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Introducción 

En el año 2000 , alreàèüoí 'de 170 ijiilXones dé latinoamericaBOs s-eguirân viviçpdo en 
condiciones dé jxjbreza critica; si no ¿aidjia él estilo de desarrollo qi^ ha predo-,v 
minado etí la; mayoría de los países de Án^rica Latina y si no sé toma conciencia 
internacional de la necesidad/de biiscaí nuevas formas de solidaridad con los países 
de menor desarrollo de la reglón. 

A fines del siglo los ¿xabres se habrán concentrado en las ciudades, uno de . 
cada cuatro habitantes iirbanos será póbre, y habrá 102 millones de personas pobres 
en las ciudades, A pesar de ello la inciden cia de la pobreza seguirá siendo mayor 
en el sector rural, ya que el 50% de .los habitantes rur^es ,ŝ rân ppbres. 

En nuestí^s días la situación de jtóbreza nib'ê  del 
pronóstico- formulado para el ̂ o 2000. Èn la actualid9¿.,^áy; ̂  América Latina 
alrededor'de 130 miJlones dé prison as jjobr^, Ip quç equiya^ 'a-35% de la población 
total, que sé distribuyen'èn 'prbí»i«cipnés semejan̂ ^̂ ^̂  rurales y 
uzbanas. 

La disminución relativa la jpobrezá crític^ en .el presente decenio y el 
próximo se èstima que será menor, que la e:^erimentàda eñ el pasado, pues se supone 
que la tasa de crecimiento ecaiómico será inferior y que ño habrá cambios en, los 
estilos de desarrollo vigentes. Mientras que entre 1970 y 1980 los cálculos 
muestran una reducción de la incidencia de la.pobreza de UO a 35% ̂  entre 1980 y el 
áfio 2000 la incidencia de la pobrezá ié réducüría sólo. de 35 a 30%. 

Eátas'éifras son suficièhter®iité elocuéntcís para irastrap la inagjiitud de un , 
fenómeno que atenta contra imó de los dereçhos t ^ .elementales del 
derecho a una'yi^;'di^a, r • 

No es' de éxtrafíéa;' ditcncés que lá CEPAL y otros organismos de las'Náciaies 
Unidas hayan deriimciádo con insistencia desigualdades extremas que se han . 
producido y'que h ^ persistido en los ̂ aíáes latinoamericcinos. La pobreza es uç\ 
fenómeno visible cuyo dramatismo sé palpa en las formas de vida campesina o en el 
rápido trânsito de un barrio a .o.tro en las grandes ciudades. La pobreza está más 
allá de'las ideologías i sinpíein^te é;xiste, sé puede cuantificar, caracterizar, • 
xibicái'! y nadie, ai renos ptSbliòamen^é, muestra., su satisfacción por la existencia ̂  
de la miseria. Sin embar^, en lá r^e^idad no ha habido una estrategia global - . 
acompafíáidia de políticas especificas'déstinadás a erradicar una sitiíaci^ irán , 
inhunãná como injusta. 

La preocupación de la CEPAL por los problemas de la equidad distributiva se 
remonta a sus primeros años de existencia. En sus. estudios y proposicipnes a los 
países, sien^re ha vinculado el crecdMênto económico a la justicia .distributiva, 
denunciando sis.temâticamente tantoíos factores que han limitado im crécináentp .. 
dinâmico, ò o ^ los q;üé han dado, origen a iihá distribución desigual del ingresp, 
Nmca sé ha aceptado que la éxístéhcia de ctesígxiáldades extremas sea una condición 
para lo^ar una alta tasa dé crecimiento écpriómicP. 

• ' '/En afÍQS 
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En años recientes estas preocupac±eaie'S~sê'ha^ reiterado, especialmente cxiando 
se han propuesto cambios profm^if^j^ los estilos de des arrollo.en los cuales se 
consi^re^ como c±)jetivo , prioritàr|oí :Ía satisfaccife de liga;necesid5(des bâsicáisj en 
los eé'^i^os realizados conjuntároste ccai ei,.3.ànçp Mundial, para medir.y analizar 
la dié'"&Íbüci&i del ingreso e.n An^idcá LatÍE\a, y.-:̂ ; los abynd^tes,. y orientadores 
trabajos realizados específicamente en el campo soc^alj , . l .. . 

,Es en esta tradición que CSEPAIj propor̂ e. ítl Rrogrcpa de ,NacÍ:!CR.es.-Unidas, para 
el la reaUzaciíffi -de un prcy^/rto que el fjetíSáneno de la 
pobré¿é: crítica" ̂ ^ América latina y proponga pollt^icasj.pajía-^i^íeí^rl^ 

Dada la complejidad del tema, la diversidad de variables que intervienen en 
su explicación y,,coincidencia que yarips. p^poai^opjs defl sist^jí©, (te las Naciones 
Uhidas tienen su sf^' ?sgional en Santiago de caílle., se.; decict^ q̂ ft el, pzoyecto 

, el 
UNICEF, el ILPES, el CELADE, el PREALC y la FAO/ 

El objetivo de. arrollo .del .ççl^orar cortVioS'gobiernos 
de la regiSn en la re^izacián de sus ..propósito^ la pairticipacife de la 
pob3¿ci6n en los beneficios, del desai^Mp;: y^'^í^-Xi^íP-P^^ pobreza 
critica en sus respectivos tr^ajoa., ! , ''̂  ví-ív oT:- - • ; • 

El presenté informe sintetiza los . Atados, de, !^;. actiyi:da,des: realizadas en 
el projrecto y se ajxaya también én estudios elaborados por la misma CEP AL y por otros 
organismos especi^izados,. .En este sentî to--deben destaca^'se ilâ  
realizadas bajo la dirección de la de .̂ a, CÉPAL esn Mê:^ep.jSobre:;la pobreza 
y la satisfacción de las necesidades básicas en el Istmo Cenl3>Q®erieanOí¿i:,uEse \ 
proyecto también fue financiado por el PNUD y se realizó dantro del marco del 
Proyecto Iní;er^§titucional de .Prcbreza Critica» dftr los princi 
resultados .álcanisados proyecto.mencionado cÇ>areoe.fen .el dOCtaSJ&íí'tiO.-titulaidD 
"Satisfacción de. jías necesidades .básicas de la poblacijS^b^el; iB^xp- ̂ -^ax^ricano" 
(E/CEPAL/íÍEX/1983/L. 32) y, ppr lo. tanto no se incluyen;.en;;«§̂ ^̂  -

La falta de un már.c9 teóric» dificulta ¡el ; ̂ âlisis. 
y hace i'iíeyitáble ç^r. en.jalgõn grado de 5ubj.etiŷ ;S5SD ¡ouaft*̂  9». pí^ten#..rdefinirla* 
Sin descoTOcer. e.s.te ipopn^^^ teniendp..jp^sent!e^ que es ^ 
objetablé, los Hestudios.;rea3^ en el Proyecto, se qr^eptaro^ Epr iwa-izarte, i .. 
a perfeccionar el conocimiento existente sobre el fenómeno de la potoiíete abaolxtta 
en América Latina y, por otra, a sugerir orientaciones de política que- pudieran 

_ .... ,, .rv-vx.: r . 

esos dos. grandes propósitos , el presente Mifoiriie : 
examñia CT'JW,^ de los, problemas conceptuales y metodológicos 
que sur^h. .puapdp̂ r̂ ^̂ ^ se reseña la;eiçteiisiôn y el grado 
de l^p'^iéja en proporciona infortraci6n> sobre &1 desarrollo dê 
América Latina'y lá evoiuciOT de la pobreza en los decenios piasados; se señalan:) las 
principales características socioeconómicas y demográficas de la pobreza rural y 
urtíana; y por tdtimo se señalan algunas conclusiones que se desprenden del 
diagnóstico, 

/La segunda 
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La segunda parte se inicia con algimos comoitarios sobre las estrategias 
recientes destinadas a satisfacer las necesidades básicas o a aliviar la pobreza; 
a ccx̂ t:m̂ laci&l se identifica con precisión la estrategia elegida, y se señalan 
las orientaciones para la formulación- y ejecución de po l í t i cas destinadas a 
stiperar la pobreza. Esta tUtima sección, que es la más extensa del informe, 
contiene un análisis sobre las acciones destinadas a aumentar la cantidad y calidad 
de los «npleosj las iniciativas destinadas a provoca m cambio en la e-structura 
de la propiedad y un aumento en el acervo y pi:^v(ctividad de los activos que poseen 
los pobres, y las medidas destinadas a garantizar ing^so mínimo familiar. 

La tercera parte del informe contiene algunas reflexiones sobre las 
exig^cias políticas y de canbios en la aàninistraciéh del Estado que es preciso 
realizar para hacer viable m a estrategia que se proponga superar, los conf l ic tos 
econômicos, sociales y poHticos que puedan sxirgir con ocasión de las transforma-
ciones qve hay que introducir.; en los estilos tradicionales de desarrollo, para 
superar los obstáculos que hasta el presente han impedido mejorar en forma sigii»-
ficativa la situación de los grupos nás pobres de la población latinoamericana. 

Dadas las diferencias que existen entre los países de América Latina y las 
diversas formas en que se presenta la pobreza en cada país, es imposible proponer 
recetas de validez general. Forestas razones, se propone un conjunto de medidas 
que podrán servir de orientación a los encargados de formular y ejecutar las 
políticas, quienes deber̂ ân adaptarlas a las condicicsies econômicas, políticas y 
sociales propias de cada p^s. 

Por ültimo, se debe tener en cuenta que las recomendaciones de política 
forman un conjyntô coherenite. ctQro êxito depende precisamente de su oonplemen-
tariedad, por lo qve su aplicación parcial desvirtuaría la concepción global que 
se ha tenido presente al formular las recomendaciones. j 

/Primera Parte 
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Parte • 

HACIA UN MEJOR CONOCIfÈENTO DEL FENOMENO DE LA POBREZA 

En la introducción de este infoínne "Sé' señaló que là CEPAL ha; teftido como preocu-
pación permanente la de encontrar lá íiísaera de estimular el- desaisrollo de los 
países de la región, mediante él logró de tres objetivos centrales: el creeimiento 
económico, la distribución equitativa de la riqueza y del ingreso y la mayor 
autonomía nacional. ^ v;, . : . 

Dentro de este marco de pffeocupacioiies pi-ioritarias se' inscribe el Proyecto 
Inter institucional de Pobreza Crítica, qué ponè él-aíiíKñto'éfi;'los' sectores ihâs-''' 
desprotegidos- dé la población latihoamèrÍGàna,''és'deiGÍr ,i aquellos qué no estâil éñ 
condiciones de sátisfacér" süs'nécésidades bâãicâs:. s/i . ; . i- .ío., ' . • ¿íí.; 

Para cumplir con el objetivo principal del Proyecto, que ha sido colaborar 
con los gobiernos en su" t)ro'pôsitò de sü^ la pòbrêza,r epa'ñébésario en primer 
término determinar lâ magnitud y ¿arácterísticas'dfe^'iá -fíobréza en dif^entés ' " ' 
países de la región. En la priíhéra etapa del Proyectó, ya se contaba-cOn los 
resultados de un estudio £»earizade en el marco del provecto conjxinto CEPAL/Banco 
Mundial sobré médición y" análisis dé la distribución del; ingreso en los^países 
de América Latina.^/ En dicho estudio se había desarrollado una metodología 
que permitía definir quiénes eran pobres y cuantificar la magnitud de la pobreza 
a nivel naciohal.' Pues bién, sé consideró que esa metodología era congruente'^ con 
la conceptüâlfèãci-óh de la'pobreza en el marco de dèsarrolIÒ látinoámericano que • 
orientaría lós ánáliéis' del^ PrÒyeetó y que se podía, a pártir de ella, determinar 
cuántos son los pobres, dónde están, cuáles son sus carácterísticais y cuál és la 
realidad econômica y social en que están insertos. 

La primera parte de este informe está destinada a responder esas cuestiones 
básicas que constituyen el diagnóstico del cual se deducirán las sugerencias de 
políticas. 

1. Aspectos conceptuales y metodológicos; 
¿quiénes son pobres? 2/ 3/ U/ ~ 

Es indudable que una definición amplia de la pobreza no debería tener como único 
punto de partida la insatisfacción de ciertas necesidades básicas materiales, 
sino que debería incluir también otras necesidades igualmente básicas aunque 
de naturaleza no material. Entre los aspectos no materiales de la pobreza que 
se señalan más frecuentemente en los estudios cabe mencionar la autorrealización 
personal, la participación en la sociedad» la calidad del medio ambiente, la 
libertad, los derechos humanos, etc.^/ 

Sin embargo, tanto en la selección de las necesidades básicas no materiales 
como en la fijación de criterios mínimos para su determinación, hay un alto grado 
de subjetividad, lo cual unido a la virtual imposibilidad de medir el grado de 
satisfacción de ellas, hace aconsejable, para los propósitos de un estudio empírico, 
concentrarse en las necesidades materiales consideradas básicas. 

/Para el 
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Para el trabajo empírico» tanto la medición como la caracterización de la 
pobreza requieren contar con ion criterio objetivo que permita clasificar ía 
población en distintos grupos de acuerdo con su situación de pobreza o de no 
pobreza. 

a) Critef^íos para identificar a los pobres &/ TJ 

Sen propone dos métodos para identificar a los pobres: el método directo 
y el método basado en el ingreso. El método directo consiste simplemente en 
identificar como pobres a todas aquellas personas cuyo consumo efectivo deja 
insatisfecha alguna de las necesidades consideradas básicas. El método basado 
en el ingreso consiste en calcular el ingreso mínimo necesario para satisfacer 
todas las necesidades básicas, el que constituiría entonces la "línea de pobreza", 
e identificar como pobres a todos aquellos cuyo ingreso sea inferior a esa línea 
de pobreza. El método directo propuesto por Sen plantea algunos interrogantes: 
¿deberán clasificarse como pobres las familias que presentan deficiencias en la 
satisfacción de Una o más necesidades básicas independientemente del grado de 
satisfacción de las demás, o deberán clâsificarse como pobres aquellas que 
presentan deficiencias generalizadas en la satisfacción de sus necesidades básicas? 
Es indudable que el grado de uniformidad o desunifcrmidad de la pobreza constituye 
un aspecto crucial para responder a la pregunta anterior. Mientras tnayor sea la 
coincidencia dé los hogares que presentan deficiencias, mayor será la discre-
pancia resultante de la aplicación de los criterios mencionados anteriormente. 
Los escasos estudios empíricos en que se analiza en forma desagregada la satis-
facción de las distintas necesidades básicas muestran una relativa desuniformidad 
de la pobreza. Esa desuniformidad significa que si se aplica el primer criterio, 
se tenderá a clasificar gran parte de la población como pobre, en tanto que si 
se aplica el segundo, la tendencia será'inversa^ De allí que convendría utilizar 
algún criterio intermedio entre estas dos posiciones extremas que se traduzca 
en urv indicador que resuma el grado de satisfacción de las necesidades básicas. 
Ello supone el uso de ponderaciones según las cuales se podría determinar en 
qué medida lá satisfacción de tma necesidad sustituye o no las deficiencias de 
otras. Los resultados que se logren serían altamente sensibles a las pondera-
ciones elegidas y en esa elección habría implícito un cierto grado de arbitrariedad. 

Por otro lado, como señala Sen, el método de ingreso toma en cuenta las 
idiosiiicracias individuales sin violar la noción de la pobreza basada en la - . 
privación, puesto que permite identificar a quienes no poseen la capacidad de ' 
satisfacer sus necesidadeá básicas dentro de los comportamientos y convenciones 
prevalecientes en cada comunidad. 

Por estas razones de orden conceptual y Otras dé orden práctico derivadas 
de las restricciones impuestas por la información disponible, se ha utilizado el 
método del in^eso para identifica a los grupos pobres. 

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

/b) Las 
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b) Las iínéais" dé pofeyieza 

Bâsicaráente exksteri tres "enfoques pará'defiriir las ííVifeas de pobreza. El 
primero es absoluto, el segundo relativo y el tercero una combinación de los dos 
anteriores. El enfoque absoluto define una norma o patrón mínimo de vida en 
términos de nutrición, vivienda, salud, vestüát>Ío-y-otras neéésidades conside-
radas bâsiQas. El ingreso necesario parg sustentar este patrón mín^o de vida 
constituye ía línea dé pobreéa. " ' , V , . - , 

El enfoque relativo óonsidó'á en forma ^plícitá la interdependencia 
existente entre las lineas de pobreza y lá dlstibibución àei ingréèòV La aplica,- ' 
ción más,sencilla y más conocida de este enfoqué còpsiste en conSidérar como 
línea de pbbreza el nivel de ih^éso qüe sepâra al 20 o al <+0% más poíbre del 
resto de lã poblaóióñ.g/ Segdn" este ci>atério existe hecesariamente un porcéntáje 
de potyes conètánte. y permanent^.' 

El tercer enfoque procura superar* está desventajá del enfoqué rélativo 
sin abandonar totalmente la ¿oncepciófi r'eiátiva de la/pobreza. Un ejemplo de 
este enfoque, qué en cierta medida; es una c'ombinacióti de los doá'anteriores'y 
consiste en fijar la línéa de pobreza ccànò un determinado porcentaje del ingresó 
medio de la población. 10/ Dé acuerdo còn eète critérió, mientras más igualiteiíia 
sea la distribución del ingresó, menor será él húmero de pobres, cualquiera sea / 
el ingreso medio por habitante que exista en el país. ,. -

c) El criterio elegido " ' .'' ' ' . . . 

En el estudio de cúantifícación de líi pobreza 6/ cuyos resultados sirvieron 
de punto de partida al íhroyé'ctro, se eligió un òMterTo absoluto, pero relacionado 
con el estilo de vida prèvâlgcíerite. Elló cotidujó a estimar líneas de pobreza 
que representan un juiciOj acerca de'los niveles míninios aceptables de satisfac-
ción de un conjunto de necesidades básicas, por debajo de los cuales se registran 
situaciones de privación efectiva que se consideran nò sólo moralmente intóle-
rables sino criticamente degradantes de la condición humana. 

Tal criterio supone, por otro lado,, aplicar una norma valorativa uniforme 
-aunque especifica en su definición para cada país^, Ío que permite superar el 
problema que plantea la heterogeneidad de critéi?iòs de la definición dé pobreza 
aplicados en los distintos países.' Éllb resultáha más adecuado a los propósitos 
del Proyecto; que incluyen no sóío lá ráedición y el análisis de la pobreza 
dentro de un país, sino también un análisis comparativo énti-e países. 

Una vez adoptado un cif-iterio absoluto de pobreza és necesario determinar 
cuáles necesidades se consideran básicas y qué niveles mínimos de satisfacción 
de ellas se juzgan adecuados. El costo-que representa'satisfacer las necesidades 
seleccionadas según los niveles estipulados da origen a las líneas de pobreza. 
Es indudable qué ambas decisiones stípcinen un cierto grado dé arbitrariedad. 
Comúnmente las necesidades consideradas bâsicas„APcluyen un.núeleò indispensable 
o irreductible dentro de cada uno de los siguientes grupós de heceáidadéstll/ 
alimentación, agua y alcantarillado, vivienda, vestuario, calefacción e ilumina-
ción, salud, educación, artefactos y muebles de hogar, transporte, recreación y 
seguridad social. 

/En el 
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En el estudio mencionado se adoptó, para el trazado de las líneas de 
pobreza, un método basado^ en las necesidades de alimentación. Este método, 
cuyos antecedentes se remónfari al célebre estudio realizado por Rowntree eri 
1901 sobre la pobreza 6n .York,12/! consiste en determinar, sobre la basé de los 
requerimientos nutricionales ínínimos, un presupuesto normativo dé aliméfttaciôn 
y, a partir de él, un presupuesto tnínimo para responder a un conjunto: de nece-
sidades básicas. 

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 mas esencial de las necesidades humanas; b) permite 
reducir significativamente el grado de arbitrariddad implícito en el análisis, 
y e ) mediante una extensión simple, puede onplearse para analizar otras necesi-
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 mínimas de energía; y'proteínas de las personas següñ' sexo, edad, peso, 
grado de actividad físicaj.estado de embarazo o lactancia y calidad proteica de 
la dieta¿IH/ Se establece allí que esos requerimientos^sbn necesarios para 
mantener a una persona en buenas condiciones de salud. • • 

Sobre la base de este estudio y considerando la composición de la población 
por sexo yredad^ peso medio de las personas, grado de actividad física, porcen-
taje de madres embarazadas o en etapa de lactancia y calidad proteica de la 
dieta en cada país, pueden estimarse los requerimientos energéticos y proteicos 
medios por habitante en los distintos países,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 imedias de energía y proteínas 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 hábitos de consumo 
de la población. Tercero, los cambios que se introduzcan a la canasta con respecto 
a este promedio deben propender a disminuir su costo. En síntesis, la canasta 
introduce normativamente dos tipos de modificaciones respectó a la canasta media 
del país. Una tiende a que el contenido de calorías y proteínas coincida con 
las necesidades mínimas de estos elementos, y la otra procura abaratar su còsto.16/ 

El costo de adquisición de esta canasta en cada uno de los países conside-
rados, obtenido valuándola a los respectivos precios minoristas, constituye un 
presupuesto mínimo de alimentación. El ingreso que sólo cubre ese mínimo corres-
ponde a la denominada línea de indigencia o línea de extrema pobreza. Dicha 
línea alcanza un nivel mayor en los sectores urbanos que en los rurales debido a 
los índices diferenciales de precios en esos dos sectores. Sin embargo, es 
indudable que esa línea de indigencia o extraña pobreza no es suficiente para 
abordar el problema de la pobreza. Ya A. Smith 17/ distinguía entre lo que es 
"necesario para la mantención de la vida" y ''cosas que las reglas de decencia 
establecidas han hecho necesarias". Siguiendo esta miána línea de pensamiento. 
Sen distingue entre una línea de pobreza nutricional y una línea de pobreza 
cultural. La primera de ellas corresponde a la línea de indigencia descrita 
anteriormente. 

/Para obtener 
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Para obtener una linea de pobreza (en el sentido cultural indicado por 
Sen), que representé un presupuesto minimo de gasto pára cubrir él conjunto de 
necesidades básicas -no sólo llas'nutricionaleis-í se utilizó una relación 
normativa entre el consumo .en. alimentos y el Gonsumojtotal, de acuerdo con él 
método desarrollado pioneramente por Orschansky .19/ ' El método consiste en 
determinar , a partir de encuestas sobre presupuesto ;ífamiliar, el porcentaje del 
ingreso total de los pobres que estos gastan en alimentos. El costo de la 
canasta mínima de alimentos dividido por este porcentaje da origen a la línea 
de pobreza. Segün encuéstas de presupuestos familiares se estima que lais familias 
pertenecientes a los estratos de bajos ingresos gastan en alimentos cerca del -
50% de su ingreso en las zonas urbanas y cerca 'del 60% en las mírales. Basándose 
en estos datos, se ha fij.ad0: la línea de pobreza en las zonas urbanas; y varales 
en un nivel equivalente al doble y;a.siete cuartos de las respectivas líneas 
de indigencia^:-: • i-;,-o , : • • -

•• • .• • 'yi':, v' b;-;.;; • •vh.: Í.ÍVVO; 
En otras palabras, lais .familiasriçdigêntfea som^ cuando^ 

asignaran la totalidad dev sus recursos a la .ccanpra de aiimentbs', no satisfarían " ̂  
sus necesidades tiutricionales mínimas. Las familias pobres son - aquellas cüyóá -
hábitos de gasto en alimentos y sus otros gastos de consumo no les permiten 
satisfacer sus necesidades nutricionales mínimas. 

Una vez detenninadas las líneas de indigencia y pobreisaj' es tiecêsa3?ió 
seleccionar una variable para contrastarlas a fin de identificar y Cuantificar' 
las familias en estado de indigencia y pobrezai La riqueza, el iingreso y el 
consumo de las familias representan tres opciones para abordar esta tarea. El 
criterio central para dilucidar esta alternativa consiste en establecer cuál de 
ellas mide o refleja mejor el nivel de bienestar de la familia. • 

A la luz.de este criterio, el ingreso permanente constituye la mejora 
variable para medir el bienestar, puesto que incorpora 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 implícitas en la esti-
mación de la riqueza y del ingreso, permanente a partir de las encuestas de • 
hogares, se descartaron estas variables cotio indicadores de bienestar y sólo se 
mantuvieron las de ingreso corriente y consumo corriente. 

Entre los aspectos que interesa analizar para evaluar la conveniencia rela-
tiva de. estas dos variables se pueden citar la precisión de los datos obtenidos 
a través de su aplicación en las encuestas de hogares, el féncaneilo de ahorro 
negativo o "desahorro'' ,que se observa en los grupos de.bajos ingresos de los 
países en desarrollo, las variaciones transitcM:>ias de ambas, variables, el ciclo 
de vida en relaci^ con el comportamiento del ingréso y consumo, etc. ' 

En definitiva,- en e,l estudio preliirinar sobre cuantifioación de la pobreza,^/ 
se optó por utilizarj el ingreso corriente como variable .répres:entativa: del 
bienestar material. Esta decisión se basó fundamentalmente en-considefacioneá 
de orden práctico ̂  ya que eran escasos los países, en Latinoamérica'que^ contaban 
con encuestas recientes de consumo o presupuesto familiar, por lo qdé la bpción 
de utilizar la variable consumo habría restringido enormanente la cobertura de 

/este estudio. 
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este estvuiio. La principal dificultad de utilizar el ingreso corriente para 
calificar el nivel de pobreza de las familias es el sistemático y significativo 
ahorro negativo que registran las encuestas de consumo o presupuesto familiar 
para la gran mayoría de las familias y particularmente para las familias de 
ingresos bajos. Existen muchas hipótesis para explicar las causas y el alcance 
de este fenômeno. 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 hipótesis plantea que el grupo que incurre 
en ahorro negativo es siempre un grupo distinto en diversos mementos del ciclo 
de vida, por lo que la situación se compensa cuando se considera al grupo en su 
conjunto. Finalmente, una tercera hipótesis 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 producción para el autoconsumo, y 
los de ingresos altos por razones tributarias. 

Las dos primeras hipótesis son claramente insuficientes para explicar la 
magnitud y el alcance del fenómeno examinado. Por otra parte, al comparar los 
ingresos declarados en las encuestas de hogares con los ingresos registrados 
en las cuentas nacionales se aprecia inequívocamente la amplitud del fencmeno 
lo cual refuerza lo planteado por la última hipótesis.20/ 

A los efectos de identificar y delimitar la pobreza se utilizó el concepto 
de ingreso total disponible de las familias, que permite corregir las distor-
siones en la declaración de ingresos que registran las encuestas de hogares, de 
manera de hacerlas más compatibles con las cuentas nacionales del país y año 
respectivos. La corrección del factor por subdeclaración se ha hecho con el 
máximo grado de desagregación que permite la información disponible, estable-
ciéndose distinciones al menos por fuentes de ingreso y según la calidad de 
agrícola o no agrícola 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, además de corregirse el problema de subdecla-
ración 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, producción 
para el autoconsumo, ingresos provenientes de ocupaciones secundarias, ingresos 
imputados por posesión de vivienda, transferencias, ingresos de capital, etc. 
La exactitud y precisión de este proceso de corrección ha dependido de la 
información que suministren las mismas encuestas y otras fuentes de información.21/ 

La familia u hogar constituye indudablemente la unidad de análisis más 
relevante para el estudio de la pobreza. Aun cuando interesa más estudiar los 
niveles de bienestar de las personas, sabemos que éstos dependen más 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 
consideración las diferencias de tamaño y estructura de las familias. Idealmente, 
este ajuste debería considerar la posibilidad de que existan economías de 
escala en el gasto con respecto al tamaño de la familia, y de que se pueda 
medir este último en unidades adulto-equivalente que permitan considerar laî '' 
diferencias según el número de adultos, adolescentes y niños, y por sexo, qüe 
caracterizan a los hogares. 

Sin onbargo, como se mencionó anteriormente, las líneas de indigencia y 
pobreza se establecieron por habitante para el prcmiedio nacional, sin considèrar 
ni el sexo ni la edad de cada persona en particular. Dada esta situación, no 
tiene sentido considerar la composición por edades y sexo del ho^ár para definir 
el ingreso disponible por habitante, el cual será simplemente definido como el 
cuociente entre el ingreso familiar total disponible y el número 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 este por debajo 
de la linea de indigencia serán consideradas indigentes. Aquellas familias cuyo 
ingreso por habitante se encuentre entre las líneas de indigencia y pobreza 
se considerarán pobres, y finalmente, aquellas cuyo ingreso por habitante exceda 
la línea de pobreza serán consideradas no pobres. • 

Es importante destacar dos posibles sesgos en la inetodología utilizada. 
Primero, si las familias pobres son de tamaño mayor que'las familias no pobres, 
el hecho de no considerar las economías de escala del gasto con respecto al 
tamaño de la familia implica que el ingreso por habitante de las familias jpobres 
subestima sus verdaderos niveles de bienestar en relación con este mismo indicador 
para las familias no pobres. Segundo, si los niños representan iiriparcehtaje 
mayor que el resto de los miembros del hogar en las familias pobreá qué en; las 
no pobres, no considerar la unidad adulto-equivalerité para computar él ingreso por 
habitante supone una segunda subestimación por parte déi último de los' hi'̂ /elés 
de bienestar de las familias pobres en relación con esté mismo indicador para 
las familias no pobres. - ' • ' 

Tanto la clasificación de las familias pobres y no pobres como el húmero 
de familias en condiciones de pobreza difieren notablemente si se emplea él' 
ingreso familiar por habitante o el ingreso familiar total como criterios de 
medición de la pobreza. Estas variaciones se debén a las notables diferencias 
existentes en cuanto a tamaño del hogar que caracterizan a las familias pobres 
y no pobres.22/ 

d) La incidencia y severidad de la pobreza 

Una vez determinadas las líneas de indigencia y de pobreza para cada uno de 
los países considerados en el estudio, se compararon con la distribución del 
ingreso familiar por persona y así se determinó la cantidad de personas cuyo 

/ingreso era 
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ingreso era inferior a las líneas de pobreza e indigencia. La magnitud o 
incidencia de la pobreza se obtuvieron calculando el porcentaje de personas que 
están bajo la línea de pobreza respectiva en relación con la población total» 

Este índice no registra la gravedad o grado de la pobreza, esto es la 
medida en que la línea de pobreza excede del ingreso medio por habitante de los 
pobres y, ademásj es insensible á las redistribuciones de in^eso entre los , 
grupos pobres. 

Para corregir parcialmente éstas deficiencias se calculó otro índice 
denominado déficit 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 
línea dé pobreza. Las más comunes lo expresan como porcentaje de algún concepto 
de ingreso. Así, el déficit de pobreza puede expreisarse como porcentaje del 
ingreso nacional, del ingreso total de las familias no pobres o del ingreso de 
las familias no pobres una vez descontado un monto equivalente a la línea de 
pobreza. Estas relaciones reflejan el porcentaje del ingreso de las familias 
no pobres dentro del ingreso total y el porcentaje dél ingreso de las familias 
no pobres pior éncima de los niveles de pobreza que sería nécesario redistribuir 
para que todas las familias pobres alcanzaran la linea de pobreza. 

También es 'posible expresar el déficit de pobreza como porcentaje de los 
ingrésos tributarios, del gasto total o del gasto social del gobierno, lo que 
refleja de alguna manera la capacidad de éste para abordar él 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 qué el porcentaje de los 
ingresos necesarios para cumplir tal tarea normalmente excede el que reflejan 
los déficit en un monto que depende de la magnitud dé las filtraciones en el 
proceso de transferencia.23/ 

El déficit de pobreza es sensible tanto a las modificaciones del número de 
pobres como a los cambios en la gravedad de la pobreza, y representa en este 
sentido un adelanto respéctó a la incidencia de pobreza. Sin embargo, los 
cambios simultâneos en el número de pobres y la gravedad de la pobreza pueden 
anularse y por ende no alterar el índice, Al igual que la incidencia de pobreza, 
este índice no capta las redistribuciones que puedan ocurrir al interior, del 
grupo de pobres, lo que implica que una transferencia de ingreso desde los grupos 
menos pobres hacia los más pobres no altera el índice. 

Todos estos índices representan una medición estática de la pobreza, es 
decir, excluyen los aspectos dinâmicos relacionados con la movilidad vertical 
de las personas. Los perfiles de pobreza permiten captar ciertos aspectos de 
estos elementos dinâmicos relacionados con la edad del jefe del hogar y con lo 
que podría denominarse ciclos de vida de la pobreza, y sugieren que la probabi-
lidad de la pobreza está relacionada con la etapa de la vida en que se encuentre 
cada hogar o persona.21/ 

/e) Los 
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e) Los perfilès de pobreza ,, •v.:.,.. • ^ 

Por esta razón se "realizaron estudios sobre algunos países que incluyen 
una caracterización de los hogares.en situación de indigencia y pobreza.25/ Esta 
caracterización en perfiles de pobreza está .dirigida a describir los rasgoa • 
comunes que permitan identificiár los ^upos pobres.,, Dichos grupos deberían ser . 
lo suficientemente homogêneos para constituir grupos objetivo de las políticas 
de alivio a la pobreza. Por otra parte, la identificación de estos grupos debe 
ser lo suficientemente operativa,como para permitir que se formulen políticas de 
alivio a la pobreza que lleguen efectivamente a los grupos seleccionados. 

Los perfiles de pobreza que se/elabqr^on ̂ permiten caracterizar q describir 
los hogares de acuerdo con una. sĵ rie, de caracter relativas.-al 
empleo del jefe de hogar, tales .como sexo, edad, educación, tipo de actividad: 
econ^ica, categoría del èmpleo, > ^ a de actividad econômica, ocupación, ,;íiî .el, 
de subempleo, etc. Una descripción como ésta también toma en consideracioij^ otras 
variables sociales y demogrâficaç qiie/corresponden más al hogar en su conjunto 
que al . jefe en parlriculai'. Estas;,características, incluyen la ubicación geográfica 
del hogar, âü carácter' .de urbano ó rijrai, /su tamaño, el nijmero de .miembros 
ocupados del hogár, el' gradó de hacinamiento en el hogar, el tipo de vivienda, 
el régimen de tenencia de la vivienda, .etc.* Uno de los. objetivos secundarios 
de esta caracterización de la pobreza és encontrar variables de fácil, obsei^vación 
que estén lo sixficientemente correlacionadas con los niveles de pobreza como para 
reemplazar parcialmente el ingreso por habitante de cada hogar como criterio de 
definición e identificación de la pobreza. 

Finalmente, los jefes de hogar'represéntan. sólo iina parte de los mi^bros 
ocupados de los hogares indig.entes y pobres. Los., demás miembros ocupados se, 
puedéti clasificar en dos grupos:, las esposas, de .los jefes de hogar y otros 
perceptores secundarios.. A los propósitos de formulación de una política interesa 
también cohobér las principales características de estos dos grupos, ppr lo que 
los estudios realizados también incluyen un perfil o caracterización de cada uno 
de ellos. . s. 

Cuantificación y perfil de. la. pobreza en América Latina 
alrededor de 1970 . , 

El estudio preliminar ya citado ^ incluyó la dçte:^minación de las líneas de 
pobreza en once países y la cuantificación d ç , . l a ' , l a pobreza en las 
áreas urbanas y rurales de esos/países. ,., ./ .,/. 

Las líneas de pobreza içe expresaroj:i .,̂ n. moneda .de .cada país con el , objeto 
de permitir comparaciones cpn.,los/'ing:?̂ so_s,.de los hogares. /Sin embargo, a los 
efectos de comparar entre sí/las. iineas .de/pQbreza .y también con las estimadas 
por otros organismos internabipn^les, ,se,..procedió a convertir las a dólares. Esta 
conversión se hizo siguiendo dos'/cr^t^riçs,^; Én el primero se, utilizaron: los tipos 
de cambio medios que se. empléaron páçà Ímpar tac i ones ,de .cada país y,,;en el..,. 
segundo se usó el dê paridades 'de poder adquisitivo calculado por la, .CEPAL. •En,: el 
cuadro 1 figura la información de las líneas de pobreza expresadas en moneda de 
cada país para. 1970, y en el cuadro 2 aparece la misma información expresada en 
dólares 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 197.0 .. 

(Monedag nacionales) •• 

Líneas de pobreza , Líneas de indigencia 
Area 

metropo-
litana 

Promedio 
urbano Rural • Promedio . 

nacional 
Area 

metropo-
litana 

iPromédio 
urbano Rural Promedio 

nacional 

Argentina 942 942 620 874 471 • 471 354 445 
Brasil 89.0 . 89Q 588 732 445 .. 445 336 387 
Colombia 3 226 3 110 2 121 . 2 595 1 613 1 555. 1 212 1 413 
Costa Rica 1 296 1 262 849 1 008 646 - 631, 485 540 
Chile 2 920 2 840 . 1 916 .V 2 ,566 i 460 1 420 1 095 1 325 
Ecuador 4 220.. 4 080 . 2 772 . 3 314 2 110 2 040 1 584 . 1 774 
Honduras 380 366 249 284 190 183 , 142 153 
México 2 314 2 234 1 521 1 965 1 157 1 117 869 1 022 
Perú 7 016 6 826 4 606 .. . 5 716 • . 3 508 3 413 2 532. 3 022 
Uruguay 56 984 56. 984 37 399 52 225 . , 28.492 28 492 21 371 . 26 762 
Venezuela• _ 1 292 1 248 849 1. 136 . 646 ., 624 485 584 

Fuente: Oscar Altimir, La dimensión de la pobreza en Amgrica Latíiia, Serie Cuadernos de la CEPAL, N° 27, Santiago de Chile, 
•• 1979.- . . • 

Cuadro 2 

LINEAS DE POBREZA Y LINEAS DE INDIGENCIA: PRESUPUESTOS ANUALES 
POR PERSONA A PRECIOS PE 1970 ' . 

• : (Dólares) . 

I. Conversión mediante tipos de cambio II. Conversión mediante paridades de poder adquisitivob/ 
Lineas de pobreza Lineas de indigencia Lineas de pobreza LIneas.de indigencia 

Area 
metro-
poli-
tana 

Pro-
medio 
urba-
no 

Rural 
Pro-

medio 
nacio-
nal 

Area 
metro-
poli-
tana 

Pro-
medio 
urba-
no 

Rural 
Pro-

medio 
nacio-
nal 

Area 
metro-
poli-
tana 

Pro-
medio 
urba-
no 

Rural 
Pro-

"medio 
nacio-
nal 

Area 
metro-
poli-
tana 

Pro-
medio 
urba-
no 

Rural 
Pro-

medio 
nacio-
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 77 302 291 199 252 151 146 113 132 

Costa Rica 196 190 128 152 98 95 73 82 255 248 167 198 127 124 95 106 

Chile 256 249 158 225 128 125 96 116 269 261 176 .236 134 131 . 101 122 

Ecuador 220 213 145 173 110 105 83 92 301 291 198 237 151 146 11'3 127 

Honduras 190 . 183.. 125 . 142 95 92 71 77 217 209 142 162 109 105 81 87 

México 185 179 122 157 93 89 82 261 252 171 221 130 126 98 . 115 

Perú 181 176 119 148 91 88 . 68 78 228 222 150 186 114 111 86 98 

Uruguay 234 - 234 • 153 214 117 117 68 110 287 , 287 188 263 143 143 108. 135 

Venezuela 287 277 189 252 144 139 .1.08 . 130 326 . 315 • 214 287 , 153 158 122 147 

Fuente: Oscar Altimir, La dimensión de la pobreza en América Latina, 
1979. 

a/ Se utilizan los tipos de cambio medios de importación en 1970. 
Paridades de poder adquisitivo (PPP) en el gasto PIB en 1970 que 
real de loa países latinoamericanos a una moneda común. 

Serie Cuadernos de la CEPAL, N° 27, Santiago de Chile, 

utiliza la CEPAL (1977) para la conversión del ingreso 

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

a) La dimensión de la pobreza absoluta 

La comparación de las líneas de pobreza con los datos nacionales de distri-
bución del ingreso familiar por persona reveló que aproximadamente un 40% de los 
hogares latinoamericanos vivían en situación de pobreza absoluta, esto es, que 
no podían satisfacer sus necesidades básicas, y que un 19% de los hogares se 
encontraban en situación de indigencia, es decir que su ingreso total era 
insuficiente para adquirir la dieta mínima alimenticia.27/ 

El cuadro 3 contiene las estimaciones de la incidencia de la pobreza 
alrededor de 1970 para once países que representan el 80% de la población de la 
región y aproximaciones para el total de América Latina. Puede apreciarse el 
carácter rural de la pobreza latinoamericana alrededor de 1970. A pesar de que 
en ese año la población rural era aproximadamente el U2% del total, el porcentaje 
de pobres rurales era de 62%, lo que correspondía aproximadamente a 72 millones 
de personas. La acelerada urbanización que persiste en la región ha traído como 
consecuencia un cambio en las proporciones anteriores, pero aun así 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. Así, por ejemplo, en el caso extremo de Honduras 
la mayor parte de los pobres eran indigentes. En Brasil y Perú la mitad de los 
pobres eran indigentes; en Colombia, Venezuela y México cerca del 40% estaban en 
esa condición; encontrándose en el extremo más favorable el caso de Argentina, 
en que poco más del 10% de los pobres eran indigentes. 

En síntesis, alrededor de 1970 en América Latina había aproximadamente 
112 millones de personas pobres, de las cuales vivían en zonas urbanas 41 millones 
y en zonas rurales 72 millones. Además, del total de pobres alrededor de 
60 millones de personas eran indigentes, de los cuales cerca de 40 millones 
vivían en zonas rurales y 20 millones en zonas urbanas. 

b) Dimensión de la pobreza relativa 

Hasta aquí se ha hecho referencia a la pobreza absoluta que, como se ha 
señalado, es el concepto que se usará a los fines de hacer ccsnpHi-'aciones entre 
países. Sin embargo, es útil dar una idea de la pobreza relativa al interior 
de cada país, puesto que ello refleja mejor las condiciones reales de desigualdad 
que perciben los habitantes al presentar sus demandas. 
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Cuadro 3 

ESTIMACIONES DE LA POBREZA EN PAISES DE AMERICA LATINA, 
ALREDEDOR DE 1970̂  

Porcentaje de hogares 
bajo la línea de 

pobreza 

Déficit de 
pobreza co-
mo porcen-
taje del in-
greso de los 
hogares 

Porcentaje de hogares 
bajo la línea de 

•indigencia 

Urbano Rural Nacional Nacional Urbano Rural Nacional 

Argentina 5 19 8 — 0,6 1 1 1 
Brasil 35 73 49 7.0 15 42 25 
Colombia 38 SU 45 8.0 14 23 18 
Costa Rica 15 30 24 ' ,3,6 5 • 7 6 
Chile 12 25 17 2,1 3 11 6 
Honduras 4-0 75 65 17.4 15 57 45 
México 20 49 34 4.1 6 18 12 
Perú 28 68 . 50 11.8 8 39 25 
Panamá o . « » « • 39 • • • 8 . 1 0 0 A ó 0 e 25 
Uruguay 10 o • • • » • > • 0 4 , 0 « • • 0 • 

Venezuela 20 36 25 2.5 6 19 10 
América Latina 26 62 40 ' ... • 10 34 19 

Fuenté: O. Altimir, "La pobreza en America Latina: un examen de conceptos y 
datos"s Revista de la CEPAL, N® 13, Santiago de Chile, abril de 1981. 
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Un indicador corrientemente aceptado.de la disponibilidad efectiva de 
recxxrsos econômicos de un país es el ingreso medio por persona. Por lo tanto, 
es interesante conocer la relación que existe entre las líneas de pobreza absoluta 
calculada para cada país y el correppoi^diente ingreso medio disponible por persona. 
Obviamente que en la medida en que éi.ingreso medio se acerca a la linea de 
pobreza, la pobreza absoluta adquiere un carácter masivo y existirá una mayor 
dificultad para superarla. Por el contrario, mientras mayor es la distancia 
entre la línea de pobreza y el ingreso-medi-o de un país , se hacé más posible 
recurrir a recursos nacionales pal̂ a- superarla y el problema radica mas en la 
distribución de los recursos que en. su disponibilidad global. 

El resultado de estas comparaciones, qué sé' aprecia en el cuadro 4-, muestra 
que la dimensión relativa de la.pobreza de los países de América Latina es 
bastante mas uniforme que cuando s'6 presenta en términos absolutos. La pobreza 
relativa se calculó utilizando -el- criterio de considerar pobres a los habitantes 
de los .hogares con ingresó inferior.a-la mitad del ingreso promedio. Para eliminar 
la excesiva influencia que tiene en algimos países- la magnitud de la pobreza 
rural, se presentan separadamente los porcentajes de las áreas urbanas. 

En los casos en que la dimensión absoluta:'de la pobreza es menor (Argentina, 
Uruguay, Chile, Costa Rica), la dimensión relativa adquiere importancia. Esto 
es relevante para el diseño de políticas nacionales, ya que las comparaciones 
las hacen los ciudadanos en relación con el biènestar que ven en el resto de sus 
compatriotas y no con lo que ocurre en otros países. 

• Por otra parte, la relación entre las lÍTieas absolutcis de pobreza y el 
ingreso medio disponible por habitante pone de manifiesto la mayor o menor 
dificultad qüe tienen los países para superar la pobreza desde un punto de vista 
económico. En una primerea categoría se encuentran Argentina, México y Uruguay; 
a continuación Costa Rica y Chile; seguidos por Brasil, Panamá,, Perú y Venezuela; 
y al final de ésta clasificación están Colombia y Honduras. Es interesante 
destacar que esta clasificación es diferente de la que se obtiene al hacer el 
mismo ejercicio con los resultados que aparecen en el cuadro 3 en la columna 
referida a los porcentajes nacionales de hogares bajo la línea 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'ejéirtplo, y éíi cSBnbio está 
en lina posición bastante más favorable que ese país' en el caso de la rel.aci6n del 
ingreso medio con la línea dé la pobreza. También hay una diferencia en el caso 
de Colombia aunque no tan notable como en el caso anterior. Esto quiere decir 
que no hay una relación inexorable entre la posibilidad económica de superar la 
pobreza y la incidencia de la pobreza, lo cual está indicando que algunos países 
han logrado reducir el porcentaje de pobreza absoluta en mayor proporción que 
otros que, desde el punto de vista de la disponibilidad de recursos, habrían estado 
en mejores condiciones dado el mayor margen redistribuible que refleja la dife-
rencia entre, el;ingreso medio y la línea de pobreza. 
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Cuadro 4 

INDICADORES DE LA DIMENSION RELATIVA DE LA POBREZA 
EN AMERICA LATINA, ALREDEDOR DE 1970 

País 

Relación entre las líneas 
absolutas de pobreza 
y el ingreso medio 
disponible por 

persona 

Hogares con Ingreso inferior 
a la mitad del ingreso 

pranedio 

Total Areas 
del país urbanas 

(%) (%) 

Argentina 0.28 28 27 
Brasil 0.46 54 ; 52 
Coiombia 0,62 48 43 
Costa Rica 0.36 35 34 
Chile 0 37 • 33 38 
Honduras 0.68 58 .. 40 
México 0.30 48 44 
Panamá 0.44 47 « • a 
Perú 0.43 48 34 
Uruguay 0.31 • • 25 
Venezuela 0.41 38 37 

Fuente: 0. Altimir, "Lá pobreza en América Latina: un examen de conceptos y 
datos". Revista de la CEPAL. N® 13, Santiago de Chile, abril de 1981. 

c) El grado de pobreza 

Ccano ya se ha señalado anteriormente, la incidencia de la pobreza no 
indica el grado de pobreza, fes decir, dos países con igual incidencia de pobreza 
pueden tener un grado de pobreza muy distinto., lo que se reflejaría en la mayor 
o menor distancia entre el ingreso medio de los pobres y las líneas de pobreza. 
Esto es lo que ha dencaninado déficit de pobreza y que apcu?ece cano porcentaje del 
ingreso de los hogares en el cuadro 3. Este indicador muestra en forma aproximada 
la mayor o menor dificultad que tiene un país para superar la pobreza, desde un 
punto de vista econômico. 

/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 deberían realizarse para que la 
transferencia de ingresos encuentre, su "contaíâpàfi:ida ̂real (un ejemplo destacado 
de esto último es el de las.inversiones en vivienda)jñi él costo administrativo 
en que se debe incurrir para transferir recursos entre los distintos grupos 
sociales. 

' • " A pes^ de las limitaciones señaladas, el déficit de pobreza permite apreciar 
órdenes de magnitud; En algunos casos muéstra quis;la'süperaciôn de la pobreza 
absoluta en América Latina es asequible desde; uii punto de vista econômico. En . 
esos casos cada vez más él.'problema eâ de dÜstribuçiôn y, por lo tanto, su resolución 
deslinda más con la voluñtád y capacidad política pára realizar los cambios estruc-
turales que con la restricción de recursos. 

Alrededor dé 1370 el déficit'de pobreza expresado corneó' porcentaje del 
ingreso total de los hogares era relativamente bajo en Argentina, Costa Rica, 
Chile, México y Venezuela, fluctuando entre »+% para México y 0.6% para Argentina.. 
En una situación intermedia se encontraban Brasil, Colombia y Panamá, con un porcen-
taje que fluctuaba entre 7 y 8%. En cambio, Perú y especialmente Honduras tenían 
un alto déficit de pobreza que fluctuaba entre 12 y 14% del ingreso total de los 
hogares en los respectivos países. 

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

Los antecedentes anteriores dejan de manifiesto una vez más la heterogeneidad 
de América Latina y además muestran que, si bien los países que han llegado a un 
grado de desarrollo .relativo mayor tienen-una posibilidad real de abordar un 
programa de superación de la. pobreza," el rresto. de los países se encuentra en condi-
ciones económicas, prec^ias y en algunos casos imposibilitados para enfrentar el 
problema de la pobreza con sus propios recursos. 

d) Perfiles de pobreza 

Los estudios rerizados, sobre perfileSíide;,pobreza comprenden el área roèta?o-
politana^ de Buenos Aires y, las zonas urbanas ŷ  rurales de Costa Rica, Colombia, 
Panamá y Venezuela., ..Los perfiles de infancia y juventud se refieren a los mismos 
países con excepción: de Panamá. 28/ .v. , : - ,. • 

• ; El propósito,.de estos estudios fue. caracterizar, a' las familias pobres y no - ^ 
pobres en términos de variables sóeiale'̂ v; económicas y demo^âficas. A continuación 
se destacan los rasgos más importantes que pueden contribuir a-la identificáción 
de grupos objetivo y a la formulación de políticas. La información se ha reco-
gido de las encuestas de hogares realizadas alrededor de 1970. 

/En una 
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En una primera aproximación se puede decir que d^l,total de pobres, alrededor 
de 55% eran menores de 15 años, 42% tenía entre 16 y 60 çiíiós y 3% era mayor 
de 60 años. 

En el tptal de la población de América Latina los menores de 15 año^ alcan-
zaban a 40% de la población, los del segundo grupo a 54% y los mayores de 60 años, 
a 6%. Este último grupo tiene una tendencia a ser cada vez mayor dado el aumento 
en la esperanza de vida que han experimentado todos los países de la región.29/ 

Es importante conocer la estructura de edades de los hogares pobres, entre 
otras razones porque las iniciativas destinadas a mejorar las condiciones de vida 
en la infancia, la niñez y la juventud, son diferentes entre sí, como también lo 
son éstas de saquellas dirigidas a las personas de edad adulta y de las que est^ 
orientadas a atender los problemas propios de la vejez. . 

En el grupo de edades de los menores de 15 años en los hogares pobres se 
destaca la alta proporción que correspondía a los niños menores de ,6 años, ya que 
una de cada cuatro personas pobres era menor de seis años y la mitad de los niños 
menores de seis años eran pobres i Esta cifras por sí solas demuestran la prioridad 
que tiene ese grupo etario en las políticas de superación de pobrezai A este 
aspecto cuantitativo hay que agregar que de la información disponible se deduce 
que los efectos negativos de la pobreza se hacen más riesgosos durante el embarazo 
y los primeros tres años de vida. 

. Ciertamente que los niños, no constituyen un grupo aislado y que en buena 
medida su situación de pobreza deriva de las condiciones generales del hogar y en 
forma muy especial de las personas de edad advilta que están en condiciones de 
trabaja. . Por ello en los estudios de perfiles de pobreza se presta atención 
preferencial.a las características de ese grupo etario. . 

Los ingresos de los hogares pobres provienen casi exclusivamente 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 análisis empírico 
muestra que más de la mitad de dichos diferenciales se explican por. las caracterís-
ticas personales (educación, edad, sexo, experiencia) y por él. pmpleo (área 
urbana o rural, tipo de actividad econômica, tamaño de la empresa y otras). El 
resto de las desigualdades se explica básicamente por las diferencias de las tasas 
de participación en la fuerza de trabajo y de las tasas de dependencia, que carac-
terizan a los hogares pobres y no pobres. Los primeros se caracterizan sistemáti-
camente por tener mayor tamaño, mayores tasas de dependencia y menores tasas de 
participación en la fuerza de trabajo.30/ 

Se observa una fuerte interacción entre las variables sociales y demográficas 
y la pobreza, siendo difícil determinar si esas variables son causa o consecuencia 
de la pobreza. 

Existe estrecha relación entre el desempleo y la pobreza. Sin embargo, ésta 
no SÇ agota ahí. La gran mayoría de los jefes de hogar indigentes y pobres están 
ocupados, pero una alta proporción de ellos está en situación.de suberapleo. En 
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los pasos estudiados los jefes de hogar que trabajan alrededpr de 19 horas sema-
nales, aunque exprégán su deseo de trabajar más horas, constituyen sobre el 50% 
de los hogãfes pobres. 

En cuanto a ^Igunas características personales y de empleo de los jefes de 
hogar se destacaftlâs siguientes: los hogéupes encabezados por mujeres tienen una . 
alta probabilidad de ser indigentes ;; ̂  En . Ip̂ ^̂  estudiados la proporción del 
total ¿é hogares a câíígo dé mujeres se acerca gil 20%; este porcentaje fli^tüa 
entre un 33 y un 50% en lòá hogares indigentes. 

Desde eí punto de vista de la edad del 'jefe de hogar la mayor, probabilidad . 
de pobresa ocurre cuando éstos tienen entre" 25. y 40 años. , En estos tramps^de 
edades se presentan simultáneamente tres condiciones negativas , .mçppr.: ingreso, 
mayoip tasa de dependencia y menor tasa ré participaciônV, J , : . - -

El nivel de educación es una variable ^t^mente correlacionada con Ips niveles 
de pobrézar ;La grah màyoría de los jêfes de.hogar indigentes y pobres tenían tres 
o mérios áñoá de educación. La pobreza disminuía drásticamente cuandp el jesíe del 
hogar completalia su educación primaria. En esite sentido aparece la educación ,^ 
el plano individuad como uri medio eficaz para superar la pobreza. 

Desde el punto de vista de la categoría pcupácional de los jefes de hogar, 
nás de" las tres cuartas partes de los hogares pobres urbanos correspondían a asala-
riados privados, especieilraente obreros, y a trabajadores por cuenta propia. Èn el 
sector rural, hay que agregar a las dos categorías anteriores la de los pequeños 
propietarios agrícolas. 

Por ültimoi ccS'siderando JLa actividad èconõmiça, en las zonas urbanas los j 
pobres se concentràiban en la construcción, en el' comercio y en .Ío.s servicios, y • 
como es obvio, en las zonas rtiráles la mayor concentración se registraba en la 
agricultura. 

e) Algunas características de la pobreza rural 

Dada la magnitud ^ las peculiaridS'des de la pobreza rvtt'al es ilustrativo 
identificar algunas iie èus cara[çteristicas más dest̂ ^ 

i) La pobr3za rural .éá mas h<'.t3rogênea que la pobreza urbana en cuanto a las . 
formas y situaciones en que sé presenta. 

ii) Su intensidad es mamadamente mayor que la urbana. Se estima que 
mientras la pobrera rurai'aí finalizar el decenio pasado duplicaba en nümero de 
hogares a la pobreza urbana en cuanto a hogares indigentes, la rural triplicaba 
a la urbana. 

iii) lids nivelies de ingreèo en el sector rural sé reducen en términos reales 
o avunentan levemente, distanciándose cada vez más de los ingresos promedios urbanos. 
Ello se observa en varios países, de América Latina, lo que parece, fstpir relacio-
nado con lõsí s'isténás apiicadós ide; desarrollo que favorecen el progreso urbano y 
el de los sectòreà ízales de mâ^òr nivel productivo representados por la moderna 
agricultura empresarial. 

/iv ) La 
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iv) La característica ocupacional más dçtacada es el siibempleo debido a 
la estacionalidad de las oportunidades de trabajos siendo las épocas de siembra -
y especi^mente las de,Qosecl^a las de mayor empleo. . 

. v) La pobreza rural se presenta con mayor intensidad donde existen limita-
ciones en cuanto a la.disponibilidad de recursos naturales y especialmente ¿n 
condiciones ecológicas adversas. Dentro de éstas se destaca la aridez y las 
tierras de laderas generalmente erosionadas. 

vi) Se aprecia en varios países que la pola?eza rxiral guarda relación con la 
marginaciôn sociocultural. En general las culttíras indígenas se ven más afectadas 
por la pobreza, y en ellas es más iutensa y habitualmente tiende a agravarse. 
Estas poblaciones suelen concentrarse en zonas refugios, en las que cada vez lá 
población presiona más sobre los recursos naturales disponibles. 

vii) Los habitcmtes rurales en condiciones de mayor pobreza se encuentran 
entre los trabajadores agrícolas temporales que carecen de tierras. Los asalariados 
permanentes sin 'tierras soî  en general menos pobres que los anteriores; dentro d^ 
los asalariados permanentes los que trabajan para pequeños agricultores se 
encuentran comparativamente en un grado de mayor pobreza que los que trabajân para 
agricultores medisios y grandes. Los aparceros, que no trabajan tierras propias, 
parecen estar levemente mejor que los asalariados,, y aun algo mejor, aunque i • 
continúan siendo pobres, los arrendatarios de pequeñas porciones de tierra. 

yiii) Entre los propietarios minifundistas se concentra xina alta proporéiótf 
de los pobres rureú-es; sus grados de pobreza están en relación inversa con la eântidac 
y calidad de tierra que poseen. Ea condiciones de igualdad, el agricultor que 
explota una tierra ajena tiende a estar en peor situación que el que es propietario. 
Las zonas de mayor pobreza rural se caracterizcui por la alta densidad del mini-
fundio y la elevada presión de población sobre la tierra. Estas características 
están vinculadas a una mayor ocupación de mano de obra por unidad de superficie. 

ix) La evolución de la pobreza rural muestra una tendencia al aumento del 
número-de minifundios y a la reducción de sus tamaños, i promedio, características 
que se aprecian especialmente en los países con proporción más alta de pobreza 
rural. Según estimaciones del PREALC, en 1980 el 65% de la fuerza de trabajó 
ocupada en la agricultura correspondía a las economías campesinas. El minifundio 
parece ir siendo cada vez más un refugio para la fuerza de trabajo desplazada por 
la mecaniz^áôn y la pecuarizaci6n. de la mediana y gran empresa contratadora de 
mano de obra. 

x) Las econcw^ías campesinas se caracterizan en general por suS bajòs niveles 
tecnológicos, e incluso por el deterioro de. tecnologías que les éraií propias en 
el pasado. No obstante, contribuyen con su producción a abastecer 41% del consumo 
agrícola urbano y 32% ;de; las exportaciones del sector. 

xi) La pobreza rural presenta menor cobertura de servicios básiôos prestados 
por el Estado que la .pobi»eza urbana. En especial se aprecia esto êii educación, 
salud, infra.estructura de vivienda y saneamiento ambiental. La pobreza rurál^ no 
es sólo consecuencia de la insuficiencia dé ingresos, sino que taioabién de una 
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notoria privación de ser>vicios, gpçiales básicos. Xios, niveleè:^dê;satisfacción de 
necesidades básicas son marçadaniç^tç nâs bajos en las zonas^éuf^àlés ' étx las 
xirbanás. Ello se aprecia especialmente en.las tasas de analfábétismó'y dé 
deserción escolar. Además se observan notorias diferencias en las tasas de 

esperanza de vida al nacei» y desnutrición infantil; siii duda 
la ĉ aí4rdad de y i ^ es. allí marcadamente inferior a'la existente en los sectores 
pobres'umb^ios*.,;—, . 

Por otra parte, los servicios de capacitación y de asistencia técnica son 
de escasa;^obertura.y lo cual influye en la baja productividad. Esto ocvtrre no 
obstante que, se,aprecia una creciente participación de instituciones privadas sin 
fines de lucro, én la prestación de iservicios agrícolas. Lamentablemente el 
desarrollo de técnicas mejorçidas jy: la orientación de la investigación generalmente 
no se dirigen a favorecer, a, los sectores de pequeños agricviltores y a los mini-
fundios, lugares en que se concentra la pobreza rural. 

La pobreza rural se, ve en general mal abastecida de bienes. Ijásicos, de 
bienes de primera necesidad. Los alimentos que no se producen en lajlocalidad no 
se consumen o se deben adquirir a costos superiores al de los niveles» .urbanos. 
Ello provoca deficiencias en. las dietas aliment^ias, lo cual se comprueba en el 
hecho de que la alimentación .de los pobres, rurales es menos variada y se concentra 
preferentemente en unos, poco,^ alimentos producidos en el medios 

xii) La disponibilidad y el tipo de combustibles afecta también a las zonas 
de pobreza rur^, especialmente en los medios áridos , y en zonas en que se incre-
menta la presión de la población sobre recursos naturales escasos y en deterioro. 
No es. fácil que estos sectores puedan abastecerse de combustibles comerciales como 
sucede en el medio urbano. 

i^iii) Én relación con la familia, se aprecia que los lazos de relación y 
depen^e^ia son más estables y permanentes. Existe una estrecha dependencia de 
los hijos con respecto a la familia, los que a su vez aportan desde temprana 
edadrun tr^t^jp de gran valor para el hogar trabajando en agricultura y ganadería, 
recolectando conbustibles (leña), cuidando a los hermanos menores,^ etc.;; íEsta 
función f a m ^ i ^ prematura del niño contribuye a incrementar la; deserción 
escolar r\irál. . jj;' • .'to;.-

xiv) El,rol de la mujer en las.familias .campesinas-merece un comentario 
espec^^.31/ La.mujer campesina, además de las difictiltades; que enfrenta en el 
cumplimiento de las duras tareas del hogar, hace tma importante contribución de 
carácter económico al mantenimiento de la familia. De acuerdo con los censos 
agrícolas de una muestra de ocho países^ la participación femeiiina en la fuerza 
de trabajo alcanzaba á alrededor de;. 19%. diiranttç-eiídecenio de ,la?̂ ^ ] c. 

for otra parte, en estudios recientes ^ FAQ,32/ como asimismo en otros 
estudios de casos se ha demostrado que alrededor del 30% y en algunos casos 
hasta el 50% de la renta familiar campesina es aportado por. la mujer. Además, 
el 15% de los hog^es latinpeunericanqs y el 20% de los caribeños tienen una mujer 
como jefe de hogar y, en muchos casos, ha sido el ingreso aportado por la mujer 
lo que ha permitido que las. f^ilias puedan superar la situación de indigencia. 

/Sin restar 
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Sin restar importancia al trabajo de la mujer, pobre urbaixa, es preciso 
deàtacar la transcendencia que tiené en el bieneátar de las familias c^pesinas 
el aporte que realizan las mujeres. ' ' 

3. Rasgos principales dé la evolución de América 
Latina y su r^laciSn con lá pobreza 

a) Cambios en la estructura productiva, en la vtrf>aiií̂ zaci8n y en el empleo 

Los cálculos realizados lor la CEPAL sobre la base de informaciones de los 
países indican que el producto interno binato del conjunto de lôs paises de América 
Latina ha crecido en los três deòenios pasados a una; tasa de ¿Líé^edor de 5.5% 
por año. A su vez, el aumentó del producto por habitante ha éidó. %n promedio de 
2.6% al año, con lo cual se ha duplicado en un lapso de 28 años. 

El crecimiento del producto se ha sustentado éh un increftéritó peí-sisterit̂  
del coeficiente de inversión, que pas6 de 18% en 1950 a cerca de 25%''al iniciarse 
el presente decenio. El cambio en el nivel y estructura de la inversión ha provo-
cado un proceso de tránsforroaciôn econômica y techoiôgicá en la mayoí parte de 
los países de la región, siendo el proceso de industri^ización el factor que ha 
tenido mayor influencia en dichas transformaciones. " 

• • - . ' • '• 1 "i - ' 

Adenás de los cambios cuantitativos y cualitativos que se han suscitado en 
la producción iftdustrial, cabe también destacar el cambio ocurrido éh las expor-
taciones latinoamericanas, que en los años cincuenta estaban constituidas en más 
de u n 95% por productos primariosi en cambio yà á comienzos del decenio dé 1970, 
las exportaciones de bienes industriales habían alcanzado a alrededor dé 
10 000 millones de dólares, representando cerca del 20% de las exjportaòiónes 
totales. 

El sector agrícola también ha sido dinâmico, a pesar de que su crecimiento 
ha sido inferior al de la economía en su conjunto; ello ha detèrminadoUna 
disminüción de su pMrticipáción en él producto interno, que dé Un 20% en 1950 
pasó a un 11% en 1980. No obstante, es preciso reconocer que el productò interno 
agrícola de la región creció en términos absolutos enti^ 1950 y fines del décenio 
de 1970 en 2.7 veces, en tanto que la población total creció 2.2 veces y ^ 
población agrícola l.H- veces. Esto significó que la producción agrícola por 
trabajador en el periodo indicado creció más de 2% por año. 

A pesar del crecimientd de la producción agr^ícola, las aportaciones aumen-
taron a razón de 5.3% anual (1950-1980) y en años recientes, las compràs de 
cereales (trigo, maíz, anpoz, sorgo y mijo) a alrededor del 60% del ttítal de las 
importaciones agrícolas regionales. 

Por su parte, él volumen de las exportaciones de productos agrícolás aunentó, 
en el periodo analizado, a un ritmo ánual medio de 2.9%. Esta discrepância eñ la 
tasa de crecimiento de importaciones y exportaciones, conjuntamente con el dete-
rioro en la relación de intercambio de los productos agropecuarios, ha significado 
que el saldo favorable de las ejqxjrtaciones sobre las importaciones sea cada vez 
menor en este sector. 

/Para completar 
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Paral; completaxr la infi€®niaex6ri sobre la estrvtótvira del prôdütitó' intérnú de 
la que considepaar réi a]^rte de loá* s«?Vicios que en sü bonjmatb , si sé 
incluyen los básicos, han llegado a representar alrededor del 56% dél- píodvtóto 
interno la?uto en 1980. El cuadro 5 permite apreciar la evolución del producto 
interno bruto por rama dé 1980. 

Es importante destacar la evoiiwiôn del producto de la industria manufactu-
rera y de los sérvicips en general , entre otras razones , pptque jesa ésos sectores 
se genera la mayor proporción de los empleos urbanos, y porque precisamente en las 
ciudades se ha producido un avraiento mayor de la oferta de mano dé obra debido-al , 
incremento.' de sus habitantes. - Eü- efecto, efttré l^&O y 1-980 las' ciudades de ' 
20 mil y. 50 mil habitantes daplifcaacon su póblaci^.' Aslttísmò, las ciudades de 
más de 250 mil habitantes cü^dí^plicaron el íi'íimero dé habitantes en el mismo . 
periodo y su participación'én>la población urbana total aumentó en un 50%, alcan-
zando a uno de cada tres ciudadanos en 1980 (en 1960 la propoTOión había sido uno 
de cada .cinco-)-., > i. '-.ii-l •-.u r. 'y.'-

ha tasa media anual de-^ecimi-ento de la población: urbana hà sidc^ còiisidêra-
blemente más alta que larde; la; póblaeión total durante los últiíMS déĉ ioŝ '̂ŷ ^ 
continuará siéndolo aun después del^âfio 2000.3^/ Hacia fines del sigla"̂ feóió' 
Guatemala y Paraguay no serán mayoritariamente u r b a n o s - o v -

Los antecedentes señalados i anteriormente indican que se ha 
acelerado proceso de urbanización en los últimos decenios, ténde^aa^u|è-èe-^ 
mantendrá en. lò.. que resta del presente siglo, especialmSnte en los'pálèeà-de'^ 
desarrollo felátivo, que son los que mantienen aún tiná alta proporción dé'la 
población en las zonas rvirales.' .Í ; - ; • , 

Estos cambios en l a distribiición espacial de la población deben ser tomados 
en cuenta a l considerar la localización espacial de la pobreza desde una perspec-
tiva dinâmica j si: bien el la es ;y ha sido un fenómeno más rvirãi que urband, l o 
contrario ocurrirá^ en e l futiaró ai no: sé toman medidas «lúe editen e l mero traspaso 
de la pobreza rürál a la urbana." Si ' los esfuerzos 'guberñáiSéiitales sé concentran 
en la superaóióh de l a pojareaa iirbana y s i Se i ^ o r a la-'tpbiieza rvu?al, se estará 
alentando lá émigradión dê ría población rural y se ikjndrá 'e'ri e l éxito de 
las políticas que se ejecmten en las ciudades'. ' 

Los cambios en la distribución espacial de la pobíàción hañ^ido acompañados 
de cambios en las tasas de crecimiento natural de la misma. La tasa de crecimiento 
de la población latinoamericana en su totalidad alcanzó-€ü í)tíhtó más ^tq^a^ ^ 
mediados déllídeceniov^é a partir dé entonces 'há disminuido còtísaâéra-
blemente y tíMtlniiáÉíá^áisiñijáuyendo en el futuro. Dicha líásá alcârizaba.a 2^9% én 
el período 1960-1965, cayó a 2.4% en 1980-1985 y llegará a 2.1% a finés dél 
s i g l o . E n otras palabras, la tasa de crecimiento de la población será 28% 
inferior en^el áfiQi^OOO a'la.existenté eil 1960-1965. • -

' • ;; • ,, • :.i • " • ivrj .-.. 

- . ; • • • ^ - :- V-O •• • ;. .': -r'ai ' .̂i. Í;. •• 
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La disminución de la tasa de crecimiento es la consecuencia de los cambios 
que ha experimentado la región en cuanto a mortalidad y fecundidad. En relación 
con la primera, la esperanza de vida al nacer ha avunentado dèsde 52.3 años en el 
período 1960-1965 a casi 64 años en 1980-1985, y se aproximará a los 70 años a 
fines del siglo. A su vez, la tasa global de fecundidad, que bajó de 5.97 entre 
1960-1965 a 4.24 en 1980-1985, no será superior a 3.40 a fines del siglo. 

Los cambios en la tasa de crecimiento de la población producirán modificaciones 
en su estructura por grupos de edades, dando lugar a una disminución relativa de 
la población de O a 14 años (de 42% a 36% entre 1960-1965 y 1995-2000), según 
las estimaciones y proyecciones del CELADE y a un aumento tanto de la población 
en edades activas (15-6f años) como de los ancianos. Esos cambios harán que la 
proporción de la población total que se ofrece como fuerza de trabajo (la tasa 
bruta de actividad total) aumente de 31% a 36% entre 1970 y el año 2000,^/ lo que 
incrementará la necesidad de aumentar la demanda de fuerza de trabajo si se qviiere 
evitar el agravamiento del desempleo. 

Aunque la novedad del fenómeno del crecimiento de la población de más de 
años ha hecho que se le haya prestado poca atención, éste repercutirá con 

fuerza en los sistemas de seguridad social de los países de la región y ira puede 
ser ignorado si se examina el problema de la pobreza desde una perspectiva dinâmica. 

En parte como consecuencia del aumento de la población y de la incapacidad 
de la agricultura para absorber mano de obra, se han producido cambios en la 
estructura del empleo, entre las cuales el hecho más notable ha sido el traslado 
de fuerza de txabajo desde el sector agrícola hacia otras actividades. Para 
ilustrar este cambio se presenta a continuación el cuadro 6, que muestra la evo-
lución de la población económicamente activa por ramas de actividad para el 
conjunto de América Latina. 

Con» se puede apreciar, en las cifras del cuadro anterior se destaca una 
disminución relativa del empleo en el sector agropecuario y un aumento del empleo 
en el sector industried, en la construcción y en los servicios. 

Es importante señalar que entre 1950 y 1980 el crecimiento medio antial del 
empleo en actividades formales \arbanas en América Latina alcanzó a 3.7%. Este 
crecimiento no ha sido similar entre los distintos países de la región, ya que los 
países que en 1950 tenían un alto grado de urbanización, como Argentina, Uruguay 
y Chile, experimentaron la menor tasa de aumento del empleo formal urbano. En 
cambio, aquellos países que en el año indicado tenían una proporción muy alta de 
su población en el sector rural y que a la vez tenían capacidad potencicüL de 
crecimiento, experimentaron mayores alimentos del empleo formal urbano. 

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

/Cuadro 10 
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Cuadro 6 

AMEmCA LATINA: POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA 
POR RAMAS DE ACTIVIDAD 

1950 I960 1970 1980 

Miles % Miles % . Miles % . % 

Agrícola 30 0ÍH.3 53.9 33 557.1 48.3 36 331.9 41.5 35.1 

Minas 681.5 1.2 756.4 1.1 765.3 .0.9 0.8 

Industria 7 960.8 14.3 10 609.9 1&.3, .14 601.7 16.7 18.3 

Construcción 1983.4 3.6 2 837.2 4,1 ; ; 4 788.9 6.7 

Servicios 
básicos 2W8.H H.3 3 554.5 4 542>7 - . 5.1 

Comercio íf 585.5 8.2 6 342.8 9.1 9 043.6 ^ 10.3 12.2 

Otros 
servicios 8 028.0 14.4 , 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,. ÍDlvisiôn de Estadística, Sección de Demografía 
(información sobre censos deijiogrâficps). Sobre l a estructura en 1980» 
véase PREÀLC, "Mercado de trabajo en c i f ras , 1950-1980", Santiago de 

. Chile, 1982. 

1' . 
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Así, el avimento de la demanda de trate jo ha permitido mantener tasas redu-
cidas de desempleo abierto en los tres decenios pasados, las que han fluctuado 
entre 3.5% en en ^gSOi Sin emtr^pgpt ¡la situaciôo ;de subutilizaciôn 
de mano de obra és muy diferente, ya que en 1950 uno de cada cuatro trabajadores 
se encontraba subutilizado y en 1980 uno de cada cinco trabajadores se hallaba en 
l a misma condición. 

En síntesiis, se puede afinnár que América Latina ha experimentado una impor-
tante transformación econômica- en los tres decenios pasadc^-. 'Ello se ha reflejado 
en algmos canibios significativos de su estructura productiva, un proceso acelerado 
de urbanización y xina reubicación de l a fuerza de trabajo,; como resultado de lò 
cual ha perdido importancia relativa e l empleo én las actividades agropecuarias. 

También se puede concluir que el. resultado económico del conjunto dé la 
región ha sido satisfactorio, tanto en relación con el expwimentado por otras 
regiones del muiidoi bo&o en c\ianto a las nietas propuestas eti Ik Estrategia Inter-
nacional de Desarrollo. No obstante, l a transformación económica de los países 
latinoamericanos-ha. sijdo muy; ^esiguaú., ampliândose las diferencias entre aquellos 
de mayor y menor desarrollo relativo. Además, los frutos del progreso no se han 
distribuido de manera equitativa entr^ los distiVitbs grupos sociales a l interior 
de cada país. 

b ) Perspectivas inmediatas derivadas de actucil coyvintura 
• i- . • ••• . . .. 0.00.!. ••• • • 

La recesión internacional, cuya í)rofuhdidáa''y extensión en el tiempo están 
superando h ^ t a los pronósticos más pesimistaSL,._yL. e l cambio en l a liquidez del 
sistema financiero internación^, h^n pt^at®;'defmanifiesto.tanto,;la. dependencia 
del íjpecamiento latinoamericano de ÍUs, cpn4ieipnes in$e:pnaeionâleS;r^ impru-
dencia con que actuaron. los. prest^ is tas y, prestatarios r̂  en lo§, últim«as afios. 

En algunos casos se ha sumado a la coyuntura internacional negativa l a ap l i -
cación de po l í t i cas internas erradas o a l menos l a ausencia de políticas adecuadas. 

El resultado de esta conjunción de factores externos e internos ha sido 
determinante en que l a tasa de crecimiento que tuvo la región en el año 1981 haya 
s ^ o la más baja del período de posguerra registrada hasta esa fecha, habiendo 
disminuido e l producto por habitante por primera vez en los últimos treinta años. 
Esta dr.33tica caída en e l ritmo de crecimiento económico ha provocado un aumento 
del desempleo abia?to y un deterioro de la situación social en general. 

Por otra parte, la caída de la relación de precios del intercambio, junto 
con el aumento del pago de los intereses de la deuda externa, originado tanto por 
l a mayor deuda con» por e l alza de las tasas de interés en e l mercado financiero 
internacional, han provocado un fuerte déf ic i t en la cuenta corriente del balance 
de pagos que,.para e l conjunto de l a región, se aproximaba a los fO 000 millones 
de dólares en 1982. 

/El resultado 
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El resultado econômico del año 1982 fue peor que el del año anterior, ya 
que el prodxicto interno bruto de la región disminuyó en 1% y las estimaciones para 
el año 1983 indican ima nueva caída de 3% del mismo, lo que gç; traduce en lana 
reducción de,5.6% en el producto por habitante. Así, el producto por habitante 
para ibérica Latina en 1983 es equivalente al que tenia la región en 1977 ..38/ 

.otra pfTte, e l ajuste que han debido real<izap los paises para adecuarse 
a las nuevas" cóiidicipnes internacionales Ija tepidp un costo muy alto en tênninos 
de disminución dié, iiripoi^taciones, de? reducción del nivel de actividad, de aumento 
del desempleo y de r^educcióri de. los saJ^ios reales. 

En estas condiciones, es prácticamente un hecho que América Latina no tendrá 
una recuperación significativa antes de 1985. En consecuencia, es preciso revisar 
las proyecciones, de c??e,ciiiüei:ito realizadas y que se. basan en e l supuesto de que 
se mantendría la tendencia de los años anteriores a 1980 y con mayor razón aquellas 
que postulaban metas aún más optimistas de creciraiento.. 

Asi como es dé incierto e l futui^o econômico de la región, ya se conoce con 
alto grado de certidiimbre que l a población latinoamericana pasará de 360 millones 
en 1980 a cerça de 560 millones en el año 2000 y que en las postrimerías de este, 
siglo, alrededor del 75% de esa población habitará en las zonas urbanas. Además, 
de acue^o con las estimaciones dél crecimiento de la fuerza de trabajo, en lo 
que resta del siglo se calcula que se re que luiría crear alrededor de 3 >,.5. millones 
de émplèos anualmente en las ciudades latinoamericanas para dar ocupación a los 
que se incoirporen cada año al trabajo. , Esta^ meta, que parece extremadamentè d i f í c i l 
de ciimplif' en ios próximos áñoó para l a región en:.su conjunto, adquiére c^acteres 
drainâticos en algunos países que no son precisamente los que están en mejorés'; 
condiciones sòciweço^aómicas. ' f;;' 

Si se propusieran metas más ambiciosas y se deseara reduçir la svibutilisictòiôn 
de la mano de obra, se ha calculado que l a tasa anual de crecimiento de América 
Latina entre 1980 y,e l año 2000 debería ser de alrededor.de 8% para que pudiera 
lograrse una disminución sustantiva de l a subutilización total de la fuerza de 
trabajo (de 20% a 7%)'.^/ Estas c i f ras , comparadas con las perspectivas de creci-
miento en los próximos años, resultan absolutamente irreales, especialmente cuando 
se consideran casos comp, pqr ejemplo, los de Boliviaj Ecuador y Panamá en que las 
tasas de crecimiientp del producto interno bruto se deberían elevar a 13.4, 12.1 
y 10.5, respectivamente, peira reducir la subutilización de la mano de obra a 10%. 

. /Estas consideraciones de carácter general sobre las perspectivas del 
desarrollo de América Latina en los próximos años permiten concluir que las tasas 
de crecimiento probóles para los años próximos son muy inferiores a las tasas 
históricas, lo cual inf luirá negativamente en la evolución de l a pobreza en la 
región. , ,, ' ' 

/c) La 
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c ) La evoluciôíi •dé^^'ía'poBrezá' - -- y 

Teniendo ea cGiíisMét'ación é l est i lo de désatf^ ¿rèàâíò^ô en i ^ r i c a 
Latina-entre 1960 y- ÍSSO y l a perspectiva pocò /est iMül^^ 4ue sé. .desprende-ai 
observar e l futuro cett l a iüfértoaciôn actualmente'dis^ se analizará en quê 
medida el crecimiento econômico ha beneficiado a los grupos pobres y cu^es son 
los peligros frente a los pronósticos deVÍen,to 
crecimientó en lOs prôxiiitó^s añbár'- Bni síntesis, se pretende extr^4r aiguni^s ^ 
lecciones de laf ^eitíieriencia recaerité"y ánticipár loe p r ^ riesgos del .futuro, 
de ta l manera que estas reflexione^ se'còrifeíaeren más adelaiíte en l a parte corres-
pondiente a l a formulación de políticas para superar l a ,pobreza. 

Entre los estudios réalizados en é l marco del P ^ ^ c t b ¿fé Pobreza 
se elaboró üiiá metoidologiá diestihada af anaíiisar eh qdl'riedida se han beneficiado 
los pobres del crecimiento econômico. La nfetodología acompaña en ei 
anexo. El número de países estüdiadibs sé Vitsr litnitãdó por l a información que se 
requería para detemmar l a magnitud de l a pobrera, en años anteriores a 1970. El 
estudio incluyó á Brasil;-Colombia, Cóstá lÜcáV'Ch'ilé, f^xíco y Perú.40/ Estos 
países, a l terminar elvdecenio de repreMéfiitaibW a l ^ de 7oF~de l a 
población y üè porceístajé s ^ l á r del "producto iíítemo'bruto dé América Latina y 
e l Caribe. Dâda• l a ^ ^ r t a h c i a relativa dé los países mencionados, no és sorpren-
dente que el porcéntájé-dé pobres que había én elios alrededor de 19^0 fuera muy 
similar á l estimado" cofa junto de l a regiôii, esto eS, 10% de la población. 

i ) Cambios pí'odvicia&s eh l a incideibia de la pobic^za entre lásó y 1979. Así, 
se eistimõ qüé el porcentáje de hogares pobrés én 1960 én éstos países, equiv^ía^ a 
50% del total de hogarés.41/ Es decit-, éti c i f r a i ápXKjtíiiedás,' 
l a pobreza en los seis países estudiados disminuyó en una quinta jpárte entre 1960 
y 1970. Este cálculo se hizo manteniendo inv^ iab le la .línea de pofeí^za, lo cual 
l leva ã una conclusión opitimista sobre la^ 

Los canibiós tós -^signifibátivos W regi Én 
efecto, en e l primero se'redújò 'é l pcírcentajé de 'p en é l lapso de 10 años .de 
51% a 24% y en el segundo sé lredújo éntre 195i ¿ 1 ^ 0 de 45% a l7%. En e l casó de 
Costa Rica i l a reducción dé l a i>obrè)àá fue acoihE^^ de un importahte aumentó del 
ingreso dispionible én e l período; en cambió eh <^Üé , e l ingleso dispoii^le se , 
mantuvo prácticamente constante, de ió Cuál sé deduce que el mejoramiento del 
ingreso de l o s pobres se logró én gi^àfe'riíédida' i ^ Caitbio én l á distribución "" 
del ingresó. La menor variación porcent\ial de la incidencia de l a pobreza se 
registró en el Brasi l , en que de 02% a alrededor de tf9% en 1970. 

El ingreso inédio ãifeíp<kiiblé' por paíèès se incrementó 
en 26.5% en e l jpéríc^o 1960-1970. ^Mi ing^íesó la Ablación que era 
pobre en 1960 y siguió siéndolo en 1970, esto es, alrededor del «+0% de l a población, 
aumentó en 20%, es decir, alrededor de 20 dólares de 1970. La población que 
abandonó l a condición de pobreza, que fue alrededor del 10% del tota l , vio su 
ingreso por persona acrecentarse en poco más del 42%. El ingreso por persona de 
los que no eran pobres a l iniciarse e l periodo creció en 27% en e l lapso de 
10 años. 

/La peor 
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lia peor situación fue la de los'aniligentés j entre los cuales e l àümènto 
del ingreso por persona fue cercano a l 12%, lo qué represènto un incremênto de 
6 dólares de 1970 eñ e l lapso de 10 áñosi ' _ 

En síntesis, todos los grupos iticréraéntaroh su ingreso absoluto durante el-
período analizado. Sin embargo, e l crecimiento absoluto del ingreso fue mayor 
mientras mas alto erâ e l nivel de ingresó iniôlalí/por lo tanto los índices d i f e -
renciales absolutos de ingreso aumentar»on. En': teinninos porcentuales ^ los grupos 
que eran y siguieron siendo indigentes, así üomo-l'ós que eran y siguieron siendo 
pobres, fueron, en ese orden, los que m^os se bieneficiarion con el crecimiento 
econômico, lo cual significó un deteriòrp en la distribución del ingreso,H2/ El 
giMpo que escapó a la pobreza durante e l periodo ifue el grupo que experimentó el 
mayor, incremento porcentual.en suS ingresos. -El grupo ;que ya no era pobre en 1960 • 
y e l grupo correspondiente: al 20% más rico, experimentaron incrementos porcentuales 
de in^eso muy asimilares a l promedio agrêgadó'. - .. v.. 

De lo.anterior se puede concluir que el'crecimiento econômico es una condición 
necesaria ;però no suficiente para mejorar • las condiciones de vida dé los grupos 
más pobres de larpoblación, y que s i se ̂ deseá lograr este, propósito será preciso 
hacer un examen crítico del tipo de desarrollo que ha predominado-en Amáipicá Latina 
y de la capacidad real del Estado para cumplir su función de velar por una 
distribución equitativa de los frutos del progreso. -

Si bien es cierto, -que la incidencia de l a pobreza no disminuyó eíi una • ' 
proporción semejante a la experimentada por el. aumento del productò interno de iós 
países estudiados, el déf ic it de pobreza se redujo en e l lapso de diez años a la 
mitad. Esta! importante reducción se puede explicar por tres causas: en primer 
têimino, por disminución.de. la^ ma^itüd de l a pobreza, esto es, que una determinada 
proporción de la población pobre dejó de serlo; en segundo lugar; por la reducción 
del grado o severidad de la pobreza, esto es, por un acercamiento del ingreso 
medio de ios pobres a la l ínea de'pobreisa'j y por ultimo, por e l aumento del • • 
ingreso general del país, lo que hkcè: que ei déf ic it sea una proporción menòr de ^ ^ 
dicho-mayor ingreso. • • •-.«c; • -u-:-. e;» v;,, 

De acuerdo con los cálculos realizados para- lós seis ípaíèes jaeíiC-ionados la 
disminución de l a magnitud de la pobreza-reflejaí 35.5% de l a •dismrlnüeión del 
déf ic i t , la disminución de la severidad de l a pobreza representa 16.5% y el incre-
mento del ingreso global por persona explica e l 48% restante. 

Los antecedentes anteriores muestran, qué alrededor del 50% de l a reducción 
del déficit de pobreza se debe a factores- que tienen una relación directa con e l 
mejoramientó de la situación de los grupos pobres y e l otro 50% se explica por él 
aumento de los ingresos del conjunto de la población y, en consecuencia, e l 
déficit de pobreza se redujo aunque e l lo no haya significado un beneficio para los 
sectores pobres de la población. Sin embargo,: cualquiera sea l a razón por la cual 
disminuye.el déf ic it de pobreza, se puede, afirmar que desde e l punto de vista 
económico, se hace más factible la superación dé la pobreza. Por cierto que s i 
la disminución de dicho déf icit se hubiera debido exclusiva o principalmente 
a la disminución de la magnitud o de la severidad de l a pobreza, e l crecimiento 
económico habría beneficiado preferentemente a los grupos pobres, lo que no ha 
ocurrido. 
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El ejercicio realizado para el decenio de 1960 no sé 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 econômico ha beneficiado a 
la población pobre en este último período. No obstantej se han hecho proyecciones 
globales para estimar la situación de la pobreza en 1980. 

i i ) Proyecciones de la pobreza absoluta para 1980 y para el año 2000. La 
proyección realizada para estimar la magnitud de la pobreza para 1980 se basó en 
antecedentes sobre diez países latinoamericanos.^/ Se dispuso de información 
sobre el aumento experimentado por el producto interno bruto de esos países en 
el periodo comprendido entre 1970 y 1980 y del ingreso por habitante en el mismo 
periodo. Se supuso que e l ingreso medio de los pobres creció en 70% del aumento 
experimentado por el ingreso por persona y que la línea de pobreza se incrementaba 
a un ritmo equivalente a la cuarta parte del registrado por el ingreso por habitante, 
En estas condiciones se estimó que la incidencia de la pobreza alrededor de 1980 
era de 35%, esto es, aproximadamente 130 millones de personas. Como se señaló 
anteriormente, la estimación de la evolución de la pobreza entre 1960 y 1970 se 
hizo sobre la base de información directa y no como proyección y, además,:no se 
alteró la línea de pobreza, lo cual explica la aparente mayor disminución de la 
pobreza producida entre 1960 y 1970. 

El aumento en una sexta parte del número de personas pobres, por otro lado, 
parece haber sido causado por lo acontecido en las áreas urbanas. En efecto, las 
personas pobres con residencia en áreas rurales al parecer aumentaron sólo de 
65 millones en 1970 a 66 millones en 1980. 

Por su parte, la incidencia de la pobreza en las zonas urbanas aparentemente 
se redujo de 28% a 27% entre 1970 y 1980, mientras que en las áreas rurales dismi-
nuyó de 53% a 50% en e l mismo período. 

Si se considera que entre 1960 y 1980 e l producto bruto por habitante en 
América Latina, medido en dólares de 1970, aumentó de 550 a 1 000, esto es, en 
84%, y que la incidencia de la pobreza sólo parece haberse reducido de 50% a 35%, 
habiendo aumentado en términos absolutos de 112 millones de personas a 130 millones, 
se puede afirmar que lós beneficios del crecimiento económico no se han reflejado 
de una manera proporcional en la reducción de la magnitud de la pobreza. 

Teniendo presente las condiciones negativas de la evolución económica 
ocurrida en l a región en los primeros años del presente decenio y la lentitud con 
que se producirá una recuperación, se ha hecho una proyección para estimar la 
magnitud de la pobreza absoluta para el año 2000, en el supuesto de queen el resto 
del siglo no se produzcan cambios sustanciales en los estilos dé desarrollo que 
han prevalecido en e l pasado. 

Para tener una idea de la evolución probable de l a pobreza en varios países 
latinoamericanos, se insertan a continuación los cuadros 7, 8 y 9, que muestran 
la pobreza total, urbana y rural en los años 1370, 1980 y 2000, sobre la base de 
los supuestos señalados anteriormente. 

/Cuadro 10 
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Cuadro 7 

AMERICA LATINAS POBREZA TOTAL 

197Ó 1980 2000 

Número de personas (millones) 
Argentina 1.9 2.2 . .2.3 
Brasil 46,7 52.6 '65.6 
Colombia 9.4 11.1 15.C 
Costa Rica 0,4 0.5 0,7 
Chile 1.6 1.8 • 2.1 
Honduras 1.7 2.4 4.5 
México 17,4 20,2 •24,3" 
Panamá 0,6 0,7 0.9 
Peru 6.7 • - 8.6 14.7 
Venezuela 2.8 3.7 6.3 

Total América Latina 112 130 170 

Porcentajes de la población 

Argentina 8 8 . , 7 
Brasil 49 43 
Colombiíi 45 43 41. . 
Costa Kica 24 22 : 
Chile ;: 17 16 
Honduras 65 64 64 ' « • i > ' 
México 34 29 21 . 
Panamá 39 37 32 
Peru 50 49 48 : 
Veneztjela 25 24 .. ,23 ... 

Total América Latina 40 35 ' ao 
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Cuadro 8 

AMERICA LATINA: POBREZA URBANA 

1970 1980 2000 

Número de personas (millones) 

Argentina 1.0 1.3 1.4 
Brasil 19.1 25.2 40.0 
Colombia 5.0 6.7 11.2 
Costa Rica 0.1 0.2 0.3 
Chile 1.0 1.2 1.6 
Hondiiras O.ít 0.6 1.5 
México 6.8 9.3 14.8 
Panama 0.2 0.3 0.7 
Perú 2.5 3.4 6.3 
Venezuela 1.6 2.3 4.4 

Total America Latina 1+7 64 102 

Porcentajes en e l total de pobres 

Argentina 51+ 57 59 
Brasil 41 48 61 
Colombia 53 60 72 
Costa Rica 26 31 38 
Chile 62 67 76 
Honduras 22 27 33 
México 39 46 61 
Panamá 36 44 75 
Peru 37 40 43 
Venezuela 57 61 70 

Total América Latina 42 49 60 
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ieuadro 9 

AMERICA LATINAS POBREZA RI®AL 

1970 1980 2ÒOO 

Número de personas (millones) 

Argent^^, .. j.,; , ;, 
Brasil ' . • " ' , 
Colombia 
Costa Rica 
Chile 
Honduras 
México 
Panamá 
Perú 
Venezuela^ 

Total América Latina 

Argentina 
Brasil • : 
Colombia 
Costa Rica 
Chile 
Hondtucî s,' ,̂, ,. 
México'','' . j '̂.̂ r,.- . , 
P a n ^ • " 
Perú;;;., . ••y';-
Venezueía 

Total América Latina 

0.9 
27.6 

Ò.3 
0.6, 
1.3 

10.6 
0.l^ 
4.2 
1-2 

65 

0.9 
27.it 

0.3 
0.6 
1.8 

10. á 
Ó . 4 
5.2 
1.4 

66 

Porcentajes en e l total de pobres. 

46 
59. 
47 
74 

.38 
' • 78 

•61 
'•̂ 64 

• ' 6^ 
43 

58 

j ' 

í / 

43 
52 ' 

• ; 40 ^ '•• 
69 • 
33 
7â 

• 54.: 
^̂  ••••56' 

0.9 
^5.6 

4.4 
0.4 

^0.5 
3.-0 
9.5 
Ò.2 
8.4 
1.9 

68 

41 
39 
28 
62 
24 
67 
39 
25 
57 
30 

-40 
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Esta proyección, basada en los mismos pa:ises y en supuestos similares a 
l a proyección para 1980 anteriormente mencionada, permite prever que a fines de 
siglo el número de pobres se habrá expandido casi en un tercio con respecto a 
1980, llegando a 170 millones de personas. Aun as i , e l lo signif icaría una reducción 
en el porcentaje de l a jx^bl^iôn total que se encontraría en situación de pobreza, 
de 3.5% a 30%. 

Asimismo, continuaría con fuerza e l proceso de concentración progresiva en 
áreas urbanas del fenômeno de ^ p o b r e z a . En efectovidte acuerdo con las proyec-
ciones el 1+9% de la población pobre en 1980 (o sea, 64- millones de personas) 
vivía en zonas urbanas, a fines de siglo dicha proporción se habría elevado a 6!0% 
(es decir, 102 millones de personas). En otras palabras, el aumento de l a pobreza 
en las áreas virbanas representaría 95% del incremento total de la pobreza en el 
período 1980-2000. No obstante, debido a l rapidísimo crecimiento demográfico en 
las ciudades a fines de siglo serían pobres 2̂ %̂ de los habitantes urbanos, mientras 
que en 1980 lo fueron 27%. Por su parte, l a proporción de los habitantes de la 
zona rural en estado de pobreza se mantendría invariable en 50%. 

El crecimiento económico que experimentó la región en los dos decenios 
pasados ha sido e l más alto de este siglo y con seguridad también será mayor que 
el que se registre hasta l legar a l año 2000. En estas condiciones sé puede á f i ^ ^ 
que l a modalidad del crecimiento económico latinoamericano no ha solucionado los 
problemas sociales más dramáticos que se expresan éñ-él desempleo y subempleo y 
en la insatisfacción de las necesidades básicas, todo lo cual se sintetiza en la 
magnitud de la pobreza absoluta. Esto es aún más grave s i se considera qué la. 
brecha entre los pobres y no pobres se ha ampliado considerablemente haciéndose 
mas desigual la distribución del ingreso. 

La situación descrita anteriormente es más inquietante s i se la sitúa.en 
la perspectiva de lo que esta ocurriendo en las econoías latinoamericanas coraó 
consecuencia de la recesión internacional. La magnitud de l a cr is is actual y l a 
restricción que impondrá el elevado monto del servicio de la deuda extema a una 
recuperación económica rápida no permiten a b r i g a espersuazas de que las con<iÍ-, 
ciones negativas en que se están desenvolviendo puedan revertirse de una manera 
significativa antes de mediados del presente decenio. Esto hace más lorgente uáa 
revisión de los esti los de desarrollo prevalecientes, por cuanto s i se mantienen 
las características qué dichos' estrilos han tenido en el pasado lo más probable es 
que el costo del ajuste que están experimentando las economías latinoamericanas 
recaiga de una manera desproporcionada e injusta en los sectores mas pobres que, 
por otra parte, fueron los que obtuvieron un menor beneficio en el periodo de 
bonanza. 

Conclusiones de l a primera parte 

Los dos decenios pasados corresponden a los de crecimiento econômico más alto, y 
sostenido que se haya registrado en América Latina. Entre 1960 y 1980 e l producto 
bruto por habitante casi se duplicó. En e l mismo período la incidencia de la 
pobreza se redujo en xm 30%, de 50% a 35%, y de acuerdo con las proyecciones r e a l i -
zadas , es posible que a l terminar el presente siglo e l porcentaje de pobres no sea 
inferior a l 30% de l a población latinoamericana. 

/El acelerado 
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El a c e l e r a d o ; d e urbanización ha producido en América Latina, 
y que persistirá en los prQ.xiinO|S años, ..ha^pToyoc^o un. c.ainb.io ..espacial en ' .. 
pobreza. En tanto qiié, en i960 cá?i dos tercio^ dé lajpoblácién pobre vivían eri , 
zonas rurales, en 19$.Ó esté . j^rcent.a^^ haberse reducido á l a mitad y sé " 
estima que en, el afÍQ,!2;0Ó0 p o ^ íiegar a 4-0%. 

EÍ crecimiento del ^gréso por personé^ qué se ha producido én los pálseS. de ; 
la región se ha distribuido én f o í ^ desigual entre los distintos grupos sociales, 
siendo el grupo más po^^ , calif icado .como indigentes, e l qû q tuvo un crecimiento 
menor.de s\ii ingreso, alcanzando a un pòrceniajé iBferiór a la ^ t a d del pr-omédio. 

El ritmo de crecimiéhto econômico de ios .;dècênio?. piasadòs él 'âátísffçítòrio 
crecimiento del empleo urbano pemiitieron manténer una tasa dé desempleó abiéípto 
relativamente baja. No obstante, l a subutilización de la nano de obra,ha tenido 
una evolución muy lentõf, ya que eñ 1950 uno de 'cada cuatro i3?abajadores se enc^ 
traba subutilizado y en 1980 uno de cada cinco trabajadores se encontraba'en.la 
misma condición. ' r ' 

En e l mismo período se han producido .cambios favorables en algunas indica-
dores del desarrollo social, los que.se han ref le jado principalmente en e l forta -
lecimiento de los; grupo? medios en algunos países y en. e l mejoramiento de ^gunos 
índices, como el de mortalidad general e in fant i l , el. de analfabetismo y e l de 
esperanza de vida. 

La información que se presenta en l a primera parte de este documento permite 
afirmar que el crecimiento económico es una condición necesaria pero no suficiente 
para superar la pobreza, y que e l l ibre juego de las fuerzas económicas y sociales 
que influyen en el mercado determinan una asignación de recursos que no está de 
acuerdo con la que se requeriría para satisfacer las necesidades básicas de los 
sectores más pobres de la población latinoamericana. 

Con» consecuencia de lo anterior, se requiere xina participación más activa 
del Estado, tendiente por una parte a modificar los estilos de desarrollo preva-
lecientes con e l objeto de remover los obstáculos estructurales que impiden e l 
acceso de los pobres a los frutos del crecimiento econômico y a l a participación 
social y política y, por otra, a proveer directa o indirectamente los bienes y 
servicios que permitan a las familias pobres alcanzar un nivel de satisfacción de 
sus necesidades básicas compatible con e l desarrollo noinnal de las personas 
que las componen. 

Entre los objetivos prioritarios de las políticas públicas se destacan la 
creación de empleos, e l apoyo a l sector informal virbano productivo y a las 
pequeñas unidades de producción, l a organización y mejoramiento del ingreso de 
los trabajadores agrícolas y de los minifundistas, y l a extensión de l a cobertura 
de ciertos servicios estatales, con» l a atención a las madres embarazadas y a los 
niños en edad tanprana, la educación preescolar y básica, l a salud y l a vivienda 
y sus servicios conexos. 

/Las condiciones 
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Las condiciones en qué se encuentran los paises latinoamericanos son muy 
diferentes, tanto por l a magnitud de la pobreza absoluta cómo-'porcia capacidad 
para enfrentarla. Así, por ejemplo, Bolivia, El Salvador, Haití, Honduras y 
Nicaragua, que tienen un producto interno bmrtópor persona inferior a 780 dólares 
anuales a precios de 1980 y a la vez una elevada magnitud dé pobreza, no podrían 
superar esa situación en un horizonte razonable de tiempo sin una decidida y 
especial cooperación internacional y particularmènte regionali ' ' ] 

•También se encuentran en una posición désmèdrádá GuateaáíXâ,'^Paraguay, Perú, 
Repviblica Dominicana y en menor grado Ecviador, qüé también tiene altos porcentajes 
de pobreza predominantemente rural y un ingreso por persona que fluctüa entre 
1 000-'âôlarés'para Suàtèmàla y 1 400'para Ecuador. 

En el resto dé lós-paises, que pódrian clasi f icarse como de mediano desarrolló; 
también existen algunas diféréncias importantes éntre e l los , pero lá'incidencia 
de l a pobreza, el dé f ic i t dé pobreza y l a capacidad econômica actual y potencial 
de esos países les permitiría poder enfrentar exitosamente un programa de superación 
de la pobreza absoluta. 

La heterogèhèidad de América Latina hace imposible•plántéar políticas dé 
validez genéf«al, pero los rasgos comunes qué existen entré'grupos de países 
permiten proponer algunas orientaciones de políticás 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 mayoría de los 
países latinoamericanos han experimentado \m notable crecimiento econômico en 
los tres últimos decenios y que ese crecimiento econômico no se ha transformado 
en bienestar para todos, permaneciendo situaciones inaceptables desde e l punto 
de vista de la equidad distributiva y de los derechos materiales del hombre, 
qüe se ref le jan en la insatisfacción de las necesidades básicas para una 
proporción importante de la población y en altas tasas de subempleo. 

No es extraño entonces que en e l decenio de 1970 hayan surgido proposi-
ciones que tiendan a corregir las manifestaciones de extrema desigualdad que 
se han mantenido como consecuencia de un esti lo de desarrollo que no ha permitido 
una distribución equitativa de los frutos del progreso. 

Las estrategias que se han propuesto parten del supuesto común de que e l 
crecimiento econômico por sí solo no permitirá corregir las graves situaciones 
de pobreza que existen en la actualidad en un período razonable de tiempo. 
Este supuesto se funda en que las desigualdades en l a distribución del capital 
f ís ico y las diferencias en la calidad de los recursos humanos tienden a here-
darse de generación en generación; en que el funcionamiento del sistema econômico 
por lo general discrimina en contra de los más pobres; y, en que la acción del 
Estado ha sido débil para corregir las desigualdades distributivas, lo que se 
explica por la preeminencia en el poder político de los grupos que obtienen un 
mayor beneficio del statu-quo. 

1. Algunos comentarios sobre las estrategias recientes 

Las estrategias más conocidas son la que hace hincapié en l a promoción dé 
e m p l e o s ; l a que destaca el crecimiento con redistribución;45/ y la que 
propicia la satisfacción de las necesidades básicas.46/ Hacer un análisis 
detallado del contenido de cada una de estas estrategias obviamente excede los 
propósitos del presente informe. 

Tanto la estrategia que pone el acento en el empleo como la propuesta del 
Banco Mundial que plantea la redistribución con crecimiento, enfatizan la 
importancia que tiene la expansión del aparato productivo en el logro de sus 
propósitos, pero a l mismo tiempo se hacen cargo de las deficiencias distributivas 
que ha tenido el proceso de desarrollo en el pasado, destacando, en un caso, 
la insuficiente generación de empleos productivos y, en el otro, las insuficiencias 
en la formación del capital. -

Las estrategias propiciadas por el Banco Mundial y l a OIT no sólo se 
limitan al diagnóstico y a la formulación de propuestas econômicas que tienden 
en general a axraientar la cantidad y calidad de los empleos que se generan en la 
economía, en especial aquellos a que pueden tener acceso los grupos pobres, y a 
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avanentar e l nivel y la eficiencia socioeccsiômica de las inversiones, sino que 
también propician cambios ii^stit^ucionales y de la organiz,ación social que puedan 
conducir a una distriTxiciôn del jpodpr politico más equilibrada, dentro de un 
sistema de economía mixta. 

Por su parte, l a estrategia que propugna la satisfacción de necesidades 
básicas incorpora muchas de ias idéás ccaitenidas en las dos mencionadas ante-
riormente, pero, además, propone ccnsideíár en e l concepfo die desarrollo las 
necesidades no materiales del hombre y considera como prioridad absoluta la 
satisfacción de un grupo de necesidades básicas de tôdas las familias en el 
menor tiélipo posible. En e l cumplimiento dre estos objetivos se asigna a l Estado 
un papel preponderante y se avanza* en el análísis 'dé la estructura de poder en 
las sociedades en desarrolló^ concluyendo que'es uno'de lofe factores que ha 
tenido mayor influencia en la perpetuación de condiciones distributivas desiguales 
entre los distintos grupos socialéis. ^ En relación con está estrategia se han 
producido discrepancias respecto á ¿ü sighiTicado y alcance.' Algunos entienden 
que la satisfaccióii de las necesidades básicas es iih objetivo alcanzable a 
través de la aplicación de distiiítas políticas e instrumentos y, otros, sostienen 
que es una estrategia que pretende una transformación profunda de los hábitos 
de lá sociedad y que no se puede realizar sin un cambio radical del sistema 
político imperante y, en consecuencia, de lá organización económica y social 
prevaleciente en la mayoría de los países en desarrollo. 

Los principciles elementos de esta èbtratégia son: la satisfacción de las 
neces^áde^s básicas como el objetivo central del desarrollo^ la inçorpõráción ' 
explícita de ciertas necesidades básicas como ,ún cbncepto dinâmico que évolucioria 
en e l tiempo de acuerdo con el crecii^entb d^ la economía y la evoluóión de las 
aspiraciones de íós individuos; e l mayor énfasis en la provisión directa a los 
grupos pobres de los bienes y servicios necesarios para satisfacer las necesi-
dades básicas, en contraposición con el camino indirecto orientado a lograr un 
nivel de ingreso compatible con la satisfacción de esas necesidades; la importancia 
de los cambios estructurales» incluida la redistribución de los activos, como 
prerrequisito de una estr^atégia de necesidades bâsicaé, y, por último, el recono-
cimiento de que la dislxibüción del poder pbiítÍGo constituye un factor deter-
minante en la iniciación y aplicación de una eistrategia de necesidades básicas. 

Las dos concepciones difieren principalmente en cuanto a las repetKíüsiones 
de la magnitud y naturaleza de los cambios que se introduzcan en la estructura 
económica y social y éh el sistema político imperante; a los plazos en que deben 
cumplirse los objetivos de l a estrategia; a las prioridades relativas <jue se 
a s i gné ' á otros objetivos de las políticas de desarrollo; a la importancia que 
se conceda a la satx^áccióri de necesidades no básicas, o menos básicas, de los 
grupos medios; a lá'iíiifediáa en que se reconozca la interrelación existente entre 
productividad, ingresó y consumo, y, al grado en que se hagan explícitos los 
mecanismos de asignación de recursos y distribución del ingresó. 

Estas diveí'gencias son "lo suficientemente importantes como para poder 
agrupar bajo el rótulo comüri de estrategia de necesidades básicas enfoques que 
tienen diférenciás fündamentáles entre s í . 

/Sin embargo. 



- m -

Sin embargo, las verdaderas diferencias entre estas tres estrategias no 
radican tanto en los objetivos que el las persiguen, sino más bien en la-forma 
de lograrlos, o sea, en los procedimientos, políticas, instrianentos, plazas y 
restricciones. Respecto a.los procedimientos., las dos primeras estrategias 
concentra^ el esfuerzo en mejorar de manera permanente las condiciones de 
productividad y empleo y» por lo tanto, la capacidad de generación de ingresos 
de los grupos más pobres; la última centra su airénciôn en la provisión diPectá, 
generalmente por parte del Estado, de lo¡s bienes y servicios necesarios para 
satisfacer las necesidades básicas. Las primeras dos estrategias llevan implí- ' 
citos pla:zos más largos y son menos drásticas que l a tercera; 

En'el fondo, los que defienden la tesis extrema de las nécesidadss básicas 
sostienen que no es posible superar l a pobreza en un: plazo razonable en vin 
sistema capitalista que tiene una estructura de poder qué tiende a consolidar 
las desigualdades. En todo caso, tanto l a estratejgia;de necesidadès básicas 
en sus dos concepciones, como las que ponen énfasis en el empleo y en la redis-
tribución con crecimiento, han dadof orlgen a un debate renovado y enriquecedor 
en relación con un tema tan trascendental ccsno antiguo, como es la existencia 
de la pobreza absoluta y de las desigualdades extremas 'én l ã mayoría de las 
sociedades latinoamericanas. " • 

2» Síntesis de la estrategia elegida 

a) Consideraciones generales . 

Ya a. fines: del,decenio de 1960 l a CEPAL había formulado ün juicio sobre 
la necesidad,de-remover ciertos obstáculos estructurales s i se deseaba cumplir 
con el objetivo de crecer y simultáneamente lograr una distribución más èquita-
tiva del aumento de producción:. Para citar tan solo uno de los documentos èn qüé 
aparecen estas voces de alerta, se traniscriben algunos párrafos pertinentes deí 
Estudio Económico de América Latina para el año 1969. 

En relación con las condiciones políticas e institucionales en el Estudio 
mencionado.se dice; 

"Las causas fundamentales del- escaso dinamismo"y del atrasó económico y 
social deben buscarse en buena parte en la organización y funcionamiento de 
las sociedades latinoamericanas. Se trata en esencia, de l a lentitud del 
proceso de transfonnación política y social y de las resistencias que sé oponen 
a la creación de nuevas. condiciones institucionales qiüe posibiliten las grandes 
decisiones que requiere el desarrollo; y, se trata, además, de l a lenta reacción 
frente a las condiciones cambiantes del comercio intérnáciohál. Todo él lo es 
muy sensible, porque tray posibilidades de adoptar medidas -fundamentalés para 
el desarrollo, pero no se promueven con la decisión y profundidad requeridas. 

: La experiencia de este decenio ha sido muy esclarecedora en ctianto a la 
importancia decisiva que tienen esos factores para el'procesó de desarrollo. 
Así, por ejemplo, l a planificación nacional iniciada cón tanto éntusiasrao, 
no llegó a adquirir la eficacia que se deseaba porque en la práctica sólo ' 
representó un agregado administrativo y formal a una estructura política y social 
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tradicional de decisiones a la que no modificó sustancialmente. En verdad 
sólo se lograron avances en los aspectos administrativos. Aunque se mejoró 
la eficiencia técnica del gobierno, las grandes decisiones no se promovieron • 
con l a rapidez y profundidad necesarias, porque simplemente no se dieron las 
condiciones que las hicieran factibles. Ejemplos de el lo son la lentitud, -
vacilaciones y resistencias frente a los programas de reforma agraria; l a 
ausencia de reformas bancarias y financieras y de modificación sustancial de 
los sistemas impositivos; l a f a l ta de políticas nacionales de inversión extranjera 
que, entre otras consecuencias, está dando lugar a l proceso de extranjerización 
y debilitamiento de las empresas nacionales y, finalmente, las resistencias que 
las situaciones creadas oponen a la expansión del comercio intrarregional y a 
l a creación de un sistema económico de mayor capacidad de competencia y más 
eficiente. En verdad, en buene medida, los obstáculos al desarrollo que suelen 
señalarse son consecuencias de esas circunstancias o requieren esos cambios 
políticos e institucionales para resolverse." 

En cuanto avia difusión y concentración del progreso técnico se destaca: 

"Los marcados/contrastes en los niveles de productividad que presenta 
la estructura económica latinoamericana se explican por el diverso grado de 
difusión y asimilación del progreso técnico por parte de los distintos sectores 
y actividades económicas. 

La asimilación 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 dé la fuerza de trabajo. Desde el enclave 
exportador tradicional hasta l a creación de nuevas unidades de producción 
industrial, por lo general la incorporación del progreso técnico ha representado 
una especie de modernización circunscrita y limitada que, por sü' productividad 
y e l 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 
requeriría ampliar progresivamente el estrato moderno, de modo quê fuera incor-
porando una proporción creciente de la población activa. Pero ese proceso no 
se ha dado con intensidad suficiente en América Latina." 

Otro aspecto importante que ha influido en el insuficiente dinamismo 
económico y en el desequilibrio se ref iere a l a formación de capital y a la 
distribución del ingreso, fenómeno sobre el cual se señala: 

"En sustancia, el desarrollo económico y social requiere una elevación 
inmediata del producto por persona activa y una estructura de crecimiento que, 
al mismo tiempo que absorba l a 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 acumulación 
de capital, difundir los adelantos técnicos y las formas de producción más 
eficientes, capacitar la fuerza de trabajo y promover una asignación de estos 
recursos que responda a determinadas finalidades económicas y sociales." 
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Después de argumentar que la formación global de capital habla sido 
relativamente baja, en el Estudio se observa: 

"Pero, además de esa baja dotación de capital, hay otro problema fundamental 
que Se relaciona con l a asignación sectorial, o sea, con la estructura de la 
inversión. La importante cuota que representa el consumo de los grupos de alto . ; 
nivel de ingreso repercute en la demanda de bienes que pueden considerase; 
suntuarios en relación con los niveles medios de vida.de la inmensa; mayoría 
de la población, sobre todo por lo que respecta a los bienes duraderos de 
consumo. Y de esta manera la asignación de recursos limita la expansión ulterior 
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 concentración del ingreso imprime 
mayor dinamismo a determinados rubros y mantiene deprimida la demanda de los . 
bienes.de consumo de los grupos sociales de bajo ingreso." 

El Estudio también se refiere a los procesos de, reforma agraria iniciados 
en la región, sobre los cuales señala: . . t ^ 

"Los programas de reforma, agraria que se han iniciado en varios países 
tropiezan con grandes obstáculos y resistencias de diversa índole. Y tendrá 
que desplegarse una acción más profunda, amplia y rápida, que vaya a eliminar 
directamente estos obstáculos estructurales, ya quej,de el lo depende la elevación 
del ingreso y su mejor disitriiución en la economía rural, así como el mayor, 
dinamismo de las economías nacionales." 

También se hace presente en el Estudio la inconveniencia de la sustitución 
indiscriminada de importaciones a l amparo de una. protección exagerada, anotándose 
que el lo ha conducido a una industrialización "distorsionada, ineficiente en 
aspectos importantes y de altos costos. Se ha tratado producir todo aquello 
que era más ventajoso para el empresario pi?ivado, nacional o extranjero, de 
acuerdo con las demandas del mercado". Estas comprobaciones conducen a relacionar 
los excesos del proceso sustitutivo con los factores estructurales externos. 
En este sentido se anota: 

"Una política centrada principalmente en la sustitución de importaciones 
y la fa l ta de medidas eficaces para introducir los ajustes y promover una 
estructura de crecimiento económico que se articule con las actividades más 
dinâmicas del comercio internacional, mantienen a estos países dependientes 
de los productos primarios y de los mismos mercados tradicionales, con las l imi-
taciones e inestabilidad que ello trae aparejada." 

Las informaciones que recogía l a edición del Estudio de hace casi 25 años 
permitíán:indicar que: 

"La experiencia de este decenio vuelve a mostrar que las causas fundamen-
tales del atraso económico y social que prevalecen en América Latina tienen 
hondas raíces en el funcionamiento y en l a estructura de l a econmmía. Si éstos 
no se modifican no será posible acelerar el proceso de desarrollo ni alcanzar 
una distribución más justa del ingreso que permitan, en un periodo razonable, 
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que aquella mitad de la población latinoamericana participe activamente en 
e l proceso productivo, mejore en forma sustancial sus condiciones de vida y 
se integre en ,un esquema de efectivo progreso social . " 

Muchoe'̂ ^e lo.s as;E)ectos.' señalados en el marco analítico del .Estudio Econômico 
de 1960 son y^ idós eî  'jia M^ Y a pesar que no se ha eiàbprado üna ~ 
teoría dé la,,|?9br^eza, eil̂  análisis fundado en los factores estiHictlfipales que 
condicionan el subdeS|ai:íi?óllo dé Atnêrica Latina es út i l para explicar las¡ dispa-
ridades en lá distríbticiôn del ingrèsò y para elaborar políticas destinadas a 
mej orar tías Góndicibniés deprimidas e|n qus íviye un alto porcentaje de la pobláciôn 
latinoamericaniai ' En consecuencia, ppbreza| absoluta no puede itratárse cótiio 
un. fenômeno aislado e independiente '^e ĵ o que!.ocurre en el .resto de la soéiedad 
en que ocurre ese fenômeno. Por lo taiito, e l obqetiyo de superación, de l a -
pobreza y las políticas eispecíficas destinadas a cumplir con ese objetivo deben 
formar parte de las estrategias de desarrollo. Ello ès particularmente importante 
cuando se.tratai de'festrátegias de objetivos múltiples, en .que?la superación de 
la pobreza compite y hasta puede ser contradicstoria con el cumplimiénto otros 
objetivos. Esta multiplicidad de obj.et^vos presente en l a realidad de l a 
mayoría de los países d% l^.Jíégiép y .cçp Lfo superación dé l a pobrez^.^, 
ha sido un objetivo postergado, y aun existen pa^ojs .ea que se supbne que ¿e 
logrará autóp^âticamente como resultado.^ del cr^ 

Si bien en,las proposiciones de. polít ica que ise examinan más ^^delañte 
se parte del supuesto que existirán objetivos múltiples, en todo c^so,;^e considera 
como uno de mayor prioridad el de sup^^çión lá? -;^;|)reza absolu*^,,,,"según'el 
cual el crecimiento econômicA; es un, mçdl®,'^ uij. f in para, lograr, esté y ,otros 
objetivos, como podrían ser .el de a^Q^^;^^ general en. jlá . ^ 
distribución del ingreso^y , , ;. 

'.ill. 
Por otr^.,parte, ^oHv^èrié . ^ d y ^ t ^ cu'áiquieirá'^ísea;!.^ que se ; 

adopt e, y la .lerarquíá' Jqü^ se dê a lo,^' diferéntes ob] étivos, l à 'eii&l' depeiid^' plê  
la orientación conservadora, reformista o revolucionaria del gobie^di'respectivo, 
será necesario conciliar l a eficiencia econômica con la equidad distributiva, y 
mantener bajo . co];xtrQ,lad^ pai^a^el fui^cioria-
miento de las ecpnpmías.y^.j^^^cuinpl quei-^e^pçrs 
como son, pox̂  e j fmpip, , '^ ínflaci^^ iiai^nza d^ pagos,. 

Otrà^ daijto que^ surg^ ,,de la 
qué còrrèsponde a l a acción del. 
de l a pobreza absoluta. Por lo taíitó, Ici que está" sujeto a 'discüsiáii e¿ l a forma 
que adopte .esa intery^ción y, no,,.su..necesidad. ~-.,, , ,,, , . , • 

Para cumplir con el propósito de ofrecer algunas orieíitacióhéís'para el 
diseño de políticas destinadas a superar l a pobreza, se ha seguido un camino 
menos ambicioso que el dé'eláborar hipótésis ¿x¿)licatiy$s fundcidas , én alguna 
teoría gene^l., Ha parecido más,útil,- desde el ' ¿»un;to. de vista de quienes tienen 
la responsabilii^d de formular las políticas, plantear primero un objetivo 
central, luego determinar de quê factores-depende el cumplimiento del.objetivo y, 
finalmente, precisar las áreas prioritaí?i^s de.-interveneíôn^ señalando en algunos 
casos los instrumentos de política más adecuados. 
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b) , Objetivos de la estrategia ,, ..̂  x. , 

' • Se ha considerado que él objetivo/central, "cuyo ciimplimierito se ¿(¿bería 
alcanzar con l a aplicación de las polít icas, es lograr que el ingreso.real , 
permanente (monetario y no mon^arío) de cada familia, sea por Ipi/meñQs'equiva-
lente ^ ,q\4(B se requiere para ¡satisfacer sus necesidades básicas f3,já¿ías .en 
conformidad; con ciertos criterios normativos socialmente predeterminadps,. 

Se entiende por ingreso real de las familias tanto el que obtienen cómo 
compensación monetaria por e l trabajo de sus componentes,47/ como el que .perciben 
a través del'áç ce so a bienés y servicios que se ponen a su disposición en f o r ^ 
gratuita ó subáidiada. Mientras mayor es el ingreso monetario menor deberia ser 
el componente áe ^bs id io . Esta ccàicepciôn se basa en el supuesto de que las 
personas alcanzan'el mayor grado de libertad en la medida en que su ingreso 
monetario es suficieríté para adquirir en el mercado los jbienes y servicios que 
permitan satisfacer sus necesidades básicas. En este sentido, no se puede dejar 
de tener presente lá influencia, de los medios modernos de comunicación y el uso 
que de ellos se hace para inducir a la población a adoptar ciertos patrones de 
consumo que pueden estar reñidos con el propósito perseguido de dar prioridad 
a l a satisfacción de las necesidades básicas. Por ésta y ot;ras razones, es 
conveniente que el ingreso real de las f f i l i a s pobres tenga un componenté pQ 
monetario que se traduzca en la provisión de ciertos bienes y s^viçios. esenciales, 
en forna gratuita o subsidiada. Son ejemplps conspicuos de es;tf ;tÍRO de' fciien.es . ^ 
y servicios la educación y la salud, cuy5:,proy,isi6n dir^cta^ 
\ma influencia determinante en el desarrollo de .las personas, lo ciial no .q^uiere 
decir que l a .provisión directa de biene^ Tŷ . servicios, subsidiados se limite 
sólo a esos servicios básicos.. V •.. - , . , • 

Si se acepta el objetivo señalado, 'es preciso determinar los factories de 
los cuales depende el ingreso real dé las familias como un paso previo al 
análisis de políticas alternativas. 

Los ingresos de las familias dependen de las oportunidades de empleo que 
tengan sus mionbros, de l a remuneración asociada a ese empleo, de l a calidad de 
los recursos humanos, de l a dotación de capital y de la productividad de los 
activos que poseen los grupos beneficiarios y, finalmente, de las transferencias 
que reciban de otros agentes o grupost de l a sociedad. 

Algunas de las políticas o iu;ter vene iones que se describirán tienen un 
carácter distributivo, esto es, a^íectan la distribución primaria del ingreso 
resultante de l a estructura de l a propiedad y del funcionamiento del sistema 
económico. 

Este tipo de .intervenciones normalmente guarda relación con la cantidad 
y calidad de los empleos que genera l a economía y de los factores productivos 
que poseen los grupos pobres, con la productividad de estos factores y coii' los 
precios que les asigna el f\incionaímiento del sistema económico. Dichas interven-
ciones se proponen, en último tfxTnino, aumentar la capacidad de generación de 
ingresos de los grjipos pobres, 
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Por otra parte, existen las intervenciones o políticas de carácter redis-
tributivo que, en lugar de afectar la distribución primaria del ingreso, corrigen 
esta distribución mediante transferénüias de ingresos y de bienes o servicios 
entre los distintos grupos de l a poblaciôrt. Este tipo de intervenciones está 
básicamente ligado a l a forma en que el Estado obtiene los recursos públicos 
(incidencia d e l a tributación) y los gasta (iricideñcia del gasto e inversión 
públicos, particularmente el gasto social destinado a l a provisión directa, 
gratuita, o subsidiada, de bienes y servicios considerados básicos). 

Es indudable que muchas acciones o políticas públicas contienen a la vez 
un componente distributivo y uno redistributivo, lo cual es particularmente 
cierto cuanto mayor sea el período cuyos efectos se consideran. Está simulta-
neidad introduce necesariamente algún grado de arbitrariedad en todb intentó ' 
de clasificación de acuerdo con las dos categorías enunciadas. - . . 

Desde el punto dé vista de los recursos, las intervenciones de estos dos 
tipos son sustitutivas, en el sentido de que un incremento del gasto en uno de 
e l los , en igualdad de condiciones, supone una disminución del gasto en el otro. 
Sin embargo, desde el punto de vista de los resultados, ambos tipos se complementan, 
a l menos por tres razones. En primer lugar, porque l a insatisfacción de las 
necesidades básicas es de suyo una causa importante de l a baja capacidad para 
generar ingresos que poseen los grupos pobres. Segundo, porque s i se toman en 
cuenta los hábitos de consumo de esos grupos y las condiciones de disponibilidad 
de algunos bienes y servicios básicos, los incrementos en el ingreso real no -
garantizan la satisfacción de^sus necesidades básicas. Finalmente, porque es 
indudable que para algunos grupos las medidas distributivas no son viables o 
necesitan períodos de maduración, cuya extensión es incompatible con la urgencia 
de l a situación que debe resolverse. En estos casos, las acciones de naturaleza 
redistributiva aparecen como complemento indispensable.^8/ 

La principal característica de las políticas distributivas es que aumentan 
el ingreso primario de las personas que se pretende beneficiar con e l las . Las 
intervenciones de tipo distributivo pueden incluir una variedad de políticas, 
pero, las. más significativas pueden agruparse en dos categorías: las orientadas 
a incrementar, en conjunto o por separado, l a cantidad y productividad de los 
empleos que genera la economía, y las que tienen por objeto incrementar, en 
conjunto o por separado, l a cantidad y productividad de los activos que poseen 
los grupos pobres. Las primeras aumentarán las remuneraciones provenientes del 
trabajo de los grupos beneficiarios y las segundas aumentarán el ingreso de 
quienes disponen de un activo insuficiente o de baja productividad. Este tipo 
de intervenciones tiende a modificar el funcionamiento del sistema econômico 
de ta l manera que se altere, en forma permanente, l a distribución primaria del 
ingreso, aumentando la participación de los grupos pobres a niveles compatibles 
con la satisfacción de sus necesidades básicas. No obstante, es probable que 
este tipo de transformaciones no produzca sus efectos en plazos cortos y por 
consiguiente, se mantengan por un tiempo las situaciones angustiosas de pobreza. 

En consecuencia, reconociendo que la solución permanente del problema de 
la ^breza provendrá de l a aplicación de las medidas distl?ibutivas, es necesario 
paliar desde ahora las situaciones precarias en que viven numerosas familias en 
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América Latina. -PàM el lo se debería reCürrir a las intervenciones que se; han 
señalado como redlstributivas, esto esr̂  aquéllas que tienen como objeti'ro corregir 
la distribución primaria del ingreso para a l iviar la situación de. los más póbrés, ,; 
mediante transferencias moftetarias y no monetarias aitre los distintos grupos 
sociales. . • • • _ 

En general, las acciones?redistribuíivas pretenden beneficiar a un.ídetermi-
nado grupo objetivo proveyéndolo de ciertos bienes y servicios gratuitamente,, 
o a precios inferiores a los del mercado, o transfiriéndole, recursos monetarios 
que no correspondeh-a rfetribuciones pbr su trabajo-o,por e l capital.que poseen. 

• La estrategia que se propone contiene políticas;distributivas y red ist r i -
bütivas qué sé côitiplementan,.';en ciianto a los finés que persiguen y al-tiêmpo en 
que-se produüirán-'sus. eféctosv Ciertamente qu^ las orientaciones de política 
que se señalan ffiâs^ádelante habMañ sido dé.:mâs f á c i l aplicación: en: el periodo 
de auge de los decenioS anteriores^ qué en los.años-de restricüión .que .seiestán 
viviendo. De a l l í que la primera, prioridad .denlos-gobiejpnos en el presente sea 
l a reactivación económica, ya que s i no se cáièbia. elbsigno recesivo iniciado 
en 1981 será difícil'^ -piensar que se pueda idispoh«EV'de los-r.ecursos neceseirios 
para realizar UÍB éstrategia-como, la que àqül se propone. t̂ Sin̂ ^ lar 
reactivación no-̂ puède significar: volver a le. mi ano; eâpecialmente se deberá-,, 
procurar no incurrir en los errores más notorios cometidos en los años recientes.; 
En este sentido cabe destacar l a exacerbación del constimo que se produjo en 
ciertos grupos Sociales dé la:mayòrí-a de" los países latinoaníericanostx- ín los 
próximos añoá' Sérá imposible mantssnerv el-nivel,. l a vaa^iédad y ,.la;cadidad que 
alcanzó el consumo de los sectores de saltos ingresos. Es un ahecho que el 
crecimiento económico futuro deberá-sustentarse en una mayor proporción de 
ahorro interno y que, para cumplir.este propósito y simultáneamente mejorar la 
situación de infraconsumo de los grupos.pobres, se requerirá austeridad en los 
consxmios conspicuos privados y un criterio muy selectivo con respecto a l gasto 
y a la inversión:pública. 

La restricción de los consumos privados y públicos.: prescindibles, conjunta-
mente con un mejoramiento en la calidad ^socioeconómica de las inversionesj, 
constituirán condiciones necesarias de .cualquier estrategia de crecimiento en 
los próximos años. 

Tanto en l a reactivación económica como en la orientación que tome e l 
futuro desarrollo l e corresponderá a l Estado un papel preponderante. Es un • 
hecho que la teoM& 'de la f iltración - ( "tr ickle down") no ha--funcionado en 
América Latina en los períodos de mayor prosperidad económica. • • Mucho menos se 
puede esperar que opere automâticaménte en condiciones restrictivas y de. menor 
crecimiento. Por ese motivo se hace más urgente la decidida-acción pública^: 
tanto para maximizar el crecimiento como para lograr que sus beneficios lleguen 
a los más pobres. En' síntesis, sé trata dfe cambiar e l esti lo de desarrollo que 
no ha ben^iciado a los iftâs pobres en los períodos de auge, peiíó que s i hace 
recaer déspí-opórclohádamente los costos sobre el los en los periodos depresivos. . 

/Para modificar 
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Para modificar esa tendencia histórica, es necesario cttmplir con los 
prerrequisitos que dicen relación con la creación de excedentes y con los 
criterios con que éstos se asignan a la inversión y, además, cĉ nplementarlos 
con políticas generales y especificas destinadas a que todas las familias tengan 
un ingreso real que les permita satisfacer sus necesidades básicas. 

Entre las políticas de carácter general se destacan aquellas destinadas 
a crear un mayor níimero de empleos, como son las que modifican la; estinictura 
productiva para que ella tenga 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 tèchologlâs apropiadas. 
Estas políticas dicen relación principalmente con el funcionamiento de los precios 
y tienen por objeto remover los obstáculos que han existido ep el pasado y crear 
condiciones más adecuadas para que el fxuicionamiehto "noraial" de la econoínla 
permita la generación de mayores oportimidades de empleo. Éstas medidas de 
carácter general, que pueden ser ad^uadas para los agentes que tienen acceso 
a las formas capitalistas de desarrollo, deberán ser complementadas con otras 
de cai«âcter especifico para que puédan alcemzar a aquellos grupos que en la 
práctica están marginados de los beneficios del capitalismo, como el sector 
informal urbano y el que se ha deiíominado en forma genérica como sector de 
economías campesinas. 

Lo anterior conduce a considerar otras políticas orientadas a mejorar la 
situación de los grupos pobres que, a pesar de que su ingreso proviene fundamental-
mente del trabajo, no son asalariados regxilarès o disponen de un pequeño capital 
en forma de tierra o de instrumentos de trabajo. En estas situaciones las polí-
ticas públicas deberían estar destinadas a aumentar los activos que poseen esos 
grupos sociales y a avraientar la productividad de los mismos. 

La forma que adopte la redistribución de los activos existentes o de sus 
incruentos es cuestión de voluntad y capacidad política. Sin anbargo, es 
preciso reconocer que en algunos casos el mejoramiento de la situación de los 
grupos más pobres depende necesariamente de un cambio en la estructura de 
propiedad prevaleciente. Esta es la situación que se produce cuando la concen-
tración de la propiedad financiera, industrial y agrícola permiten determinar 
unilateralmente la magnitud de los excedentes que se generan y, al mismo tiempo, 
el destino de los mismos. A pesar de que esas políticas aparentemente no están 
vinculadas directamente con la suerte de los grupos más pobres, en los hechos 
sí lo están, puesto que el criterio con que se destinan esos recursos no es 
indiferente a ciertos aspectos vitales para esos grupos, como la creación de 
nuevos empleos y la producción de bienes y servicios destinados a satisfacer 
sus necesidades básicas. 

En el caso de la propiedad de la tierra, la relación es más directa ya 
que la concentración de este factor en pocas manos, situación que ha sido reco-
nocida en la mjrorla de los países de la región, es determinante de la existencia 
de una gran cantidad de campesinos sin tierra y de otros con propiedades de 
tamaños tan reducidos que su producto no alcanza para la subsistencia de sus 

/propias familias. 



- 49 -

propias familias. Adonâs, la concentración de^la p ^ ^ i ^ a ^ ^ . ^ l a t ierra hace 
imposible Imp l i cac ión dê  políticas que, Tnejprandp lâ ^̂  intercamiiio 
de la agricultiira, benefici?^ a . pobíaçiôn campesina y no ^ l o a .los grandes 
propietarios. 

Por otra p^ te , . l aJ ja jp roduct iv idad de las pequeñas unidades de 
producción no sólo se debe a su tamaño; tambiln influye en e l la l a margdnaciôn 
en que se encuentran l a mayoria de esos empresarios, respecto del uso de crédito, 
de l a asistencia técnica, de la capacitación y de los canales de comercialización. 
Como se verá más adelante, sólo e l Estado puede ronper esta situación de 
marginalidad de los ençr^sarios p^equeños* 

Es preciso reconocer que los cambios estructurales no producen sus efectos 
en un plazo corto y que las condiciones dramáticas en que vive una parte 
importante de la población latinoamericana requieren al ivios en el corto plazo. 
Para cranplir con este propósito se propone un conjunto de medidas.destinadas 
a proveer de un ingresó mínimo a las familias pobres. Estas medidas consisten, 
básicamente en l a creación de programas especiales de empleo d® origen estatal 
y en l a provisión directa por parte del Estado de ciertos bienes y servicios 
básicos relacionados especialmente con la atención de l a madre embarazada, 
l a nutrición de los niños, la educación preescolar y básica, la prevención 
de la salud, la vivienda social y el saneamiento ambiental. 

En lo mencionado hasta ahora, no se ha incluido un aspecto esencial, que 
si bien no es de carácter económico, influye de una manera determinante en la 
integración de las familias pobres a la. vida social, económica y política de 
l a comunidad en que se encuentran insertos. Ese aspecto esencial es el de la 
organización social. 

La organización social influye, entre otros factores, en la capacidad de 
negociación de los que son asalariados; en las condiciones de acceso a la tecno-
logia, el financiamiento y la comercialización de los insumes y de la producción 
de quienes obtienen sus ingresos de l a explotación de pequeñas lâliidades de 
producción, sea qué éstas estén ubicadas en las zonas rurales o xirbanas; en la 
posibilidad de ejercer presiones legitimas para que se satisfagan sus necesidades 
esenciales; en las posibilidades de tener acceso a los bienes y servicios públicos 
y a las autoridades pertinentes; en l a capacidád de retener los beneficios 
obtenidos, y en l a de constituirse en grupos de presión que les permita obtener 
una cuota de poder politico que jamás obtendrian como individuos aislados y 
marginados. 

En síntesis, las políticas de superación de la pobreza deberían estar 
insertas en una estrategia de desarrollo en que l a generación de empleos sea 
un objetivo prioritario, dado que e l trabajo constituye la principal fuente 
de ingreso de los más pobres. Por otra parte, e l Estado debería cumplir con 
la responsabilidad de crear las condiciones para lograr una distribución más 
justa de la propiedad de los medios de producción y de la distribución del 
ingreso, satisfacer directamente ciertas necesidades básicas de las familias 

/pobres, promover 



- 50 -

pobres, próãtovér la-ór-ganássetoíôn,; podeí? ipoMtico:;a;.a.bs'^upos.. 
socialefi qüé en l á actüâlitiaíí-.jes^âtt.i^ :d®Jltfs:íi>priéfia'So.Sínd€á?iva^^ delv ; 
crecimíeiítíy. econômico y de Ia partlcipaelôitisócial^ ys polltfcav>: Iir. : ; > 

Mâs empleos, aumento de los activos de propiedad de los pobres y de su 
productividad, satisfacción difecta de las niKíeéidade£í.;bâsifcas que normalnente 
no provee é l mercado, e integración dé los marginados en los procesos socialesv^ . v ; 
econômicôs y políticos, son los objetivos que se ppcqibnenvcon l a aplicación de 
las políticas que más adelante se analizan, ' . . Í . 

3. Orientaciones para una definición de políticasf 
destinadas a superar la pobreza 

La información que aparece en l a primera parte de este infpme es suficiente 
para demostrar las difQ?encias que existen, en la-magnitud-,: ;gr^p y características 
de l a pobreza entre los distintos países de lat región. Por estia,razón,, los 
trabajos realizados en e l Proyecto en relación ;con la , elaboración de un /esquana 
de políticas cuya aplicación permita aliviar: superar, l a pobreza han pretendido 
dar orientaciones que, f iante a una realidad determinada, «irvan de base para 
formulacicaies específicas en las que sê  contemplen-las peculiaridades pol í t icas , . 
sociales, culturales y económicas de cada sitUacáón.; £ , ! . 

Antes de examinar a las diversas políticas destinadas a superar la pobreza, 
es preciso hacer algunas advertencias. í - - i-m'.., ! , 

Eii primér lugar,, resulta inevitable que las proposiciones que se hacen, más 
adelante se apoyen .aa inteiípíretaciones de lo que han -sidp lps resultados 4® l^t 
aplicación de ciertas políticas que de manera directa o indirecta han̂  ^ectado 
la situación de los grupos pobres de l a población latinoamericana. Ello supone 
analizáis =áimwil^âneatoeote: aigunoS elementps del diagnóstico j.untp coi> las 
sicione® de[ política-, s . . roí - : i , . . • , •-

de qug J,as,proppsicipnçis son de 
general y no ¡ e s í ^ referidas a ^una real idad.e^epif icja, hiaiy supu^sto^ implícitos 
que r e ^ s t r i n g e n j ^ s ^ i l i d a ^ e s de , su aplicaoión' en algunos paíse?. Estp , 
e^ecialmente c i e ^ p ^ . l o s casos en que l a pobreza es. másiVá, d^de ..1.a lítt^a 
de pobreza es muy similar a l ingreso medio del país.' En e ^ a á condtóiones, 
e l subdesarrollo es tan generalizaiaq que l a lucha .contra l a pobíés^á sé confitóde 
con una política de desarrollo, aunque bien se sabe que "S4 esas políticas , ... 
conducen a crear un tipo de desarrollo concentrador y excluyente, los pobres 
serán los menos beneficiados en ese proceso. 

La pobreza masiva es más frecuente en Asia y Africa, que ;,en Amê.r^a. Latinas, 
sin embargov ^este fenômeno también se presenta.; en algunos países de /^êrica, ; 
Latina y del Caribe, espèciaJinente en aquello? en que una aj^ta proporción_de 
la población reside en áreas rurales. El ea§pí:^xtremo es-Haití, en que se 
estima qüe alrededor de 1900 e l 95lide .su población;r!ural ^ a pobre, y a su vez 
la población rural representaba alrededor del-SQl de li^ población tota l . En 
una situación menos grave se encuentran Bolivia, República Dominicana y los 

" /países del 



- 51 -

países del Istmo Centroamericano, con.excepción de Panamá y Costa Rica, ; 
países ên que, al;têOTxno del decenio pasado, tres cuartaè. pôí^ès,~dé' i^ 
población rural vivía en condiciones de pobreza. U9/ 

En casi todos esos países, además de. las-restricciones econômicas, existen, 
limitaciones derivadas de l a debilidad de sus prganizacxçnes administrativas, 
de la disponibilidad de recursos humanos calif icados, de la dispersión y fa l ta 
de organización social de los campesinos, de la existencia de condiciones 
ecológicas adversas y de l a concentración del poder y de la riqueza en pequeños 
grupos;. ^ 

•Los, países en que una alta proporción de su población se encuentra en 
condicipnes-de pobreza absoluta y en ios cuales una buena parte de ésta se 
concentra en las zçnas rur.^es, requerirán una amplia cooperación internacional 
para-tecer posible apiicación de polítiLpas cpmo lasjque se reseñan más 
adelante». , Ello no qijiere decir que nada, se pueda hacer hasta que no se produzca 
l a cooperación internac^^al; poç el contraio,-..^s .pyec^s en esos países 
donde l a acción es más urgent^,; Sip lenjí^gp, np l^y quejei^g^ñi^se, pues también 
es en esos países doijde, se presentan. que parecen 
no poder superarse en-un tíempp razonable sin solidar internacional, 
diferente en magnitud y f orna a l a que ha existido en el pasado. 

Teniendo presóte las observaciones anteriores, las orientaçipne.ç^^^ 
política que se proponen a continuación, sólp pretenden-proporciona;^ un-m^co 
que dé.cabida y coherencia a políticas específicas qué consideren la variedad 
de circunstancias que caracterizan las realidades nacionales latinoameric^as.. 

a) Acciones destiaadas. ayatimentar l a c^t,ida(^^y calidad de los empleps 

Existe la convicción cada vez más compartida de que e l crecimiento económico 
es una condición necesaria pero no suficMmtf.^pa;'^, ?vperar l a pobreza. Su insu-
ficiencia, ha quiedado demostrada por el, ..ien^-.ritn» de. reducci^ de la pobreza 
absoluta frente al rápido ritmo de ciií^imieptP. económico que c los 
decenios pasados. Por otra parte, ês .í>eçe^rip,.no sólo porque de él depende 
en buena medida l a generación ,derçeiíqxleç̂  salarios, sino también 
porque en ra período, de-exp^s4^n s^cpnómica se h^ f á c i l lograr la 
redistribución il.e los ingreso? incrementados.50/ 

La situación actual de América Latina y l a previsible para los próxinps afijos 
permite afirmar que el crecimiento económico del presente decenio será menor que 
e l del decenio pasado y^ por lo tanto,-, que ahora menos que nunca se podrá., confiar 
en que l a teoría de la f i l tración (^'tri&kle dpm'!) permitirá a l iv iar la .situación 
de los más ppbres. En consecuencia, se hace, neçesario aplicar políticas jpúblicas 
que permitan un mejor aprovechamiento de los recursos disponibles y que creen 
mayores oportunidades de empleo. 

/ i ) Algunas 
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^^ Algunas ^ e a s ,dp intervención .qug. afectap.^la ^jBtructvra productiva, Desde 
hace algunpi años ^uç^tado la. eonta^yeçsiá. de l a estr^c-
tura productiva latinoamericana a la existentes eia el la . ' 
Esta preocupación es pertinente cvandó se trata'de défxnir políticas destinadas 
a superar ^a, pobreza, que existe^, ui^, estrecha r^;Lac,i6n entre la estructiira 
productiva ^ s u capacidad para.gpñerar.empleo, y entre esta última y la pobreza. 

La no adecifâçiôn de l a esti^ptu^ prc^uctiva á l a dotación de recursos se 
manifiesta en un spbredimensionaini'entó dé̂ . los sectores que tebçn uso intensivo 
de capital y de técnologia extranjera moderna y que tienen poca capacidad de 
absorción de mano de obra, particularmente de la menos cali f icada. Tales sectores 
uti l izan uiia eivada, piroporción del acervo,de capital y, sin embargo, sólo dan 
empleo a un reducido, porcentaje de l ã fvaíza ^ el 
grueso de 4<9S. recursos de . ínver^^-lón de que.,d;^ppten^,làs pero sólo 
\ma pequeñá proporción de los, s i ^ i f i c a t i yo s inw^entoè^ laboral 
que. año se producen en Ío¿,paí.sej^'lat i ^p^^r consecuencia. , 
de lo rán i^ i í ' r » sec^iores h ^ sus i»^ibii;í<fedes; 

escaf,a p ^ de inversión" y 
,,han? debido. Jà.sprter 'i|jan.. la., Jüéi»?á/¡dV ^^ que " 
.ha dado como resultWp ^ s^^pperaqi^n't^ de |>TO^uc;t:ividad muy liajqsV 

Esta situación de heteirogeneidad en cuanto a tecnología, empleo y produc-
tividad, ha tendido a. agravar^^ a través, del tiempo, limitandp, ep, fpíma cr^^ 
la capacidad para generác* ,de lasr^onprnlas de. l á ré^èn' Co^^ 
señalado, s i no se .alteran las iestructuras j r í ^ exiçteriteà». é^^ 
crecimiento necesario para mánteii^ con^an^es los'.actuales n i v e l ^ ^̂ ^ de.sempleO 
excederá con mucho las tiásás de crecimieñW logradas por" los disti'niíós pa 
de l a región,.^ los tütimos dos. decen^.p^ que.,han .sido l.os m.âs altos d.e l a 
historia. .:. , 

Las" caüMs àe l a heí.erogi^^^da.li/l'e^ spni! diyeí^.sas y la CÉPAL ha 
volcadoojp^ p^^'e importapteVdf .sû  ̂ ^^otzo para encontrai; ;ias raíces profundas 
de st̂  OT%en,,j .que .ciertaménta^^ del poder. 
pollti¿p y reconómico qu^.l^'dado lugar a ppli;tiça.s económicas que 
lej-c^jtde reducir l a heterogeneidad l a han acentuado. Eh esta sección no se 
analizarán los factores estructí^ales .que están siempre."ppQsehte.s, sino 
políticas que podrían contribuir a unaTjçejor adecuación, dé la .estructura prodvxç-̂  
tiva a la dotación de recursos, especiálinente en lo que sé reifiere a la" u t i l i -
zación de l a fuerza de trabajo. ,, ; ! . , 

-ün primer campo, "de acción, política, comercial',.". 
que comprendé básicamente las l a s . 
cviales se interrelacipnan fuerty^entf^^^ désarixjllo 
de los países. ' '" " V" * • • • 

Buena parte de los países latinoamericanos han alcanzado un grado de 
desarrollo a l amparo de la sustitución de importaciones y en periodos recientes 
de una mayor apertura al exterior; en l a actualidad se hace necesario revisar 
esas políticas a la luz de l a experiencia, de la nueva coyuntura internacional y de 
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sus perspectivas de mediano plazo. Es preciso buscar una ecuación equilibrada 
entre las fórmulas de protección indiscriminada del'pasado y las de excesiva 
liberalidad que en algunos casos se han introducido en êpócás-^récientès. No es 
posible discutir ên abstracto los niveles de protección ádècüadôs á países de 
condiciones econômicas tan diferentes como son los làtinòaraeridâhóSi'pero se 
pueden formular algunas reflexiones acerca de critéií-iòs oriehtadores dé las 
políticas sin perder de vista que se trata de seléccionar aquellas qué puedan 
tener un mayor efecto sobre él empleo con el menor efecto negativo para el ' 
logro de otros objetivos prioritarios. 

Las condiciones de estrechèz de l a capacidad de pagoâ externos harán 
renacer con nuevos bríos las políticas proteccionistas con fines sustitutivos 
y de restricción de las importacioiies. En este sentido, se debería ser müy 
pragmático y selectivo. En primer lugar, no se deberla descansar én los altos 
aranceles con detrimento del tipo de cambio en l a contención de las importaciones, 
pues los efectos negativos qüé hà tenido en el pasado la sobrevaluacióíi de las 
monedas nacionales es sobradamente conocido como para repetirlos éñ esta 
oportunidad. La contención de las importaciones, por encima de lá que provoca 
un tipo de cambio de equilibrio, deberla realizarse a través de impuestos que 
afectén tanto a l préducto importado como al eventual sustiinito nacional. Distinto 
es el caso del estímulo dirigido a provocar l a producción de ciertos bienes que 
expresamente se-desea sustituir, ya qüe para estos ¡efectos no sólo existen los 
aranceles diferenciadosj sino también otros medios que pueden ser más eficaces; 
y menos riésgosos de convertirse en Un sistéma de protección permanente qué ' 
encubre iheficiericias no justif icadas. 

El tipo de cambio de equilibrio está estrechamente ligado á' la evolución 
de la protección, a l a relación existènte eiítre la inflàcièn interna y mundial, 
y a la evolución de l a relación dé précios del intercambio. Estas interrela-
ciones implican la necesidad de coóí?dinàr las políticas cambiaria y proteccionista 
en el contexto de Una política cbáèrciàl de'ápertura selectiva. 

Se cree que una" política comerciial còn'^ésá"ôriientaciôn permitirla una tasa 
mayor de crecimieritò y una méjór adecuación éntre l a estroíctúra productiva y la 
dotación de recUrsos. De este modo, se tendría un efecto beneficioso sobre l a 
demanda de trabajè, lo que a su vez répercutiría positivamerité en l a capacidad 
para generar einpléos ^ en los niveles de salaries de l a economía, -Tomando èh 
cuenta que e l trabajo constituye la principal y casi única fuente dé ingreso de 
los pobres, este incremento en cantidad y calidad de los empleos que requieren 
meíiór- gradó de calificación contribuiría a a l iv iar lá pobreza. 

Las reflexiones anteriores de ninguna manera implican una apertura' comèrcial 
indiscriminada. Existen-muchos argumentos económicos y no econômicos que j^^ 
deterroiandas circunstancias, y unidos a restricciones en e l uso de otros instru-
mentos j justifican desviaciones permanentes o temporales de la línea central 
antes enunciada. ' 

/La existencia 
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, La existencia de bienes, sectores p regiones.4© carácter estrat^ ico , la : -
presencia dé distorsiones, rigideces y externalidades que signifiavien 
entx»er,los valores privados y los sociales; y el recpnocimiento de vcomponentes; ^ 
din4inico,s en l a adquisición de las ventajas comparativas, justif ican una inter-^ 
vención, discrecional por parte del Estado para, estimular o desalentar ciertos 
sectores o ..actividades» , mayorto de los, cajsos, los instrumentos de protección 
antes enunciados no constituyen e l í,nstrumentp óptimo, en el sentido de cumplir 
su objetivo introduciendo e l mínimo posible de distorsiones no deseadas. Sin 
embargo, en muchas situaciones, l a utilización de los.instrumentos óptimos no es 
viable por restricciones de indole f i sca l , administrativa o política, o por 
condiciones crit icas del comercio exterior, como es la actual coyuntura. En 
estia.s ciTOunstancias, sé just i f ica la:aplicación de medidas proteccionistas 
orientadas a desviar de manera temporal o p e^^en te 1^. linea central mencionada 
ant^iormente. - • , • • .• ¡ . i: í̂ : 

Además de l a política coro^^ial, existe una ampíia g ^ a de. insti^entos, r • 
de política, que afectan dirçict^çpte a .la estiructura productiva. . Entre,^¡êstps; .:, 
conviene destacar las .politices de precios e inversiones., t; 

Con respecto a ,1a priiBera, ,se ,hace necesaria una revisión a .fto de identi-
f icar y eliminar las jfrecuOTtes discriminaciones en cpntra.del sector agr íco la , 
y en, favor , del sector industrial contenidas en las políticas ,<ie precios que 
aplican muchos países de ía, región,.,^ Estas discriminacionesr.hfin adoptado múltiples 
formas, entre las cuales cabe, mencipnaci^l^ a los productos 
agrícolas, las prohibiciones, l a s cuotas o los impuestos~a la,exportación de . 
productos agrícolas, los subsidios y los tratos preferenciaies a la importación 
de prpdvKítos agrícolas. El objetivo,-final de ¡todas estas,.medidas ha,-sid^ 
mantener, bajo ,el- precio de los .flimentosrpor ,razones,^;4 de ingreso 
(dado e l alto pproentaje que representa, ejçte rubrq,-.pR e l .cpnsumo ;de Ips pobres), 
y por la importancia;que tiene, para determinar el. posto de vidarde los ^.sectores 
urbanos. La revisión de estas .políticas;debería cpnpiderar/no sólorSUS ;repercu-
siones directas, sino también, su efecto sobre la estructura productiva, la 
generación de empleos y l a distribución agrícola--no,-agrícola, del. Ingreso. En 
la medida en que los controles de los. precios agrícolas se jastifiquen por r , 
razones, fedistributivas y a l^entar ias , parece conveniente sustit-uir Ips controles 
generali.zados de precios, que afectan no sólo a l a demanda sino-también a l a , , ; 
oferta, por intervenciones selectivas que subsidien ciertos alimentos a deter-
minados grupos de personas. , r , . . 

Respecto a la política de inversiones públicas, en este campo las líneas 
de acción deberían apuntar hacia una rigurosa evaluación de los proyectos 
públicos spbre l a base de criterios sociales, de. manera de ¿revertir la tendencia 
o sesgo de los. gobiernos hacia concentración de los recursos de invasión 
públicos eii infraesitructupa - w e industrial y en sectores de gi;an densidad 
de capital. Esta tendencia.o. s ^go significó descuidar el resto de ..los sectores 
económicos, particularmente los sectores agrícola^ tradicional y de l a pequeña 
empresa, que son los que utilizan con mayor intensidad l a mano de obra. 

/ i i ) Mercado 
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i i ) Mercado de factores. Para hacer un diagnóstico del funcionamiento de 
los mercados de factores en Amêritía Latina, deberían analizarse tanto e l grado 
de integración de los mercados como las causas que determinan la intensidad en 
el uso de los factores. . • ' 

En cuanto al primer aspecto, se ha comprobado que los mercados de factores 
en América Latina no funcionan en formã' integrada, fenômeno que se ha denominado 
"segmentâòiôn del mercado". Esta segmentación ocurre en los mercados del ^ 
trabajo (pal?ticülarmènte del trabajo no calificado) y en los mercados de capitales. 

En los mercados del trabajo urbanos y, en menor escala, en los rurales, 
es frecuente que coexiStán los sectoi?es denominados modernos o protegidos y los 
sectores denominados tradicionales o no protegidos.52/ Los primeros se caracter-: 
rizan por el alto nivel de su organización sindical^ por la vigencia de las 
negociaciones colectivas y de lôs contratos de trabajo y porque Icis partes, 
casi siemprej se ajustan a las'disposiciones legales sobre salarios mínimos, 
reajustes legales y a la legislación laboral en general. En los segundos, la 
organización sindical es débil o no existe y prácticamente no hay negociación 
colectiva. Muchas de las disposiciones legales en materia laboral no los 
afectan y los salariõs quedan determinados básicamente por las fuerzas desiguales 
que se manifiestan en dichos mercados. 

Poí? otra parte, el sector moderno o protegido tiende a coincidir con el de 
alta productividad, contrariamente a lo que ocurre con e l sector tradicional o 
no protegido. Segün estimaciones sobre algunos países de la región basadas en 
datos censales,53/ el empleo en aquel sector sólo representa alrededor deuna 
quinta parte de la fuerza de trabajo del país y cerca de un tercio de l a fuerza 
de trabajo ño agrícola. 

Esta dualidad de los mercados laborales, particularmente de los urbanos, 
tiegie importantes consecuencias para la elaboración de las estrategias de 
desarrollo orientadas a atacar la. pobreza, en especial, en lo relativo a las 
políticas de empleo y salarios y a las políticas redistrihutivas tradicionales. 

Esté.fenómeno de segmentación también puede observarse en los mercados de 
capitales. 5̂ 1/ ) Es sabido que-no. todas las personas ni todas las empresas tifenen 
el mismo grado de acceso al crédito. Algunas empresas, normalmente las de mayor 
tamaño, tienen, acceso al mercado de crédito internacional; otras,: al mercado de 
crédito interno institucionalizado, sea éste público o privado y, finalmente, 
están. las que :SÓlo tienen-: acceso a - los mercados de crédito informales o que 
simplemente no tienen acceso: al crédito. Por múltiples razones, que no cabe 
analizar en este estudio, los tres tipos de empresas obtienen créditos en 
condiciones muysdistintas en cuanto a montos, intereses y plazos., Más aún, e l 
mayor grado de acceso al crédito tiende a corresponder a l a tecnología extranjera 
y a la mayor densidad de capital. 

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

/El primero 
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El primero de elJLos ge relêçiona coñ... e l problema de lo5 tinmós. Numerosos 
estwdios; h^n planteado la. conveniérica^, de u t i l i e l açervo 4® capital en dos 
o más turnos como Una manera de incrementar el empleo .55/ Sin embargo , no están 
perfectamente claros los factores que han impedido que esta modalidad se haya 
adoptado-eç forma, generalizada en América latina^, . . 

Un segui:ido..,e4£mento. es el conocimiento, tjecnblâgicò p̂ ^ 
decir, el conoc^iepto ^ e ppspen, los" empresarios que deben las decísíphes, 
respecto de los distintos procesos o técnicas productivas a que pueden recurrir. 
En este sentido, ellos. tunden, a preferir l a t,ec^log|a mâç moderna, que supone 
gran densidad de capit¿ÍC,.'y qüç np es necesariamente. ía./j^pti^ si se desea 
reducir ^ minimo los cosíro^. Además, l a inyes.tigaci$ijVtecnológica mundi^ se 
concentra ê n los países desarrollados; se estímiá que, fn' e l los se efectúa más 
del 98% dçl gasto mundial en; inyestigaci6n. tecnológi<^...56/ .En estos países el 
precio r e a t i v o del trabajo,' pfirtiçuigméiite del menos calif icado, es alto 
comparado con el observado^ e n . ^ mundo en'desarrollo:. Más aún, el los se c ^ a c -
terizan.ppr ía.abund^incia, .4e..capita y perspnal cali f icado, de manera que es 
natural qué su prpgreso. tecnológico t i ^ d a a l desaíTollo de métodos de producción 
en gran escala, de densidad deJ f ^ i t a l cada y^^m^or y, 'por lo tanto, de uso 
menos intensivo del trabajo, especialmente dçí tipo no caliHcado. ^ 

Un tercer elemento que afecta la ij^tensidad ^so de los façtpres es el 
precio relativo de Ips. mismos, o, .'más pi^cisamení:¿,, el posto de su contratación. 

Numerosos estudios efectuados ep.toêripa Latina destacan la gran diferencia 
que separa a los precios privados ,de jlos precios sociales de los factores. 57/ ; 
La relación que existe entre el costb de contratación del trabaje y e l del , 
capital es para los empresarios, particularmente para los del sector moderno o 
protegido, mucho ^ y o r , comparada cqn,la..que, se da. e l área social, e;n que esos 
costos quedan determinados por l a esçasez relativa, de ambos factores qu® se 
advierte en cada país. En general, .se recoiipce ^ue. en gauchos d.e estos países 
los precios relativos^vigentes no sólo, han contribuido a que.se.asignen cpĥ  ,vr 
ineficiencia Ips recursps prpductivos, obstaculizando la creación de nuevos 
empleos,. sino también, a que se amplíe, cada vez más l a desigu^df)̂ ^^^^ 
bución del ingreso, con los consigui^tes efectos neg^tiyç^ .spbije: l a j » 
Uno de los aspectos más deplorables de esta s i t uac i ^ es .que. l^s ¿políticas. , 
gubernativas han ,aotitribuido en muchos casos a agravar .¡^I fprob^ema. Este aspecto 
ha sido; objeto de un anâlisi&. p^ t i cu l a r en los informes; de í a aÍT..58/ 

La importiancia-.y-la repercusión que s o i ^ ; la; as.3(gnip,çi6^ de; recursos, la 
generación de empleo, la distribución del . i i í ^ sp , y l^r p c ^ 
tenga esta distorsión: de. los precios _rçlp.tiyos.-de:: lp%; faptQi^ dependen del ; . 
valpr: ds .la elasticidad de .sustitucij^ de los jFactares- que. caracterizan a los 
distintos sectores de l a economía. Descartando la existencia de un mundo de • , 
proposiciones f i j a s , queda en discusión l a magnitud del efecto de esta distorsión, 
pero no,-:Su.;exi^tencia^ •. . v ¿ef 

, Spn muchos- iPs factores»: -recitantes de políticas .eccnómicas y de- condiciones 
institucionales, que han originado esta situación. Tales factores se pueden dividir 
en dos grandes!, grupos, según hayan tendido a encarecer e l costo de contratación 
del trabajo o a abaratar e l costo de utilización del capital. 

/Entre los 
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Entre los factores del primer grupo es ú t i l distinguir dos tipos: los que 
han tendido a incrementar el salario de los trabajadores y los que han hecho 
elevar el costo de contratación del trabajo sin que el lo implique un aumentó de 
salarios. • ^ . " •. . .-r 

El aumento de los salarios por sobre un nivel, que podría llamarse de 
equilibrio, se ha producido especialmente en los sectores denominados modernos 
o protegidos, lo puede haber afectado favorablemente para los trabajadores la 
distribución del producto generado en esos sectores. Sin embargo, es preciso 
reconocer que lo más probable es que hayan tenido un efecto escaso o nulo sobre 
los salarios o ingresos de los gi»upos más pobí-es de la población. Estos se 
encuentran mayoritariamente en los sectores rurales, en los sectores tradicionales 
o no protegidos, o pertenecen a las categorías de trabajadores por cuenta propia, 
desempleadbs5 pasivos y otros, a los cuales no alcanzan normalmente los beneficios 
de la legislación laboral y de las negociacionés: colectivas. 

Entre los factores deljsegundo tipo, esto es, los que han tendido a incre-
mentar el costo de contratación del trabajo, sin que esto implique un aumento de 
salarios, vino de los más importantes ha sido e l impuesto a l trabajo implícito en 
los mecanismos de financiamiento de l a seguridad soc i a l . ^ / . 

Tanto;la magnitud como la cobertura del impuesto a la plani l la de sueldos 
y salarios que se destina a financiar l a seguridad social varían ^ p l l ^ e n t e 
entre los distintos países de l a región. La tasa de impuesto alcanza a valores 
cercanos a 20% en los países del Grupo Andino, y superiores a 40% en los países 
del Cono Sur.60/ Más aun, en la mayoría de e^os,países l a magnitud y cobertura 
del impuesto previsional ha mostrado una tendencia claramente ascendente.61/ 
En 1960, alrededor de 21% de la población económicamente activa de América Latina 
estaba protegida por los sistemas d.e seguridad social; en 1970 esta proporción 
alcanzaba a 30%. En- aquel año los egresos de los s i s t ^a s de seguridad social 
representaban 2.3% del producto interno bruto de América Latina a l costo de los 
factores; en este último, llegaban a 3.3%.62/ Es importante destacar que estas 
consideraciones se refieren a l método de financiamiento de la, previsión social 
y no a l nivel ni estructura de sus gastos. Estos últimos constituyen un área 
separada cuyo diagnóstico reviste enorme importancia para las políticas red is t r i -
butivas destinadas a a l iv iar la pobreza. 

En cuanto a los factores que han abaratado el costo de contratación del 
capital, se pueden destacar: la sobrevaloración de la moneda nacional y las 
frecuentes exenciones o preferencias arancelarias a l a importación de bieneside 
capital, que han reducido el costo del capital importado; las. bajas tasas de, ;j 
interés real ( l a s cuales muchas veces alcanzan valores negativos);63/ los 
frecuentes subsidios a l uso del capital implícitos en las regulaciones tr ibu-
tarias ^ ccáno por ejemplo, las que peiroiten la depreciación acelerada del capital, 
y las devoluciones de impuesto según el capital invertido. 

En síntesis, en los sectores modernos o protegidos existe gran discrepancia 
entre los precios relativos privados y sociales de los factores. El encareci-: 
miento a r t i f i c i a l del costo de contratación del trabajo con relación a l del 
capital que implica esta diferencia, ha producido tres efectos simultâneos que 
tienden a repercutir negativamente en el empleo. ^^^ primer 
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r; Ep primer lugar se observa un efecto-intergectorial. Las actividades que 
hacen yso intensivo de roapo de obra^ como la const^cciôn» la agricultvira, la 
agroindústria y la industria l igera, entre otras, ,y,que se ven di;Bçrimiii§das por 
el impuesto a l trabajo, han reducido su participación en l a producción total , , 
en tanto que las que utilizan gran densidad de capital la han aumentado. 

.En segundo;lugar, se deja sentir un efecto intrasectorial, en la medida eg 
que lap empresas pequeñas, y grandes que integran cada.^seçtor utilicen ios. factores 
con distiijta intensidad, hecho . que se ccanprueba ,en la realidad» 6^/ la consecuencia 
ha sido que las empresas grandes, que son las que operan-vcon gran densidad de 
capital, han elevado su participación en la producci$n;.,de,.pada sector, y que 
las empresas chipas, que hacen uso intenjsivo .del trabajo., l a han reducido. 

" En tei'cer lugar se advierte un efecto dentro denlas e^npre^as. Ep toda 
actividad pixjductiva en que es dable el eg ir,, entre diversas ,tecnolpgiag q̂ ue 
suponen e l uso de factores con distinta intensidad, los onpresarios, en su aifân 
de.t;Síeducir''^l mínimo los cQ,stos.,y :de ej^ya^ suelen 
e^og^r;ilas têcniic&.s que requisen ,menD,§ mano, de obra, y más dé los otros fact.çres. 

- Adopción y creapióni de t^nplogla.:: ,,Otro ,pappp de ijiteryenciôn y de . 
formulación de políticas en los mercados de factores se relaciona con la inten-
sidkd.íde lisoedè IOÈ factores^-üa; cual^ depende; ^el. coiipcimiento tecnol^ico 
dispoinible .y de los,-, precios ,.relativ©s.- d 

: j Existe conséñso en :cuan1:o;, a lo--.inconveniente que resulta para los países , 
de la región tena? que ; depender de. ung;:: tecnología originada en los países de 
mayor desarrollo, cuyos pretios jí^latiyos; y dotación de factores son rauy distintos 
a los de aquéllos.-. Sin etnbapgp,, no, ç.e Jjistifipa que-cada, país, destine sus ejscasos 
recursos de inversión: a l desQr,r<¿lp^ de una-tecpplpgla;^ en cada, sector ; , 
próductivo. Serla mâs> conveniente,, fpor.iuna, parite, concentrar los recvirsps escasos 
en adaptar l a tecnología foçânpa a lp9vpree,iq,s, dp-, los factores; y a-la'dotación 
de recursos propios del país.y, por iptjî is ¿usp^ry splecpi^ tecnologias.. .. 
desarrolladas y usadas por pa:lses e^rjsitviación en lo que se re f i i^e 
precios relativos y dotación: de fapt o r e s , . ; ; s e ¡puede pripntar j?arte, 
de los esfuerzos destinados ¡a .la, investigación tecnológica: a l .desarrollo, vselectivo 
de tecnología propia en sectores en que, tomando en .puenta sus. paracteyísticas . 
específicas, no sean viables las soluciones anteriores.65/ 

• i i i ) M,ey<?adps de-, bjpnes.-.El funcionamiento de los roerpfdos de, bienes, en 
gran parte de los pairee l-atiipamericanos, dista mucho, de ser competitivo. 
Particularmente ,:lps, merpado;S,.y^ el septor^n^nuíapturero se carac-. 
terizan por tener estiniotvff'? n» .u oligop6lica.,-r Este tipo de estructura 
favorece a los propietarios; a l pennitirles uti l iza? su poder monopólipp, y ol igo-
pólico para obtenrer utilidades mayores que las norm^es y, a l mismo tiempo, 
perjudica a los que no,,part-ipipan de l a propiedad de esas empresas, al. menos a 
través de tres mecanismos. A los consumidores, porque deben pagar precios de 
bienes: y 'servicios; f inales superiores a Ips que regiriaji;j-sir.existiera mayor 
competencia;' a los productores! y . t r^ajadores ppr cuenta .prppia, ya que se yen.. 
obligados a .eiifrgnttar ;precips-de/insumps y productos intermedios superiores, a 
los que regirían: eii-.-un mercado cpmpetitiyo; y, fijialmen^^ a los asalariados, 

®sa estmictura monopólica u oligppólica tipne un, efecto dejpresivo sobre 
IW deinaádá de trabajo. " ^ /Los estudios 
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Los estudios empíricos sobre l a concentración industrial en el sector 
manufacturero muestran que la estructura de esta concentración es muy similar 
en los distintos ¡aises investigados, tos sectores en qué se registran los 
mayores grados de concentración tienden a ser los mismos en los distintos países.66/ 

Muchas son las causas que han contribuido a crear o ajgudizar ésta estruc-
tura monopólica. Entre el las cabe mencionar las siguientes: la ausencia o insu-
ficiencia de una competencia externa efectiva debido a los niveles dé protección 
prohibitivos que ha existido en muchos sectores; el tamaño de los mercados íntemoSa 
lo que tinido a una tecnologia propia de las ecoiKsmías de escala, tiende a concentrar 
l a producción interna en unas pocas empresas; l a vigencia de disposiciones legales 
que restringen la entrada de nuevos productores a algunos mercados o que estimulan 
conductas monopólicas, impidiendo de' esta forma un mayor grado de competencia; 
la concentración de la propiedad; la segmentación de los mercados de capitales 
y el acceso desigual a e l los , y ia pasividad dél sector público. 

La apertura ccmercialj a l introducir la competencia extemaj contribuye a 
perfeccionar l a competitividad en los sectores monopólicos u oligopôlicos prote-
gidos por barreras arancelarias o no arancelarias. Existén otros mecanismos 
al alcancé del Estado para evitar o reducir las prácticas monopólicas u ol igo-
pólicas. Uno de ellos consiste en nacionalizar tales empresas, transfiriendo 
la propiedad a l Estado y haciéndolas comportarse como s i fueran competitivas^. 
Sin embárgo, el Estado cuenta con iristrttmentos que pueden l o ^ a r el mismo propó-
sito 5 sin que sea necesario recura'ir a la nacionalización. Entre éstos cabría 
mencionar el establecimiento de precios y la f i jación de niveles de producción 
para estas empresas equivalentes a los-que regirían en condlcionés de competencia; 
y la aplicación de un sistona de sanciones que afecte a las prácticas monopólicas 
u oligopólicas. Cóh estos instrumentos se podría lograr que las empresas mono-
pólicas u óligopólicas 'sé coimportén, eil cuanto a prodücción y precios, como s i 
fueran empresas competitivas. 

Las medidas e instrumentos que-se adopten para evitar o reducir tales 
prácticas dependen fundamentalmente de consideraciones políticas y del sistema 
económico que Se desee implantar. 

Los cambios en l a orientación dé las políticas comerciales, en las modali-
dades de control de precios, en l a estructura de la inversión pública y privada, 
en el funcionamiento del mércado' de factores y 'éh el precio relativo de los 
mismos, en l a adopción de tèciiòlogías adecuadas, y en las formas de intervenir 
en el mercado de bienes, especialmente en los casos de monopolios y oligopolies, 
constituyen un conjunto de intervenciones que tienden a modificar el funciona-* 
miento de la economía con é l propósito principal de aumentar su capacidad de 
absorción de mano de obra sin pérdida de eficiencia económica. 

b) Acciones destinadas a aumentar el acervo y productividad de los activos 
que poseen los pobres ^ ^ 

Desde e l punto de vista de la equidad distributiva, la justificación de 
las políticas 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 ganeran ingresos, y ,de que xina de las causas de la pobreza es que 
ciertos grupos sòc:mles poseen una. cantidad insuficiente de àctivos "que, además, 
en aJ.gúno¿' casos sóh 7d¿ muy baja productividad. 

Lo qué proocupâ én el presenté análisis es elaborar políticas que petoitan 
mejorar la situación de los grupos pobres tanto por el aumento de los activos 
que pòseen," ¿llanto ¿õz' el incrementó de su productividad. A pelsar de que ambos 
factores están muy relacionados, las políticas para conseguir unoi ü otró .objetivo 
son muy diféreiites y porfió tanto se am 

Aunque la estatizaçiôn o la socialización de activos nò aümsitan directa-
mente los activos que poseen ios pobres, muchas veces están relacionadas con 
el mejoramiento de l a situación de los grupos más pobres de la población. A pesar 
de que é l examen dé este tema tiené más relación con la generación y uso de los 
excedentes y con la tra^nsfomáción del sistema politico, vale la pena hacer 
algunas reflexiones a l respecto, teniendo siempre en cuenta que el grupo benefi-
ciario que preocupa es e l de los pobres, 

'La :estati^^ puede o no generar mayores ' 
excedéíités," dépéndléndo' éntrfe .oti^os'factores, de l â modalidad qüe se âdopte para 
determinar el; Jago de ' l a transferendia ^de' la propie^ de lã, eficiencia- dé ' 
la administración eátatál y dé ios' pbjetivos que autoridad pübí.ica le imponga 
a la enípresa estatizada, jra qusí en mu¿̂  el las deben incurrir 
en déf ic it o redudir sus '.excédeites pófqüe Se ;iés inípctte und redistributiva. 

' En ¿tras pala^íká^^ é o menoî  excedente püêdé"debôrse, parciál o 
tótaimente, á que láS' émt)ré¿aá';púBíick .el sector 
privado no désárrpílá pdf sèh poco rèhtablés,' 'pero; (̂ ué cumpléh 
función social; que 'nó se r e f l e j a en los ';iii^éSüs qué.:'.percibé"'i% > , _ 
empresa.67/ El "déficit o í̂nérxor excedente íámbién' puéáe débérs^ 
mente, a que las empresas públicas subsidien a los compradores "de sUs biéhe"¿'o 
a los usuarios de sus se^ ic ips , vendiéndoles a precios inferiores a los costos 
de producción; o a los; ventiédorés de inayoré's que 
los de equilibrio.- ' En estos c'asos, l a nacionalización'dé etópresás supone ;una 
r'edistribución de ingresos en favor de los compradores b' usuarios de los bienes 
y servicios que ellais producen o de los que las proveen de insumos. 

'salarios mayores que los de equilitríiõ,; o" a" qué ;c trabajadores 
qué é l nivel óptimo desdé e l punto de Vfêtâ Mé ;í del excedente. 
En estos casos lá nacionalización dé'éa^íélsag impl̂ ^̂  una i?êdistribuciôn en ' 
favor del colectivo de trabaj adoreó; o ®n 
favor de los trabajadores désempleados,' tràSájádores por cuenta propia o traba-
jadores de sectores menos favorecidos que se incorporan a las empresas nacionali-
zadas,- debido a la mayor utilización que'éstas hacen del récurso-trabajo. 

. • L - . . ; . - - / N i n g u n o de 
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Ninguno de los mecanismos redistributivos de las empresas íiaçionalizadas 
mencionados anteriorroente,significa:obligatoriamente una, redistribución directa 
en favor de los grupos más pobres. Tomando en cuenta l a natiH'aleza de-loS;;bi^ne3 
y servicios que éstas producen y l a estructura ocupacional que las caracteriza, 
es probable que sean los grupos medios los más favorecidoSi por e.stos mecánicos 
redistributivos. , : .. - . 

Si se'desea ut i l izar l a nacionalización como un mgdio para mejorar la 
situación de los grupos más pobres es necesario, de una parte, que las empresas 
nacionalizadas generen excedentes y, dei otra, que el Estado- se apropie de esos 
excedentes y los. asigne a programas que beneficien directamente a los grupos 
más pobres. 

Sin embargo, una concluisiôn ccroo la anterior sería incompleta, ya que no 
se puede desconocer que l a propiedad: privada^ -en la. mayoría de los casos en manos 
extranjeras- de ciertas actividades estratégicas para el desarrollo de un país, , 
como podrían ser los recursos naturales o explotaciones que representan fuentes 
primordiales del abastecimiento de divisas, ha constituido en l a historia de 
América Latina un factor limitante del desarrollo de los países y de la autonomía 
nacional, lo que eií ültimo término está relacionado con el bienestar de toda l a 
comunidad. : ; 

Por otra parte, en los países latinoam^ioabos-,. se ha presentado con 
frecuencia, especialmente en los últimos añosj. un grado de concentración del 
poder económico que reüne en pocas manos l a propiedad de;bancos, compañías de 
segurOy empresas industriales, y-Lcompañías distribuido]?as, lo que ha dado a esos 
conglomerados un poder econômico y político desproporcionado en relación 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 relación directa con e l . 
fenômeno de la pobreza que nos preocupa, en la práctica sí la tienen, ya que la 
generación de excedentes, y el uso de recursos propios y de terceros a través del 
sistema financiero queda entregado a la decisión de un grupo,de personas cuyos , 
intereses normalmente no coinciden con los de los grupos más pobres y, por Ío 
general, constituyen centros de poder que obstaculizan los cambios. , .-. ,, 

Un ejemplo destacado del uso. abusivo del poder econômico es e l que se hà , 
producido en algunos casos con el manejo que se ha hecho del sistema financiero, 
que ha desvirtuado su. objetivo de servicio para transformarse en un mecanismo 
de acumulación patrimonial de los propietarios que controlan la gestión. 

En la experiencia reciente de algunos países se ha demostrado que esta I 
forma de concentración económica no ha resultado ser eficiente desde..un.punto 
de vista económico-social, ni conveniente para los intereses de l a comunidad. 
En consecuencia, considerado desde e l punto de vista del desarrollo y de la. ̂  
equidad distributiva, es conveniente buscar nuevas formas de propiedad y de 
gestión que eviten el mal uso de los recursos financieros y que permitan una 
representación equilibrada de los intereses de l a comunidad, de los ahorrantes 
y de los usuarios del crédito. 

/Luego de 
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Luego de esta:..lJr«v$r;di^èsi6n:i: éi^aíi:^^ sigue se re fer i rá , a l aumento 
de los activos de propiedaâ de ;laB:..fantil"ias: pobres» ya sea en forma de propiedad 
individual o colectiva=, perb eiiTtíodo -caso^ .p^ ; 

• ' . •• ; ^ • s - T V . - . i - ... • . • , , •.:..,. v 

Los esfuerzos dirigidosi'#'mitoentarid&s; activos, en pode^ de los pobres se, .• 
enfrentan a situaciones muy diferentes según se trate de activos induStriáles o' 
de t i e r r a , o bien s i se pretende redistr ibuir activos existentes o los incre-
mentos futuros de -los activos-mediante la-reorientación de las nuevas inversiones 
en favor, de los grupos que SISJ desea beneficiar* Por lo tanto, e l anál is is que 
sigüS fee 'defiere a cada una de las ¡posibilidades anotadas, y no tiene más 
pretensión:que formular algunos critérios, para orientar, l as pol it icas aplicadas,, 
a casos específicos, 

i ) R é d i s t r ^ c i é n de ^activos. La rédistribuciôrt de los activos: ®cij3tentes 
constituye l a viai" mâé dijífenita para incrementar, los activos de propiedad de los- . 
pobres, petv> a lía véíz es la-iftâs confl ictiva desdé eiL'-pvtotoíde-vista de las ; v 
resistencias---iKiliticas q ü e p r o v o c a , u-, • 

- Rédístribucióti dé l a tierna, ' La e x^ l en ' e l a dé iinayor^-significación en \ 
América' Latina? éñ rélaciôn con l a redistrilkieióiPsTie'ácítivásrléxi^ ha sido 
l a de l a reforma agraria. Varios paises de l a región han realizado reformas 
agrarias de distinta intensidad y con resultados diversos, A pesar de que el 
proyecto no tuvo eñtté étis'íjíropóáitôS'^svalctar los/efecto's .ique. han tenido las 
reformas agrarias en • l a • Supèr^aôi6n de la pobreza rur^,.6&/ .paaíace pertinente 
hacer algunas reflexióteês al^Pèâpêcfo dadaoianimportancli" que han tenido y 
tienen ésos pródesos éri la'tíSânèíóíròaelôB-^efílasorel y sociales 
en el•'sector rurál ; " ' •-••'̂ ••••̂ ••'.-JÍOÇ-VXMOÍL caij ; : ! : : ; v - o X ^ . I V .-Í 

- ' • ' •'••v/- .1 ••• ;!•• m - -
' Lâ^'t«edistribitó dé íla t ie r ra püede';ádoptar=.distintas. . 

modaiidades-i 'Puede áèignaí5sé''en';:pi?ôpiedad.^ individual ya l as .>faBiilias. favorecidas, 
puede traspasarse â úá óOléétí^d'^deJ trabajadoresi o pueden combinarse ambas - i'r 
modalidades, asignándola et pí»èpí8dad colectiva por un periüdo- de.'transición y., 
posteriormente, en-próplédad'individual^^ o finalmente mediãnte la coexistencia 
de granjas famil iares y cóaiétítivás^ Gomo se puede apreciar,: no se considera 
l a transferencia a pròpiedad^êsíátâl",-no-porque no se haya-registrado esta , , 
experiencia, sino porque se están considerando sólo los casos de redistribución 
de activos en que éstos son di jptopiedad jprlvada, ^ ^ b 

Múltiples factores débefí conôidôrâf-se-al determiftapJla modalidad óptima 
de reforma agí-ária. Entré 'èHos cabeí mencionar los f a c t í a ^ ideológicos y • . . 
pol ít icos relacionados con l a estructura existente o propugnada por e l gobierno 
para e l resto de los sectores de l a economía; las características del sèator 
que se ^ t e n t a reformar, y por último, e l tipo de tenenrcla bajo la cual haíi 
trabajado Itxs campesinos que' se Ihtèfitâ beneficiar y l o s niveles de capacitación 
alcanzados por éstos, " ' 

• v̂!. experiencia. 
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La experiência "dé pâleés ccaiío México y Bolivia enseña que cueindo e l sector 
reformado est& eõrístdtdiáè inicialménte por grandes haciendas de tecnología 
tradicioneil que ut i r i zá « ' ^ .an cantidad d̂ê  inaho de obra y en l a cual existen 
medieros, inquilinos y Jiéqúeñóis propietarios, f f i l i a r izados con los distintos 
aspectos del trabajo agrícola^ l a :sübdivisi5h:de l a t ie r ra en pequeñas parcélas 
y su posterior asignación en t®iencia individual ha permitido no sólo incranéntar 
los ingresos de las familias favorecidas, sino también l a producción agj^ícólá. 
Sin embargo, l a forma en que este tipo de reformas afecta a los campesinóá que 
permanecen sin t ier ra es incierta y depende principalmente del efecto que e l l a 
tenga sobre l a demanda de la mano de obra qué ofrecen estos campesinos. 

En general, se sabe por experiencia que los predios pequeños absorben más 
mano de obra y tienen mayor rendimiento por.unidad de superficie que los predios 
grandes,69/ Por consiguiente, la subdivisión de l a t ie r ra incrementa- l a demanda 
de trabajo", y los primeros beneficiados por la mayor generación de empleos son 
las familias que reciben l a t i e r ra y, en segundo término, los campesinos sin 
tierra,^ 

Distinta es la situación cuando e l sector que se intenta reformar lo consti-
tuyen grandes empresas agrícolas, ' forestales o pecuarias, con tecnologías modernas 
-de gran densidad de capital , y con importantes economías de éscâlà. La subdivisión 
de este tipo de empresas en pequeñas unidades puede tener un importante efecto 
negativo sobre l a producción del sector y sobre l a distribución del ingreso. En 
estos casos, l a reforma agraria, en lugar de intentar l a subdivisión de estas 
empresas y su posterior asignación individual a l as familias favorecidas, debería 
apuntar háiia la formación de cooperativas de producción o empresas de-trabaja-
dores con propiedad colectiva de l a tierra-. 'En éstas empresas câda trabajador 
recibir la un salario -y participación en e l excedente. Con l a ap l icac ión de estas 
modalidades se-seguirían aprovechando'las economías de escala, se retendría e l 
personal calificado^de alto nivel y se lograrían mejores conáitíiones de comercia-
lización y de acceso a l crédito ..70/" 

Para evitar que l a reforma agraria -partidiilarmente l a modalidad de stibdi-
v id ir l a t ier rá y asignarla en forma individual- afecte l a ipit>ducciÔn a^ ico ia^ 
es importante que e l Estado a l menos transitoriamente desarrol le, ya-sea de 
manera directa o indii-^écta, tareas de capacitación y asesoría técnica, mejóre-
l a comercialización de los insumos y productos y f a c i l i t e e l acceso a l cf^édito 
de los nuevos propietarios.71/ 

•Si bien l a reforma agraria no es una condición su f i c i ente 'p^a resolver 
los problemas de pobreza rura l , es necesaria cuando existe concentración de l a 
propiedad de l a t ie r ra , situación- que hace imposible cumplir con é l doble propó^ 
sito de aumentar el ingreso del sector agropecuario y a l a vez lograr una d i s t r i -
büòiôn más éqüitativa del mismo. Por esta razón, s i se desea integrar a lo. 
míenos una paróte del cãnpésinado a l a vida social/ económica y po l í t i ca , mejorando 
su calidad de vida resulta inevitable modificar l a actual estrnictura de propiedad 
de la t ierra prevaleciente en l a mayoría de los países de l a región. Si no se 
cumple esta condición, los intentos redistributivos por l a vía de aumentar, e l ^ . 
ingreso del sector agropecuario se verán frustrados y lo más probable es que se 
produzca un distanciamiento creciente entre e l ingreso de los propietarios 
tradicionales y el de los campesinos. 

/En general. 
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^ ¿En-'gehérál j sè'puede decir-que Ia rèdistrilíüciôh de los actívcís a^rlõolas 
no ha benéficiado directamente'a loá grupos mâs^pobreis de l á poblaíciífe, Èllo 
es explicable por cuánto rio ha. sado èse el principal propósito de ias réfórT^s 
agrarias, l o que tio quièife decir que estos programas ño hayan alcanzado.también 
a sectores pobres de l a s zonas rurales. Los más pobres de los campesinos nó se ' 
encuentran entre los inquilinos y mediéros de las haciendas, sino entre ios 
pequeños propietarios apartados de los centros de consumo, con una superficie 
insuficiente y generalmente t i e r ra dé míala cálídád, lo que s i ^ i f i c á que éstas 
son economias de subsistência. A sü vez l o s trabajadores.estacionales constituyen 
otro grupo que cobi ja uná parte iroportánte 'de 'la pobre¿a rural', los que tampoco 
son beneficiarios pr ior i tar ios de los programas de reforma agraria. Sin embargo, 
e l los pueden haber sidci bérieficiár ios'-indirectos con e l Cambio de modalidád de 
explotación dê/loâpíèdiós reformados. • ' ' \ ' 

- Redistribuoién^ de Otros activos. En general la ékpèriència en MÍTÍHÍ 
Latina acerca de l a redistribución dé activos no agrícolas-^ha sido muy limitádá. 
Tal vez l a más destacada en los años recientes es l a que se puso en práctica en' 
e l PeM a part i r de 1970 con l a creación .de lo que se denominó Comunidades 
Irídustriales. Éste^programa-gubérri^ prétendió hacer copropietarios a 
-los trabajadores' en sus respectivas empresas, transfiriendo párte de las .ut ' i la - ' 
:dades a ese propósito. En e l transcurso d¿L tiempo y con lOs cambios de g o b ^ ^ b , 
se han introducido diversas ribdificacioliea a l a legislación respectiva y ha^'ido ^ 
perdiendo vigor e l objetivo in ic ia l , de tal-manera qüe a l cabo dé diez años'sé ; ' 
ha regresado en gran m^ida á - l a síttxcte V , .. 1 

El hecho dé'^üe l á a veceç frustradas liO*̂ '̂ .'-
quiere decir qué ño séá |>osiblé Realizar c^ eñ la; ;és;trilbtu^a^ plrópiédá'd 
de los activos no agrícolas. • Lá- $>rK>ii[iÒbión dé fôrmas asbcia.tavás'de prBdiiecióft, 
como soíi entré otiías/las coopesráti-^é'- f las émprésás dé̂  tr^ajadoí><es, pu 
constituir medios éfitíientes paŜ à -difundir l á propiedad y '^istribxiir de una 
manera más equitativa el ingreso derivado de ellá^ Las' '^perléñciaB de este 
tipo de organizaciones en América latina han tenido poca importancia, salvo 
contadas excepcionéS". El lo sé ekpiicà entré'otras tózcmés pór la 'carencia de 
una legis lación aáéCuadaj po r ' l a aversión á l riésgo dé l o s p o r 
l a insuficiencia de recursos «bn que han contado; y poi«^üé"en ¿ftuchós casos se 
han originadoc para defender l as fuentes de trabajó 'éñ emprfesas èConôinicàmente 
precariaiB-v': : ^ ; : ; , v •••ã :' 

En l a práctica no ha habido una voluntad decidida de impulsar este tipo 
de organizíacioñés y por .éhde, l a s éxpériéñcias en imiého'á'cãSòs no son estimu-
lantéSji a f ésár de que existeñ éj^Bíplos exitosos y edificantes-éñ cuáñtó al 
esfuéfáo qüé4ian desplegado los'-ttiabáiadorék eflP emi^ésafe - asoCi^tSvas.72/ 

Un campó 'insuficientemente explorado és^ é l relâcítónádo òôn é l uso del ahorro 
de l o s - t í ^a j ^do reá generado en l o s Wsteíraá's de segürÍ<Kai3-éocialv^, Ê ^ sistemas 
geñérari ékcédeñt'es duranté un período " inicÍál -^èlàti^%ÍTt^ muchos 
casos estos excédéntes se han usado en invétisíoné^ jpo'ci) i ^ t a b l e s y '^sin l a 
partleipacióñ dirécta de los impoñehtés. - .cTnsíci.r. • . 

-,-u.; -^tevi:-.j'xo o:/• • .:/Dada la, 
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Dada la magnitud de los recursos que se generan en la segiirldad social, 
podrían explorarse formas de participación-mixta (Estado-trabajadores) para admi-
nistrarlos , de tcil manera que una parte de'el los se destinase a inversiones produc-
tivas que, además de incrementar e l patriiinònio de los ' imponentes, produjeran renta 
y contribuyeran a crear una forma de prop'iédad social'dé los trabajadores. 

La nacionalización de las actividades estratégicas para el desarrollo 
nacionalj la socialización del sistemá bancario, l a desconcentración del poder 
ecohómiéó ,̂ la reforma agraria, la promoción de nuevas formas de propiedad y la 
administráción conjunta por parte de los tràbájàdóres y del Estado dé ios exce-
dentes de l a seguridad social, constituyen una propuesta orientada a cambiar el 
esti lo de desarrollo, haciéndolo más equitativo desde un punto de vista econômico, 
social y político, dentro de un sistema de economía niixta.' 

i i ) Redistribución de los incrementos de activo y"aumento de su productividad. 
Otra forma de lograr una redistribución én el tieropo'-de l a propiedad de los 
activos es a través de la reorientación de las inversiones. Ciertamente la mayor 
presión social y pol ít ica, la preocupación y conocimiento burocrático y las f a c i l i -
dades objetivas de alcanzar los propósitos buscados, no surgen en relación con las 
inversiones que benefician a los más pebres, sino por el contrario se cumplen 
simultáneamente en aquellas inversiones cuyo efecto económico es fácilmente dimen-
sionable, donde existe el conocimiento práctico adquirido por tradición y donde 
hay grupos con capacidad de abcesb y de presión sobre las aiutoridades. 

Ltss pobres que poseen activos obtienen sü ingreso principalmente del trabajo, 
ya que dotáòión dé cajJital normalmente'es^ m̂^ por lo cual una manera 
de mejorar su situación es''aumentando el capital. Ya se verá más adelante que las 
ttiedidas de éste tipo deben i r acompafiadás de otras destinadas à aumentar la produc-
tividad de dicho capital. 

Los grupos beneficiarios de este tipo de politicas no son sólo los pobres 
que poseen algún activo, aunque en la mayoría de 'los casos serán los más fácilmente 
accesibles, sino también los que no disponen de ningún activo. 

Sólo para tener una idea de la Composición del universo hacia el cual se 
pueden dir ig i r acciones destinadas a aumentar la dotación de capital de los pobres, 
baste señalar que en el sector rural más de dos teípciós de las familias pobt-es ^ • 
no tienen t ierra, y qué en e l sector urbano es aún mayor la proporción de pobres 
que no disponen de ningún-activó productivo. Por e l lo , cuando se piensa sólo en 
los que disponen en la actualidad dé algún 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 l a pobreza debería contemplar entre otras, medidas 
orientadas a ' aumentar la dotación de capital de que disponen los pobres. 

En el sector urbano el caso más frecuente es que los individuos dispongan de 
algunas herramientas de trabajo simples, que con el conocimiento de un of ic io 
les periniten obtener un ingreso. Este por lo general es reducido e irregular y . 
ciertamente inférior a l de uii asalariado que, además, puede contar con algunos 
beneficios adicionales derivados del sistema de seguridad'social. 

/Lo importante 
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Lo iropoi^iyte es, que estas personas dorainep un of ic io , ya, que es. ése, §1 
elemento principal de .apoyo para la aplicación de medidas destinadag-^^prpVi^OTlos 
en forma gratuita, o Subsidiada de, herramientas .9 equipos que .peiTivitañ'aí^ 
producción y. e l ih^eso derivado de su trabajo, tpdo e l lo en e l sujpuesto de que el 
bien o serT îçsio. que. producen tenga, demanda en el mercado. . , .. 

Encesta categoría de personas se encuentra una. buena proporción de los arte-
sanos, .qiie Ci^stituyipn, no, menos de 20% de la fuerza de . t r^á jp del ^ c t o r urbano 
en Amêricà. ¿atina. Además., entre los grupos, beneficiarios .de estas políticas, se 
deberían i^çlul^ los; pequeños empres^ios que, aunque en. muchos, casps ,no entren en 
la categprla: de los pobres absolutos, . spel^p ocupar a trabajadores,pobres, los que 
podrÍan...yerse .indirectamente beneficiador mejoran las condiciones.de l a 
pequeña empresa en que trabajan. 

Uno de los problemas que sé presenta; para l legar a estos grupos es su 
dispersión, y hetérogeneidad. De a l l í que como parte de las políticas deberían 
inclviirse medidas tendientes a agrupar a este tipo de productores por actividades 
simiÍOTes, lo cual requiere que se levante un registro y se jfcmente la creación 
de organizaciones privadas que los agrupen para lograr, en posible, la consti-
tución-, de cooperativas ú otras formas de..asociación. , ; 

En el .oaso de los pequeis propietarios, rurales,.,.las posib^^ de 
aumentar el tamaño de su propiedad está muy ligada .a, la\redi^te^uçiôn d la.,., 
propiedad existente que ya se ha mencionado. Sin embargo, también puede existir 

posibilidad de expandlp ,frontera agrícola á^x^o preferencia, a, 
pobres de campesinos, sean--a no propietarios, en.,la asígpaçión,!de.4^s. .;<;•. 
t ierras. Hq. todos, los ,país^ cuentan; con nuevas ..fronteras y c^ . jn^ha.,,freauf^ncia 
cuando e l lo ha ocurrido, np han. sido, p r e c i s a m e n t e , - A s i g n a -
tarios de la t ierra . No puede plantearse la redistribución de los .acjávoá r: 
existentes o futuros, sean industriales o agrícolas, sin considerar^en forma 
simultânea, y no- sólo con respect,o..a la redistriibución.df!.,^pti . ^ s .políticas 
destinadas a.aumentar su productiyiciad,' . • ,7. " .j. - • 

Casi por definición estos pequeños propietarios no tienen acceso áí crédito 
ni a la asistencia técnica-y no disponen, de cani^e^ adecxiados coinefci^izar 
sus instunos y su producción. En es-t;as condiciones., aunque su -trabajo fúera 
altamente productivo, lo más probab^ ;es que el ingreso, que obtuvieran sería 
bajo, ya qiie .buena parte de esa productividad estaría comprotnetida por e l alto 
costo del financiamiento ,y los- bajos p r e c i o s , y e n t a , lo que muchas veces forma, 
parte de l a rofsma op^eración,, como es ,el caso de la compra .de -pogçchas en verde, 
donde a cambio de otorgar ,3in financiamiento anticipado se compromete un precio., 

A pesw-de que tanto los .pequeños propietarios urbanos como rurales 
presentan una situación similar en relación a l o s fac tores señalados anteriormente, 
las políticas destinadas-^a,-favorecer,a uno u otro grupo b^peficiarip son 
diferentes.> obstante, de la experiencia latinoamericam -̂ e desprende, una . 
conclusión; (jae es a p l i c ó l e a ambas situaciones. La conclusión, se ref iere a que . " 
donde, :,#xi®tenN organismos eg^atales appyo> a pequeño?, empresarios, sea qué , 
estén cooperados o tpa j j a j ^ •4:i«iiyidu situación .es cípçiderablemente 
mejor que s i dichos organismos no existen. Pero también se puede agregar a esa 

/conclusión otra 
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conclusión otra no menos importante: que l a acción realizada por estos orga-
nismos ha sido: absolutamente insuficiente^.-

E1 volumen de recursos que e l sistema financiero asigna a este tipo de 
empresarios no guarda ninguna relación con la importancia de este, sector de 
productores^ ni desde el punto de vista- del empleo que genera ni de su aporte a l 
producto nacional. Lo que ocurre es.i|ue este tipo de productores no cumplercon 
los requisitos de "seguridad" que impone el-sistema financiero a sus clientes i 
habituales, aunque existen experiencias de que la recuperación de estos préstamos: 
ha sido más que satisfactoria en comparación con la de otros clientes que cumplen 
con las garantias formales. 

También es preciso reconocer que cuando la responsabilidad de otorgar y 
cobrar créditos a este sector de productores 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 e l vicio de.; 
hacer de este instrumento económico uno de carácter polít ico, lo que desvirtúa su; 
carácter esencial, que consiste en introducir más equidad en la distribución de 
los recursos. . -

El instrumento financiero.es además un medio adecuado para que l a asistencia 
técnica alcance a los pequèfios propietarios, no sólo en cuanto a la preparación 
de proyectos bancables., sino también para introducir innovaciones en sus formas 
primitivas de administración y explotación de los activos que poseen .En 
consecuencia, es recomendable que el Estado cuente con organismos especializados 
cuyo propósito sea hacer l legar :a los pequeños empresarios del campo y de la 
ciudad el financiamiento adecuado, en términos de pl&zos y tasa de interés, 
conjuntamente con la asistencia técnica, para asegvirar e l uso eficiente de los , 
recursos. 

Las experiencias latinoamericanas se encuentran principalmente en e l 
sector rural y en menor escala en el área urbana. Una de las limitaciones más 
coroünes de la experiencia en la. región ha sido la restricerión de los: recursos 
para hacerla Ío suficientemente, amplia como para que atenga uh efecto notorio en . 
este tipo de economías precarias. En este:sentido, se puede formular :una consi-
deración de carácter general en relación' con el aspecto crediticio del progrania. 

Por lo general, el probleroa.de financiamiento de las pequeñas unidades de. 
producción se ha planteado como responsabilidad casi exclusiva del Estado, debido 
a la ya mencionada incapacidad de estos propietarios para cumplir con las 
condiciones de garantía y los formalismos técnicos necesarios para e l otorga-
miento de créditos por parte de los organismos financieros privados. 

Existen experiencias aunque no abundantes, en que organismos f inanc ie rs y 
de asistencia técnica colaboran en la preparación de las solicitudes de crédito 
y proveen el complemento de la garantía de que e l pequeño propietario no dispone 
para cumplir con los prerreqúisite® dgila banca tradicional. De esta manera los 
recursos disponibles pueden tener:.̂ líti ^^fecto multiplicador que, en; algunos casos, 
ha llegado a ser de uno a cuatro. HLo signif ica que s i dichos recursos se 
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hubieran utilizado sólo paria prestamos directos se-habrían agotadtí'étí-üiiá b 
en cambio utilizados como fondo de garantia, los beneficiarios háii po9idó recibir 
créditos por una suma equivalente a cuatro veces dicho fondo. 

V . . 

Si e l Estado dispusiéra dfe un fcmdd de está naturaleza sé'éVitarlà e l -
problema <cte l a cobranza de los créditos y taiDbién se Evitarían, en büená' médidla 
las ' interferencias pol i t ica l á que se hacía referenbià ante^riormenté j' -cbh lo • 
cual dismíimirla además e l ôosto de Mdroinlstraciôn implícito en IB coĥ ^ 
cobranzarde-'lós crédlifos. : ; ; ••. . • , ÍVÍSJ..-:,; , •• • 

El costo inevitable que debe asumir e l Estado es e l de íá asiiítèhcia técnica 
y los costos eventuales podrían ser algún componente de subsidio en la tasa de 
interés para casos cal i f icados-y 'e l rió" pago p o r d é Ip^ beneficiarios de 
créditos qtíè hubieran estado parcial-O" totálméñte 'gârantizadois'por e l fondo pfiblico. 

Otro aspectb^'^'<3ue l a Intèiwenciôn del Estado parece ineludible es la 
comercialización d« los productos dé las pequeña^ ühidadès dé producción. Es 
posible que éstá's intervehcionéê lió iinplíquen que el Estado msroó deba convertirse 
en empresariOj- percf én-todo caso sólo a travel de una piwmociôn activa del Estado 
se podrán romper los monopolios o condiciones abusivas en que se realiza lá 
comercialización de la producción de los pequeños productores. Existen distintas 
^téiTiativas como la creación de cooperativas, e l estèàjlècimiénto dé ciertas 
inversiones claVeá-en el proceso por parté del Estadb^ ̂ ( fr igoríf icos, altnacena-
miento, poderes compradores, étc . ) i :La fortóáción dé empresas mixtas, y 
otras modalidades, ^ependiéíido del tipo dfr producto dé que se trate. Lo que se 
desea de^ar etx cIíüío es qüè èíi esté subsistema écoiiórticó, coinpuesto por las-
pequeñas unidades de prodüCción del campo y de la ciudad no se dan las condi-
ciones qtíe fiérmlten la^ expansión dé lá'economía capitalista y^ por consiguiénte, 
se requieren apíoybs especiales que, pôr-xitia parte éviten los abxlsos qué sé pi»oducen 
por l a inferioridad de condiciones en que entran a la competencia y, por oi-tra, 
cuenten con los recursos y las condiciones que posibiliten su expansión en 
mejores condiciònés. de pí?bductividad e Ingréáo v '̂ ̂ ^ ^ • - ^ " " • ' 

i l l ) Políticas destifaadaá a mejorar las' eeridicionesi"éti e l séctor infacttiaar̂  ̂ ^ 
urbano.73/ A pésár dé que en- úha sección anterior se^éXámittó él teína déP-aüment?) 
de la productividad de los. activos qüé" poseen ios- pobrés,' dótídé Ciertamenté'ise>^^-
encuentra psarte de l á pòblaClôri que trabaja'éní e^ és 
conveniente ins is t i r en algunas directrices de política^ muchas de las cuales, 
por lo demâsV sV-^tân. ái>licsüiào ètf di^^ pálsés còtno experiencia piloto, para 
méjorar l a sitüabióri d^' la-pbbláción •trabãjãdbra IriSérta' én fel sector informal. 

La i^fot^áción recogida éii-el éslA^^ citado en nota 73 señala qué 
"alrededor del 70 u 80% de los urbánbá pobres eh ciudades látiñoattericanas están 
ocupados en e l sector informal". En estas circunstancias, si la generación de 
empleos'-dé las economías én el sector" fòi?inaí' és' irislificiéríté ipara absorber el 
aumentó yegétativo de la fuérza de trabajo y lá véz'para'sustraér una parte de 
la población ocupada én e l sector informal, tío" "cãb£ btrá alternativa, s i Sé desea 
mejorar lá situación de éstos ültimos qué íoríDülâití y aplicar p o l í t i c a s ' i n c r e -
mentah la-productividad dé lás incluidas éri'^él Sector Infoítoal. 
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Antes de formular una política dirigida específicamente a mejorar la 
situación de los trabajadores del sector informal es necesario saber si un 
aumento del ingreso en las unidades productivas de ese sector beneficia e fect i -
vamente a los más pobres. La información i^eunida en los estudios que ha r ea l i -
zado el PREALC en algunas ciudades de la región permite concluir que las políticas 
dirigidas específicamente al sector informal sí tienen un efecto redistributivo 
que beneficia a los grupos de ingresos más bajos. 

El segundo aspecto que conviene dilucidar previamente es el .relativo a los 
grupos beneficiarios que pueden ser sujetos de las políticas. 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 just i f ica desplegar esfuerzos 
que tiendan a su consolidación. En estos casos, se debería piK>mover la absorción 
de las personas que trabajan en esas actividades en otras con mayores perspectivas, 
ya sea èn el sector formal o informal. 

En el resto de las actividades se presenta ima variedad de posibilidades, 
destacándose las vinculadas a l comercio, a l servicio de reparaciones y a la 
industria manufacturera, por ser las que presentan perspectivas más prometedoras. 

- ' De acuerdo con esta burda distinción entre actividades viables y no viables, 
las políticas destinadas a mejorar la situación de las primeras deben orientarse 
tanto a las actividades como a las personas que trabajan en e l las , a f in de 
fac i l i tar principalmente el acceso a los mercados de productos y a los recursos 
productivos. En cambio, en el caso de las actividades no viables las políticas 
están orientadas a las personas, especialmente las destinadas a f ac i l i ta r la 
movilidad ocupacional. 

~ Acceso a los mercados de productos. Existen algunas actividades vincu-
ladas a la industria del vestuario, a la rama metalmecânica y otras, èn que las 
pequeñas unidades de producción actúan como subcoiitratistas en la producción de 
algunos bienes intermedios destinados a ser procesados en industrias dé mayor 
tamaño. En estos casos, debido a que existe un vínculo de integración de act iv i -
dades formales e informales que habría que estimular, es preciso evitar la 
explotación del más débil dado, e l enorme desequilibrio en las capacidades de 
negociación.l^f 

: Otra forma de dar acceso al mercado a las actividades informales es a través 
de lã demanda estatal dirigida. Existen ejemplos importantes relacionados con la 
provisión de mobiliario escolar, vestuario'y calzado para estudiantes, uniformes 
en las distintas reparticiones públicas, impresión de textos escolares, etc. , todo 
lo cual puede ampliar y dar mayor estabilidad a l a producción del sector informal. 
Lo mismo podría ocurrir en obras pequeñas de infraestructura urbaná, mejoramiento 
de caminos, construcción de pequeñas unidades de salud y otras actividades re la -
cionadas con las obras públicas. 

• En las actividades vinculadas con comercio se puede estimular la concentra-
ción geográfica de actividades informales que logren resultados semejantes a los 
de los supermercados situados en los barrios residenciales de los sectores de 
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mayores ingresos. La creación de mercados públicos que incluyen; una variedad de 
productos pondría e®: contacto la oferta de las actividades informales del campo 
y de la ciudad, con la demanda de sus consumidores tradicipneles, que son lo.S: 
habitantes de las poblaciones periféricas de la9;r;grandes.rc^i^ Eçte tipo 
de concentración f ac i l i t a .también l a organización de^los.productores informales, 
para la comercialización de sus insumos y productos, tema que ya se ha hecho 
referencia en una sección anterior. ' , ^ , 

- Acceso a los recursos productivos. Otro factor que restringe la expansión 
del sector informal es su acceso.restringido al capital , a los recursos-humanos 
calif icados y a la tecnología. 

Ya se ha.Biencionado que los intermediarios financieros tradicionales, sean 
públicos o privados, operan dentro de c l j^tas normas que prácticamente excluyen 
a l sector informal del acceso a l capital, haciendp más oneroso .el finaneiamiento 
de su capital f i j o y de explotación. 

La creación de instituciones especializadas, la formación de fondos .de 
garantía, la-creación de líneas especiales de crédito^ son entre otros expedientes, 
los que se han puesto en práctica en algunas experiencias latinoamericanas que, 
aunque limitadas;,-.han tenido resultados positivos y podrían expandirse, considera-
blemente. . 

Los. programas .dirigidos,a mejorar.e deberían formar, parte de 
una acción global en beneficio, del sector informal, ya que el lo permitiría 
aumentar la productividad y .a la vez.-.hacerlos más receptivos a los cambios 
tecnológicos. Un trabajo más calif icado obtendría un mayor rendimiento del 
pequeño capital disponible; se traduciría además en un mejor mantenimiento de los 
equipos, los .que prolongarían su vida ú t i l ; por último,,se f ac i l i t a r í a la .intix)-
ducción de nuevos productos, diseños,. procesos, etç. , lo que .permitiría dar mayor 
dinamismo ã este tipo de actividades y adecuarlas a una inserción más eficiente en 
l a economía nacional,. 

Dada' las características de la población que trabaja en e l sector informal, 
se requerirá que el programa de capacitación no se ,ciñera. a las pautas-tradicio-
nales , ya que éste debería estar orientado a dar e l conocimiento necesario que 
en su actividad le permitiera al trabajador aumentar su ingreso. Es posible que 
en algunos casos fuera necesario comenzar con, programas, de-alfabetización masiva 
para seguir con programas más específicos de -formación,. . En itpdo caso, dada la . 
situación precaria de: vingreso de ,.e.ste sector,, sería necesarip que además de la 
gratuidad de la. educación,' se proveyera algún, ingreso para cxibrir los costos de 
transporte y aun el cPsto.'.de. sustitucióií .eft que tuvieran que-.incurrir „por dejar 
de trabajar para adquirir ;I4 . formación adicional. -̂ ..'i 

Tanto en éste como en otros casos hay que ins i s t i r en Ü^,. importancia de l a 
organización de estos grupos, ya que e l lo permite acceder a ellos con variadas 
políticas- como. las. que ya se. han rseñalado. En. este- senti4p es ̂ importante : tener 
en consideración que la imposición dje,- formasde . organización qî if son-ajenas ^ 
su tradición pueden provocar resistencias,.-que. hagan fracasar ei.propósito; . 
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por lo tanto, es necesario incorporar a los grupos en el diseñó 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 convicciones. 

- Promoción de movilidad ocupacional. Cuando se prevê que la actividad 
en que se desempeñan ciertos grupos de la población tiende a desaparecer, las 
políticas deberían orientarse a que las personas logren un nivel mínimo de 
bienestar y a que puedan ser transferidas a otras actividades más estables y 
productivas. Es posible que se requieran programas especiales de capacitación, 
pero ellos sólo se justificarán s i existen ocupaciones disponibles donde 
puedan ser transferidos los individuos una vez capacitados. En todo caso, su 
capacitación les perinitirla competir en mejores condiciones para ocupar las 
plazas que se generan en la economía, especialmente cuando se trata de personas 
jóvenes que, dé no recibir una capacitación especial, sería muy d i f í c i l que 
salieran del círculo vicioso de la pobreza. 

iv) Políticas destinadas a mejorar las condiciones de los campesinos. 
A pesar de que existen algunos rasgos comunes entre los pobres urbanos y rurales', 
estos tienen sus pécxiliaridádes que dan singularidad a las políticas que se : 
pueden aplicar en el sector rural con el propósito de superar la pobreza. 

Es preciso advertir, en primer lugar, que las orientaciones de política 
que se enumeran a continuación tienden a mejorar directamente las condiciones de 
los grupos beneficiarios y , por lo tanto, no se consideran aquellos que Sé-
relacionan coíi el desarrollo de la economía capitalista en la aigricultura y con 
sus efectos positivos ó negativos para los habitantes rurales. 

Por otra parte, dada la heterogeneidad de la pobreza rural , es decir las 
distintas formas en que se presenta y los medios tan diversos en que se encuentra, 
en ios comentarios que siguen no se abordará esta diversidad sino sólo algunas 
de sus expresiones liiâs destacadas. 

A grandes rasgos. Ids pobres de las zonas rurales están constituidos princi-
pãlmente por pequeños propiétarios y asalariados sin tierra. Entre éstos últimos 
se pueden distinguir los trabajadores esporádicos de aquellos que tienen un 
empleo más regular. 

Los del primer grupo, que en términos genéricos pertenecen a lo que se ha 
denominado las economías campesinas, podrían clasi f icarse, ta l como se hizo en 
el sector informal, en viables y no viables. Entre estos últimos se cuentan 
aquellos que disponen de una propiedad- dé pequeño tamaño, de baja calidad de la 
t ierra, situada lejos de los centros urbanos, .etc., y que no es posible 
agrandar ni mejorar. En estos casos las políticas deberían dir igirse a las 
personas directamente, sin perjuicio de realizar programas especiales para 
aumentar la productividad de los escasos recursos agrícolas de que ellos 
disponen. 
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Los que se encuentran en la primera situáciôn, esto es, aquellos para 
quienes existen posibilidades de mejorar sus condiciones de vida manteniendo su ' 
propiedad, serán principalmente los sujetos de estos comentarios. 

En general la condición de pobreza de las familias que viven de estas 
pequeñas unidades de producción está relacionada con el tamaño de la propiedad 
y con la calidad de l a t ierra , pero además de esos factores influyen de una . 
manera particular en.su situación de vida la fa l ta de acceso a l crédito, a la 
capacitación, a la asistencia técnica y a los canales normales dç comerciali-
zación. Por lo tanto, en las pequeñas unidades productivas agrícolas viables, 
la acción del Estado es indispensable para supjerar las condiciones de atraso o de 
explotación a que ven sometidos esos propietarios, por parte de. quienes les . 
proveen insumes, les compran la prodvicción o íes otorgan e l financiamiento. . 

Dada l a dificultad de la atención. individual a ,cads propietario ,y las . 
ventajas que píresénta la negociación colectiva en relación, con el poder de cnsgo-
ciación individual, es altamente conveniente fomentar la organización de estos 
propietarios en cooperativas u otras formas de asociación.. Eíllo también requiere 
la promotión estàtal, a través de la creación: de un marco legal apropiado, que 
dé asistencia legal a la constitución de las asociaciones .de-pequeños propietarios, 
y que cree los incentivos que hagan atraçtiy© y beneficiosa esta clase de .• 
asociaciones. • 

Por último, én este tipo de economías es muy, importante, e l aporte de. los ,. 
miembros de la faijpilia, 'é¿pecialmente dé la, esposa. Por lo. tanto9- ciertos factores 
tales como la intí'ódticciÓri de adelantos técnicos que. reduzcan el tiempo que la 
mujer tiene que destinar a las tarcas "del hogar, l a solidaridad.,con otras 
familias para atender él cuidadó dê los niños menores y la eliminación de las 
discriminaciones con respecto al trabajo, de la mujer, podrían contribuir 3 un 
aumento notable del ingreso familiar.. Este ápbrtç adicional, conjuntamente con 
los incrementos de.prodüctividáde ingreso derivados de la aplicación de políticas 
que aumenten la superficie deí prédio,'cuándo séá posible y népesario, que den 
acceso a l crédito, a la asistencia técnica, a la capacitación y a la comercializa-
ción, y que mejoren las condiciones de negpçi^çió^ de los, campesinos mediante la 
asociación entre e l los , j^ermitirían áume^ ñotabíementé..la producción y el 
bienestar de las familiajs;'ca.mpèsinas .., - —• • y- . ; . •• 

Las familias que no pueden beneficiarse con estas políticas, por las razones 
que se han señalado anterio™ente, deberían, ser. reubi.cfdfs,.n)e!iiante piws^ctos de 
colonización o dé ot^o tipò ,pára trarisforirifrlas en agentes ,4conómipos viables. 

En cuatito'á 'lòg á^klamados sin. t ierra, que sop, la ^mayoría de los habitantes 
del sector rural , sé pueden distinguir dps situaciones:. ,ío%.que. tienen un trabajo 
permanente y los temporales.. Normalmente "estos últimos. aoiiV los mâa. ¡d^amparados, 
porque no tienen un contrató dé ..trabajo f i j o y deben ..desplazarse-^de u a 
otro, permaneciendo largas iremporá^as. fuera de su hpgar.^. .que en el caso de los 
hombres casados tiene efectos negativos sobre su familia y hace recaer una respon-
sabilidad a veces abrumadora en las esposas. 
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En general, los asalariados temporales o permanentes tienen escasa capaci-
dad de negociación y sus salarios se encuentran por debajo de sus niveles -de 
productividad. Por lo tanto, las políticas destinadas a favorecer a estos 
grupos dicen relación cbn su organización sindical para mejorar su caplacidad de , 
negociación con los empresarios que contratan su trabajo, con la f i jación de , 
salarios mínimos y con la aplicación de sanciones a los empresarios que explotan 
la débil situación en que se encuentra este tipo de trabajadores. 

Por otra parte, el Estado debería real izar programas de inversión como 
obras de regadío, apertura dé caminos, forestación, mejoramiento de t ierras, 
etc., que permitieran dar ocupación regular a. los campesinos sin tierra y que 
mejoraran las condiciones de las explotaciones agrícolas. 

La sitúacióii de pobreza en que vive una alta proporción de la población que 
habita en las zonas rurales se manifiesta además por la f a l ta de acceso a los • 
servicios básicos, tales como educación, salud, recreación, vivienda.higiênica, . 
agua potable, alcantarillado, etc. En alguna medida esto se debe a la dispersión 
geográfica de los asentamientos rurales, pero también a la escasa prioridad que ha 
tenido en los prògraroas gubernamentales la aténcióñ del campesinado. 

En consecuencia, si se desea otorgar un bienestar mínimo a los habitantes 
del sector rural, deberán llevarse a cabo prioritariamente actividades tales 
como la intensificación de programas de alfabetización, el aumento de la cober-
tura de lá. educación básica^ e l mejoramiento de l a calidad de la educación a 
través de una mayor dotación de profesores capacitados, la mayor cobertura de-
atención primaria de salud, ía extensión de los medios de comunicación, la 
construcción de viviendas en aldeaá y v i l lorr ios cercanos a las fuentes de trabajo, 
y el mejoramiento de las coridicionés higiênicas de las viviendas. Un ejemplo 
importante de la aplicación de políticas productivas y'sociales en beneficio de los 
campesinos es el realizado en Cuba en los años de la revolución. A pesar denlas 
peculiaridades de su sistema politico resulta interesante conocer esa experiencia. 75/ 

c) Acciones para garantizar un ingreso mínimo familiar 

Tanto las medidas destinadas a mejorar la cantidad y calidad de los 
empléos, como las dirigidas a aumentar el acervo productividad de los. activos que 
poseen los pobres pretenden producir cambios permanentes en el funcionamiento 
de las economías con el propósito de alterar la distribución del ingreso primario 
en beneficio de los grupos más pobres de la sociedad. Este tipo de medidas 
corresponde a las que se ha;n denominado políticas distributivas, cuyos resultados 
no se producen en un plazo corto y, entretanto, subsistirán situaciones angus-
tiosas de pobreza que es necesario a l iv iar . Esto es más. apremiante en una 
situación como la que actualmente enfrenta America Latina, derivada de las restr ic -
ciones que impone a su crecimiento la adversa coyuntura internacional y e l 
alto grado de endeudamiento externo. 

En consecuencia, a las condiciones estructurales que limitan el-:accesoi .. 
de los grupos pobres a los beneficios del progreso se agregan las restriccionGs 
provocadas por un ciclo depresivo de la economía mundial. En estas.circunstancias, 
existirá la tentación de posponer las acciones específicas dirigidas a beneficiar 
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a los grupos pobres, para lo cual se dará como excusa lá prioridad qye obviamente 
tiene generar recursos para aumentar la tasa de crecimiento y lá nécesidad de 
dar estabilidad e incentivos a los agentes econômicos, los que no serían compa-
tible? con iniciativas que alteren las estructuras determinantes de lá distribu-
ción p r i m ^ i a 4 e l ingreso. 

Si en las decisiones pol ít icas prima esta "racionalidad econômica", se 
corre e l grave riesgo de provocar situaciones sociales y polít icas de consecuen-
cias imprevisibles, especialmente en las zonas urbanas de mayor concentración 
demográfica..' Reconociendo las dificultades de lá actual coyuntura econômica por 
la que atraviesa America. Latina, se hace hoy más urgente formular y real izar 
acciones de carácter redistributiyo destinadas a a l iv ia r l a pobreza en sus mani-
festaciones más dramáticas, mediante programas que garanticen un in^esp mone-
tario mínimo .,que pennita a las., familias adquirir en e l mercado los'Jbien$s y 
servicios esenciales para; su subsistencia y, a la vez, àecionès diirectas del Estado 
para proveerlos de; bienes y servicios- gratuitos o a precios liiferiiOres a iós del 
mercado^ .. v.- • • .-Í ..K---.--. -V _ •, . .. 

Teniendo en consideración das-a ltas tâsas de desempleo abierto que existen 
en los países de l a región, el aumento del subempleo y las dificultades que persis-
•t^án .en los próxdmos años para generar l a cíantidad de émpleos que áe requeriría a 
f in de absorber e l aumento vegétativo dé l a fuerza de trabàjo y reducir e l desem-. 
pleo y subempleo, se hace necésario pensar en programas especiales dé empleo d i r i -
gidos a suministrar un ingreso monetario mínimo y a evitar las fnistipacion.es y 
desquiciamiento familiar y social qué provoca la cesantía prolongada. . 

En términos genéricos, e l grupo beneficiario de las polít icas sóciales y de 
empleo son las. familias pobres de las zonas urbanas y rurales. El concepto de 
pobreza que se ha utilizado en este estudio es e l de pobreza absoloita, cuyo 
equivalente de ingreso es diferente dependiendo del país de que se trate. A su vez 
e l ingreso no sólo es monetario, pues se computa como tal" e l equivalente por 
concepto de bienes y servicios gratuitos o e l componente de subsidio en e l caso 
de que e l precio de dichos bienes y servicios sea in fe r io r . a l del mercado. 

Lo que se propone::en esta sección es formular un conjunto de medidas que 
permitan proveer a las familias pobres un ingreso monetario y no monetario para 
satisfacer SUS necesidades básicas. Este^ ingreso debería s é r é n cáda.caso 
equivjalente al ;de la línea de; pobreza determinada para e l paíá respectivo.. 

. Las necesidades, de las familias se difefénciañ-ésiíeéiaimehte por su tamaño 
y por l a composición de edades y. sexosJ por lo tanto, él conocimiento de esas 
características de l a estructura familiar .pèfmitirâ def inir en forma más precisa 
l a magnitud y tipo de necesidades, como también las polít icas más adecuadas para 
satisfacerlas. 

Se sabe de antemano que una de cada cuatro personas pobres es menor de 
seis años y que la mitad de los .'ísiños menores de seis años son pobres, de donde 
resulta evidente que ese grupo cetario debería tener alta prioridad en lás políticas 
de superación de la pobreza "y que los medios que se asignen park ;satisfácê^ 
directamente las necesidades de esos niños constituyen-iin iñgré'sb 'diai lás 
familias pobres. 

/Por otra 
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Por otra parte, dentro del grupo de niños nienoi>es de seis años se sabe 
que los efectos negativos de la pobreza se hacen mas riesgosos durante el eraí^azo 
y los primeros tres años de vida y que las políticas nutrlcionajes oportunas 
tienen una alta pròbabilidad de revertir ' los èfectos negáti'lriSs, tanto en el 
aprendizaje subsiguiente como en la gravedad y frecuencia de las enfermedades 
infecciosas, lo que a su vez influye positivamente en la capacidad de respuesta 
y reacción del-niño a l medio ambiente. 

En la región se han llevado a cabo diversos programas nutricionales 
tendientes a la atención de las mujeres embarazadas y niños de sectores pobres, 
tales como: el Plan Nacional de.Alimentación y Nutrición, en Colombia, él 
Programa Nacional de Alimentación y Nutrición, en Brasil , el Plan Educativo para 
la Alimentación de la Población Rural, en México, el Programa de Suplementación 
Alimentaria y el Programa de Leche,, en Chile.76/ ^ 

Si tienen éxito las intervenciones dirigidas a superar las deficiencias no 
genéticas que inhiben e l desarrollo normal de los niños que han nacido en hogares 
pobres, es razonable esperar que mejore la escolaridad, tanto por el aumento de 
la matrícula como por la reducción de la deserción escolar, siempre que la fa l ta 
de escolaridad no tenga su origen en la oferta insuficiente de educación o en la 
incapacidad económica de las familias para mantener a los niños en la escuela. 
La identificación de esta última situación permitiría aplicar medidas que aliviaran 
la situación econômica de las familias, como podrían ser la creación de bonos de 
permanencia escolar, así como la provisión gratuita de alimentación, de uniformes 
y de elementos escolares, todo lo cual, junto con constituir un ingreso para las. 
familias pobres les otorgaría un incentivo para mantener a sus hijos en el 
sistema educacional. Programas de este tipo se han desarrollado en Chile a 
través dé la Junta de Auxilio Escolar y Becas.77/ 

Superada la necesidad básica de l a educación, se abre el camino más restrin-
gido de las formas superiores de educación que los hijos de las familias pobres 
no podrán recorrer sin el apoyo del Estado. Dicho apoyo debería compensar el 
costo de sustitución que supone para dichas familias no contar con el ingreso de 
los hijos que han terminado su educación básica. ,. 

En e l tercer ciclo.de edad el hombre y la mujer se enfrentan a la necesidad 
de trabajar, por lo cual su problema fundamental es encontrar una oportunidad . 
para obtener un ingreso por su trabajo. A la satisfacción de esta necesidad 
están orientadas las políticas a. que se ha hecho referencia en secciones 
anteriores y los porgramas especiales de empleo que se abordarán a continuación. 

El último ciclo se re f iere a aquellas personas que han dejado de trabajar 
por exceder de cierta edad. La atención de este grupo etario debería estar 
prevista en el sistema de seguridad social,. 

Por último, existe otro grupo,de personas que pueden formar parte de hogares 
pobres y que son los minusvâlidos, que por diferentes razones hayan quedado 
imposibilitados de participar en forma normal en la sociedad. También este 
grupo humano debería constituir un motivo de atención preferente del sistema de 
seguridad social, especialmente en el caso de pertenecer a hogares pobres. 

/Las familias 
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: por pfeísôiàs "dé distintas édades, coíi 
necesidades específicas; 'la . cual puede servir coiffib crfiterió para definir las 
polít icas adecuadas, integrarlas en han conjnifttò coherente, i^ar prioridades 
entre relias y evitar f i ltraciones. Tfeniendo èn cuéíitá las'necesidades princi- ^ 
pales de los distintos grupos de edades 'se sugiere a cõntinuaciôn un coftjunto dé ' 
orientaciones de política cuyo objetivo f ina l es garantizar lin ingreso familiar 
que permita satisfacer las necesidades básicas. 

Es preciso reiterar que la aplicación de políticas destiüadas a garátt'tizar 
un ingreso familiar mínimo' son más-factibles en lòs- países que han avÜhzádo' más 
en su desarrollo tanto por la ifrayor disponibilidad de recursos ecoriéniicos, cqinó 
por l a existencia de una àdmihístraciôn pública con mayõr tradición y" cápàcitWciôn, 
factores esenciales para la implantación de programas espééialés dé empléó-'y dé " 
políticas sociales complementarias. 

i ) Programas especiáles de empleo. En lòs períodòis de iMyor expansión^ 
las economías latinoamericanas ño se logró reducir eii fòrròa sigpif icativa e l 
subempleo y de acuerdo con í^bs/estudios realizados sobre la materia que se han ' ' 
mencionado en secciones atít^ibres, lá tasa de crecimiéhto econômico que se reque-
r i r í a para reducir e l subempleo sería inalcanzable para los países de la r^egión 
dadas las restricciones externas•existentés.' ' ' . ' 

Aun en el supuesto de que sé áplicaran las políticas pá^a favorecer la 
generación de más empleos, cuyas caráctérísticás generales se han reseñado ante-
riormente, es improbable qué sé lograra géneràr una demanda de trabajo suficiente 
para absbrbér e l aumento vegetativo de l a fuerza de trabajo y simultáneamente-
reducir e l subempleo. Por esta razón, es necesario incorporar programas espe-
ciales de empleo en forma sistemática en la planificación nacional, lo que cobra 
un carácter dé urgente^si se considera el auménto sighificátivó que se ha produ-
cido èn él desempleo abierto en casi todos los países dé lá región á partir de 
1982. • • . • ̂  • ' • • • • " ; • • 

Las razones anteriores just i f ican ' ía íorímiiación y ejecucièn dé prójimas • 
®speçiales de empleo desde un jpunto d§ vista cojruntural. Sin embargo, hay otras 
de carácter_^ermanènté qué inducen''^'pensar qu^ èstbè prbgratnàs^ debérían ¿er ; 
incorpbi^|bs;ã"las tárea^ 1- , 

Si se. aééptá ijue'el medio'princijpa^ superar la pobreza es pítóveer a 
todas lás familias dé un iiigrésomímimb que les permita satisfacer sUè neceádàdès 
básicas, e l problema radica en encontrar, la,forma más eficaz de,garantizar e?e 
ingreso mínimo. ' Como yâ;;àe ha éxpresado'^ parte dé las necesidades: básicas, se 
proveerán directamente por e l Estado 'sin intérvéhción del mercado; No obstante, 
hay otras necesidades, como alimentación,"'vestuario, transporte, etc. , cuya satis -
facción requerirá ingresos monetarios. .Por lo tanto, el ingreso mínimo_familiar 
tendrá un, componente monetario significativo que provendrá en" ¿ü máybí' proporción 
de las remuneraciones que puedan obtenér pór su trabajo las personas 
en edad y condiciones de trabajar dentrb. de cada familia. ' > • - • ' 

/En alguuias 
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En algunas SQciedadés de desarrollo más avánzado que lãs latinoamericanas , 
el ingreso mínimo se garantiza a través de la seguridad social que, en esos casos, 
además de tener una amplia cobertura solo se concibe como paliativo a situaciones 
derivadas de desempleo friccional. 

La situación que enfrentan los países latinoamericanos es diferente, ya que 
en general los sistemas de seguridad social tienen una cobertura muy limitada y el 
problema del subempleo tiene raíces estructurales. En consecuencia, s i el fiincio-
namiento de las economías no pérmite ocupar,la fuerza de trabajo eh empleos produc-
tivos con una remuneración, .suficiente,para satisfacer las necesidades básicas no 
atendidas por el Estado, surgirá l a responsabilidad social de garantizar Un ' 
ingreso mínimo. Si bien este planteamiento tiene una plena justificación ética, 
su aplicación práctica enfrenta una variedad de obstáculos principalmente de 
carácter económico, político y administrativo, . 

En primer lugar, el comp^míso de garantizar. un ingresó mínimo por la vía de 
los programas especiales de.enipleo tiene cónsecuencias muy diversas sègün la 
magnitud y grado de pobreza.existente en cada país y su Capacidad econômica 'actuál 
y potencial. Si se consideran sólp.los países que apár^ en el cuadré 3 de la 
primera parte de este estudio, i?esuita evidente que la magnitud del déf ic it de 
pobreza de Honduras y Peru supondría ii^ansferencias de ta l magnitud, cualquiera sea 
el procedimiento que se ut i l ice , que se provocarían serias incompatibilidades 
económicas en la asignación de.los recursos y graves tensiones polít icas. 

Brasil , Colombia^y^Panamá tienen déf ic i t inferiores a los de los otros países, 
que fluctúan alrededor del 8% del ingreso de los hogares, pero haty que rfecordar 
que esos déf icit no consideran las inversiones que es necesario realizar para que 
el aumento del ingreso encuentre su contrapartida real en bienes y servicios, ni 
tampoco las filtraciones y los gastos de administración de los programas destinados 
a superar la pobreza. 

En los-otros países considerados, cuyo déf ic it de.pobreza representa una 
proporción bastante menor del ingreso de los hogares, resulta más factible desde 
un punto de vista econômico tomar e l compromiso de garantizar un ingreso mínimo 
a las familias que se encuentran bajo la. línea de pobreza. En todo caso, una 
decisión de esta naturaleza, cualquiera sea el país en que se aplique, encontrará 
resistencias políticas de parte de los grupos que deben contribuir a su finan-
ciamiento, además de dificultades administrativas, por la complejidad qué tiene la 
formulación y ejecución de estos programas y por él drástico cambio de prioridades 
en la asignación del gasto público. 

Los programas especiales de empleo aplicados en América Latina, entre los 
cuales se destacan los de Jamaica, Panamá, Chile y el de la Superintèndêhcia do 
Desenvolvimento da Região Centro-Oeste (SUDENE) del Brasil , han sido diseñados 
para enfrentar emergencias y no con el propósito de abordar el problema permanente 
de la población que no puede obtener con su trabajo un ingreso suficiente para 
satisfacer sus necesidades esenciales. 

/En términos 
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, En términos generales, los programas especiales de empleo podrían realizarse 
cx»eandò empleos públicos y otorgando subsidios para la coi^a^ataciôn-de empleos V 
adicionales. En ambos casos los, recux»sos provienen de; los, ingresaos públicos y, efi 
consecuencia, antes de adaptar un programa de esta natyrale^za eg-jprecisp hacer 
una evaluación del efecto social que podría tener el uso alternativo de los 
recursos públicos.. • :•-ÍM""̂  • . 

. Algunos criterios paya f i jar , prioridades eit.,los PEE..78/ En relación con 
la creación de empleos públicos, los aspectos pi?inc?ipale^ que habi?|a:,,que considerar, 
además; la disponibilidad de .recursos,, spn su? efectos en;.el-.gPupo:benefÍGÍario 
de corto plazo y en.ios beneficiarios de más largo plazo, con lancreación de los 
activos,a origen e l pxHDy^ptp, , " , . • , -

Los electos dé corto plazo depen4^p-de.r la efectividad, para plegar,, ^ 
beneficiario que, en general, corresponderá a personas de baja calificación. 
Por lo tanto, el nivel de salarios, qpe.-,ofrezca ejl programa,:y su eficiente p lani f i -
cación, organízacióii y administración .^pn-.factores determinantes para alçanzar 
el ^upo objetivo deseado.. Un salario,r§,i^pe3?ior^al-!del mercado puede atr 
trabajado|?es actualmente empleados .en ocupaciones.que no tengan un alto grado de 
seguridad,.ios que .entrarían en comp^tenciá^.con;los .que están efectivamente desem-
pleados. .Otro factor por considerar es .el componente de los salarios en ei costo 
del proyecto. Obviamente que desdç el-punto de.,yista de la generación de,empleos, 
que es el propósito.central de estos programas, mientras más. alto sea el cĉ mpo-
nente salarios mayor será ei efecto de empleo por unidad de recurso invertido. En 
una selección de experiencias,7|/ se pue4e apreciar que, hay una.-variación consi-
derable de un proyecto"a O t r o ,en cuanto a la proporción que ocupan los salarios 
en el gasto total; .en un extremo se encuentra un programa çe^lizado en la India con 
76% y. en, çl otro un pr̂ ogratná llevado a, çaio en •Bangladesh.,con. 16%» En estas 
propçirçiones influyen de yna manera determinante ¡el tipo de proyecto (caminos, 
desarrollo de recursos hídricos, reforestación, conservación de suelos, etc. ) , . 
las especificaciones (a mayor calidad del activo construido menor proporción de 
salarios) , la-tecnología elegida, y por último,, lat.̂ ,̂ ^ de los encargados 
del .proyecto, notándose que. eí c o m p o n e n t e salarial es mayor-c^ndo lo dirigen 
funcionarios . locales electos-y mínimo cuando-se entrega a sub.c:^ntratistas. 

En rélación cop los efectos de más largo p^zo , es; importante ,tener en 
cuenta en la .selección ̂ e los. proyectos el tipo de activos que .se va a crear-y 
su efecto potencial en la generación de puevos empleos»- en.los Ingresos,adiçionales 
de los grupos .beAeficiarios .y en ios beneficios de tipo,social. Entre estos 
últimos se destacan los proyectos de construcción de escuelas, çe^tros.médicos, 
saneamiento, construcción de calles y aceras, etc. , realizados en barrios perifé-
ricos de las ciudades, que-favorecen el empleo en su etapa de construcción, pero 
que no generan empieos ni .ingresos adicionales en la;etapa de operación.. Sin . 
embargoj estas obras están vinculadas con, la satisflección de necesidades básicas 
de las , pobiacioi^s .pobres,',.,: . - . , .•' . r r. . 

En los proyectos que se realizan en las zo^^as.-í^^es se pueden distinguir . 
más n í t i d a m e n t e sus efectos de largo plazo, tatito en iâ generación de empleo como 
en el aumento de productividad de los activos que poseen los grupos beneficiarios. 
Como ejemplos típicos de esta clase de proyectos cabe mencionar ios de irrigación, 
de cónstrucción de caminos rurales y de colonización de nuevas tierras. 

/La suma 
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La stuna de los efectos ponderados de las etapas de construcción y operación 
constituirá uno de los criterios para determinar la prioridad de los proyectos por 
realizar. También se debería incluir como criterio prioritario e l destinatario o 
propietario f ina l del activo creado; s i éste queda . en manos de grupos pobres 
tendrá el máximo efecto deseado, especialmente s i se ubica en comunidades pobres 
donde se puedan esperar efectos mvüLtiplicadores de la inversión. 

En cuanto a la realización de un programa de creación de empleos adicionales 
mediante subsidios a la contratación de mano de obra, se pueden aplicar varios 
criterios pára decidir su conveniencia, entre otros los siguientes: que el 
subsidio se otorgue a l empleador sólo para la contratación adicional de trabaja-
dores; que aumente el empleo en regiones especialmente deprimidas; que tenga una 
proporción f i j a , de tal manera que estimulé la contratación de personal de menor 
calificación qué es el que está inâs expuesto a la cesantía prolongada; que tenga un 
carácter temporal si la situación de desempleo es de carácter coyüntural; y que 
sean evaluados en términos de costos y beneficios con otras alternativas respecto 
de la generación de ••empleos. " 

Asi coroò lós i5t>õyectos generadores de empleo presentan ventajas para su 
realización eíl zonafe' í^urales, los programaé -de subsidio a la contratáción de mano 
de obra son más convenientes de aplicar en el área urbana, pues es a l l í donde 
se encuentra la concentración de empresas que podrían recibir el subsidio. 
También podríci inf lu ir en la decisión de uño U õtro programa la existencia más o 
menos generalizada de capacidad ociosa en lá ittdüstria, lo cual haría inclinarse 
por el programa dé subsidios y, por e l dótitrário, cüándó-lôS desocupados son 
personas de baja calificación y se encuentran ubicados en ciertas regióneis .del 
país, serán los proyectos dé inversión estatal lós que mejor cumplirán con e l 
propósito dé dar empleos. En general, es posible que se presenten ambas situa^-
ciones y que por lo tanto, será necesario l levar a cabo ambos programas. 

Por último, una ventajá importante que preseritaft lós programas de creâòión 
de empleos públicoá es ' lá identificación de personas que por definición pueden 
considerarse•como poBrès, dado e l tipo de oòüpãciones y el nivel de remuneración 
que dichos programad pueden ofrecer. Esto haría posible concentrar en esas 
familias lá provisión dé lós bienes y servicios que cubrieran sus necesidades 
básicas; permitiría corregir las imperfeccionès del mercado dé trabajo en cuanto 
a relacioiiar démándantes y óferentes; f ac i l i t a r í a la ubicación de trabajadóres . 
del programá éspéciál en actividades regulares subsidiando la contratación 
privada; y permitiría seleccionar de entre los jóvenes acogidos a l programa de 
empleo a aqúellos que estén en condiciones de capacitarse para postxilar a 
trabajos en actividades productivas regulares. 

Én síntesis, a través del empadronamiento de las familias a las cuales 
pertenecen los ocupado'é eri 'los programas especiales de empleo se podría l legar 
a ellas de una manera más eficaz con las políticas sociales. Este tema se abor-
dará más adelante. • " 

Aspectos administrativos.807 Un programa especial de empleo de carácter 
permanente debe formár pàrte deTas estrategias de desarrollo nacionales y por lo 
tanto, corresponderá su formulación a algún organismo del gobierno central que 
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pueda aségufar su coheíenciascon los otros objetivos de las estratégias de desa-
r ro l l o . Pbr 'otra parte, lá ' foimiulación centralizada débe^^T^^ las necesi-
dades reales de cada régiSn"'del . país de que se trate y para ello;, sesrsqüerirâ contar 
con e l àpò -̂è- .dfe loé orfeanisiBOs : regionales y locales.^ tanto para idefttif ícar las 
necesidádes- cbttib'f lo'á' proyectos fact ib les ' eni cadar^región. Ademásv^ dada l a magnitud 
y dispersión de los PEE, resultar ía imposible'sü- èjecuciôn centralizada; por lo 
tanto, se requerirá la participación activa de los gobiernos locales. A su vez, 
éstos debér íár i fuhcio^^ en estrecho contacto con la comunidad, 10 que servir ía 
adicionàirítènte para establecer o profundizar formas de participación que contri -
buirían a^crear relaciones más democráticas entre e l Estado y la sociedad c i v i l . 
Es importante considerar que l a participación de las comunidades locales en la 
identificación de necesidades y proyectos y en d a evaluación'de los resultados 
de los programas, permitiría agregar recursos, propios de esas .comunidades a los 
qíie -el-Estado aplorte y esa actitud partit;ipativa contribuiría a d igni f icar los^ : • 
prograÉàs: especiales-de empleo. ' --IM ; . '. . •• : 

La formulación centralizada y la ejecución descentralizada y- p^fíTtio^patiya 
son condiciones necesarias para e l êxito de estos programas, pero además hay que 
velar póí> las reladioties de tipo horizontal -y fiitncdonal ¿qj^-.corresponden a jlas 
distintas instituciones que püéden participar, «n -da gestacdlóiX: y ejecución de los . 
proyectos, dependiendo dé la nàttiraléza de los mismos.: - .r: •. :: 

En s íntes is , l a -dirección nacional de los PEE debería, ser un órgano del 
Poder Ejecutivo, que debería coordinarse, por una parte," con;los ministerios e 
instituciwies que funcionalmente tengan relación con los proyectos que componen 
los prográmáS y , por ot i^ , con l o s iorganismos :de carácter regional y loca l , a . 
f i n de asegurar úna~ ejecución :desceiitralizada y ef iciente jiAnto con l a nepesaria 
participación de las comunidades que se verán beneficiadas con estos, programas. . 

Algunas consideraciones económicas. En primer lugar, ia aplicación de un 
programa del tipo que aquí se está planteando.supone cambios sustanciales en 
relación con' los ='que tradicionalmente se han aplicado en América Latina. Ya se 
ha mencionado que los PEE deberían;constituir.una preocupación,permanente y . 
p r io r i ta r ia en l a planificación nacional, situación que uarca uija diferencia 
notable con respecto a los programas vigentes. EstQ. implica un cambio cualitativo 
en l a dotación de personal que sé requiere ,para la administración de un progr^a . ,• 
nacional y permanente que pretende cumplir cOn un objetivo tan importante como ê , 
garantizar úti ingreso monetario mínimo a toda persona que deisea t rabajar . 

En ségündo lugar, tanto los programas en actual-aplicación como e l que aquí 
se ha esbozado tienen por objeto crear-el máximo empleo por unidad de Inversión. 
Sin embargo, los PEE, por su sentido de permanencia, deberían tener mayor f l e x i -
b i l idad , lo que seguramente conducirá, a- quenel^eosto de l a mano .de.^obra reduzca 
su participación proporcional en e l óosto:.total del proyecto. ^ . . 

Por último, como se trata de garantizar un ingreso monetario mínimo, pero 
que p e p i t a satisfacer las necesidades materiales básicas, los niveles de remune-
raciones'dé los ocupados en los PEE-, serán?mayores que los que tienen act^al^fiite 
los trabajadores de los programas de emergencia que se aplican en la r^ip^,.."^,. 
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En resumen, la mayor amplitud de los programas» los cambios cualitativos en 
su conduccións el cambio en la estructura de costo de los proyectos y las mayores 
remuneraciones que se pagarán a los trabajadores de los PEE, contribuirán a 
aumentar sustancialroente el volumen de recursos que actualmente se destina a los 
programas que están hoy en vigencia. 

Para apreciar debidamente lo que esto significa se ha tomado la experiencia 
de Chile, que a mediados de 1983 ocupaba en. los programas especiales de eijipleo 
alrededor de 400 000 personas, lo-que constituía aproximadamente 11% de la fuerza 
de trabajo y representaba un-gasto, anual inferior,a 100 millones de dólares, La 
relación entre el costo directo por concepto de subsidio y salarios y .e l costo dê  
los insumes complementarios, ha sido aproximadamente de 1 a es decir,..los, 
primeros han representado alrededor de 80% del costo t o t a l . . Ó , • / 

Si se estableciera un PEE que ocupara las mismas,^00 000 personas, y, gi se 
pagara a esas personas, una remuneración, de 90 dólares mensuales (esto eg .elrdoble 
de lo actual) asignándose como: costos complementarios 50%.del costo de los salarios, 
el PEE tendría un costo total anual de alrededor de 650 millones de dólares. Esta 
c i f ra es cercana al 3% del producto nacional bruto-de Chile. estimado, pa.^a. el año 
1983. De-ese valor habría que deducir e l gasto actual que se .está re'fÍÍ?fndo en 
los programas especiales de empleo actualmente vigentes en Chile, con lo cual el 
porcentaje de gasto adicional.sería inferior a l 3% del producto nacional ¿ruto. 

Un programa como el descrito, es evidentemeijte de alta categoría, por lo que . 
su financiamiento.supondría uh importante esfuerzo, aunque no- estaría fuera de las 
posibilidades de un país que, ha - logrado .el grado de desarrollo de Chile. No 
obstante, es preciso hacer algunas consideraciones sobre su efecto econômico ya 
que los beneficios sociales son evidentes. 

En el supuesto extremo de que los recursos destinados a l PEE redujeran en 
vma cantidad equivalente el ahorro destinado a inversión y que en cambio el gasto 
realizado con dichos recursos tuviera una productividad nula - l o que no es real-,, 
se ha estimado que el efecto nega-tivo sobre el crecimiento sería equivalente a la 
décima parte dé la proporción que tengan en el producto .los recursos transiferidos. 
En otras palabras, s i ' l a transferencia a l PEE fuera por ejemplo de 3% del producto, 
la tasa de crecimiento se reduciría en 0.3%.82/ 

Otro efecto negativo sobre e l nivel de actividad que podría tener un pro- , 
grama de esta naturaleza se derivaría de un posible traslado de trabajadores ocu-
pados en sectores de mayor productividad hacia el'-.PEE. Ello es improbable, da.do 
que ésos trabajadores normalmente tienen rémuneraciones mayores que las que se 
pueden obtener en un PEE. Sin embargo, es posible que .ese tipo de traslados se 

/produzcan èn el caso de trabajadotres por cuenta propia de la ciudad y el campo 
que tengan ocupaciones esporádicas, ocasionándose por ese concepto una reducción 
del producto,, la que, con seguridad se vería más que compensada por el efecto 
productivo positivo derivado de los PEE. 

En cuanto al efecto probable de los PEE en el comercio exterior, seguramente 
las transferencias de recursos de los sectores :de ingresos altos hacia los grupos 
de bajos ingresos provocaría una disminución de las importaciones, por cuanto la 
propensión a importar de los primeros es normalmente mayor que la de los segundos. 

/Por último 
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Por últimoJ los PEE podrían tener un efecto inflacionario cuya magnitud 
dependería del financiamiento que se adopte y de la elasticidad de la oferta de 
los bienes y servicios que demanden los trabajadores que experimenten un aumento 
de su ingreso por la incorporación a los PEE. 

Es preciso reiterar que los programas especiales de empleo que aquí se proponen 
no deberían estar destinados solamente a paliar las, situaciones de desempleo 
abierto, sino que tetidrían que ser un medio para superar de manera parcial o total 
la pobreza extrema.! que afecta a la población que tieóe. un ingreso menoí que el 
determinado por lablínea-de pobreza en cadà caso particular . ' La amplitud de estos 
programas dependerá i de las posibilidades reales que tenga üh país determinado én •. 
cuanto a la disponibilidad de recursos y a ,1a capacidad política y Administrativa 
para llevarlos a la práctica. : : : - j: • • , 

En todo caso, estos prcgrawaS deberían decrecer ^'medida que él funcioiia-
mientó de las economías se: hiciera, capaz de p3?oveer .directamente empleos con 
remunef'aciones suficientes pafa,.satisfacer;;las necesidades básicas.. 

.i:;ii) Las políticas sociales: y .la:provisión directa de bienes y servíeios.83/ 
El otro; componente, importante del ingreso .de las familias pobres está constituido 
por las • transferencias que dichas familias reciben del Estado, sean éstas r.raone-T 
tarias o no monetarias,. Estas .transferencias, corresponden; ,§n medida a ,1a, , • 
provisión directa, en forma gratuita o sxibsidiada, de ciertos bienes y servicios, 
entre los cuales se destacaix la;, educación, la salud, la vivienda y en algunos; ; 
casos la alimentación. En .gç.ncçal-las políticas destinadas ^.:satis|acer.:,§,sai5 , 
necesidades se han denpminad.Qr genêçiçaiçente-políticas;-.so.cáales,. nr 

Las condiciones de educación, salud, alimentación y ̂ vivienda, influyen direC;-̂  
tamente en las posibilidades de las personas pobres para obtener un empleo y un 
ingreso adecuados,o paya emprender una aetividad .ppp cuenta propia.. En la realidad, 
las familias que viven en condiciones de.pobreza absoluta presentan deficiencias . ^ 
generalizadas en relación-con los factores determinantes, de la calidad del recurso , 
humano, lo que da origen o explica ,en parte el círculo, vicioso de la pobreza-
Esta situación no sólo tiene importancia desde el punto ,de .vista de la equidad y 
del principio:" dé igualdad de oportunidades,, sino-que también influye, negativamente 
en el desarrollo global de una sociedad.. De ahí que aun desde un punto de vista 
puramente económico se haya llegado a la conclusión de que las inversiones en lo 
que se ha llamado: "capital humano" son altamente rentables . . , 

En general, en los países latinoamericanos el gasto social ha sido insufi-
ciente e ineficiente. En su ineficiencia han influido, ent^e otros .factores, la 
fa l ta de coordinación en la formulación y ejecución de los programas sociales y la 
dificultad para definir los grupos que se desea beneficiar y tener.acceso a éllós. 
La fa l ta de coordinación se debe a que lag políticas que se formulan suelen tener ^̂  
poca relación éntre sí y con los objetivos sectoriales correspondientes a la división 
administrativa tradicional y de acuerdo con ponderación relativa que las distintas 
reparticiones tienen en el gobierno. 

El hecho de formular las. políticas en forma aislada, induce a desperdiciar 
recursos en una proporción, significativa puesto, que no sertopan,, en cuenta las impor-
tantes "externalidades" positivas én. la, satisfacción. ,jié ,:C,as necigsî ^ "básicas, 
tanto a nivel de insumos como de resultados. 

/Las carencias 
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Las carencias que sufren las familias pobres son múltiples y los recursos del 
Estado no bastan para satisfacerlas todas a un mismo tiempo9 motivo por el cual se 
debe encontrar la forma de obtener el máximo rendimiento de los recursos estatales 
asignados. 

Por lo tanto, la acción redistributiva estatal debe orientarse a satisfacer 
simultáneamente mas de una carencia. No obstante, puesto que como ya se di jo no 
pueden atacarse todas a un mismo tiempo, e l problema consiste en encontrar un "núcleo 
esencial" de necesidades básicas que puedan ser solucionadas a la vez. De a l l í 
que deberán escogerse aquellas que tengan mayor efecto en la satisfacción del con-
junto de las necesidades básicas. 

Por otra parte, la disponibilidad dé ciertos bienes 6 servicios no es 
garantía de su utilización real o completa por parte de la población que aparente-
mente tiene mayor necesidad de el los. Este fenóliieno puede deberse a la fa l ta de 
conocimiento sobre su utilidad3 prejuicios, costumbres tradicionales, mala d i s t r i -
bución intrafamiliar de los bienes y otras razones análogas que puedan cali f icarse 
como propias del "comportamiento" de las familias. De a l l í que se haya puesto en 
vigencia recientemente una serie de trabajos que destacan la utilidad dé la ; \ 
"economía de las unidades familiares" (household economics) como enfoque para" 
comprender mejor los problemas de la pobreza extrema y de la satisfacción de las 
necesidades básicas.84/ ^̂  

Este aspecto es importante principalmente por sus consecuencias para las 
políticas. El hecho de que el sector público provea en forma directa los déf icit 
de bienes o servicios básicos de las familias en determinado momento, no quiere 
decir que necesariamente éstas vayan a alcanzar los niveles míniinos previstos, 
aun cuando log bienes sean distribuidos gratuitamente. La razón fundamental de 
este resultado, aparentemente paradójico5 es que las familias tienen un margen de 
comportamiento autônomo no despreòiáble para decidir qué consumir. Dicho margen 
es variable y depende principalmente de los ingresos propios de las familias y dé 
sus gastos en bienes básicos. Las familias pueden sustituir el gasto que hacían 
antes en los bienes o servicios que a partir de cierto momento los provee el Estado. 
Pero en este aspecto pueden exist ir grandes diferencias êntré lo que sucede cón 
algvmos bienes y con otros. Desde el punto de vista de la efectividad de las po l í -
ticas, resultará crucial entonces detectar las causas de esas diferencias y é l tipo 
de bienes en los cuales el comportamiento autónomo dé las familias será más favo-
rable para alcanzar la satisfacción de un mínimo de todas las necesidades básicas. 

En términos generales , y suponiendo que las familias no puedan vender los 
bienes que les provee el Estado, las variables que teóricamente más influyen en 
el grado de correspondencia entre e l 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 autónomo inicialmente realizado por el las en el bien 
que se les entrega; segundo, e l precio o costo total de ese bien, comparado con 
sus sustitutos, y tercero, las preferencias para consumir en forma autónoma el 
bien en cuestión. 

/Naturalmente, entonces 
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Naturalmente, entonces j Xa efectividad de Xa distribución directa de Xos 
bienes bâsicòe dependerá, en parte, de que se compruebe empíricamente que las 
condiciones anteriores están presentes. Todas esas condiciones deben evaXuarse 
conjuntamente para cada bien básico y en función de esos resuXtados, escogerse Xos 
bienes que se han de distribuir, dado que Xas Ximitaciones de recursos normaXmente 
impiden entregar eX mínimo necesario de todos ellos. La necesidad de esa evalua-
ción conjunta de las condiciones anteriorejs se debe a que un mismo bien puede 
presentar algunas de las características que favcirecen relativamente su distri- . 
bución directa junto con otras que no la favorecen. Por ejemplo, puede ser . , 
recoméndable qué el Estado âe dedique eminentementé a fabricar viviendas popu-, • 
lares considerando que las podría entregad a üri precio mâsliajo que si las familias 
las compraran al sector privado. Pero si, por otro lado, las fainiliás yá éistaban 
inicialmente invirtiendo una fracción relativamente alta de su propio ingreso en 
vivienda y tienen líná alta propensión a gastar sus ingresos .̂ tra.s. en bienes no 
esenciales, puêdeqüeho alcancen un nivel mucho más alto de satisfacción de sus 
necesidades de viviénda e incluso de otras de carácter básico,. 85/ 

Sin embargo, esas variables no son las únicas qüe deben considerarse, para 
deteí'tainar los bienes que seiria más efèctivp que el Eátado distribuyera direc-
tamente. Además, se necesité considerar el lado de la oferta y los problemas , 
operativo^i^propios de la di-àtribución de biéñes por la vía administrativa. Ê tQ?,' 
últimos se^ân mayorès si las situaciones iniciales de las familias son muy , 
distintas, o si estas muestran una más alta heterogeneidad en cuanto a sus pre-
ferencias. 

En sínteéisi la poferéza énténdida como un ''bonsumo' por debajo, de çiertçs ' 
niveles mínimos eñ lo que se refiere a biéñes y sét^icios consideradbs básicos 
plantea problemas lút's complejos que la merá transferencia de los injgresos que en 
teoría permitirían alcanzar esos nivéles. Tiende a existir además una èrãn hetero-
geneidad en cuanto al grado de sàtisfácciôn dé distintas necesidades básicas. Las 
principales causas de esta situación serían el desigual acceiso de las familias 
pobres a los bienes y servicios públicos y'la existencia dé precios relativos 
diferentes que debéft enfrentar o de preferencias distintas entre las familias. 
Estas considêraciònés sugieren que el aumento de los ingresos monetarios de las 
familias pobres -ya sea por la vía de asegurar empleos estables para ellas como 
de incrementar la productividad de sus recursos, transfiriéndoles la propiedad de 
activos o elevando sus remuneraciònes- pueden no bastar o ser menps efeçtivoè 
para conseguir la satisfacción de tddás las hecésidades básicas de la poblacióti 
cuandó los recursos para alcanzar ése objetivo son limitados. 

Antes de pipopoíier algunas oriéritaòiones para fijar prioridades én el gasto 
social,'se presenta a cõntiiiuación una información resumida,sobré el gastó público 
social én América Latina. • ' ' . .. '̂V -

'iii) 'La magnitud e incidericia dél ¿astó social'étj América Latina.86/ Como 
ya se há mencionado, los gastos sociales'del.Estadprepçeséntan ün aspecto impor- ; 
tante de la acción redistributiva,' ya que a travls' dé'elíds ̂ sé cubren parcial o 
totalmente ciertas necesidades básicas como son la salud, la educación, la 
vivienda, etc. El monto de los gastos sociales que registra la contabilidad pública 
depende tanto de la intensidad con que el Estado participa en la satisfacción de 
esas necesidades, coiiio de la forma en que se organiza para cumplir su objetivo. 

/Puede ocurrir 
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Puede ocurrir que un país decidaj por ejemplos financiar enteramente un programa 
social de amplia cobertura y que otro restrinja el financiamiento público 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, 
aiinque de ello no se pueda deducir una conclusión 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 públicas 
que ofrecen servicios sociales o que proporcionan insumos para su producción, o 
los subsidios otorgados a través del sistema financiero, para señalar s6lo los más 
importantes. 

Lo que se desea destacar es que existen limitaciones tanto para cuantificar 
el gasto social como para hacer comparaciones entre países. Sin embargo, en los 
antecedentes que se presentan a continuación, extraídos de estadísticas publicadas 
por el Fondo Monetario Internacional, se ha procurado consolidar el gasto de todas 
las instituciones públicas y los diversos niveles gubernamentales, obteniéndose así 
el mejor análisis posible, auiique el resultado no está exento de omisiones. 

Como se puede apreciar en las cifras del cuadro 10, la mayor parte del 
gasto social de los países considerados está constituida por los de educación, 
salud y previsión. De acuerdo con los escasos estudios realizados en la región, 
son precisamente los dos primeros los que tienen un mayor efecto redistributivo. 
En efecto, en lo que atañe a los gastos realizados en salud, en Colombia, Chile 
y Ecuador, se comprueba que 60% de la población 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 observan los beneficios recibidos por el 
20% más pobre de la población. 

Los gastos en educación en cambio, no tienen el mismo grado de progresividad 
que los de salud. Ello se debe principalmente a los recursos destinados a la 
educación superior, que en algunos casos como el de Colombia y Chile absorben más 
de una quinta parte del gasto total en educación. Se sabe asimismo que el acceso 
a la educación superior es limitado y que en su mayoría los estudiantes que alcanzap 
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 región indican que la mayoría de las personas que se encuentran 
por debajo de la línea de pobreza no están protegidas por la seguridad social por 
ser desempleados o subempleados, por no tener una relación de empleo estable, o 
por desempeñar ocupaciones y oficios que en la mayoría de los países no gozan de 
cobertura.87/ 

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

/Cuadro 10 
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• . Cuadro 10 

AMERlC4 XAtÍNA: . Ga'sT SOCIAL ALREDEDOR DE 1978 

Gasto social 
como porcen-
taje del 
producto 
geográfico 
bruto 
...íl),,, 

Producto 
geográfico 
t»ruto por -
habitante 
(dólares de 
1978) 

. (2) 

Gasto en edu-
Gasto social caciôn como 
conio porcen- .. porcentaje 
taje .dei. • ; • v^l producto 
gasto público Vè^^g^J^^fico 

Bruto 
(3) (ti) 

Gasto en sa-
lud y previ-
sión como 
porcentaje 
del producto 
geográfico 
bruto 

(5) 

Barbgdps •15.3: 2 080 6.9 
Costa Rica 1 190 ••••-ett' ' 6.0 9.5 
Chile 16.3' i 470 . 4.2 10.5 
Panamá 17.0; 260 5.7 ' 8.0 
Brasil 11.5a/ 1 510 • • • 2.3 9.1 
Jamaica 13.8- • 1 190 ^ • . -̂ U: 39- . 6.6 4.0 
México • 10;-1 , •1 ítOO 4.3. 
Uruguay 13.8 : 1 790 . 60 ,2.2 11.3 
Venezuelá' • • - " • 10.2 2 850 . • 5.4 
Bolivia^ 510 V'"'' •"••"nd- • 3.5 • 3.9 
Ecuador.:, . " 6.1 950 - nd- 3.1 3.0' 
El Salvadqr . .... 5.7 . 64o - 1.9 
Guatemala 4.2 930 ' 2.1-
Honduras 7.7 480 3.4 
Nicaragua • .5;-7 81+0 , . ̂  55 2.7 3.7 
República 
Dominicana •6.5 , 90 o' •r:-,,.' 2.4 
Promedio 10.'8-. 1. ;:5.5 

Fuente: CEPAL, "Gasto publico social y pobreza en America Latina"', E/CEPAL/L.¿75, " 

a/ Subestimaciones. 
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Algunos beneficios del sistema de. seguridad socialj como las asignaciones 
familiares, tienen características claramente redistributivas, pero al finalizar 
el decenio pasado solo alredèdor de diez países de la región, excluidos los del 
Caribe de habla inglesa, tenían establecido iin sistema de asignaciones familiares. 

En síntesisj los antecedetites disponibles permiten concluir que los benefi-
cios que prbporcióna la seguridad social'en America Latina,, excluida la salud, no 
son significativos para los grupos, más necesitados, los cuales reciben un aporte 
neto inferior al que obtienen los grupos de ingresos más altos. 

Otro componente importante de los gastos sociales es vivienda y urbanismo, 
pero existe mvçr poca información sobre su distribución. Se estima que a fines 
del decenio pasado el gasto en vivienda representaba en promedio alrededor de un 
1% del producto geográfico bruto en América Latina, y de los pocos estudios dispo-
nibles se deduce que menos del 10% del gasto público en vivienda se destinaba a 
satisfacer las necesidades del 20% más pobre de la poblaçiôn. 

Los estudios realizados han estado.orientados de preferencia a identificar 
la población que queda al margen de las soluciones habitacionales; así, por-
ejemplo, el análisis reveló que 4-7% de los hogares en Bogotá no tenían acceso a 
las soluciones habitacionales más baratas y que ese porcentaje subía a 55% en 
Ciudad de Mexico.88/ Por otra parte, otras estimaciones realizadas dentro del 
Proyecto de Pobreza Crítica indican que en m a muestra de nueve países latinoame-
ricanos, entre 114% como mínimo y 56% como máximo dé los hogares quedarían fuera de 
la posibilidad de adquirir una vivienda de 20 m2 pagadera a 25 años y a una tasa 
de interés del 10% a n u a l E l l o ha sucedido entre otras razones por la modalidad 
que han adoptado los subsidios, que se han otorgado principalmente a 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 beneficiar, sino por otras. 

La deficiencia de las viviendas destinadas a los grupos de bajos ingresos se 
ve agravada por la falta de disponibilidad de servicios básicos, como agua potable 
y alcantarillado, lo que determina que una alta proporción de las viviendas de los 
sectores de bajos ingresos sea insalubre, y se conviertan en focos infecciosos 
que contribuyen a la alta tasa de morbilidad y mortalidad que se registra en los 
niños de esos hogares. " 

En síntesis, a pesar de que el gasto social constituye vin porcentaje impor-
tante del gasto público en todos los países de la región, 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 mas pobres de la población. 

Los especialistas sectoriales han hecho significativos progresos en la iden-
tificación de programas, proyectos específicos e instrumentos, que permitirían 
atacar los problemas que mas afectan a los grupos pobres. Sin embargo, los 
resultados no guardan relación 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 obstáculos que hay que superar están relacionados con la fuerza relativa de los 
grupos de presión que influyen en las prioridades reales de asignación de los 

/gastos públicos 
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gastos públicos entre las distintas funciones y al interior de los distintos 
programas sociales, con los recursos disponibles, y con la capacidad adminis-
trativa para canalizar los recursos hacia los objetivos deseados y para coordinar 
las acciones comjpleméiítarias entré distintos programas. 

Si-bien el Proyiècto de Pobreza Crítica realizó algunos estudios solare los 
sectores socialès relacionados con la pobreza ,90/ estos no analizan programas -
específicos puesto que ellos han sido abordados por oî ganisnios nacionales e inter-
nacionales especializados. No obstante, es posible señalar a;igunos criterios que 
permitan fijar prioridades en los gastos sociales y dar algunas orientaciones 
para la determinación de los griçios beneficiarios y para lograr una mejor coordi-
nación administrativa éntre los distintos programas destinados a favorecer a los 
grupos más pobres de la población. ' 

iv) Políticas sociale's y satisfacción de necesidades básicas .91/- 'A pesar 
de la insuficiencia de loé fondos asignados a fines socialeŝ ¡eri relación con la 
magnitud de las necesidades no satisfechas y de las deficiencias que existen en 
cuanto á la canalización de los recm^sbs hacia los grupos de nienoresi ingresos, 
es evidente que la acción-del EstádO èri áreas tan vitales como la educación y 
la salud tiene im efecto distributivo positivo y por cierto provoca una distriv 
bución más igualitaria que la qué se obtendría de la distribución de ;los gastos 
privados ¿92/ ' 

En general los gastos sociales están relacionados con la satisfacción de 
ciertas necesidades básicas comO la educación, la salud, la nutrición, la vivienda 
y los servicios conexos. Los grupos pobres de la población no están en condiciones 
de acceder a estos bieñes y sèrvicios-si éstos se valorizan a precio de mercado,-
por lo que sé requiere la intervención del Estado para proveerlos directa o 
indirectamente en forma gratmtã o subsidiada. 

Dado que los recursos fiscales son limitados, es necesario definir con 
precisión los grujios beneficiarios para evitar filtraciones-hacia sectores que no 
se desea favorecér. En lá determinación de grupos beneficiarios en los países 
latinoamericanos se debe tener presente que 27% de los•niños menores de .10 años 
viven en las familias que representan el quintil más pobre de la población; en 
cambio, el porcentaje correspíóndiente de adultos es isólo 16.5%. Esta sola cifra 
y los antecedentes proporcionados en una sección anterior están indicando la 
prioridad que tienen los niños como sujetos de los beneficios que se pueden 
otorgar por la vía del gasto social. • Está prioridad se ve reforzada por el hecho 
de que en los niños de hogares pobres se presenta la mayor mortalidad y también ' 
son ellos los más vulnerables por la's deficiencias alimentarias y por la propa-
gación de enfermedades inféctocontagiosas derivadas de las condiciones insalubres 
del medio ambiente en que viven. Estos factores negativos para la supervivencia 
y desarrollo del niño se han visto Agravados con el proceso de urbanización 
acelerada que han experimentado'lOs países de la región en los decenios .pasados, 
tendencia que en muchos casos'Sé mantendrá hasta fines de siglo, en que tres 
cuartas partes de la población estará ubicada en las áreas urbanas. 
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Si se acepta que los niños pobres constituyen un grupo prioritario5 surge 
de inmediato la desnutrición como uno de los problemas fundamentalés que es 
preciso superar, ya que a ntódiados del decenio pasado el porcentaje de niños desnu-
tridos menores de 10 años alcanzaba a 55% y no hay razones para hacer pronósticos 
optimistas respecto a la posibilidad de que se produzca un aumento en el ingreso 
de los grupos mas pobres. Por lo demás, si así ocurriera, es improbable que éste 
se^destinara de preferencia a mejorar el estado nutricional de los niños. De 
ahí siirge la necesidad imperiosa dé que el Estado intervenga directamente en 
la nutrición infantil. 

La primera pregunta que surge se relaciona con la magnitud del déficit caló-
rico. En el trabajo de Selowsky se llega a la conclusión de que "en la peor de las 
circunstancias, éste equivale aun 1.5 a 2% del PMB para países de ingreso per 
câpita entre 600 y 800 dólares y alrededor de 1% para países ci;Qro ingreso per 
câpita excede 1 000 dólares". Por cierto que la atención del niño no termina con 
la eliminación de la desnutrición sino que requiere de una acción integral. 

En los países latinoamericanos se ha tomado mayor conciencia sobre la 
importancia de una intervención oportuna é integral del niño, tanto desde-el 
punto, de vista de sus necesidades físicas, como psicoáfectivas y sociales. Existe 
una extensa bibliografía sobre este tema y, se encuentra en ejecución una variedad 
de programas nacionales que confirman la á'séyeración anterior.93/ 

Como ya se ha mencionado, otra necesidad básica de la población es la salud. 
La contribución intelectual y práctica reálizada por la Organización Mundial de 
la Salud ha tenido gran trascendencia en la reformulación de políticas en este 
sector. Por esta razón, sólo se desea destacar algunos aspectos que tienen 
especial relevancia desde el punto de vista de la atención a los grupos más pobres. 

En prirrer liigar es preciso insistir en la orientación curativa que caracteriza 
a los sistemas de salud en las ciudades latinoámericanas. Esto se debe en parte 
importante a la estrecha relación que existe entre el otorgamiento de servicios 
de salud y la afiliación a algún sistema de seguro social, el cual tiene una 
cobertura limitada, pues atiende á los trabajadores urbanos pero excluye a los 
trabajadores por cuenta propia y a los de las zonas rurales. Para ilustrar esta 
afirmación con un ejemplo baste señalar que en Colombia las familias del quintil 
más pobre que viven en las ciudades grandes reciben un subsidio de salud cinco 
veces superior 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 ej^eriencia 
de Brasil, en que el gasto publico dedicado a la medicina preventiva disminx^ó 
de 87% a 30% entre 1919 y 1975, en circunstancias que el gasto público en salud 
durante ese período aumentó de 1% a 2.5% del PNUB. 

Las investigaciones realizadas han demostrado que el aumento de la atención 
preventiva no es sólo im problema de oferta, sino que es necesario crear conciencia 
en la población sobre la importancia que ella tiene para la conservación de la 
salud. Lo anterior se ha visto corroborado por la estrecha correlación que existe 
entre el nivel educativo del jefe de familia y las visitas que hacen al medico 
por cada miembro de la misma. De allí surge la importancia de alcanzar cierto 
nivel mínimo de educación para poder adquirir conciencia acerca de la importancia 
de la atención preventiva de salud. 
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Si se siguiera el criterio de atención primaria de la salud, que en forma 
sinplificada 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 mas complejos, se podría reducir sustancialinente el costo actual de la 
salud. 

Se ha calculado que un sistema más orientado a la salud primaria en un país 
de alrededor de 1 000 dólares de ingreso por habitante, necesitaría destinar . 
aproximadamente el 2.5% de su producto nacional bruto para financiar un sistema 
de salud de anplia cobertura. Los países latinoamericanos destinan entre 1 y 
1.5% del producto a la salud, por lo que el déficit sería de xm punto porcentual, 
siempre que se introdujeran cambios significativos en el sistema de atención de 
la salud prevaleciente en los países latinoamericanos.94/ 

La nutrición, la salud, y la educación constituyen tres pilares esenciales 
del conjunto de necesidades básicas para el desarrollo del ser. humano. íln el 
caso de los gastos en educación, como en los otros dos, también existen prioridades 
si se desea dar .preferencia a .los grupos más pobres. No se trata sólo de expandir 
la oferta de plazas escolares y de escuelas, lo que ha ocurrido en forma impor-
tante en los decenios pasados, sino de aiomentar las matrículas y la escolaridad 
reteniendo ailosniños en el sistema educativo a través de incentivos y de mejoras 
en la calidad de la enseñanza y de los materiales didácticos, especialmente en 
las zonas rurales. 

El carácter obligatorio de la educación formal constituye en la mayoría de 
los países una. deplaración de intenciones más que tina realidad, a la luz de los 
antecedentes sobre.analfabetismo, nivel educativo medio de la población económica-
mente activa3 tasas de deserción y tasas de escolarización.95/ 

Los datos empíricos 96/ han demostrado que la educación primaria incrementa 
la productividad en todos los sectores de la economía y que la rentabilidad econó-
mica de la inversión en educación básica en muchos países es considerablemente 
más alta que.la que se realiza en los otros niveles educacionales. Además, tiene 
otros efectos socioeconómicos, ya que probablemente contribuyen a reducir la tasa 
de natalidad, a obtener nejoras en salud y nutrición y a fomentar cambios en 
actitudes y conductas favorables al proceso de desarrollo econômico. Los antece-
dentes también muestran que los beneficios .que se obtienen al expandir la educación 
primaria a todas las personas de los grupos etários 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 existen dudas de qué.la superación de la pobreza supone, entre otras 
medidas prioritarias, preocuparse enfáticamente de la educación preescolar y 
básica, aumentando la matrícula y la calidad de la educación proporcionada a los 
pobres. Dependiendo de las características de cada país, uno de los aspectos 
prioritarios parece ser la educación en las zonas rurales.97/ 

La expansión de las matrículas debería atraer a im numero creciente de niños 
provenientes de los grupos, más .pobres y de las áreas con menor densidad démògrâ-
fica. Sin embargo, el solo hecho de aumentar la oferta de matrículas no garantiza 
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la obtención de los objetivos de mayores tasas de escolaridad y de retención 
escolar. El nivel educacional relativanente bajo de los jefes de las familias 
pobres y los costos alternativos de la educación son factores que condicionan la 
demanda de vm mayor húmero de matrículas. 

Se ha postulado 98/ que las diferenciales que se observan en las tasas de 
escolaridad en él caso de Brasil, entre las zonas urbanas y las zonas rurales 
más pobres se debe, nâs que a la falta de plazas, a la carencia de incentivos 
para periranecer en la escuela. Algunos subsidios a la asistencia a clases, COTO 

desayuno y almuerzos escolares, entrega de libros y textos, ropa y transporte 
gratuito, serían mecanisnos significativos para incrementar la escolaridad y la 
retención de los estudiantes. 

Por otra parte, en el mismo estudio se indica que el nivel de capacitación 
pedagógica y de educación general de los maestros en las zonas rurales y en algunas, 
urbanas es muy bajo, sobre todo en las regiones más atrasadas. Altos porcentajes 
de profesores no tienen formación pedagógica y muchos ni siquiera han completado 
la educación básica. En parte el problema se va solucionando con el desarrollo 
educativo mismo pero, en alguna medida, la falta de incentivos hace que los inejorès 
maestros no vayan a enseñar donde son más necesarios, es decir, en las escuelas 
ubicadas en zonas pobres, dadas las condiciones de trabajo y los bajos sueldos. 

En definitiva, para que exista un aumento en la demanda de matrículas, es 
necesario no sólo incrementar la oferta, sino que además entrega incentivos para 
que los educandos permanezcan en.el sistema escolar; todo esto, conjuntamente con 
las mejoras en la calidad de los servicios educacionales básicos, significa que el 
Estado debe destinar más recursos a la educación primaria y preèscolar. 

De acuerdo con los antecedentes disponibles, se estima que en América Latina 
se destina entre el 3 y el 4% del producto nacional brutõ a la educación y que 
para lograr el objetivo de educación básica para todos y mejorar sü calidad se 
requeriría destinar a la educación 5% del producto, lo cual quiere idecir que el 
déficit es de alrededor de 1%. 

Dada la importancia de expandir la educación prebâsica y básica' y conside-
rando el mayor gasto público que ello lleva implícito y las dificultades pára 
incrementar los gastos totales destinados a educación, la disminución del subsidio 
(gasto) al nivel superibr podría proporcionar parte de los recursos adicionales que 
requiere la expansión mencionada. 

En el nivel prebásico o preescolar, que ha adquirido creciente importancia 
por la significación que puede tener en el desarrollo intelectual potencial de la 
persona, tiene especial relevancia una política combinada de educación, salud y 
nutrición. Además de consideraciones de atención integral, lo señalado disminuye 
las posibilidades de "filtración'' de los svòsidios hacia personas de otras edades, 
o hacia grupos no prioritarios.99/ 

Las madres y los niños serían los que obtendrían el mayor beneficio de xin 
programa integral de nutrición, salud y educación, con las prioridades indicadas 
anteriormente. Por ello la principal responsabilidad administrativa con respecto a 
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la ejecución de esos programas recaería en las instituciones vinculadas con los 
ministerios de salud y de educación. Los lugares de atención de salud y las 
escuelas deberían convertirse en centros de información no sólo de los aspectos que 
son de su interés directo, sino también de todos los relacionados con el desarñrollo 
humano del grupo familiar; de esa manera se podría comxmicar a los organismos 
públicos correspondientes iós casos en que se detectasen problemas vitales relacio-
nados con el bienestar de la familia. 

Por cierto que esta información no está relacionada exclusivamente con las 
tres necesidades básicas señaladas, sino que debería abarcar otros aspectos, como 
el de la vivienda y sus servicios conexos, especialmente por la interrelación que 
existe entre las condiciones del hâbitat y la efectividad de las políticas nutri-
cionales, sanitarias y educativas. 

Dar prioridàd a la satisfacción de las necesidades básicas señaladas a través 
del gasto social ho es sólo uñ problema de costos y financiãmiènto; se requiere 
ima decisión política que se transmita a la administración-de tâl mañera que se 
genere un canibio de actitud tal que antes de énprender una acción social deter-
minada se deba responder a la pregmta ¿cómo afecta a los pobres? Aunque este 
criterio pueda parecer trivial, si se convierte en una acción sistemática podría 
tener \ma influencia decisiva eñ uh cambio de los hábitos têcnico-buiocrâticos y 
permitiría una mejor coordinación institucional en el logro de un objetivo común 
como sería él de superar la pobreza extrema. 

Por cierto que las políticas sociales no se agotan en•su contribución a 
satisfacer lais necesidades básicas de las madres émbarazadáS y dé' los niños, pero 
no cabe duda que éste es un grupo prioritario. ' 

Siguiendo un criterio de edades pái>a definir'las políticas sociales, aparece 
también como grtço de alta prioridad la juventud. Los jóvenes de entre 15 y 24 años 
representan a:lrededor de un quinto' de la población latinoamericana y de éstos casi 
dos tercios habitan en zonas urbanas. 

Por otra parte, alrededor de im tercio de la fuerza de trabajo latinoamericana 
está constituida por jóvenes clryaá'edades fluctúan entre 10 y 24 años. A pesar del 
importante aponte de la juventud'a la fuerza de trabajo,, es éste el grupo más 
afectado por el desempleo, especialmente en las zonas urbanas. Esta situación es 
particularmente gravé en el 'ca¿b de los jóvenes dé entre 20 y 24 años, qüe a veces 
llegan a constituir la mitad del desempleo juvenil, lo que a su vez, representa 
entre dos tercios y tres cuartas partes del desempleo total. 

Los antecedentes antèrioíès, cuyo dramatismo no es necesario enfatizar, están 
relacionados con el acceso a' la educación de una importante proporción de la 
juventud latinoamericana. SÍ bien es cierto qué en la actualidad casi la totalidad 
de los niños tienen acceso a la escuela primaria, sólo la mitad de ellos logra 
finalizar un ciclo de escolaridad promedio de seis años de educación. 

O b v i a m e n t e u n a maybr escolaridad aumenta las posibilidades de bienestar 
individvfâi y coléctiVò, péró si la mayor educación no va acompañada de cambios 
en los estilos dé desarrollo, puede ocurrir, como' de hecho así ha sido en algvmos 
países, que se cree el desempleo ilustrado o que el sistema genere oportunidades de 
emplé^ qué no corresponden a las expectativas creadas por la formación obtenida. 
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La alta proporción de la población joven y la falta de oportunidacfes que les 
ofrecen las sociedades latinoamericanas para integrarse a ellas como agentes 
activos en lo político, social y econômico, son razones suficientes para dar 
prioridad a este grupo etário como beneficiario de las políticas sociales, mientras 
las transformaciones estructurales puedan provocar soluciones más permanentes y 
estables. 

Si la situación de la juventud en general merece una atención especial, esto 
adquiere características de dramática urgencia en el caso de los jóvenes de familias 
pobres que se integran al trabajo a edades mix/ tempranas, en ocupaciones de baja 
productividad y en empleos inestables, todo lo cual ocurre como respuesta a situa-
ciones angustiosas de siçervivencia de sus familias. 

Al examinar los problemas que afectan a los jóvenes pobres se pueden coirprobat 
nuevamente los resultados deficientes de la fragmentación sectorial de las políticas 
sociales y la falta de encadenamientos y secuencias entre unas y otras, de manera de 
aprovechar en forma óptima sus complementariedades. Asi, por ejemplo, si se hacè 
\in esfuerzo en las edades tempranas, preescolar y de educación básica, y no se da 
atención a los jóvenes, es posible que buena parte de la inversión anterior se 
desperdicie desde el punto de vista del desarrollo de la persona y de su aporte 
a la sociedad. 

Los estímulos para aumentar la demanda de niveles superiores de formación 
deben ir aparejados con la creación de oportimidades de trabajo, Al respecto, 
resulta oportuno recordar la propuesta de los PEE, que permitiría ocupar a los 
jóvenes que no lograron mantenerse en el sistema educacional y proveerles de esa 
manera un ingreso y una opción' de capacitación en los programas que deberían , 
funcionar como complemento de los PEE. 

Entre las preocupaciones fundamentales de las políticas sociales se deberían 
contar: la atención de,la madre embarazada y de los niños en sus primeros años de 
edad; el aumento de la escolaridad y el mejoramientó de la calidad de la enseñanza, 
especialmente en las áreas rurales; la creación de. oportunidades de capacitación 
para los jóvenes; y la creación de fuentes de trabajo 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, niñez, juventud y 
edad adulta. La determinación de estos problemas y de los programas específicos 
para superarlos permitiría encontrar lo que anteriormente se señalaba como "núcleo 
esencial de necesidades básicas", lo que haría posible formular y ejecutar un 
conjvmto de políticas coherentes, en las que se considerara debidamente su 
secuencia, sus complenrentariedades y la coordinación administrativa que se requieren 
para una acción eficiente de las políticas publicas. 

En relación con el uso eficiente de los recursos destinados a la satisfacción 
de las necesidades básicas, se podría considerar además, un cambio simple pero 
importante en la administración, üno de los problemas que existe es la dispersión 
en la asignación de los recursos públicos debido a la diversidad de organismos que 
intervienen de acuerdo con la función que cumplen. Una sugerencia que sería 
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conveniente explorar es Ia creación de un fondo con financiamento predeterminado 
destinado exclusivamente a financiar los programas especiales de empleo y los 
proyectos específicos orientados a satisfacer las necesidades básicas de los griipoS 
pobres de la población. 

Los recxirsos de este "fondo de solidaridad" podrían provenir de iirpuestos 
especiales, de la reducción de gastos de sectores menos prioritarios, de la reasig-
nación entre los mismos programas sociales, de créditos extemos, etc. 

La burocjracia para administrar el fondo debería ser reducida y sus decisiones 
debería basarse especialmente en un equipo técnico altamente calificado que 
evaluara los proyectos que se presentasen al fondo y sugiriera las prioridades. 
La máxima autoridad podría estar constituida por un consejo altamente representa-
tivo que diera garantía de jerarquía, conpetencia y confianza nacional. Dicho 
consejo sería responsable de la fijación de prioridades y estaría obligado a 
presentar ante leis autoridades políticas y ante la opinión publica los programas 
aprobados y una evaluación de sus resultados. 

Podríanjpresentar proyectos para ser financiados por el fondo, tanto los 
organismos p.Cblicos, nacionales, regionales o locales, como las instituciones 
privadas. Las autoridades del fondo deberían contar con la asesoría permanente 
de las Oficinas de Planificación Nacional, con el objeto de asegurar la coherencia 
entre los programas, del fondo y el resto de los programas de desarrollo. 

Pudiera ser que el lector esté pensando que las proposiciones que hasta aquí 
se han insinuado no incluyen las necesidades específicas de las personas de mayor 
edad. Efectivamente, estas no han sido consideradas, lo que no quiere decií 
que los ancianos y los min us válidos no sean sujetos de preoci;Ç)aciôn de las 
políticas sociales, especialmente si se tiene en cuenta el envejecimiento creciente 
de la población latinoamericana. Sólo se ha querido poner énfasis en los problemas 
de los niños, de los jóvenes y de los adultos, por cueinto las intervenciones en 
esos grupos de edad :son cruciales para la superación de la pobreza; en cambio la 
atención de los désvalidos y de los ancianos es ion compromiso social que tiene un 
carácter eminentemente humanitario, pero que no tiene efectos en ciertos factores 
determinantes de la reproducción de la pobreza. 

Finalmente, es preciso advertir que la definición de problemas, programas 
y políticas basados en la estructura de edades de la población pobre de ninguna 
manera supone vina acción desvinculada del grupo familiar; por el contrario, 
siempre se deberá pensar en el griç>o familiar como él último béneficiario de las 
políticas de superación de la pobreza. 

d) El financiamiento 

La pregunta obvia que surge de. la lectura de las páginas anteriores es si 
existe capacidad de financiamiento para uh" programa que pretenda resolver en un 
período razonable devtienpo las necesidades básicas de la población latinoamericana 

/Nuevamente la 



- 95 - • 

Nuevamente la respuesta a esta pregunta debe ser formulada en el contexto de 
las condiciones de cada país. Dentro de los estudios realizados en el Proyecto se 
han hecho estimaciones sobre países de desarrollo mediano que, por el grado de 
desarrollo que han alcanzado, por la amplitud y tradición de la administración 
del Estado, por la dotación de personal técnico y por la magnitud y gravedad de 
la pobreza, relativamente menor, estarían en condiciones de enprender un programa 
apoyado en gran medida en recursos propios que les permitiera superarla en ún ' 
tiempo razonable.100/ 

Las estimaciones calculadas por Selowsky en el estudio mencionado en-la • 
nota anterior y las que se realizaron para nutrición, educación, salud y vivienda 
en los trabajos sectoriales preparados en el Proyecto, permiten concluir que se 
requeriría alimentar los recursos fiscales que se destinan a los sectores sociales 
entre ^ 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 qüé:están por debajo de cierto nivel de consumo nínimo socialmente aceptable. 

Por su parte,: el estudio de Aninat, sobre una muestra de países ,101/ calculó 
que al iniciarse el decenio pasado el coeficiente tributario, incluidas las contri-
buciones a la seguridad social, alcanzaba aproximadamente a 20% del producto 
geográfico bruto y que excluidas didhas contribuciones, llegaba a 16%; sin embargo 
debe tenerse en cuenta que los rangos fluctuaban entre 9 y 29% en el primer caso, 
y entre 7 y 23% en el segundo, al considerar los países de menor y mayor coefi-
ciente tributarios respectivanante. Ello demuestra una vez más la dificultad de 
formular recomendaciones de validez general. 

Por otra parte, es preciso señalar que cuando se plantea la necesidad de 
aumentar los recursos destinados a satisfacer las necesidades básicas, ellos no 
sólo pueden provenir de incrementos de la tributación, sino que también de reasig-
nacíones del gasto publico. Además, teniendo en consideráción la limitación de 
recursos, es necesario ser selectivo en cuanto a los grupos qué se desea beneficiar 
y a los programas específicos que se desea llevar a cabo. Así, por ejemplo, los 
programas nutricionales podrían estar orientados prioritariamente a evitar la 
desnutrición infantil; los programas de salud, a enfatizar la atención primaria 
y la prevención de enfermedades; los de educación, a anpliar la: oferta y mejorar 
la calidad de la enseñanza preescolar y básica, conjuntamente con la aplicación de 
medidas que permitiesen disminuir la deserción escolar prematura; y los de vivienda 
a subsidiar directamente a los grupos de más bajos ingresos que no están en- condi-
ciones de acceder a una vivienda nlnima. 

Desde el punto de vista del aumento de los recursos fiscales, sólo se pueden 
hacer sugerencias generales teniendo en consideración';los elementos más caracterís-
ticos de los sistemas tributarios vigentes en los países de la región, especial-
mente los que caen en la categoría de semindustrializados. 

Una característica bastante común de los,sistemas tributarios que se aplican 
en América Latina es su fragmentación en una diversidad de tributos, muchos de elloj 
de carácter específico, de bajo rendimiento y de. difícil fiscalización. Además, 
es frecuente que una misma materia, gravada (la renta por ejemplo), se descompense 
en diferentes categorías para aplicar tasas diferenciales de acuerdo con el origen 
del ingreso, perdiéndose la posibilidad de aplicar tasas g^lobale^ y progresivas 

/con lo 
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con lo cüal We réduce' el rènrliràento tribütario. Esta situación, en muchõs casos, 
ha dado origen a una legislación tt^ibutària frondosa y compleja,; ha multipJÜeadò 
el númeíx) dé contribi^rentés ¿lue ¿s'pireb̂ ^̂ ^ inpuesto una carga admi-
nistrativa excesiva sobre los fiscalizadbjr^s, ha breado W sentimiento tributairio 
neg'átivo en el contribüyénte al enfrentarse! este'a iñpuestds en muchos actos de 
su vida cotidiana y ha facilitado y estimulado iá ¿"orrupción y el fraude 
tributario. 102/ ^ " • - " > 

Otra modalidad de dudoso beneficio econômico y de claras consecuencias nega-
tivas èrí" la recaudación tributaria-ha consistido en el otorgamiento de coiicesiones 
a diferentes ^upos de presión a tü?àvêá de exenciones tributarias y árancélarias^ 
que, además--de provocar uha reducción directa en las recaudaciones fiscales., ha 
creado complejidades adicionales a la fiscalización,; òontribuyendo a aumentâr las 
posibilidades de evasióá. ' í. ^ . . • i 

' Es un hecho que existe un margen de evasión que es póáible' dé cbiiprimir; a 
vía de ejemplo puede citarse el caso de Chile, que tiene un sistema tributario 
y ima administración relativamente eficientes si sé los compara con ios de otros 
países de la región, en que se ha èstimadb que el ingreso global declarado por las 
personas alcanzaba á nediados del decenio pasado a alrededor de 60% del ingreso-
imponible potencial. Si la evasion' en el impuesto global sôlb se redujera a la 
mitad de la qué existía en el período señalado, se podría obtener un aurcnto en 
la recaudación tributaria eqtiivalente a 1% del ingreso nacional. 103/ 

La disminución de la fragmentación del sistema impositivo, la concentración 
en algunos impuestos de alto rendimiento, que además pueden contribuir a una mayor 
equidad distributiva, así como la drástica reducción de los sistemas dé exenciones, 
pueden provocar un inportante aumento én la recaudación de los impuestos que 
gravan los ingresos. Nc obstante, las modificaciones del sistema tributario no 
sólo deben centrarse en los impuestos que gravan los flujos'de ingresos^ ya que 
existen razones de equidad ̂  eficiencia que exigen modificaciones simultâneas en 
los impuestos que gravan la propiedad y el capital. 

Entre los primeros cabe citar el impuesto que grava la renta potencial dé la 
tierra, que estimularía una explotación nâs racional e intensa de los terrenos 
agrícolas; el que grava la ií?èntá presunta de la propiedad de la vivienda; la actua-
lización de los avalüos de predios'urbanos y agrícolas, para acercarlos a su 
valor conet?óial y obtener un'maybi? réndiiniehto del inpuesto térritbrial, etc. 

Entre los impuestos que gravan el capital se destaca el impues-to patrimonial, 
que ha tenido una aplicacióíi restringida en América Látifiá. Tal vez las experien-
cias de mayor interés han sidb las dé Chile y Colombia. ' En'Chile se estableció' 
en 1965 y se suprimió en 197U. El impuesto patrimonial en"esté país gravaba el 
patrimonio neto de las personas naturales, esto es, el valor de las'acciones, 
casas, terrenos y otros activos fijos, descontado el valor de los pasivos exigibles 
que tuviesen las personas natiirales. El arguinento que se dio para su eliinínaciôn 
fue que-dicho impuesto constituía una tr^àfpara la capitalización nacional. 
Este argunffinto no tiene una basé sólida, ya?que Ibs estudios econômicos én relación 
con los aspectos que determinah lás funciones de ahorro y de inversión privadas 
en países en desarrollo no permiten afirinár qué exista una influenbia signifi-
cativa y estable entre el nivel de ahórrò-invéí>sión y el nivel de tributáciSn 
al patrimonio.104/ 

/Otro impuesto 
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Otro impuesto que ha tenido escasa aplicación es el que grava las ganancias 
de capital y que. tiene su justificación en los bruscos cambios que ha/tenido el 
valor de ciertos activos en América Latina, lo que ha permitido hacer, gafiancias 
de tipo especulativo que no.han tenido como sustentación inversiones ©.mejoras 
realizadas por sus propietarios. 

Este breve recuento de algunos impuestos y cambios en el sistema- impositivo 
solo 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 superación 
de la pobreza.. Según ciertas estimaciones conservadoras aunque limitadas a 
países como Brasil, Mexico^ Perú, Colombia, Ecuador y Chilej permiten .afirmar que 
es posible aumentar la. carga tributaria entre 3 y 6% del producto geográfico 
bruto, dependiendo del país de que se trate. 

Por otra parte, como ya se ha indicado anteriormente, la introducción de 
cambios de esta magnitud tendría un efecto reducido en la tasa de crecimiento, ya 
que la reducción de este, seria:equivalente como, máximo a la décima parte de la 
proporción de los recursos transferidos del sector privado al-sector público. 

En cuanto a las posibilidades de reasignar gastos desde programas menos , 
prioritarios hacia los destinados a superar la pobreza, sólo se pueden dar órdenes 
de magnitud en fvinción de la distribución funcional del gasto. 

En primer termino, para tener una idea de la magnitud del gasto social en la 
región, en el cuadro 10 ya citado se presentan las cifras del gasto, social como 
porcentaje del producto geográfico'bruto, del gasto publico total y la proporción 
del gasto de educación y de salud en el PGB. 

- En dichp .cuadro se. puede apreciar que el gasto social promedio .de los países 
considerados alcanzaba-a cerca de 50% del gasto, público y a poco .mas de 10% del 
PGB, lo cual indica la importancia que ha adquirido este tipo de gastos. No 
obstante, si se compara con los países de la OCDE, por .ejemplo, se puede notar que 
en esos países el gasto social llegaba al 22% del. PGB alrededor de .1975:. 

Se han separado los gastos en educación y salud no sólo porque representan 
un alto porcentaje del gasto social, sino, porque aun. siendo los que tienen \jn 
carácter mas progresivo, es posible reasignar parte de ellos en beneficio de los 
sectores mas 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 ciudadef 
recibían en.1974.un subsidio del sistema de salud de 35 dólares por familia; en 
cambio, este subsidio en las áreas rurales era de sólo 14 dólares por familia. 
Cabe recordar que en esos años la pobreza en Colombia era predominantemente rural. 
Por su parte, en 1975 en Brasil un 70% del gasto en salud pública se destinaba a 
atenciones individuales de tipo curativo y el 30% a atenciones colectivas de 
carácter preventivo. 

/Otro ejemplo 
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Otro éjenplo en .relación con la educación primaria se encuentra también en 
Brasil, en que a mediados del decenio pasado, de cada 100 niños que ingresaban 
a la educación primaria, sólo ,25 terminaban, el 6® año primario, ¡porcentaje que 
se reducía a sólo 1% en las zonas rurales. Ya se ha señalado que este fenómeno 
no se debe tanto a la escasez de plazas, sino a la falta de incentivos para 
perg^necer* en la escuela,. ííientras esto ocurre en. la educación primaria, los 
países han ido aumen.t^do èn foíma acelerada los gastos en educación superior,107/ 
que no es precisamente gasto progresivo de el punto de vista del., ̂ upp . 
social a que pertenecen los alumnos que tienen acceso a la .ed]icaci:ón .superior. 

Si existen posibilidades de efectuar reasignaciones en el gasto, en sectores 
sociales que ya tienen .una proporción importante destinada a, beneficiar a las 
familias pobres, mayores "son las posibilidades de efectuar reasignaciones en 
aquellas que tienen menor prioridad desde un punto de vista social y que consti-
t-ayen el 50% del gjasto pCfclico. 

Entre êstps se,-encuentran los gastos de defensa nacional, cuyo verdadero 
monto es difíciX de precisar, pero las cifras oficiales indican, que fluctúa entre 
2 y 3% del producto nacional, con la excepción de Costa Rica, que es el país que 
tiene el menor g!?isto en defensa en.América Latina y, , a la vez, el que destina 
un mayor porcentaje del erario nacional al.gasto social. . 

En el docunento de Ernesto Tironi ya citado, se presenta un ejercicio de 
simulación.sobre. Chile, utilizando cifras del año 1969. En este ejercicio se 
calcula el efecto posible que tendría sobre la extensión y severidad de la 
pobreza, una reasignación del gasto público que beneficiara directamente a las 
familias pobfes. 

^l.;refUÍtado de ese ejercicio indica que la extensión de la pobreza se 
podría re.dücir en alrededor de 28% y que el ingreso real de las familias pobres 
aumentaría prácticamente en el doble de lo que habría ocurrido si no se hubiera 
reasignado el gasto publico. Si bien se trata tan solo de un ejercicio tèórico, 
estos cálculos sirven para reafirmar la importancia que podría tener la réasig-
nación del gasto público hacia programas específicos destinados a favorecer a 
las familias pobres. 

En cuanto al monto del gasto reasignado en el ejercicio de simulación, 
éste no superó al 6% del gasto total. 

Aun teniendo en cuenta que el gasto públiço presenta rigideces difíciles 
de superar en el corto plazo, no serí^ imposible pensar que en un período de no 
nâs de tres años fuera posible reasignar recursos, que fueran a beneficiar 
directamente, a las familias pobres por Un montó, equivalente a 10% del gasto total, 
lo cual representaría aproximadamente xm 2% del producto geográfico. 

/En resumen. 
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En resumen, se puede decir que entre las modificaciones al sistema tribu-
tario y las reasignaciones de gastos, se podría disponer de recursos cercanos 
al 6% del PGB para ser destinados a los programas de sideración de la pobreza 
crítica. Este porcentaje sería insuficiente para resolver los problemas de 
pobreza masiva en los países más pobres, pero cubriría en algunos casos la 
totalidad del déficit de pobreza estimado y en otros una alta proporción. 

Estos cálculos, que estiri dentro de lo posible, no ŝ iponen desconocer las 
dificultades políticas.y administrativas que provocaría su aplicación. Sería 
una ingenuidad pensar que un programa que pretenda serianente superar la 
pobreza no encontrase obstáculos serios. Sólo se ha querido mostrar que desde 
el punto de vista económico parece una tarea factible, si se respetan las reglas 
de funcionamiento de una economía mixta. 

/Tercera Parte 
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Tercera Parte 

FEEIÍE)AONES ' F I N A L E S - : • • / ' W , 

En este informe se han presentado los principales elementos de un diagnóstico sobre 
la pobreza absoluta en América Latina y, en función de ese diagnóstico, se ha 
fornnulado un conjunto de proposiciones que son complementarias, ya que algunas 
tienden a provocar cambios permanentes en la estructura y funcionamiento de las 
economías y otras a corregir desigualdades extremas que afectan a grupos específicos 
de la sociedad. ' . . , . : 

La aplicación de las políticas propuestas supone un cambiç en, el estilo de 
desarrollo que ha prevalecido en la mayoría de los países latinoamericanos, que 
sitúa la satisfacción de las necesidades básicas y fundamentales de la población 
como el objetivo prioritario del desarrollo en relación con el cual se ordenan los 
demás . Este cambio se expresa en las transformaciones de carácter estructural 
sugeridas, que dicen relación principalmente con la nacionalización de las riquezas 
básicas, con la desconcentración del poder econômico, con la realización de reformas 
agrarias, con las modificaciones en la estructura de propiedad y de gestión del 
sistema financiero, con el aumento del acervo y productividad de los activos que 
poseen los pobres y con la extensión de la organización y participación social y 
política a los grupos marginados. 

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

Finalmente, las acciones encaminadas a garantizar un ingreso familiar mínimo 
a través de los programas especiales de empleo, y de las políticas sociales orien-
tadas a satisfacer las necesidades básicas, suponen un cambio significativo, tanto 
del monto de recursos que debería movilizar el Estado para el cuniplimiento de esos 
objetivos, como de la estructura administrativa y de los hábitos burocráticos» 

En la formulación y ejecución de este conjunto integrado de políticas desti-
nadas a superar la pobreza, el Estado tiene una responsabilidad ineludible y 
prioritaria. Desde el punto de vista económico es ineludible, entre otras razones, 
porque no existe ninguna fuerza interna en el mecanismo del mercado que en forma 
automática oriente los recursos hacia la satisfacción de las necesidades básicas 
de los grupos más pobres. Sólo un factor externo que actúe a través o al margen 
de ese mecanismo puede orientar los recursos en favor de esos grupos. Además, sólo 
desde el Estado es posible introducir los cambios en la organización social y en 
la estructura del poder político que hagan posibles las transformaciones propuestas. 
Y es prioritaria porque el bienestar espiritual y material del ser humano debería 
ser esencial a toda acción económica, social, política y cultural. 

/El cumplimiento 
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. . El cumplimiento de estas responsabilidades significa un cambio importante en 
la-magnitud y. naturaleza de la participación del Estado, El mayor tamário no se 
refiere tanto a lâ propiedad dé los medios de producción cuanto al Volximén de 
rectirsos que deberían movilizarse. Y en relación con la naturaleza dé las inter-
venciones, ésta requerirá de cambios en cuanto a la capacidad técnica y adminis-
trativa para formular y ejecutar las políticas destinadas a superar la pobreza. 

Sin embargo,, por'impõrtants que seas las résponsabilidades del Estado éri 
cuanto a superar la pobrezáy '^sta es una tarea que supone la activa participación 
social, especialmente de- Ictô propiòà grupoá ̂ qfúe se desea beneificiar. La partici-
pación es parte esencial del'tiuevo'estiló de desari^llo y de la prcifiMidización de 
la democracia, por" cuanto expréèV'una de las necesidades más fundamentales de las 
personasr el derecho a'defihii?'sÛ ' pí'opió destino. No se trata, por lo tanto, de 
una acción paternalista, o tcitálitaria que impone ciertos inodelos de vida al margen 
de lo que son las necesidades sentidas de la población y. sus hábitos y costumbres. 
Por el contrario, la partielpaciSh social es no sólo uriâ de las metas fundamentales 
de un nuevo estilo, sino, además, el'instrumentó <íué'"se• utiliza para cumplir las 
otras metas. Ello supone,' por una parté'v'qué la'óoinünrdad se organice para 
participar y, por.otra, que exista-tuiã:mayói:'''aèícentral̂ ^̂  de las funciones 
del Estado para que ellas adquieran tüa sentido htWiano y hagan de la superación 
de la pobrezamna tarea solidaria que cort|)tíbíi:íeta-'%n ese objetivo a toda la 
comuDidad. .. Por este motivo, la ekteíisión- dfe' las ó'rganizáciones sociales y su 
democratización constitiiyen condiciones''indispehfeabléè en una estrategia dirigida 
a satisfacer las necesidades básicas de toda la comunidad y a incorpora a la vida 
social y política a quienes se encüentír!an.'íttarginados'dé ella. 

Las tranformaciones de .carácter economic©^ JioilíílriGc y social que es preciso 
realizar para superar la pobreza; signifióa una fuí)ttirà' con los estilos de desarrollo 
que han caracterizado la mayoría de las experiencias de los países latinoamericanos, 
cuya: incapacidad para lograr esta meta ha- sidô  históricamente comprobada y ha 
quedado de manifiesto una vez•más: en las- cuântificâeiones y proyecciones realizadas 
en los estudios elaborados en el proyecto. 

Las proposiciones contenidas en este infoí-me suponen la transformación del 
sistema en el marco de una economía mixta con propiedad pública y privada, en que 
no se den las desigualdades econômicas.y sociales extremas que han acompañado a las 
formas capitalistas en los países en desairrolloi y se respeten los derechos esen-
ciales del hombre en un sistema democrático con posibilidades de alternancia en el 
poder de los distintos partidos políticos. 

La tarea futura, es posible pero no fácil. Todo píOceso que implica transfor-
maciones profundas hace aflorar con mayor intensidad los conflictos de intereses, 
especialmente cuando esas transformaciones suponen alterar las condiciones econó-
micas absolutas o relativas de los? distintos grupos de la sociedad y cambiar la 
correlación de fuerzas políticas y.;síociales preexistentes. Por"^ése motivo, un 
proceso de cambio que incluya la aplicación-'dé las políticas descritas, deberá 
enfrentar contradicciones econômicas, políticas y sociales, las que serán más 
intensas en la medida en que el crecimiento económico sea menor. Por esta razón, 
entre otras, se ha insistido en diversas partes de este informe en que el crecimiento 
económico es una condición necesaria para superar la pobreza. 

/Entre las 



- 102 - • 

Entre las medidas propuestas que podrían provocar mayores reacciones negativas 
se destacan las transformaciones estructurales que ya se señala^n y la reforma 
tributaria, que será necesario poner en práctica para reducir ios consumos privados 
y para proveer al Estado de los recursos que necesita para satisfacer las necesi-
dades básicas de la población. 

Si se hace un análisis objetivo del nümero de personas que se verían afec-
tadas por estas medidas se llegará a la conclusión de que es insignificante. Más 
aun, si se pudiera calcular el efecto que esas medidas pç^ían tener, en el nivel 
de vida <ie esas personas, con segúridad se podría concluir de que, a pesar de que 
su bienestar se vería reducido, seguirían en. una situación de privilegio en 
relación con la de la gran mayoría de la población. Np obstante, no se puede 
desconocer que la aplicación del conjunto de medidas provocaría una disminución 
del poder económico y de la inflüencia política de; los grupos afectados. 

Tanto el costo económico cojso^lítico de las transformaciones dependerá de la 
percepción que tengan los afectados del sentidç que inspira los cambios. En la 
medida que dichas transformaciones sé perciban como amenazas a la continuidad del 
sistema de propiedad privada ¡, i.á inesistencia'̂ ^ y el costo econômico serán 
mayores. No sólo por la reacción negativa de los realmente afectados por los 
cambios, sino por la capacidad^^è contagiar a otros grupos sus temores, generali-
zándose de esta manera la incertidío^re, lo.cual puede provocar \ma parálisis 
económica y la agudización y àii)pliac|ón de. los conflictos políticos. 

Dada la importancia qüé tiene la acumulación en la tasa de crecimiento econó-
mico y la necesidad de generár recursos para que el Estado los pueda asignar a la 
superación de la pobreza, resulta de la mayor importancia minimizar los conflictos 
que puedan afectar él cumplimiento ¿e ambos ,ob3>tiyos 

El reconocimiento de estos conflictos, potenciales requiere que las propuestas 
de política sean preâehtadas con claridad y eviten toda ambigüedad que pudiera 
extender la incertidumbre más allá de los que realmente verán afectados sus 
intereses; que se defina con precisión el tipo de sacrificios que se pide a los 
diferentes grupos sociales, de manera que quede claramente planteada la equidad 
de las proposiciones; y que se disponga de una mayoría política que tenga voluntad 
para realizar los cambios en ÍForma óojicertada y capacidad para hacer tomar 
conciencia a la población de que la superación de la pobreza es un b^en común, que 
beneficiará al conjunto de la sociedad y no sólo a los grupos rezagados. 

En consecuencia, es miuy importante la forma de presentar una estrategia que 
contemple la superación de la pobreza absoluta para lograr un resultado positivo, 
como así mismo para reducir el conflicto de intereses que ella necesariamente . 
deberá enfrentar. La süperación dé la pobreza,no tiene excusas ideológicas. Es 
verdad que hay que superar muchas dificuítades para erradicar la pobreza, pero . 
al mismo tiempo tiene la ventaja.de que ella habla por sí misma. La desnutrición, 
la subalimentación, la vivienda insalubre, el analfabetismo, son realidades que 
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golpean la conciencia, cualquiera que sea.la ideología del gobernante que comprueba 
los síntomas de la dramática situación en que viven millares de latinoamer^icanos. 
Por consiguiente, en la presentación política de una estrategia destarada a superar 
la pobreza se debería poner más énfasis en el.concepto de solidaridad que en el 
conflicto de intereses de clases, y en la grandeza de la tarea común más que en la 
identificación de amigos y enemigos. Sin embargo, no se puede caer en la ingenuidad 
de' peiis'ár qué sólo el cambió de ênífàsis de una estrategia qué svibraya el conflicto 
por otra que realza la solidaridad, será suficiente para eliminar lãs contra-
dicciones reales que existen entre los distintos grupos de intereses y para evitar 
la oposición de aquellos que deberán ceder parte de su ingreso y de la cuota de 
poder que manejan. Lo importante es circunscribir el conflicto en el âi-ea real y 
restringida en que se debería producir y lograr el apoyo político necesario p^á 
poder aplicar plenamente las medidas que sea necesario tomar. 

El conflicto entre acumulación y redistribución puede no sólo originarse púP 
la reducción del ingreso de los sectores afectados por la transferencia de recursos 
al Estado, sino también por la presión de los trabajadores organizadosque 
sin encontrarse en situación de pobreza absoluta, en un proceso ae ¿am¿io se sienten 
estimulados a proponer mayores reivindicaciones que las que permite el crecimiento 
real del ingreso nacional. Este tipo de reivindicaciones podría provocar una 
disminución de los recursos privados que se destinan a la acumulación y ün aumento 
del gasto público que limitaría los recursos que es necesario destinar a la 
superación de la pobreza. Por otra parte, no se trata de limitar los beneficios 
que obtienen los grupos medios, sino de compatibilizarlos con el objetivo 
prioritario de satisfacer las necesidades básicas dé los grupos más pobres. 

En la solución de este conflicto eventual cumple también un papel fundamental 
la decisión de las mayorías políticas comprometidas con el cambio, ya que de ellas 
depende en gran medida lá posibilidad de crear una concertáción nacional en torno 
al cumplimiento de los objetivos prioritarios de la estrategia de desarrollo, y 
de fol?mar conciencia en los líderes sindicales de su solidaridad con dichos obje-
tivos y de los perjuicios que podría traer para ellos y para el conjunto de la 
sociedad el rompimiento de los equilibrios básicos que condicionan el éxito de 
un nuevo estilo de desarrollo. 

De las observaciones anteriores se .desprende que para realizar un cambio en 
un éstilo de desarrollo para superar la pobreza absoluta como el que se propone, 
se requiere, como cbndición irieludiiale la existencia de un gobierno con mayoría 
estable y capacidad de concertáción entre los distintos grupos de poder. Resulta 
difícil concebir la posibilidad de realizar cambios que afecten las relaciones, 
económicas y de poder, si no se dan las condiciones políticas que permitan contar 
con un apoyo mayoritario en las instancias donde se pueden presentar los conflictos. 

En un sistema democrático dichas instancias tienen lugar en el campo político, 
tanto al nivel del Poder Ejecutivo como del Parlamento; en el âmbito sindical de 
las grandes organizaciones, donde generalmente hay una influencia política; en el 
nivel de los gremios de empresarios, en que es precisó crear confianza delimitando 
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el campo de los cambios; y en el .nivel de .í-os medios de comunica,e,i6n .de. masas, 
donde el mensaje qué se. transmite al publico puede distorsionar los pĵ qpiôsitos , 
de cambió, dada la influencia que normalmente tienen en esos medios..,IÍQS grandes 
grupos econômicos. En general, son éstos los agentes que contribuyen a formar 
la opinión pública. _ 

Si bien es cierto que la voluntaii y capacidad política son condiciones. nece-
sarias para superar la pobreza, también se precisa contar con una administración 
del Estádo adecuada para el cui^plimiento de ése propósito. 

Muchas veces sé da: por descoíitãdp que se pueden imponer, sucesivas cargas 
sobre la administración pública y sé supone que ésta, por una parte, tiene capa-
cidad técnica y organización para realizarlas y, por otra, que la burocracia es 
dócil a las decisiones políticas que suponen cambios. En la realidad se comprueba 
con frecuencia que no se cumple ni una ni otra condicióri y qiifi las mejores inten-
ciones pueden quedar sepultadas en la inoperancia o én la tramitación bvirocrâtica. 
Hay qué'tener en cuenta, aderas, que un cambio drástico, en. las prioridades se 
enfrentará con el ordenamiento, institucional tradicio^l y con el funcionamiento 
del sistema dé poder e influei^qias, que está fuertemente sesgado en favor del 
grupo de propietarios, profesionales,, burócratas y de los trabajadores organizados 
y en desmedro dé los que carecen de organización,.entre los cuales se encuentran 
los pobres urbanos y rurales. .. , . 

Basta un examen superficial j^ra llegar a la conclusión de que en la mayoría 
de los casos la estructura administrativa del "Estado no es adecuada para atender 
las necesidades básicas. En general, los programas que se ocupan directamente 
de las necesidades de los pobres son los.que,presentan las mayores deficiencias 
désde el punto de vista de la dotación cuantitativa y cualitativa de. recursos. 
Aun en las funciones mâs^tradicionales del Estado, como son la administración de 
justicia y la protección de las personas, son. precisamente los más pobres los que 
se encuentran mas indefensos frente al atropello de sus derechos y más desamparados 
frente á la acción de los delincuentes. Además, la jerarquía qvje la sociedad asigna 
a los profesionales qué atienden a los más pdbrés y las remuneraciones, que ellos 
obtienen por su trabajó son muy inferiores a las déi resto de los profesionales, 
lo que se refleja en la cobertvira y en la calidad dé los servicios. 

liós problemas anotados no son bàladíes; todos ellos están demostrando la , 
baja prioridad que.eri la realidad se da al objetivo de superación de la pobreza 
y en la práctica .cónstituyen obstáculos importantes qué limitan laq posibilidades 
de formular y ejécutar políticas que efectivamente beneficien a. los grupos más 
pobres de la población. ' 

Se agrega a estas deficiencias derivadas de la escasa jerarquía que se 
asigna a la solución de los problemas.de los pobres, la excesiva centralización 
de la administración del Estado; la concentración de los servicios públicos en las 
grandes ciudades y en las metrópolis, y la distancia física y cultural que,separa 
a los pobres de loé servicios del Estádo. Éstas c^acterís'ticas, bastante genera-
lizadas en làs estructuras administrativas de los páísés latinoamericanos, son un 
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factor que limita gravemente el acceso de los sectores pobres a. los bienes • y 
servicios básicos. Además, cuando el acceso físico, a los organismoá públicos 
se hace posible, hay que vencer un nuevo obstáculo: los trâmites administrativos. 
Estos son difíciles de entender aup para personas de buen nivel educacional. 
¿Cómo serán de incomprensibles para un: analfabeto? Todo trâmite bvirocrâtiòo 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 "vuelva otra día" son situaciones habituales que, además de tener 
un alto costo econômico para el eventual beneficiario, pueden terminar haciéndolo 
desistir de su intento y quedar marginado del servicio que supuestamente fue creado 
para satisfacer sus necesidades. 

En resumen, a la oferta insuficiente de servicios básicos se agrega la 
organización inadecuada para procesar estas demandas especiales de los más nece-
sitados que deberían ser objeto de lona atención preferente y especiali2sada. 

En una medida importante estas deficiencias que se perciben en la estructura 
administrativa y en el- comportamiento burocrático, se deben á la centralización 
y concentración de la institucionalidad del Estado a que ya se ha hecho referencia. 

Para que exista un sistema de planificación participativa, especialmente en lo 
que se refiere a la satisfacción de las necesidades básicas, es preciso acercar 
los centros de decisión a la población. Esta no es una tarea que surge solamente 
de una estrategia destinada a superar la pobreza, sino que tiene otras dimensiones, 
como la relacionada con el objetivo de lograr im mayor equilibrio espacial del' 
desarrollo, en que las consideraciones políticas de una medida dé esta ñatiiraleiza 
son de la mayor importancia.. . 

En muchos, países con un sistema de Estado unitario, la descentralización 
significa romper ,con una tradición muy arraigada y, por lo tanto, no es posible; 
esperar que esto oc\irra en forma generalizada en un plazo breve. Por el contrarío, 
hay que pensar en un proceso paulatino pero persistente, en que la mayor autonomía 
de las regiones se va produciendo a través de la delegación de parte del poder 
político central, junto a la descentralización funcional y territorial y a la 
desconcentración administrativa con la dotación de recursos que requiere su 
funcionamiento. Esto último es muy importante porque el proceso se puede ver 
frustrado y revertir a sus modalidades antiguas si la descentralización y partici-
pación no se traduce en un progreso real y notorio en la satisfacción de las 
necesidades de las comunidades a las cuales se ha transferido responsabilidades 
políticas. 

Si se examina con objetividad la extensión y profundidad que supone adoptar 
una estrategia de desarrollo orientada a superar la pobreza absoluta o a satisfacer 
las necesidades básicas de toda la población, se concluirá que es necesario romper 
la inercia del antiguo desarrollo y crear las condiciones para otro desarrollo. 
Esta es una tarea difícil pero factible de realizar, siempre que se logre conciliar 
la gradualidad y el cambio con las tensiones que surgirán de un lado, de quienes 
desean imprimir a los cambios una ruptura revolucionaria y de otro, de los que 
pretenderán transformar la gradualidad en inmovilismo. 

/El mundo 
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El mvindo en desarrollo se debate entre la experiencia de economísis centralis 
zadas que %a.n iodado una m eqiúdád distributiva,, pero, que ̂ ^ otras 
réstriccíòtíes tiéiaciònaàas còn iiJbejrtades individuales y . políticas que limitan 
aspectos} ̂sénciáleis de . los dere.chos dél honibre , y la ejqseriencia capitalista de 
libre mercádo que se ha mostrado'incompatible con la superación de las extremas 
desigualdades ^ de la pobreza absoluta. 

¿És posible superar la pobreza absoluta en.los países en desarrollo en un 
contexto de economia mixta? ¿Es posible realiza un proceso redistributivo en 
favor de los más pobres sin que eílo provoque una reducción insostenible en el 
proceso de acumulación y crecimiento? ¿Es posible lograr que los grupos socieiles 
que detentan el poder econômico y político posterguen sus aspiraciones de mayor 
bienestar personal, para peimiitir qué se liberen los recursos que se requieren 
para que todos satisfagan sus necesidades básicas? ¿Es posible lograr una soli-
daridad internacional que pet'mitá transferir recursos a los países más pobres 
en la cantidad y condiciones que ellos lo requieren para superar su subdesarroUo 
y la pobreza masiva? Xa respuesta a "éstos y otros interrogantes constituye el 
desafío qué enfrentan los pueblos en desarrollo. 

En el presente informe se insinúan, algunos caminos posibles para superar las 
principales carencias políticas, sociales y econômicas que caracterizan la pobreza 
absoluta. Algunos pensarán que está propuesta puede ser extemporánea, porque la 
crisis que afecta a las ecoriomíás latihoamericanas no permite emprender una 
estrategia de superación de la"pobreza. Efectivamente, no pueden desconocerse 
las restricciones que impone este periodo crítico; sin embargo, si no se cambia 
drásticamente "ahora" la forma de enfréntar la crisis, la pobreza absoluta aumentará 
y no se habrán construido las bases para un estilo de desarrollo distinto que 
permita cambiar la tendencia histórica cuando llegue la recuperación. Por este 
motivoj pai'ece just ificadó apelar a la conciencia de los gobernantes, destacando 
la dramática urgencia qué tiene "hoy".poner la máxima prioridad en la superación 
de las condiciones que han dado origen a la. situación de pot^reza extrema en qije -
vive una alta proporción de la poblációh latinoamericana. i. 

•; • •" • C- '.j ¡i 
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Anexa 

ASPECTOS METOIWLOGICOS 

Coíüenzaremos por resumir brevemente la metodología empleada para î edq̂  la partici-
pación de los pobres y no pobres én lós béneficios del crecimiento eciiín&nico y la 
evolución en el tiempo de la extensión, sèyèrid^ y déficit de la pobreza .V 

Es indudable que la forma ideal d^ ̂ s.clárecer, las cuestiones planteadas 
anteriormente requiere períodos, de tiehpo respecto á la distribución y ai creci-
miento del ingreso. Sin embargo, información confiable respecto a la distribución 
no existe ni siquiera en muchos de los países.más diesarrollados. Por lo tanto, 
el análisis empírico de este trabajo se centrará .en.aquellos países acerca de los 
cuales existèn datos sobre distribución de ingresos para dos o más puntos en el 
tiempo, y sobre, eèa; b ^ e se analizará la evolución en el tiempo de las distintas 
variables vinculadas á la pobreza. 

Esta metodología requiere un criterio para d^inir la pobreiza que permita 
clasificó a la población al menos en dos gr?|ndes grupos: pobres y no pobres. 
Entre los ifiültiples criterios que existen para d^inir la pobreza, cada uno de 
los cuales presenta ventajas y desventajas,**/ se ha adoptado el criterio de 
medición utilizado en los estudios esnpSricos de pobreza recientementè realizados 
en la CEPAL, según 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 inferior a la línea 
de poisreza son consideradas pobres (P), en tanto que aquellas cuyo ingreso familiar 
por habitante excede a la línea de pobreza soh consideradas no pobres (N). 

La línea dé pobreza se calcula sobre ,1a base del costo de una canasta de 
alimentos que pepita satisfacer las necesidades nútricionalés mínimas en materia 
de calorías y proteínas. En términos más precisos, la línea de pobreza equivale 
al ingreso que es necesario tener para destinar al rubro alimentación un monto 
equivalenté al costo de esa canasta de alimentos. Éstos estudios definen también: 
líneas de indigencia, que corresponden exactamente al costo de esa canasta de 
alimentos. En síntesis, se consideran pobres aquellps hogares en que la proporción 
del ingreso que se destina a la alimentación no les pemnite satisfacer plenamente 
sus necesidades nútricionalés; y son considerados indigentes aquellos hogares que, 
aunque destinaran la totalidad de isu ingreso al rubro alimentación, no satisfarían 
sus necesidades nútricionalés.***/ 

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

**/ Para una reseña de algunos de estos criterios y un análisis de sus 
ventajas y desventajas, véase S. Piflera (1978b). 

***/ Para una explicación más detallada de la metodología utilizada para 
estimar las líneas de pobreza, véanse O- Altlmir (1978) y S. Piflera (1978b). 
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En aquellos países sobre los cuales se tienen datos de distribución de las 
personas o familias por categorías de ingreso familiar por habitante para dos 
períodos (0.1), se pueden identifjlçOT tres grupp^j.de personas o familias de 
acuerdo con su caracterización de ̂ b r e o no pobre"'èn cada uno de los dos períodos 
analizados: 

' í) i^tij^ de personiak qué epaii pobres én el jperíodo" in ic ia i , y que siguen 
• 'iíef^^tw^ 

ii) el grnipá de los que eran pidxrés en el períõdo inicial y que'dejan de serlo 
en el p^íodp final .(P,N), y 

iii) el grüp^'áe 1ÒS que no èraii pcíbres en él período iniciial y que por consi-
guiente tampocô lo scín en el período 

Én muchos de los países de /¿nlrica latiira,, gtnilio dé persOTks qüe yiyén en 
condicitínés de pobreza representa ún porcehtajè! S^stapcía^^^ <1®. la población total. 
La magnitud del ^ p o éxi cóhdiciones de pobíezái'hace muy probóle que al intetfidr 
dé él Èiüjsistan 'gandes diferencias tanto riespétto de las coridiciones iniciaies 
como de los cambios ocurridos durante el período analizado. Está posible hetero-
geneidad hace aconsejable analizar con un mayor g3?ado de desagregación el ^ p o 
en condiciones de pobreza y distinguir de acuerdó con íó expuesto en él tekto, 
tres tipos de hogares o peíéónas: los indigentes (I), los póbriés no; ihdigentes (P*), 
definidos como aquellos hogares 6 í>ersohas don un ingréso familiar por habitante . 
mayor que la linea dé indigénciá pero menor que la línea de pobreza, y los no 
pobres (N). Dé esta manera es í>osible identificar cinco grupos de personas o 
familias segün su coMición de indigencia, pobreza no indigente, o lio pobreza eri 
el periodo inicial y final. Si se identifica con la pr:tóera y segunda letra la 
situación de dada hogar en el periodo inicial y final í>éspectivamente sé detienen 
los siguientes grupos; (1,1), (I,PA), 

A continuación se desarrollará la metc^ol^ía de atólisis aplicada a un caso 
simplificado de tres grupos de personas u lit^arés definidios en têrroinòs de su 
situación tanto en el período inicial como filial ,(P,P), (P,N), (N,íí). Al concluir 
el capitulo se presenta una versión rèsumldá dé ésta métodologia exteindídá al caso 
de cinco grupõs de hogares o personas définidos en términos de su situación 
itiicial y final,^/ 

Retornando al caso simplificado y denoninaido 1°, I^, I®, el ipo^céntáje • • P P n • n,... 
del total de la. población en condiciones det pobreza y no pobreza en el periodo 
inicial y final i^spectivamente, se pueden «seribir las siguientes igualdades: 
(1) + (2) litlí; = 1.0 (3) I + I + I = 1.0 P n p n pp pn nn 

(lO I = li (5) ^ 1° (6)'-I- ¿ i j - l i = ij; - 1° pp P nn n , ; • pn . p- p n n 

V Esta clasificación tiene carâctèr ex!háustivb dado qüe se supone que sólo 
existe movilidad ascendente, es decir, con el èrècimientó econ&nico un pobre puede 
dejar de serlo, pero un no pobre no puede transfórmarse etí pobre. 

.^t/, metodología también puede desagregarse en forma tal que permita 
distinguir entre el sector virbano y el sector rural. 
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Ip e Ip miden el grado de-cextensiôii de la pobreza en el período inicial y 
final respectivamenteen tanto (¿ae - I® ^ mide eí ^ado de reduçç^^ en ia 
incidencia o extensión de la pobreza entre el período inicial y final. 

Si se dencaninan Y° e Y^ los ingresos por habitante alegados en loff períodos 
inicial y final respectivamente, e , Y^ , YO , Y^ , yo , Y^ , los ingresos por 

pp* PP pn pn ,nn nn 
habitante en el período inicial y final de los tres grupos de personas.establecidas 
anteriormente, se pueden anotar las siguientes igualdades: 
(7) Y° = I Y® + I Y° + I Y° PP pp pn pn nn nn 

(8) Y^ = I Y^ + 1 Y^ + I Y^ 
PP PP pn pn nn nn 

Las identid^es (7) y (8) sólo expresan el ingreso nacional por persona como 
un promedio ponderado del ingreso por habitante de los tres grupos de personas, en 
que las ponderaciones corresponden a la participación de cada grupo en la población 
total. 

Restando la expresión (7) de la expresión (8) se obtiene lo siguiente: 

(9) Y^ - Y° = I (Y^ - Y° ) + I (Y^ - Y° ) + I (Y^ - Y° ) pp pp PP pn pn pn' nn • nn nn' 

La expresión (9) ya permite una primera descomposición del aumento en el 
ingreso agregado por habitante en la siana 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 enriquecimiento de los no pobres. Sin embargo, 
dos transformaciones de esta expresión permitirán apreciar más claramente la natu-
raleza de esos efectos. , ; 

La primera de ellas se relaciona con el segimdo efecto, que puede descompo-
nerse en la sxana de dos efectos de carácter más puro. 

La expapesión Y^^ - Y^^ puede descomponerse en la suma de dos diferencieis: 

- LP) + (LP - Y° ) pn pn 
en que LP corresponde al ingreso asociado a la línea de pobreza por habitante. La 
primera de estas diferencias refleja la parte del incronento del ingreso por persona 
del grupo que era pobre pero que dejó dé serio, que era necesaria para que ese 
grupo abandonara la condición de pobreza. La segunda diferencia refleja la parte 
del inçremento del ingreso por habitante de ese grupo que les permitió álejarse 
del ingreso asociado con una condición de pobreza. 

La segunda diferencia tiene por objeto replantear la expresión (9) en términos 
del crecimiento porcentual del ingreso en lugar del crecimiento absoluto. 
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Introduciendo estás dos modificaciones se obtiene la expresión (10), que 
í)uede ser utilizada i^a ev̂ ãluar̂  e^^ la distribuci6h de Ibè frutos o 
beneficios dçl crecimiento econiSî oo, enteia-los distintos sectores. 

, . Si se î l; pos? la variable X enl3>e 
el. perÍ,cK}o •iniciai y H 
(ÍÒ)" ''̂'i ---r • 

Y = (I ^ y + (I . ^ (i ^ ? - -
PP y O pp pn y O ' pn ^ pn yO ' pn ^ nn yO ' nn 

- 'Y I •> / ; . J , L •• ••) 

en qu. > , M' - y . 1 pn • ' pn •••• F , . 
y O ^ . a y O 
pn pn 

,Si se defiííe a? ̂  ccmio la partiçipaçiSn- en el ingreso total del grupo ii en el 
perfodo inicial^, tenemos que: ; 

yO . yO yO 
a° =(I JPP) . ^ a . a = (I JHL) 

pp pp^o ' ; 'pn "•'"̂ jpn yO- "nn ^•^nnyO -;', 

Por lo tanto, la expreáiôn (10> puede reescribirsé como si^e: 
I i pp pp pn pn' ,pn .;pn; • im nn v:;: i 

; L4lexTOesióñ (11) permite descompon^ ia tasa de çréçimientó del , ingreso, por 
habitanté CY) ;'d€ un pals en un. determinado periodo en la suma ¿é cuatro efectos: 

i) El efecto de mejoramiento de los pobres (EMP). Corresponde al incriémento 
porcentual del ingreso por Abitante de los que eran y siguen siendo pobres, 
ponderado?por su participación en el ingreso, total, en el período inici^. 

ii) El ef^pto de raejcsramiento necesario para que';'los pobres, que dejaron de 
serlo alcanzaran la línea de pobreza (EMNPN). Corréspímde al incironénto porcentual 
del ingreso por habitante necesario para qi;ie los pobres que dejaron de serlo alcan-
zaran un ingreso equivalente al de lá línea de pobreza. Esta tasa de crecimiento 
está pendrada por la participación de este,grapo en el ingreso total del^p 
• iniciál. • ^ ..'-v..,'" '"v" í - '-i-,' ..i' • 

iii) El efecto dé énríquiòi^ 
eran potoes y dejaron de'serlo (ÈEPN) . CQf>réispóndè al íàdr^ento porcéntua^ 
iiigréso'por habitantè í»oti |sobrié la línèà de pobreza dé Ibis que, ̂ àn pobrés ŷ  
dejaron de serlo, ponderado por iá participabién! de eèt© grupo en él ingreso 
total del peripdo inicial. 

iv) El' eféctõ de'éñriquecJmieh^o de lo^ no pobt-es' (EEN) V Ccírresponde al 
incronento porcentual del ingreso por habitante de los que ya no eran pobres en el 
período inicial, ponderado por la participación de este grupo en el ingreso total 
del período inicial. 
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La suma de estos cuatro efectos eigota el crecimiento del ingreso nacional 
por habitante ocurrido'diirante el período. 

(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 país que favOT»eci6 a los pobres. 
Más áün, el primero de ¿líos (EMP) se puede interpretar cono aquella parte del 
crecimiento econômico de lin país que se destinó a disminuir la severidad de la 
pobreza. Es decir, la parte que se destinó a mejorar las condiciones de vida de 
los que eran pobres y no lograron escapar a su condición de pobreza durante el 
período analizado. El segundo efecto se puede interpretar cano aquella parte del 
incremento del ingreso por habitante de un país que se destinó a reducir la 
extensión de la pobreza. Es decir, la parte que permitió que aquellos pobres que 
lograron escapar a su condición de pobreza durante el período analizado alcanzaran 
un ingreso equivalente al de la línea de pobreza. Análogamente, los dos últimos 
efectos también pueden interpretarse como aquella parte del crecimiento del ingreso 
por habitante de un país que se destino a alejar a los nuevos no pobres de la 
pobreza, y como aquella parte del crecimiento que se destinó a enriquecer a los 
qué nunca fueron pobres. 

Hasta el momento, el análisis de la pobreza y su relación con el crecimiento 
econômico sólo han tenido en consideración el efecto de este último sobre la 
incidencia de la pobreza y la distribución de los beneficios de dicho crecimiento 
entre los distintos gprnipps de la población. Sin embargo, también existen otros 
indicadores o medidas que permiten esclarecer la. relación existente entre creci-
miento ecor^ico y pobreza. 

ün tipo de indicadores son los cambios absolutos; y porcentuales del ingreso 
nacional por persona y de los ingresos por habitante de íos tres grupos de personas. 
establecidos anteriormente,, los que pueien medirse por los siguientes términos ya 
. identificadosr 

En el análisis empírico también se hará referencia al porcentaje de la 
población que vive en condiciones de indigencia en el período inicial (1°) y en el 
período final (Ij) así cano àl prcsnedio de ingresos en ambos períodos. También se 
considerarán los que eran indigentes en el período inicial y siguieron siéndolo en 
el periodo final, déncsninados Yjj e Ŷ ĵ, respectivamente. 

Otro tipo de indicadores son los que sé han denominado déficit de pobreza, 
los cuales pueden definirse de múltiples maneras. En este estudio se cuantificarâ 
empíricamente y analizará la evolución en el tienpo de los siguientes déficit de 
pobreza: 

i) Déficit de pobre^ por habitante (DPP). Corresporidé a la diferencia entre 
la línea 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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ii) Déficit de poíareza t o ta l (DPT). Ccjrrresponde al déficit de pobreza.por 
habitante multiplicado por el número de pebres (P). Este déficit depende tanto de 
la severidad como de la extensión de la pobreza. 

( M ) (DPT) = (LP - Yp) P = DPP X P 

Í H ) Déficit de pobreza relativo al ingreso nacional. (JPPRY). Corresponde al 
déficit de pòbi?éza total dividido por el ingreso nacional:,; 

LP - Y ' DPP x-I 
(15) ( DPRY) a ( I = C-.Y ,. '.p • 

Este déficit puede interpretarse de manara simplificada como la tasa de 
impuesto adicional con que háte-ía que gravar los. ingresos de las personas piara 
generar recursos qitíè, trânsf^idos Integramente a los grupos pobres, les pemni-
tiérán abandonar su condición de pobreza. 

El déficit d.e pobreza expresado CQDBO porcentaje del, ingreso disponible de 
las personas í>uédé 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 candió en el d é f i c i t medio por habitante definido cano la Idiferencia 
entre la linea de póbre^ y lel ingreso maiio por.habitóte de los pobres.. Un 
segundo factor puede ser: un cambio en la extensión de la pobreza, es decir, en el 
porcentaje de personas qué yiyen.en condiciones de pobreza. Finalmente, un tercer 
factor puede ser un cambio eñ él,ingreso por habitóte agregado del país. En 
síntesis, este déficit puede disminuir aun cuando la severidad y la extensión de 
la pobreza hayan permancecido constantes y, por lo tanto, este déficit más que 
reflejar la magni-^d de .la situaci^p de po]^.^za de-iw país, mide la capacidad de 
éste'para;aHyiaría oVerradicó 

A partir de la expresión (15) , él caiiíbió pot'centual entre dos períodos de 
tiempo experimentado por e l d é f i c i t de pobrezp., expresado como, porcentaje del ingreso 
disponible de las perdonas, puede descomponerse-en la suma de tres- ef <^to8 de muy; 
distinta naturaleza: ; ' '' " vr • 

La expresión (16) permite'identificar la parte de la variación porcentual del 
d^icit de pobreza ;relativo; que sé debe á cambios en la severidad de la pobreza 
(BPP), la parte que se debea^candios en la,éxtensión de la pobrezá, y la parte 
que se debe a cambios en el ingreso agregado por habitante. Esta expresión permi-
tirá distinguir 

ett'̂ '̂é medida^ el déficit de pobreza relativo disminuye debido a un 
mejoramiento en la ,situación de pobreza del país, y en quê medida ésta disminuye 
sólo debido al crecimiento agregado del; país sin cambios en su situación de pobreza. 

iv) Déficit de pobreza relativo al ingreso del X por ciento más rico de la 
población (DPRYX)¿ Cofrresponde al déficit de pobreza total dividido por'el ingreso 
del X por ciento más rico de la población: 
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(17) (DPRYX) = - I = ^ ^p 
B. Y P B Y X X 

en que Bĵ  representa la participación en el ingreso total del X por ciento más rico 
de la población. Este déficit puede interpretarse de manera simplificada como la 
tasa de impuesto adicional con que habría que gravar los ingresos del X por ciento 
mas rico de la población para generar recursos que, transferidos íntegramente a los 
grupos pobres, les permitieran abandonar su condición de pobreza. Este déficit 
puede alterarse por una simple concentración del ingreso en los tramos altos sin 
que se afecte en forma alguna la situación de los pobres y, por lo tanto, más 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 porcentaje 
de los ingresos del X por ciento más rico una vez descontado un monto equivalente 
al nivel de ingreso correspondiente a la linea dé pobreza. 

v) Déficit de pobreza relativo al gasto ptíblico (DPRG). Corresponde al 
déficit de pobreza total dividido por el gasto público, y refleja en cierta forma 
la capacidad del sect#r público para abordar el problana de la pobreza: 

LP - Y I DPP x I 
(18) (DPRG) = ( 2.) = 2. 

Y (G/Y) Y (G/Y) 

en que (G/Y) representa el gasto público c«mo porcentaje del ingreso nacional. Una 
forma alternativa de expresar este déficit y que refleja mejor la capacidad efectiva 
del sector público para abordar el problema de la pobreza, consiste en expresar el 
déficit de pobreza total cano porcentaje de aquella parte del gasto público en que 
la autoridad política tiene un cierto grado de libertad con respecto a su utiliza-
ción y destino. 

La expresión (18) permite desownponer la variación del déficit de pobreza 
relativa al gasto público en la suma de cuatro efectos: 

(19) (DPRG) = DPP + ip - Y - (G/Y) 

Los efectos primero y segundo miden la paî te de la variación del déficit que 
obedece a cambios en la severidad y extensión de la pobreza, respectivamente. El 
tercer efecto refleja la variación causada por el crecimiento agregado del ingreso 
en tanto que el cxiarto corresponde a la variación debida a cambios en el tamaño 
relativo del sector público. 

Finalmente, es interesante también analizar en qué medida el ritmo o velocidad 
de crecimiento de los países afecta la distiribución de los frutos del mismo. En 
otras palabras, analiza la relación entre la eficiencia en el círecimiento y la 
equidad en la distribución de sus frutos. 

A este fin se analizará la relación existente entre el ¡jorcentaje del 
crecimiento que se destinó a aliviar la situación de pobreza en cada país 
^EMP + EMNPN) y ritmo de crecimiento del pals respectivo (Y). 
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Observaciones metodol&gicas finales ^ 

El presente apêndice extiende la metodología presentada en el capítxilo II al caso 
de Içís s^^ientes cinco grupos de individuos definidos de acuerdo con su situación 
en >^.periodó inicial y final. , , 

.i) Personas qué eran indigentes, en el período inicial y siguen siéndolo en 
el período final (1,1).. v . 

ii) Personas que eran indigentes en el pa^íodo inicial, y pobres no indigentes 
eii. el periodo final (I,P*). . : 

. , iii) Personas que eran pobres no indigentes en el período inicial y siguen 
siéndolo ^n ei periodo final (P*,P>)., 

iv) Personas que eran pobres no indigentes en el período inicial y no pobres 
en el período final (P''SN). . . . , . . , 

v) Personas que ya no epan pobreç .,en el período inicial (N,N:) , 

Definiciones 

(1) = Participación del grupo ii en el ingreso total del período inicial. 

(2) Y^^- Cambio porcentual en el"ingrèso por habitante del grupo ii ént^^ el 
>; período inicial y final. 

(3) ;LI = Línea de indigencia. ^ • 

(H) "^p^ = ^^ " 
yO 
•IP* 

(5) YJp̂ ^ = Yipft -
yO 
IP* 

(6) : 

Mediante estas definiciones, la expresión (11) del texto pü^e esdribirse 
de la siguiente manera: 
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(8) 

v^ 4. «0 V V N ' ^PAN °NN '̂ NN 

Esta e^xpresiôn permite descomponer la tasa de crecimiento del ingreso por 
habitante (Y) de un pais en un determinado periodo de tiempo en la suma de siete 
efectos: 

i) Efecto de mejoramiento de los indigentes (EMI). Este efecto puede inter-
pretarse como aquella parte del incremento del ingreso por persona que se destinó 
a disminu^ la severidad de la indigencia, y corresponde a la parte que se destinó 
a mejorar las condiciones de vida de los que eran y siguieron siendo indigentes. 

ii) Efecto de mejoramiento necesario para que los indigentes que dejaron de 
serlo alcanzaran la linea de indigencia tEMIP'^). Este efecto corresponde a 
aquella parte del incremento del ingreso por habitante que se destinó a reducir 
la extension de la indigencia. 

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

iv) Efecto de mejoramiento de los pobres no indigentes (EMP'Q. Este efecto 
corresponde a aquella parte del incremento del ingreso por habitante que se destinó 
a reducir la severidad de la pobreza no indigente, y corresponde a la parte que 
contribuyó a incrementar el ingreso de los que eran y siguieron siendo pobres n® 
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 ina?emento del ingreso por habitante que se destinó a reducir la extensión de 
la pobreza. 

vi) Efecto de enriquecimiento p«r sobre la línea de pobreza de los que eran 
pobres y dejaron de serlo (EEP'̂ N̂)" Este efecto corresponde a aquella parte del 
incremento del ingreso por habitante que se destinó a alejar de la linea de pobreza 
a aquellos que abandonaron esta condición durante el periodo. 

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

El incremento del ingreso nacional por habitante se puede descomponer en la 
svmia de estos siete factores: 
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(9) Y = EMI + EMNIP-^ + EMIP* + EMP»"̂  + EMNÊ '̂ N + EEP'-N + EEN 

Más aún, factores se pueden agr-upar en tres categorías: los que contri-
buyeron a aliviar la severidad o extensión de la indigencia (El); los que contribu-
yeron a aliviar la severidad o extensión de la pobreza (EP); y los que contribuyeron 
a mejorar la situación de los no pobres (EN). 

(10) .El = EMI-+ EMÍP-Ã ' 

(11) EP = EMAOP* + EMPiSí + EMNP*N 

Lo anterior'permite descoiaponèr el incrôinéíitG del in^esó/ tíaciónal por 
habitante én la siata de-^tres grandes efectos relaciõriadós cóíi lá indigencia, la 
pobreza y la no pobreza. 

(13) Y = Er-:+'lp V E N ' ' ' • ' ̂ ' " .' - ^ ^ 
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