destinan a los sectores sociales
entre 4 y 5% del producto nacional bruto, ya sea para subsidiar el consumo de
dichos bienes y servicios como para proveer ingresos necesarios a los grupos
pobres quéféstén'pOr debajO'de cierto nivel de consumo ninimo socialmente aceptable.

Por su parte, el estudio de Anlnat, sobre una muestra de paises 101/ calculd
que al iniciarse el decenio pasado el coeficiente tributario, 1nclu1das las contri-
buciones a la seguridad social, alcanzaba aproximadamente a 20% del producto
geogréfico bruto y que excluldas dichas contribuciones, llegaba a 16%; sin embargo
debe tenerse en cuenta que los rangos fluctuaban entre 2 y 29% en el primer caso,

y entre 7 y 23% en el segundo, al‘'considerar los paises de menor y mayor coefi-
ciente tributarios respectivamente. Ello demuestra una vez més la dlflcultad de
formular recomendaciones de validez general.

Por otra parte; es. prec1so sefialar que cuando se plantea la necesidad de
aumentar los recursos destinados a satisfacer las necesidades b@sicas, ellos no
s6lo pueden provenir de 1ncrenentos de la tributacidn, sino que también de reasig-
naciocnes del gasto piiblico.. Ademis, teniendo en consideracién la limitacién de
recursos, es necesario ser selectivo en cuanto a los grupos que se desea beneficiar
y & los programas especificos que se désea llevar a cabo. Asi, por ejemplo, los
programas nutricionales podrfan estar orientados prioritariamente a evitar la
desnutricidn infantil; los programas de salud, a enfatizar la atencidn primaria
y la prevencidn de enfermedades; los de educacidn, & ampliar la oferta y mejorar:
la calidad de la ensefianza preescolar y b3sica, conjuntamente con la aplicacidn -de
medidas que permitiesen disminuir la desercidén escolar prematurda;’ y los de vivienda
a subsidiar directamente a los grupos de mds bajos ingresos que no estén en. condi-
ciones de acceder a una vivienda minima.

Desde el punto de vista del aumento de los recursos fiscales, s61lo se pueden
hacer sugerencias generales teniendo en consideracidn:los elementos mas caracteris-
ticos de los sistemas: tributarios vigentes en los paises de la reglon espec1al—
mente los que caen en la categoria de: semlndustriallzados. '

Una caracteristica bastante-comun.de los,31stemas\tr1butarios que se aplican
en América Latina es su fragmentacidn en una diversidad de tributos, muchos de ello:
de cardcter especifico, de bajo rendimiento y de dificil fiscalizacidn. Ademds,’
es frecuente que una misma materia, gravada (la renta por ejemplo), se descompense
en diferentes categorias para aplicar tasas diferenciales de acuerdo con el origen
del ingreso, perdiéndose la posibilidad de aplicar tasas globales y progresivas
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con lo cual Se reduce el rendiriento tributario. Esta situacién, en muchos casos,
ha dado origen a una‘ leglslac1on trlbutarla frondosa y compleja ha multlpllcado
el nlmero”de contrlbuyentes que es preciso’ fiscalizar, ha 1mpuesto una carga admi-
nistrativa excesiva sobre 1los’ flscallzadores ha éreado un” sentlmlento trlbutarlo
negatlvo en el contrlbuyente al enfrentarse‘este a 1mpuestos eh muchos actos de o
su vida cotidiana'y ha facilitado y estimulado la corrupc1on y el fraude
tributario.102/ '

Otra modalidad de dudoso beneficio econfmico y de claras consecuencias nega-
tivas en” la retaudacidn trlbutarla ‘ha con81st1do en el otorgamlento de conce31ones
a dlferentes grupos ‘de pre816n a través de exenciones tributarias y arancelarlas
que, ademds ‘de’ provocar-una reduccidn directa en las recaudaciones flscales, "ha °
creado compleijidades ad1c1onales a la flscallza016n, contrlbuyendo a aumentar las
p081b111dades -de eva31on. R : U o

'Es un hecho que existe un margen de evasidn’ ‘que es p031ble de’ ‘comprimir; a
via de ejemplo puede citarse el caso de Chile, que tiene un sistema tributario
y wna administracidn relativamente eficientes si se¢ los compara con los de otros
' paises de la regidn, en que se ha estimado que el ingreso global declarado por las
personas alcanzaba & medlados del dbcenlo pasado a alrededor de 60% del 1ngreso
imponible potencmal.' Si la evasidn en el impuesto global sdld se redujera a la-
mitad'de la que existia en’'el periodo sefialado, se podria’ obtener un aumento en
la recaudac16n trlbutarla equlvalente a 1% del 1ngreso naclonal 103/ '

La disminucidn de la fragmentaclon del sistema impositivo, la concentracidn
en algunos impuestos de alto rendimiento, que ademds pueden contribuir a una mayor
equidad distributiva, asi como la dréstlca reduccidn de los ‘sistemas dé exenciones,
pueden provocar un 1mportante aumento en la recaudacidn de ‘los impuestos que
gravan los ingresos. No obstante, las modificaciones del s1stema tributario no
s6lo deben centrarse en los impuestos que gravan los flujos de ingresos;, ya que
existen razones de equidad y'eficiencia que exigen modlflca01ones 31multéneas en
los 1mpuestos que gravan 1a propledad y el capltal. ' :

Entre los prlmeros cabe 01tar el 1mpuesto que -grava la renta poten01al de la
tierra, que estimularfa una: explotac;én mas vacional e 1ntensa de los terrenos
agricolas; el que grava la Penta presunta de la propiedad’ de la vivienda; la actua-
lizacidn de los avalfios' de predios’urbanos y agricolas, para'acércarlos‘a su
valor comercial y»obtener‘uﬁ’maydf'réndimientp del'impueStO'téfritorial; ete.

Entre los impuestos que gravan el capltal se destaca el 1mpuesto patrlmonlal,
que ha tenido una apllcac1on restringida en América Latlna. Cale ‘vez las experien-
cias 'de mayor inter&s han 31do las dé Chile'y Colombia. En ‘Chile 'se" establec1o ‘
en 1965 y se suprimid en 1974, E1 ‘impuesto patrimonial en’esté pais gravaba el
patrimonio neto de las personas naturales, esto es, el valér de las”acciones,
casas, terrenos y otros activos fljos, descontado el valor de los pasivos exigibles
‘que tuv1esen las personas naturales. El argumento que se dio’ para su ellmlna01on
“fue que-dicho 1mpuesto constituia una traba;para la capltallzac16n nacional. "

Este’ argumento no tiene una basé sblida, yarque los estudios econdmicos en relacidn
con los aspectos que determinan las funciones de’ ahorro y- de inversidn privadas
en paises en desarrollo no permlten afirmar que exista una infiluencia signifi-
cativa y estable entre el nivel dé ahdrro-inversidn y el nivel de tributdcidn

al patrimonio.10u4/

/Otro impuesto
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Otro impuesto que ha tenido escasa aplicacidn es el que grava las-ganancias
de capital y que tiene su justificacién en los bruscos cambios que ha:tenido el
valor de ciertos activos en América Latina, lo que ha permitido hacer: gahancias
de tlpo especulativo que .no han tenido como. sustentacidn inversiones o meaoras
reallzadas por sus propletarlos. ; ,

Este breve recuento.de algunos impuestos y cambios en el sistema impositivo
s0lo tiene.por objeto demostrar que hay un -margen de aumento de las recaudaciones
tributarias que hacen posible introducir una mayor equidad distributiva y a la.
vez proporcionar recursos para destinarlos a financiar los programas de superacidn
de la pobreza.. K Segin ciertas estimaciones conservadoras aunque limitadas a
paises como Brasil, México, Perfi, Colombia, Ecuador y Chile; permiten. afirmar que
es posible aumentar.la carga tributaria entre 3 y 6% del producto geograflco :
bruto, dependiendo. del pais-.de que se trate. :

Por otra parte, como ya se ha indicado anteriormente, la introduccidn de
cambios de esta magnitud tendria,un efecto reducido en la tasa de- crecimiento, ya
que la reduccidn de &ste seria.equivalente como miximo a la décima parte de 1la
proporc1on de 1los recursos transferldos del sector prlvado al-sector publlco.

"En cuanto a las p031b111dades de rea81gnar gastos desde programas Menos
prioritarios hacia los destinados a superar la pobreza, s6lo se pueden dar drdenes
de magnltud en funcidn de la d18tr1buc1on funcional- del gasto. -

Bn prlmer termlno, para tener una - 1dea de la magnltud del gasto 'social en la
regidn, en el cuadro 10 ya citado se. presentan las cifras del gasto social como
porcentaje del producto geogrdfico bruto, del gasto pilblico total .y la proporc1on
del gasto de educacidn y de salud en el PGB.

En dlChO cuadro se puede aprec1ar que el gasto soc1al promedlo de 1os paises
cons;derados,alqanzaba a cerca de»50°_del gasto plblico y a poco mis de -10% del
PGB, lo cual indica la importancia que ha adquirido este tipo de gastos. No.
obstante, .si se compara cen los -paises de la -OCDE, por ejemplo, se puede notar que
en esos paises el gasto social ‘llegaba al 22% del. PGB alrededor de 1975,

Se han separado los gastos en educacidn y salud no sdlo porque representan
un alto porcentaje del gasto social, sino porque aun siendo los que tienen un
cardcter mds progresivo, es posible reasignar parte de ellos en beneficio de los
sectores ma@s pobres.

Aunque los estudios de .incidencia del -gasto son muy escasos, existen. antece-
dentes que permiten ilustrar la posibilidad de reasignar el gasto social.105/ .En
un estudio sobre Colombia 106/ se comprueba que las familias de las grandes es ciudades
recibfan en 1974 un subsidio del sistema de salud de 35 dblares por familia; en
cambio, este subsidio en las 4reas rurales era de sdlo 14 dblares por familia.

Cabe recordar que en esos afios la pobreza en Colombia era predominantemente rural.
Por su parte, en 1975 en Brasil un 70% del gasto en salud pUblica se destinaba a
atenciones individuales de tipo curativo y el 30% a atenciones colectivas de
cardcter preventivo.
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Otro ejemplo en relac16n con 1la educac1on prlmarla se encuentra también en
Bra81l, en que a medlados del decenio pasado, de cada 100 nifios que ingresaban
a la educac;én prlmarla 's810 25 terminaban el 6° afio prlmarlo, porcentaje que
se reducia a s810 1% en las zonas rurales. Ya se ha Senalado que este. fenémeno
no se debe tanto a la escasez de plazas, sino a la falta de incentivos para
permanecer en la escuela,. Mlentras esto ocurre en la educacidn prlmarla, los
paises han 1do aumentando en forma acelerada los gastos en educac1on superior,107/
‘que no _es prec1samente un gasto progreslvo desde el punto de vista del, . BTUPO .
social a que pertenecen los alumnos que tlenen acceso a l1a. educac;on superlor.

o si ex;sten p031b111dades de efectuar rea31gnac1ones en el gasto en sectores
soc1ales que ya’ tlenen una proporcidn importante destlnada a, benef1c1ar a las
familias pobres, mayores son las posibilidades de efectuar reas;gnacmnes ‘en
aquellas que tienen menor prioridad desde un punto de vista social y que consti-
tuyen el 50% del gasto pﬁbllco., : : :

Entre éstos se encuentran los gastos de defensa nac1onal, cuyo verdadero
monto es dificil de preclsar, pero las cifras of1c1ales indican. que. fluctua entre
2 ¥ 3% del producto nacional, con la excepcidn de Costa Rica, que es el pais que
tlene el menor gasto en defensa en América Latina y,.a la vez, el que destlna
. un, mayor porcentaje del erarlo nac1onal al gasto soc1al. . :

En el documento de Ernesto Tironi ya citado9 se presenta un ejercicio de
simulacidn. sobre; Chile utlllzando cifras del afio 1969. En este ejercicio se
calcula el efecto p051b1e que tendria sobre la extensidn.y severidad de la
pobreza, wna rea31gna01on del gasto piblico que benef1c1ara dlrectamente a las
familias pobres. :

. (E1. Zresultado de ese ejercicio indica que la extensién de la pobreza se
podria. reducar en alrededor de 28% y que el 1ngreso real de las famlllas pobres
aumentaria préctlcamente en el doble de lo que habria ocurrido si no se hubiera
rea51gnado el gasto. plblico. Si bien se trata tan solo de un ejercicio tedrico,
estos célculos sirven para reafirmar la importancia que podria. tener la reasig-
nacidén del gasto pliblico hacia programas especificos destinados a favorecer a
las famll;as pobres.

En cuanto al monto del gasto reasignado en. el ejerc1c1o de 31mulac1on, ,
&ste no superd al 6% del gasto total.

Aun teniendo en cuenta que el gasto. plblico presenta rlgldeces dificiles
 .de superar en el corto Pplazo, no seria 1mp081b1e pensar que en un periocdo de no
ifmés de tres afios fuera posible reas1gnar recursos que fueran a beneficiar
directamente a las familias pobres por un monto equivalente a. 10% del gasto total,
lo cual representaria_aproxlmadamente un 2% del producto geogréflgo. '
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En resumen, se puede decir que entre las modificaciones al sistema tribu-
tario y las reasignaciones de gastos, se podria disponer de recursos cercanos
al 6% del PGB para ser destinados a los programas de superacidn de la pobreza
critica. Este porcentaje seria insuficiente para resolver los problemas de
pobreza masiva en los paises mids pobres, pero cubriria en algunos casos la
totalidad del déficit de pobreza estimado y en otros una alta proporcidn.

Estos cdlculos, que estdn dentro de lo posible, no suponen desconocer las -
dificultades politicas.y administrativas que provocaria su apliczcibn. Seria -
una ingenuidad pensar que un programa que pretenda seriamente superar la ’
pobreza no encontrase obstéculos serios. S&lo se ha querldo mostrar que desde
el punto de vista econSmico parece una tarea factible, si se respetan las reglas
de funcionamiento de una economia mixta.
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Tercera Parte
RESLE&:éNEs‘FINALEs- Y

En este informe se han presentado los pr1nc1pales elementos de un dlagnostlco sobre
la pobreza absoluta en América Latina y, en funcidn de ese dlagnostlco, se ha
formulado uyn conjunto de proposiciones que son- complementarlas, ya que- algunas
tienden a provocar cambios permanentes en la estructura y funcionamiento de las’
economias y otras a ‘corregir de51gualdades extremas que afectan a grupos especiflcos
de la soc1edad L o

La aplicacitn de las politicas propuestas supone un cambio en el estilo de
desarrollo que ha prevalecido en la mayoria de los paises latinoamericanos, que
sit@a la satisfaccidn de las necesidades bisicas y fundamentales de la poblacién
como el objetivo prioritario del desarrollo en relacidn con el cual se ordenan los
demi8s . Este cambio se expresa en las transformaciones de carfcter estructural
sugeridas, que dicen relacidn principalmente con la nacionalizacidn de las riquezas
bdsicas, con la desconcentracifn del poder econdmico, con la realizacidn de reformas
agrarias, con las modificaciones en la estructura de propiedad y de gestidn del
sistema financiero, con el aumento del acervo y productividad de los activos que
poseen los pobres y con la extensidn de la organizacidn y participacidn social y
politica a los grupos marginados.

Por otra parte, las medidas que se sugieren para modificar el funcionamiento
del sistema econdmico y que estén destinadas a aumentar la cantidad y calidad de
los empleos que generan las economias implican cambios importantes en las politicas
de precios y en la estructura productiva.

Finalmente, las acciones encaminadas a garantizar un ingreso familiar minimo
a través de los programas especiales de empleo 'y de las politicas sociales orien-
tadas a satisfacer las necesidades bdsicas, suponen un cambio significativo, tanto
del monto de recursos que deberia movilizar el Estado para el cumplimiento de esos
objetivos, como de la estructura administrativa y de los hibitos burocriticos.

En la formulacidn y ejecucidn de este conjunto integrado de politicas desti-
nadas a superar la pobreza, el Estado tiene una responsabilidad ineludible y
prioritaria. Desde el punto de vista econdmico es ineludible, entre otras razones,
porque no existe ninguna fuerza interna en el mecanismo del mercado que en forma
automdtica oriente los recursos hacia la satisfaccidn de las necesidades bisicas
de los grupos mds pobres. S6lo un factor externo que actfie a travéds o al margen
de ese mecanismo puede orientar los recursos en favor de esos grupos. Ademds, s8lo
desde el Estado es posible introducir los cambios en la organizacidén social y en
la estructura del poder politico que hagan posibles las transformaciones propuestas.
Y es prioritaria porque el bienestar espiritual y material del ser humano deberia
ser esencial a toda accidn econdmica, social, politica y cultural.

/E1l cumplimiento
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' . El .cumplimiento de estas. responsabllldades significa un camblo Jmportante en
la magnltud y. naturaleza-de la participacidn del Estado. El mayor tamafio no se
refiere tanto a:la propiedad dé¢ los medios de produccidn cuanto al vOlumen de
recursos que deberian movilizarse., Y -en relacidn’con la naturaleza de '1as inter-
venciones, &sta requeriri de cambios en cuanto a la’ capaczdad técnica y adminis-
trativa para fbrmular y ejecutar 1as politlcas destlnadas a superar la pobreza.

Sln embargo, por 1mportante ‘que seanm -las responsabllldades del Estado en
cuanto a . superar la pobreza, esta esuha ‘tarea que supone la activa part1c1pa016n
social, especialmente de. 165 ‘propids grupos 'que se desea beneficiar, La partici~
pacidn es parte esencial del’ nuevo! estilo de désarrollo y de la profundizacidn de
la democracia, por’ cuanto exprésa ‘una’ de ‘las nece31dades ‘més fundamentales de las
personas:- el derecho .adefinit 'su>propic destino. No se trata, por lo tanto, de
una accidn paternalista. o totalitaria que- impone ciertos modelos de vida al margen
de lo que son las necesidades sentidas de la poblacifén y sus hdbitos y costumbres,
Por el contrario, la- part;ézpac1on social es no s8lo una de las metas fundamentales
de un-.nuevo estilo, sino:. ademds,- el-dnstrumento ué' se'utiliza para cumpllr las_
otras metas. . Ello supone, pori'una parteé, que la’tomunidad se organice para
participar.y, por:otra, gque exista. una: m&yoﬁ‘dé&céhtraliiﬁtion de ‘las funciones
del Estado para que ellas adquieran Un sentide: himano -y hagan de la superaczon '
de la pobreza una tarea solidaria que compiitiieta’ @n ese objetlvo a toda la
comupidad. = Por este motivo, la ektehsiBn de’las organlzaclones sociales y su
democratizacidn constituyen condiciones»indispehsables en una estrategla dirigida
a satisfacer las necesidades bdsdicas de toda la comunidad y a 1ncorporar a la vida
.soc:Lal y pol:.tlca a qmenes se encuentrawmargmados de ella.

et

Las tranformac1ones de carécter economlco, politlco y social gue es prec1so
realizar para superar la pobreza:signific¢a una ruptura con los estilos de desarrollo
que han caracterizado la mayoria de las experiencias de los paises latinoamericanos,
cuya .incapacidad para. lograr esta meta ha’sido histdpicamente comprobada y ha
quedado de manifiesto una vez ' mds:en lasi. cuant;flcaelones y proyecc;ones realizadas
en los estudios elaborados ‘en.. el proyecto. X .

Las prop081c1ones contenldas en este 1nfovme ‘suponen la transformacidn del
sistema en el marco de una economia mixta con propiedad plblica y privada, en que
no se den las desigualdades’ econdmicas .y sot¢iales extremas que han acompafiado a las
formas capitalistas en los paises en desarrollo; y se respeten los derechos' esen-
ciales del hombre en un sistema-democrdtico con posibilidades de ‘alternancia en el
poder de los dlstlntos partldos politicos.

La tarea futura, es pos1ble pero no ficil. Todo proceso que implica transfor-.
maciones profundas hace aflorar con mayor intensidad los conflictos de 1ntereses,
especzalmente -cuando esas .transformaciones suponen alterar las condiciones econd-
micas absolutas o relativas de los distintos grupos de la sociedad y cambiar la
correlac16n de fuerzas pdliticas y:sociales preexistentes. Por-“ese motivo, un
proceso de cambio que incluya la aplicacidm:de las politicas descritas, deberd
enfrentar contradicciones econdmicas, politicas y sociales, las que serén més
intensas en la medida en que el crecimiento econdmico sea menor. Por esta razdn,
entre otras, se ha insistido en diversas partes de este informe en que el crecimiento
econdmico es una condicidn necesaria para superar la pobreza.

/Entre las
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Entre las medidas propuestas que podrian provocar mayores reacciones negativas
se destacan las transformaciones estructurales que ya se sefialaron y la reforma
tributaria, que serf necesario poner en préctica para reducir los consumos prlvados
y para proveer al Estado de los recursos que necesita para satisfacer las necesi-
‘dades bésicas de la poblac16n. s

Si se hace un anilisis objetivo del ntmero de personas que ‘se verian afec-
tadas por estas medidas se llegard a la conclusidn de que es insignificante. Mas
atn, si se pudiera calcular el efecto que esas medldas podrian tener. en el nivel
de vida de esas personas, con segurldad se podria conclu1r de que, a pesar de que
su bienestar se veria reducido, segulrian en_una 31tuac1on de privilegio en
relacidn  con-la de la gran mayoria de la poblac1on. No obstante, no se puede
desconccer que la apllcaclan del conjunto de medidas provocaria una disminucién
del poder econémlco y de la 1nfluenc1a politlca de. los grupos afectados.

‘Tanto el costo econdmico como politlco de' las transformac1ones dependeré de la
percepcidn que tengan los afectados ‘del sentldo que 1nsp1ra ‘'los cambios. En la
medida -que dichas’ transformac1ones se perciban como amenazas a la continuidad del:
sistema de propiedad prlvada, 1a re51stenc1a polit;ca y. el costo econdmico serdn
mayores. No s6lo por la reacclén negatlva de los realmente afectados por los
cambios, sino por la capac;dad de’ contaglar a otros grupos sus temores, generali=
z8ndose de esta manera la 1ncert1dumbre, lo. cual puede provocar una paréllsls
econdmica y la agud1zac1on y ampllaclﬁn de, los confllctos politicos.

Dada la importancia que tlene la acumulaclon en la tasa de crecimiento econd-
mico y la necesidad de generar recursos para que el Estado los pueda asignar a la
superacidn de la pobreza, resulta de la. “mayor. importancia minimizar los conflictos
que puedan afectar el cumpllmlento de ambos ObjethOS.

El reconocimiento de estos confllctos potenc1ales requlere que las propuestas
de politica sean presentadas con claridad y .eviten toda amblguedad que pudiera
extender la incertidumbre mis alld de los que. realmente ver&n.afectados sus
intereses; que se defina con precisifn el tipo de sacrificios que se pide a los
diferentes grupos soc1ales, de manera que quede claramente planteada la- equidad
Para realizar los camblos en forma concertada y capacidad para hacer “tomar
‘conciencia a la poblacidn de que la superacidn de la pobreza es un bien comﬁn, que
beneflclaré al conjunto de la sociedad y no sélo a los grupos rezagados.

En consecuencia, es muy importante la forma de presentar una estrategia que
contemple la superacidn de la pobreza absoluta. para lograr un resultado positivo,
como asi mismo para reducir el conflicto de intereses que ella necesariamente .
deberd enfrentar. La’ superacidn de 1a pobreza no tiene excusas ideoldgicas. Es
verdad que hay que superar muchas dlflcultades para erradicar la pobreza, pero
al mismo tiempo tiene la ventaja. de que ella habla por si misma. La desnutriciénm,
la subalimentacidn, la vivienda insalubre, el analfabetismo, son realidades que

/golpean la |
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golpean la conciencia, cualquiera que sea la 1deologia del gobernante que comprueba
los sintomas de'la dramdtica situacidn en que viven millares de latinoamericanos.
Por consiguiente, en la presentac16n politica de una estrategia destlnada a superar
la pobreza se deberia poner mds &nfasis en el.concepto de solidaridad que en el
conflicto de intereses de clases, y en la grandeza de la tarea comiin m&s que en la
identificacidn de amigos y enemigos. Sin embargo, no se puede caer en la ingenuidad
‘de’ pensar que s6lo el cambio de enfa31s de una ‘estrategia que subraya el conflicto
por otra que realza la solidaridad, serd suficiente para eliminar las contra-
dicciones reales que existen éntre los distintos grupos de intereses y para evitar
la op031c1on de aquellos que deberén ceder parte de su ingreso y de la cuota de
poder que manejan. Lo importante ‘es circunscribir el conflicto en el drea real y
restringida en que se deberia producir y lograr el apoyo politico necesarlo para
poder aplicar plenamente las medldas que sea necesario tomar.,

El conflicto entre. acumulac16n y redlstr1buc15n puede no sdlo orlglnarse por
-1d reduccidn del ingreso de los sectores afectados por "la transferencia de recursos
al Estado, sino tambi&n por la presidn de los trabajadores org anlzados, ‘que
sin encontrarse en situacibn de pobreza absoluta, en un proceso de camblo se 81Enten
estimulados a proponer mayores reivindicaciones que las que permlte el crecimiento
real del ingreso nacional. Este tipo de reivindicaciones’ podria provocar una
disminucidn de los recursos privados que se destinan a la- acumula01on ¥y un aumento
del gasto plblico que limitaria los recursos que es necesario destinar a la
superacidn de la pobreza, Por otra parte, no se trata de limitar los beneficios
que obtienen los grupos medios, sino de compatibilizarlos-con el objetlvo
prlorltarlo de satlsfacer las nece81dades ba31cas de los grupos mas pobres.‘

En la soluc16n ‘'de este confllcto eventual cumple tambi&n un papel fundamental
la decisidn de' las mayorias polfticas’ comprometidas con el cambio, ya que de ellas
depende - en gran medida la pOSlbllldad de crear una concertacién nacional en torno
al cumplimiento ‘de los objetlvos prioritarios de la estrategla de desarrollo, y
de formar conciencdia en los lideres 'sindicales de su solidaridad con dichos obje-
~tivos y de los perjuicios que podria traer para ellos y para el cenjunto de la
sociedad el rompimiento de los equlllbrlos b&sicos que cond1c1onan el éxito de
un nuevo estilo de desarrollo.

De las observaciones anterlores se desprende que para realizar un cambio en
un éstilo de desarrollo para superar la pobreza absoluta comc el que se propone,
se requiere, como condicidn’ 1nelud1ble la ex1stenc1a ‘de un gobierno con mayorla
estable y capacidad de concertacidn entre los distintos grupos de poder. Resulta
dificil concebir la posibilidad de realizar cambios que afecten las relaciones.
econdmicas y de poder, si no se dan las condiciones politicas que permitan contar
con un apcyo mayoritario en las instancias dondevse pueden presentar los conflictos,

En un sistema democritico dlchas 1nstanc1as tienen lugar en el campo polltlco,

tanto al nivel del Poder Ejecutlvo como’ del Parlamento, en el &mbito sindical de
las grandes organlzac1ones, donde generalmente hay una influencia politlcas en el
nivel de los gremlos de empresarlos, en que es precisé crear confianza dellmltando
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el campo de los camblos, y en el nivel de los medios de comunlcaclon de. masas,.
donde el mensaje que se.transmite al plblico puede distorsionar lqs ppgpésltos -
de’ camblo, dada la 1nfluenc1a que normalmente tienen en esos medlos le grandes
grupos eéconbmicos. En géneral son estos los agentes gque contrlbuyen a formar
la oplnlon pﬁbllca. g :
Si blen es c1erto que la voluntad y capac1dad politlca son cond1c1ones nece—
sarias para superar la pobreza, tambi&n se precisa contar con una admlnlstra01on

del Estado adecuada para el cumpllmlento de ese prop051to.

Muchas veces se da’ por descontado que se pueden 1mponer sucesivas cargas
‘sobre la admlnlstra016n pﬁbllca y 's€ supone que &sta, por una parte, tiene capa-
c¢idad técnica y organizacidn para realizarlas y, por otra, que la burocracia’ es.
déecil a las decisiones politicas que suponen cambios. " En la realidad se comprueba
.con frecuencia que no se cumple ni una ni otra condicién y que las mejores inten-
w_01ones pueden quedar sepultadas en la inoperancia o en 1la tramitacidén burocrédtica.

Hay que ‘tener _en cuenta, ademés, que un cambio dréstico en_las prlorldades se
.enfrentard’. con ‘el ordenamiento institucional trad1c1onal y con el funciocnamiento
del 31stema de poder e 1nfluenc1as, que. estd fuertemente sesgado en favor del
grupo. de’ propietarios, profe51onales, burﬁcratas y de los traba]adores organizados
y en desmedro. de’ los que carecen. de organizacidn,. entre los cuales se encuentran
los pobres urbanos y rurales. S . : -

Basta un examen superf1c1al para llegar a la conclu516n de que en la mayoria
de los casos la estructura administrativa del Estado no es adecuada para atender
las necesidades bdsicas. En general, 1los programas que se ocupan directamente
de las necesidades de los pobres son los que presentan las mayores, deficiencias
desde el punto de vista de la dotacidn cuantltatlva 'y cualitativa de. recursos.

Aun en las func1ones mds,_tradicionales del Estado, ¢omo son la administracidn de
Just1c1a y la protecc16n de las personas, son. prec;samente los mas pobres los que
Se encuentran mas 1ndefensos frente al atropello de sus derechos y mis desamparados
frente &' la accibn de los delincuentes, Ademis, la jerarquia que la sociedad asigna
a los profe51onales que atienden a los mis pdbres y las remunerac1ones que ellos
obtienen por su trabajo son muy iriferiores a las del resto de los profe31onales,

lo que se refleja en la cobertura y en la calidad de los servicios.

Los problemas ‘anotados no son baladies, todos ellos estén demostrando 1a
baja prlorldad que . en la realldad se da al objetlvo de supera01on de la pobreza
y en la préctica constltuyen obstaculos 1mportantes que limitan las p051b111dades
de formular y ejecutar politlcas que efectlvamente beneflclen a los. grupos. mis
pobres de la poblac15n. ‘ :

'Se agrega a estas deficiencias derivadas de la éscasé'jérarQuia que se
asigna a la solucidn de los problemas.de los pobres, la excesiva centralizacidn
de la admlnlstrac1on del Estado; la concentraclon de los servicios pfiblicos en las
grandes ciudades y en las metropolls, y. la ‘distancia fisica y cultural que, separa
‘a los pobres de los servicios del Estado, Estas caracteristlcas, bastante genera-
lizadas en las estructuras administrativas de los paises latinoamericanos, son un

/factor que
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factor que limita gravemente el acceso de los sectores pobres a. los bienes'y
servicios bdsicos., Adem8s, cuando el accese fisico a los organismos ‘pliblicos

se hace posible, hay que vencer un nuevo obsticulo: los trimites administrativos.
Estos son dificiles de entender aun para personas.de buen nivel educacional.
¢COmo serd@n de incomprensibles para un: analfabetoe? Todo tramite burocrdtico se
inicia llenando un formulario, para lo cual a lo menos hay que saber leer y
escribir o tener alguien que pueda suplir esa deficiencia., Las interminables
"esperas" y los "wvuelva otra dia" son situaciones habituales que,  ademis de tener
un alto costo econdmico para el eventual benef;cxarlo, pueden terminar haciéndolo
desistir de su 1ntento y quedar marginado del servicio que supuestamente fue: creado
para satisfacer sus .necesidades.

En resumen, a la oferta 1nsuf1c1ente de servicios ba81cos se agrega la
organizacifn inadecuada para procesar estas demandas especiales de los mds nece-
sitados que deberian ser objeto de una atencidn preferente y especializada.

En una medida importante estas deficiencias que se perciben en la estructura
administrativa y en el comportamiento burocrdtico, se deben & la centralizacidn
y concentracidn de la institucionalidad del Estado a que ya se ha hecho referencia.

Para que ex1sta un sistema de planlflcac1on participativa, espec1almente en lo
' que se refiere a la satisfaccidn de las necesidades bésicas, es prec1so acercar

los centros de decisidn a la poblacidn. Esta no es una tarea que surge Solamente
de una estrategia destinada a superar la pobreza, sino que tiene otras diménsiones,
como la relacionada con el objetivo de lograr un mayor equilibrio espacial del’
_desarrollo, en que las consideraciones politlcas de una medida dée esta naturaleza
son de la mayor 1mportanc1a.‘1 :

En muchos paises con un 31stema de Bstado unltarlo, la descentrallzac1on
31gn1flca romper con: una tradicibn muy arraigada y, por lo tanto, no es p031ble
esperar que esto ocurra en forma generalizada en un plazo breve, Por el contrario,
hay que pensar en un proceso paulatino pero persistente, en que la mayor autonomia
de las regiones se va produciendo a través de la delegacidn de parte del poder
politico central, junto a la descentralizacifn funcional y territorial y a la
desconcentracidn administrativa con la dotacidn de recursos que requiere su
funcionamiento. Esto filtimo es muy importante porque el proceso se puede ver
frustrado y revertir a sus modalidades antiguas si la descentralizacibn y partici-
pacidn no se traduce en un progreso real y notorio en la satisfaccidn de las
necesidades de las comunidades a las cuales se ha transferido responsabilidades
politicas.

Si se examina con objetividad la extensidn y profundidad que supone adoptar
una estrategia de desarrollo orientada a superar la pobreza absoluta o a satisfacer
las necesidades b@sicas de toda la poblacidn, se concluird qle es necesario romper
la inercia del antiguo desarrollo y crear las condiciones para otro desarrollo.
Esta es una tarea dificil pero factible de realizar, siempre que se logre conciliar
la gradualidad y el cambio con las tensiones que surgirdn de un lado, de quienes
desean imprimir a los cambios una ruptura revolucionaria y de otro, de los que
pretenderdn transformar la gradualidad en inmovilismo.

/E1 mundo



~ 106 -

El mundo en desarrollo se debate ertre la experlencla de economias centrall-
restrlcc1ones'relac1onadas con llbertades 1nd1v1dua1es y politlcas que 11m1tan
aspectos: esencrales de los derechos del hombre, y la 'experlencla capltallsta de
libre mercado que se Ha’ mostrado’ 1ncompat1ble con la supera01on de las extremas -
de31gualdades y de la pobreza absoluta.v- ' '

¢ES p051ble‘superar la pobreza absoluta en los paises en desarrollo en un
contexto de economia mixta? '¢Es p031ble reallzar un proceso redlstrlbutlvo en
favor de los mis pobres sin que ello" provoque una reduccidn insostenible en el
proceso de acumulacidn y crecimiento? ¢Es posible lograr que los grupos sociales
que detentan el poder econdmico y politico posterguen sus aspiraciones.de mayor
bienestar personal,’ para permitir que se liberen los recursos que se requieren
para que todos satlsfagan sus necesidades bésicas? (Es p031ble lograr una . soli-
daridad internacional que permita transferir recursos a los paises mds pobres
en la cantidad y condiciones que ellos lo requieren para superar su subdesarrollo
y la pobrezd masiva?’ ‘'La respuesta a estos y. otros interrogantes constltuye el
desafio que enfrentan los pueblos en desarrollo. : '

En el presente informe se insinGan. ~algunos caminos posibles para superar las

- principales’ carencias politlcas, SQC1ales y econdmicas que caracterizan la pobreza
absoluta. Algunos pensarén que esta propuesta puede ser extemporé@nea, porque la
crisis que afecta a las ecoriomids latinoamericanas no permite emprender una
estrategia de superac1on de la~ pobreza. Efectivamente, no pueden desconocerse

las restricciones que impone este periodo critlco, §in embargo, si no se cambia -
drésticamente "ahora" la forma de enfréntar la crisis, la pobreza absoluta aumentaré
y no se habrdn construido las bases para un estilo de desarrollo distinto que
permita cambiar la tendencia histérica cuando llegue la recuperacidn., Por este
motivo, parece: justlflcado apelar a la conciencia de los gobernantes, destacando

la dramitica urgencia que tiene "hoy" poner la mdxima prioridad en la superacién.
de las condiciones que han dado origen a la situacién de pobreza extrema en ques
‘vive una alta proporc1on de la poblaclén latlnoamerlcana. o : :

.ok
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- Anexa

ASPECTOS METODOLOGICOS

Comenzaremos por resumir brevemente la metodologia empleada para medir la partici-
pacidn de los pobres y no pobres en los beneflcios del crecimiepto econfmico y la
evoluc16n en el tlempo de la extensién, severzdad y deflcit de la pobreza.*/

Es indudable que la forma ideal de esclarecer las cuestiones planteadas
anteriormente requiere perfodos de tiempo respecto a la distribucién 'y al creci-
miento del 1ngreso. Sin embargo, informacién confiable respecto a la distribucidn
no existe ni siquiera en muchos de los. paises. mis desarrollados. . Por lo.tanto,
el andlisis empirico de este trabajo se centraré en aquellos paises acerca de los
cuales existen datos sobre dlstrlbuclén de ingresos para dos o més puntos en el -
tiempo, y sobre. esa base se anallzara la evolucién en el tiempo de las distintas
variables v1nculadas ala pobreza., . : '

Esta metodologia requlere un criterio para deflnir la pobreza que. permlta
clasificar a la’ poblacidn al menos en dos. grandes grupos: pobres y no pobres.
Entre los infiltiples criterios que existen para definir la pobreza, cada uno de
los cuales presenta ventajas y desventajas,**/ se ha adoptado el criterio de
medicidn utilizado en los estudios empiricos de pobreza recientemente realizados
en la CEPAL, segin el cual la pobreza se define a partir de las denominadas
lineas de pobreza, que son contrastadas con el ingreso familiar por habitante.
Todas, aquellas familias cuyo ingreso familiar por. persona. es, 1nfer10r a la linea
de pobreza son consideradas pobres (P), en tanto que aquellas. cuyo ingreso famlllar
por habitante excede a la linea de pobreza son consideradas no pobres (N).

"La lfnea de pobreza se calcula sobre la base del costo de una canasta de
_~alimentos que permita satisfacer las necesidades. nutrlcionales minimas en materia
“de calorias y proteinas. En términos m&s precisos, la linea de pobreza equivale
al 1ngreso que es necesario tener para destinar al rubro alimentaclon un monto.
equivalentée al costo de esa canasta de alimentos. Estos estudios deflnen tamblen
lineas de indigencia, que corresponden exactamente al costo de esa canasta de
alimentos. En sintesis, se consideran pobres aquellos hogares en que la proporcidn
del lngreso que se destina a la alimentacién no les permite satisfacer plenamente
sus necesidades nutricionales; y son considerados indigentes aquellos hogares que,
aunque destinaran la totalidad de su ingreso al rubro alimentacién, no satisfarian
sus necesidades nutricionales.*##*/

#/ Esta metodologia se inspira esenciammente en la utilizada por G. Fields
(1977), pero se han corregido algunas deficiencias de tipo conceptual que a ruestro
juicio existen en el trabajo de ese autor.

*%/ Para una resefia de algunos de estos criterios y un andlisis de sus
ventajas y desventajas, véase S. Pifiera (1978b).

*%%/ Para una explicacidén mis detallada de la metodologia utilizada para
estimar las lineas de pobreza, véanse 0. Altimir (1978) y. S. Piﬁera (1978b).
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En aquellos paises sobre los cuales se tienen datos de distribucién de las
personas o familias por categorias de ingreso familiar por habitante para dos
periodos (0.1), se pueden identificar tres grupos.de personas o familias de
acuerdo con su caracterizacidn de pobre o no pobre ‘en cada uno de los dos periodos
analizados:

i) el grupo de personas qne eran pobres én él periodo 1n1c1al y que s1guen,,

Tigiéhdo pobries en' el periodo final (P,P)} '
1i) el grup0'de los que eran pobres en el periodo inicial vy que dejan de serlo
en el periodo final (P,N), y
iii) el grupb‘&e 168 que no eran pobres en el periodo 1n1dial y que por con51—
~ guiente tampoco lo son en el periodo f1nal N,N) . */ ' .

- En muchos’ de los paises de América Laf1na, el grupo de personas que vivén en
cond:czones de pobreZa representa un porcentajé substancial de la poblac16n total.
La magnltud del’ grupo en’ condiciones ‘de pobreza ‘hace muy”’ probable que al interior
de 81 subsistan ‘grandes diferencias tanto respééto de las cond1c1ones 1n1c1a1es
como de los cambios ocurridos durante el periodo analizado. Esta p031b1e hetero-
geneidad hace aconsejable analizar con un mayor grado de desagregacién el grupo
en condiciones de pobreza y dlstlnguir de ‘acuerdo con Io expuesto en el texto,
tres tipos de hogares o personas: ' los indigentes (I), los pobrés no: indigentes (P#),
definidos como aquellos' hogares o personas con un 1ngreso familiar’ por habitante .
mayor que la linea de 1ndlgencia pero menor que la linea de pobreza, y los no
pobres (N). De esta manera es posible identificar cinco grupos de personas o
familias seglin su condicién de 1ndigenc1a, pobreza no 1nd1gente, o no pobréza en
el periodo inicial y final. Si se identifica con la przmera y segunda letra la
situacidn de cada hogar en el perfodo inicial y final rESpectivamente se detlenen
“1os 31gu1entes grupos. (I I) (I,P*) (P* P*) (P*,N) (N N). '

A cont;nuac;én se desarrollar& la metodologia de andlisis aplicada a un caso
simplificado dé tres grupos de personas u hogares definidos. en términos de su
situacidn tanto en el perfodo inicial como firal (P,P), (P,N), (N,N). Al comcluir
el’ capitulo se presenta una versidn resumida de esta metodologia extendlda al caso
de cinco grupos de hogares O personas. deflnldos en términos de su. 51tuac16n
1n1c1al y final.**/ o .

Retornando &l ‘caso s1mp11ficado y denominando IP I; I R Ii;
del total de la poblacz&n en condiciones de-pobreza y no. pobreza en el periodo :

inicial y final respectivamente, se pueden escribir las 31gu1entes 1gualdades'

el porcentaje

(1) 1°+1°=21.0 (2) rerd=1.0 (3 I +1I +I =1.0

) 2 n P n PP pn
_(ilL) I .=t p(8)y I =12 .o(eyrY =1%ot et .10

P e .2 Cem T n el p T p T T a

*/ Esta clasif1cac1on tlene carécter exhaustlvo dado que se supone que sblo
existe movilidad- ascendente, es decir, con el erécimiento’ econémico un pobre puede
dejar de serlo, pero un no pobre no puéde transformarse en pobre.

“*/ Esta metodologfa tambi&n puede desagregarse en forma tal que permita
dlst1ngu1r entre el sector urbano y el sector rural,
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I e Il

final respectlvamente, ‘en tanto que I T ”;P Ip’mlde el grado de reduccaon en la
1nc1denc1a o extensidn de 1a pobreza entre el periodo 1n1c1al y flnal.

miden el grado des exten81ou de la pobreza en el periodo iniecial y

Caeran e
Sl se denomlnan Y° e Y1 los-;ngresos por habltante agre ados en. 108'periodos

inicial y final respectivamente, e YO , Y1 | vl Yo , los ingresos por
y pe s © PP’ ‘pp’ an Pn’ Yon® gr P
habitante en el periodo inicial y final’ de los tres grupos de personas establecidas

anteriormente, se. pueden anotar 1as siguientes igualdades:.

7 e} = Lo} (o} . (o]
(7) v Ipp YPP + IPn an *.Inn'Ynn
(8) Y= 1oy 1y v

I Y I
PP PP Pn pn mn nn

- Las identidades (7)-y=(8);sélo expresan el ingreso nacional por persona como
un promedio ponderado del ingreso por habitante de los tres grupos de personas; en
que las ponderac1ones corresponden a la part1c1pac1on de cada grupo en la poblacidn

total,

Restando la expresidn (7) de la expresiéﬁ (8) e obtiene lo siguiente:

‘ 1 o] . 1 O 1 (o} 1 e } .
9 Y - Y = I (Y~ - ¥ ) + 4 - + R - b At

La expresidn (9) ya permite una primera descomposicifn del aumento en el
ingreso agregado por habitante en la suma de tres efectos: el efecto de mejoramiento
de los pobres que siguieron siendo pobres, el efecto de mejoramiento de los pobres
que dejaron de serlo, y el efecto de emriquecimiento de los no pobres. Sin embargo,
dos transformaciones de esta expresidn permltirén apreclar més claramente la natu-
raleza de esos efectos. ‘ : : S {

La prlmera de ellas se‘relaciona'con'el ségundo éfecto, que . puede descbmp§-
nerse en la suma de dos efectos de carécter més puro.

La expre81on Y - Y° puede descomponerse en la suma de: dos dlferencias~ _

P

| Yon |
en que LP corresponde al ingreso asociado a la linea de pobreza por habitante. La
_Primera de estas diferencias refleja la parte del incremento del ingreso por persona
" del grupo que era pobre pero que dejé dé serlo, que era necesaria para que ese
grupo abandonara la condicién de pobreza. La segunda diferencia refleja la parte
del ingremento del ingreso por habitante de ese grupo que les perm1t16 alejarse
del ingreso asociado con una condicién de pobreza.

- LP{)" + (LP - an)A

La segunda diferencia tiene por objeto replantear la expresidn (9) en términos
del crec;miento porcentual del 1ngreso en lugar del crec1miento absoluto.
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Introduciendo estas dos modlflcaciones se obtlene la expre516n (10), que .
: puede ‘ser utilizada para evaluar -empiricamente ia distribucién de 1os frutos o
beneficios del creclmlento econamico entre-los dzstlntos sectanes.

. .. .. Sised naminaex-e . eambio, parcentual ; expepimentado por la varlable.x entre
el. periodo 1n;gaa1 y final (AX/X),*se obtlenE*lo siguientefvw

(10) . . S o
Sl .u:rT-,;:»Y B, e oo Y° ‘:‘ SOk :-.aa O SRR 's'i:“.f‘l;:'YOL‘- T . M
? = (I -BB- _Ea.. n “+ I ;E ﬂ' I nn . Y T S YT
pp ) ¥ PP Pn § YP t ) Y +! nn 0 ) nn o
Y Y° LRy Mmoo
.?.x‘{ .',“' ' i <.'l ﬂ' :‘,.: o . &

™ LP - Y2 PR S

en que = - .
R Y Tt —B'r%—
an £ Pn ‘

U 81 se deflne aii como la partzcipaclén en el ingreso total del gnupo ii en el
:3periodo 1nicial tenemos que~' ;

.Y.o

¥© : "Y° .
o n nn
o = I pp : v d e ) vl —B—- , [ = —
pp - ¢ o0 ot % T s %t T e
Por lo tanfp;71a gxpﬁesiénw(idb$pﬁedé:reescribirée como sigué:°

5 e IR ¢ O-Gar . o° s .. S s
1 'l" : : " R S
,(? ?4 ?e ®op. Ypp °pn an - 3pn"an + %m Ynn e

. exggesion (11) perm;te descomponer la: tasa de creclmzento del 1ngreso por
vahabitante (¥):de in pais en un determinado per1odo en la -Suma. de cuatro efectos..

1) El efecto de mejcramlento de los pobres (EMP). Corresponde al 1ncremento
porcentual del ingreso .pon habitante de los que eran:y siguensiendo: pobres,
‘ponderado*por ‘su-participacidn-en el 1ngreso total en: el periodo 1n1c1a1.._ »

ii) El efecto de- me3oramiento mnecesario-para que-los pobres ‘que-‘dejaron de
serlo alcanzaran la linea de pobreza (EMNPN). Corresponde al increménto porcentual
del ingreso por habitante necesario para que los pobres que dejaron de serlo alcan-
zaran un ingreso equlvalente al de la linea de pobreza. Esta tasa de crecimiento
esté ggnderada por la particlpacién de este grupo en el 1ngreso total del. periodo
'1n101 ‘ R

.-n...* . e ,>“A,'.>: . , .;\y e = .‘_._, . l-

. ii1) Bl efecto de enriquecimiento por sobﬁe la linea de pobreza de 1os que
eran pobres y dejaron de ‘Serlo (EEPN). Corresponde al 1ncremento pcrcentual del.
ingreso por habitante por sobre la linea de pobreza de los ‘que, éran pobres y.
dejaron de serlo, ponderado por’ 1a ‘partic¢ipacién de ‘eSte grupo en el ingreso-
Ltotal del periodo in1c1al.u o

4
R

iv) E1’ efecto de’ enrique01m1ento de los no pobres (EEN). qube3ponde al-
incremento porcentual del ingreso por habitante de los que ya no eran pobres en el
periodo inicial, ponderado por la participacién de este grupo en el ingreso total
del periodo inicial.
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- La suma de estos cuatro efectos agota el crec1m1ento del 1ngreso ‘nacional

'pcr-habitante ocurrido durante el perfodo.

(12) Y = EMP + EMNPN + EEPN + EEN

La suma de los dos primeros efectos se puede interpretar como aquella parte
del crecimiento del ingreso .por habitante de un pais que favoreci a los pobres.
Mis afin, el primero de -ellos (EMP) se puede interpretar como aquella parte del:
crecimiento econémico de un pais que se destiné a disminuir la severidad de la
pobreza. Es decir, la parte que se destind a mejorar las condiciones de vida de
los que eran pobres y no lograron escapar a su condicidn de pobreza durante el
periodo analizado. El segundo efecto se puede interpretar como aquella parte del
incremento del ingreso por habitante de un pais que se destind a reducir la
extensidn de la pobreza. Es decir, la parte que permitid que aquellos pobres que

'lograron escapar a su condlcién de pobreza durante el periodo analizado alcanzaran

un ingreso equivalente al de la l1l%nea de pobreza. An&logamente los dos Gltimos
efectos también pueden interpretarse como aquella parte del crecimiento del ingreso
por habitante de un pails que se destind a alejar a los nuevos no pobres de la
pobreza, y como aquella parte del creclmlento que se destind a enriquecer a los

que nunca fueron pobres. N o . ,

Hasta el mcmento, el anflisis de 1a pobreza y su relac;én con el crecimiento
econdmico sdlo han tenido en consideracién el efecto. de este Gltimo sobre la .
incidencia de la pobreza'y la distribucién de los beneficios de dicho. crecimlento
entre los dlstintos grupos de la poblacidn. Sin embargo, también existen otros
indicadores o medidas que permiten eSclarecer la. relacidn existente entre creci-
mienté econémico y pobreza. -

Un tipo de indicadores son ioéfdambios'aBSBiﬁfég;y:parcentnales del ingreso
nacional por persona y de los ingresos por habitante de los tres grupos de personas.
establecidos anteriormente, los que pueden medirse por los siguientes términos ya

“,ldentlflcados*

1 o) ~ o R e Ay 1 o T, B
(Y - Y9, Y, (Ypp - Ypp), YPP’ (an - an), an, (v - Yo, | S
En el an3lisis empirico también se hari’ referencia al porcentaje de la
poblacidn que v1ve en condiciones de indigencia en el periodo inicial (19) y en el
periodo final (II) asi como-al promedio de ingresos en ambos periodos. También se
consideraradn los que eran- 1nd1gentes en el periodo inicial y s1gu1eron siendolo en
el periodo final, denomlnados YII e Y%I, respectlvamente.

Otro t1po de 1nd1cadores son los que se han denomlnado déficit de pobreza,
los cuales pueden definirse de mGltiples maneras. En este‘estudlo se cuantificaré
empiricamente y analizard la evolucidn en el tiempo de los siguiéntes dé&ficit de
pobreza'

i) Def1c1t de ppbreza por habitante' (DPP). éorreépoﬁdé a la diferencia entre
la linea de pobreza y el ingreso medio por habitante -de los pobres y mide” el grado
medio de severidad de la pobreza.

(13) (DPP) = (LP - YP)
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' '41) Déficit de pobreza total (DPT). Corresponde al défic1t de pobreza.por
habitante multiplicado por el nimero de pobres (P). Este dé&ficit depende tanto de
la severidad como de la extensidén de la pobreza. '

(1), (pPT) = (LP - - Y ) P = DPP x P.

- iid) Def1c1t dA;pobreza.relatlvo al 1ngreso naclonal (DPRY) Corresponde:al
deficlt de pobreza total d1v1dido por el ingreso nacional:.:. R LD

“LP - ¥ v DPP RVI_ -
(15) (DPRY) (___?__an;p =5(.f11¥N E)?f"",

Este defic1t puede 1nterpretarse de mauera simpllflcada como la tasa de-
1mpuesto adlcional con_que habria que gravar los ingresos de las personas para
generar recursos que, transferldos integramente a los grupos pobres, les perm1-~~

tleran abandonar su. cond;cién de pobreza. o Con e s

El déficit de pobreza expresado como pcrcenta]e del ingreso dlsponible de
~ las personas puede variar por tres razones o factores de muy distinta naturaleza.
Un primer factor puede ser un cambio en la severidad media de la pobreza, es
decir, un cambio en el défjicit medio por babitante definido como la ldiferencia
entre la linea de pobreza y el ingreso medio’ ‘por. habitante de los pobres.. Un.
segundo factor puede ser. un cambio en la extensién de la pobreza, es decir, en el
porcentaje de personas que viven en condiciones. de pobreza. Finalmente, un tercer
factor puede ser un cambio.en el ingreso por habitante agregado del pais.~ -
sintesis, este d&ficit puede dismimuir aun cuando la severidad y la. extens16n de .
la pobreza hayan permancecido constantes y, por lo tanto, este déficit mis que
reflejar la magnitud de la sztuaciqn de. pobrgza de un pais, mide la capacidad de
este para al;vzarla o erradicarla . - . , R
A partlr de la expresién (15), ‘el cambio porcentual entre dos periodos de
tiempo experimentado por el dé&ficit de pobreza, expresado como, porcentaje del 1nar~eso
disponible de las personas, puede descomponerse en la suma de tres‘efectos de. muy*
distinta naturaleza: A i - N
, (16) (DPR¥) DPP”+ Ip e ‘v%*fw=ﬁ R f“_ff“ ;

La expresién (16) permate identlficar la parte de la variaclén porcentual del
déficit de pobreza relativo:.que se debe acambios en la severidad de la pobreza -
(ﬁ?P) la parte que se debe.a: cambios en la éxtensidén de la pobregza, y la parte
que se debe a cambios en el ingreso agregado por habitante. Esta expresién permi-
tirs distlnguzr en¢ué medida el d&ficit de pobreza relativo dlsmlnuye ‘debido a un
mejoramiento en 1a'.situacidn de pobreza del pais, y en qué medida &sta’disminuye -
sblo debido al crecimiento agregado del pais sin cambios en su situacién:de: pebreza.

iv) Dé&ficit de pobreza relativo al ingreso del X por ciento més rico de la
poblacidn (DPRYX). Corresponde ‘al déficit de pobreza total -dividido por’ el ingreso
-del X por ciento mds rico de:la poblacién: = Lo e
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(17) (ppRYx) = PP - Y0 g o DPPx1I
B,Y P B Y

en gue B, representa la participacién en el ingreso total del X por ciento mis rico
de 1la. pobla01on. Este déficit puede interpretarse de manera simplificada como la
tasa de impuesto adicional con que habria que gravar los ingresos del X por ciento
mds rico de la poblacidn para generar recursos que, transferidos integramente a los
grupos pobres, les permitieran abandonar su condicidn de pobreza. Este déficit
puede alterarse por una simple concentracidn del ingreso en los tramos altos sin
que se afecte en forma alguna la situacidn de los pobres y, por lo tanto, mds que
medir la magnitud de la pobreza, mide la capacidad de los grupos de altos ingresos
para aliviarla o erradicarla. Una variante de este déficit consiste en expresarlo
no como porcentaje del ingreso total del X por ciento rico, sino como parcentaje

de los ingresos del X por ciento m8s rico una vez descontado un monto equivalente
al nivel de ingreso correspondiente a la linea de pobreza.

~ v) Déficit de pobreza relativo al gasto p@blico’ (DPRG). Corresponde al
déficit de pobreza total dividido per el gasto publico, y refleja en cierta forma
la capacidad del secter pfiblico para abordar el problema de la pobreza:

T LP - Y I DPP x I
(18) (DPRG) = ( Py _P__ = P
Y  (6/Y) Y (6/Y)

en que (G/Y) representa el gasto pliblico eemo porcentaje del ingreso nacional. Una
forma alternativa de expresar este déficit y que refleja mejor la capacidad efectiva
del sector pliblico para abordar el problema de la pobreza, consiste en expresar el
déficit de pobreza total como porcentaje de aquella parte del gasto plblico en que
la autoridad politica tienme un cierto grado de libertad con respecto a su utiliza-
cidén y destino.

La expresidn (18) permite descomponer la variacién del def1c1t de pobreza
relative al gasto pliblico en la suma de cuatro efectos:

(19) (DPRG) = DPP + fp - ¥ - 6/

Les efectos primerc y segundo miden la parte de la variacidn del déficit que
obedece a cambios en la severidad y extensidn de la pobreza, respectivamente. E1
tercer efecto refleja la variacidn causada por el crecimiento agregado del ingreso
en tanto que el cuarto corresponde a la variacién debida a cambios en el tamafio
relativo del sector piblico.

Finalmente, es interesante también analizar en qué medida el ritmo o velocidad
de crecimiento de los paises afecta la distribucidn de los frutos del mismo. En
otras palabras, analizar la relaeidn entre la eficiencia en el crecimiento y la
equidad en la distribucidn de sus frutos.

A este fin se anal;zara la relac1on existente entre el porcentaje del
crecimiento que se destind a aliviar la situacidn de pobreza en cada pais

)
(Eﬂgf;—gyﬂggd y el ritmo de crecimiento del pais respective (Y).
Y
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Observapioﬁes metodolégicas'fiﬁales'

El presente apendlce extiende la metodologla presentada en el capitulo II al caso
de los siguientes cinco grupos de 1nd1v1duos deflnldos de acuerdo con su 31tuac1on
’en e; periodo- injcial y final. :

o 1) Persanas que eran 1nd1gentes en. el periodo 1n1c1al y siguen szendolo en
"el periodo flnal (1,1). s o ‘

L 11) Personas que eran 1nd1gentes en el periodo 1n1c1a1 y pobres no 1nd1gentes
en ei periodo final (I, P") : e a : el
’ ; 111) Personas que eran pobres no 1nd1gentes en el periodo 1n1c1a1 y 31guen
31endolo en el periodo flnal (P* P ). . : . o
iv) Personas que eran pobres no 1nd1gentes en el periodo 1n101a1 y no pobres
en el periodo final (P“,N) e e -

v) Personas que ya no. epan pcbres en-el perlodo 1n1c1a1 (N N)

Definiciones
(1) a?i = Participacidn del grﬁéo ii en el.ingreso total del periodo inicial.
~
(2)‘AYii7: Cambio porcentual en: el ingreso por habltante del grupo ii entre el
o T periodo 1n1c1a1 v flnal. -t
(3) LI = Linea de 1ndigenc1a. FRne
o j ‘ )
() YbIJw _ LI YIP*
YIP*': s R B AL
" Yl LI L
= %
- YIP*
Lol
(6) Togy s I - Ypuy
| Ypay
(7) ?A - Y:El;.v - LP
PR —
‘ YP:’:

Medlante estas deflnlclones, 1a expresién (11) del texto puede escrlblrse o
de la s1gu1ente manera:



~
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(8) _
A o A o I\N AA o A o I\N
= . +
T2 oy Yop + Ogpe IP“ + 7px Yrps. * Opaps Ypupse + %pay  Ypay
o - hA o ~ o

Esta expresidn permite descomponer la tasa de crecimiento del ingreso por
habitante (Y) de un pais en un determinado perlodo de tlempo en la suma de siete
efectos: , el .

i) Efecto de mejoramiento de los indigentes (EMI). - Este efecto:puede inter-
pretarse como aquella parte del incremento del ingreso por persona que se destind
a dlsmlnuir la severidad de la indigencia, y corresponde a la parte gue se destind
a mejorar las cond1c1onea de v1da de los que eran y siguieron siendo 1nd1gentes.

ii) Efecto de mejoramiento necesario para que los 1ndigentes que dejaron de
serlo alcanzaran la linea de indigencia (EMNIP*), Este efecto corresponde a
aquella parte del incremento del ingresc por habitante que se destind a reducir
la extensidn de la indigencia.

iii) Efecto de mejoramiento por sobre la linea de indigencia de los que eran
indigentes y dejaron de serlo (EMAIP®)., Este efecto corresponde a aquella parte
del incremento del ingreso por habitante que se destind a alejar de la linea de
indigencia a aquellos que abandonaron esta condieidn durante el periodo.

iv) Efecto de mejoramiento de los pobres no indigentes (EMP#*). Este efecto
corresponde a aquella parte del incremento del ingreso por habitante que se destind
a reducir la severidad de la pobreza no indigente, y corresponde a la parte que
contribuyd a incrementar el ingreso de los que eran y siguieron siendo pobres ne
indigentes.

v) Efecto de mejoramiento necesario para que los pobres que dejaron de serlo
alcanzaran la linea de pobreza (EMNP*N). Este efecto corresponde a aquella parte
del incremento del ingreso por habitante que se destind a reducir la extensidn de
la pobreza.

vi) Efecto de enriquecimiento per sobre la linea de pobreza de los que eran
pobres y dejaron de serlo (EEP*N). Este efecto corresponde a aquella parte del
incremento del ingreso por habitante que se destind a alejar de la linea de pobreza
a aquellos que abandonaron esta condicidn durante el periocdo.

vii) Efecto de enriquecimiento de los no pobres (EEN). Este efecto corres-
ponde a aquella parte del incremento del ingreso por habitante que se destind a
enriquecer a quienes ya no eran pobres en el periodo inicial.

El incremento del ingreso naciocnal por habitante se puede descomponer en la
suma de estos siete factores:
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(9) Y = EMI + EMNIP* + EMAIP® + EMP®* + EMNP“N + EEP®N + EEN

Mis afin, estos’factores se pueden agrupar en tres categorias: los que. contri-
buyeron a aliviar la severidad o extensién de la indigencia (EI); los que contribu-
yeron a aliviar la severidad o extensidn de la pobreza (EP), y los.que contribuyeron
a mejorar la situacidén de los no pobres (EN).

s (1—0):-31 BMI + EMNIP-'-
(11) EP EMAOP* + EMP + EMNP*N

(12) EN EEP"‘N + EEN*
: Lo anterlor permite descomponer el 1ncremento del 1ngresc nacxonal por
habitante én -la ‘sume de-tres grandes efectos relacicnados ‘con la indigencia, la o
pobreza y la no pobreza.

nE

(13) Y EI + EP‘+ EN

§ e
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