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Introduccitn

En el afio 2000, alrededor de 170 millones de latincamericancs
seguirdn viviendo en condiciones de pobreza critica si no
cambia el estilo de desarrolle que ha predominado en la mayoria
de los paises de Am@rica Latina y si no se toma conciencia
internacional de la necesidad de buscar nuevas formas de
solidaridad con los paises de menor desarrollec de la regidnm,

A fines del siglo los pobres se habrém concentrado en las
ciudades, uno de cada cuatro habitantes urbanos serd pobre, ¥y
habrd 102 millones de personas pobres en las ciudades. A pesar
de ello la incidencia de la pobreza seguird siendo mayor en el
sector rural, ya que el 50% de los habitantes rurales seran
pobres.

En nuestros dias la situacidén de pobreza no es demasiado
diferente del prondstico formulado para el ano 2000. En la
actualidad hay en América Latina alrededor de 130 millones de
personas pobres, lo que equivale a 35% de la poblacidn total,
que se distribuyen en proporciones semejantes entre las zonas
rurales y urbanas.

La disminucién relativa de la pobreza critica en el
presente decenio y el proximo se estima que serd menor que la
experimentada en el pasado, pues se supone que la tasa de
crecimiento ecomfmico serd inferior y que no habrd cambios en
los estilos de desarrollo vigentes, Mientras que entre 1970
y 1980 los cdlculos muestran una reduccidn de la incidencia de
la pobreza de 40 a 35%, entre 1980 vy el amfio 2000 la incidencia
de la pobreza se reduciria sdlo de 35 a 30%.

Estas cifras son suficientemente elocuentes para mostrar
la magnitud de un fenSmenc que atenta contra unc de los dere-
chos mis elementales del hombre: el derecho a una vida digna.

No es de extrafiar entonces que la CEPAL y otros organis-
mos de las Nacionmes Unidas hayan denunciado con insistencia
las desigualdades extremas que se han producide y que han per-
sistido en los paises latinocamericancs, La pobreza es um
fendmeno visible cuyo dramatismo se palpa en las formas de vida
campesina o en el rdpido transito de un barrio a otro en las



grandes ciudades., La pobreza estd m2s alld de las ideclogias;
simplemente existe, se puede cuantificar, caracterizar, ubicar,
v nadie, al menos piiblicamente, muestra su satisfaccidn por la
existencia de la miseria. S5in embargo, en la realidad no ha
habido una estrategia global acompariada de politicas especi-
ficas destinadas a erradicar una situacidn tan inhumana como
injusta.

La preocupacidn de la CEPAL por los problemas de la
equidad distributiva se remonta a sus primeros anos de existen-
cia. En sus estudios y proposicicnes a los paises, siempre ha
vinculado el crecimiente econdmice a la justicia distributiva,
denunciande sistemAticamente tanto los factores que han limi-
tado un crecimiento dinimico, como los que han dado origen a
una distribucidn desigual del ingresc., Nunca se ha aceptado
que la existencia de desigualdades extremas sea una condicidn
para lograr una alta tasa de crecimiento econdmico,

En afios recientes estas preccupaciones se han reiterado,
especialmente cuando se han propuesto cambios profundos en los
estilos de desarrollo en los cuales se considere como objetivo
prioritario la satisfaccidn de las necesidades bidsicas; en los
estudios realizados conjuntamente con el Banco Mundial para
medir vy analizar la distribucidn del ingreso en América Latina,
y en los abundantes y orientadores trabajos realizados
especificamente en el campo social.

Es en esta tradicidn que CEPAL propone al Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) la realizacifn de un
proyecto que estudie el fenfmeno de la pobreza critica en
América Latina y proponga politicas para superarla.

Dada la complejidad del tema, la diversidad de variables
que intervienen en su explicacidn y la coincidencia que varies
organismos del sistema de las Naciones Unidas tieneén su sede
regional en Santiago de Chile, se decidid que el proyecto
tuviera un cardcter interinstitucional. Asi, en distintas
etapas del proyecto colaboraron en la elaboracidn de sus
estudios 0 en la orientacidn de los mismos el UNICEF, el ILPES,
el CELADE, el PREALC y la FAO,

El objetivo de desarrollo. del proyecto ha sido colaborar
con los gobiernos de la regidn en la realizacidn de sus propd-
sitos de aumentar la participacidn de la poblacién en los bene-
ficios del desarrollo y de aliviar o erradicar la pobreza
eritica en sus respectivos trabajos.

El presente informe sintetiza los resultados de las
actividades realizadas en el proyecto y se apoya tambifn en
estudios elaborados por la misma CEPAL y por otros organismos
especializados. En este sentido deben destacarse las investi-
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gaclones realizadas bajo la direccidn de la Subsede de la

CEPAL en MZxico sobre la pobreza y 1la satisfaceidn de las nece-
sidades bisicas en el Istme Centroamericanc. Ese proyecto
también fue financiado por el PNUD y se realizd dentro del
marco del Proyecto Interinstitucional de Pobreza Critica.

Una sintesis de los principales resultados alcanzados en el
proyecto mencionado aparece en el documento titulado
"Satisfaccidn de las necesidades b3sicas de la poblacidn del
Istmo Centroamericano" (E/CEPAL/MEX/1983/L.32) y, por lo tanto,
no se incluyen en este informe.

La falta de un marco tebrico dificulta el andlisis del
tema de la pobreza y hace inevitable caer en algiin grado de
subjetivismo cuando se pretende definirla, Sin desconocer
este inconveniente v teniendo presente que cualquier defini-
cidn es objetable, los estudios realizados en el Proyecto se
orientaron, por una parte, a perfeccionar el conocimiente
existente sobre el fenfmeno de la pobreza absoluta en América
Latina y, por otra, a sugerir orientaciones de politica que
pudieran superarla,

Teniendo en consideracifin esos dos grandes propdsitos,
el presente informe examina en su primera parte algunos de
los problemas conceptuales y metodolfgicos que surgen cuando
se pretende definir la pobreza; se resefla la extensidn y el
grado de la pobreza en la regifn; se proporciona informacidn
sobre el desarrolle de Amé&rica Latina y la evolucidn de la
pobreza en los decenios pasados; se seflalan las principales
caracteristicas socioecondmicas y demogrificas de la pobreza
rural y urbana; y por ltimo se serialan algunas conclusiones
que se desprenden del diagndstico.

La segunda parte se inicia con algunos comentarios sobre
las estrategias recientes destinadas a satisfacer las necesi-
dades bfsicas o a aliviar la pobreza; a continuacidn se iden-
tifica con precisifn la estrategia elegida, y se sefialan las
ovrientaciones para la formulacidn v ejecucidn de politicas
destinadas a superar la pobreza., Esta {iltima seccifn, que
es la mds extensa del informe, contiene un andlisis sobre las
acciones destinadas a aumentar la cantidad y calidad de los
empleos; las iniciativas destinadas a provocar un cambioc en
la estructura de la propiedad y un aumento en el acervo y
productividad de los activos que poseen los pobres, y las
medidas destinadas a garantizar un ingreso minimo familiar,

La tercera parte del informe contiene algunas reflexiones
sobre las exigencias politicas y de cambios en la administra-
cién del Estado que es preciso realizar para hacer viable una
estrategia que se proponga superar los conflictos econdmicos,
sociales y politicos que puedan surgir con ocasién de las
transformaciones que Hay que introducir en los estilos tradi-



cionales de desarrollo, para superar los obsticulos que hasta
el presente han impedido mejorar en forma significativa la
situacién de los grupos mds pobres de la poblacidn latino-
americana.

Dadas las diferencias que existen entre los paises de
Amgrica Latina y las diversas formas en que se presenta la
pobreza en cada pais, es imposible proponer recetas de validez W
general, Por estas razones, sSe propone un conjunte de medidas
que podrfn servir de orientacifn a los encargados de formular
y ejecutar las politicas, quienes deberdn adaptarlas a las
condiciones econbmicas, politicas y sociales propias de cada
pais.

Por iltimo, se debe tener en cuenta que las recomenda-
ciones de politica forman un conjunto coherente cuyo Exito
depende precisamente de su complementariedad, por lo que su
aplicacidn parcial desvirtuaria la concepcidn global que se
ha tenido presente al formular las recomendaciones.

*
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Primera Parte
HACIA UN MEJOR CONOCIMIENTO DEL FENOMENO DE LA POBREZA

En la introduccidn de este informe se sefiald que la CEPAL ha
tenido como preocupacidn permanente la de encontrar la manera
de estimular el desarrollo de los paises de la regifn, mediante
el logro de tres objetivos centrales: el crecimiento econémico,
la distribucidn equitativa de la riqueza y del ingreso y la
mayor autonomia nacional.

Dentro de este marco de preocupaciones prioritarias se
inseribe el Proyecto Interinstitucional de Pobreza Critica,
que pone el acento en los sectores mis desprotegidos de la
poblacidn latinoamericana, es decir,aquellos que no estén en
condiciones de satisfacer sus necesidades bfsicas.

Para cumplir con el objetivo principal del Proyecto, que
ha sido colaborar con los gobiernos en su propésito de superar
la pobreza, era necesario en primer término determinar la
magnitud v caracteristicas de la pobreza en diferentes paises
de la regifn., En la primera etapa del Proyecto, ya se contaba
con los resultados de un estudio realizado en el marco del
proyecto conjunto CEPAL/Banco Mundial sobre medicifn y anilisis
de la distribucién del ingreso en los paises de América
Latina,l/ En dicho estudio se habia desarrollado una metodo-
logia que permitia definir qui@nes eran pobres y cuantificar
la magnitud de la pobreza a nivel nacional, Pues bien, se
considerd que esa metodologia era congruente con la conceptua-
lizacifn de la pobreza en el marco de desarrolle latincameri-
cano que orientaria los anilisis del Proyecto y que se podia,
a partir de ella, determinar cudntos son los pobres, ddnde
estdn, cuiles son sus caracteristicas y cudl es la realidad
econfmica y social en que estdn insertos.

La primera parte de este informe estd destinada a

responder esas cuestiones bdsicas que constituyen el diapgnds-—
tico del cual se deducirdn las sugerencias de politicas.

1



1. Aspectos conceptuales y metodolégicos:
¢quines son pobres? 2/ 3/ 4/

Es indudable que una definicidn amplia de la pobreza no deberia
tener como dnico punto de partida la insatisfaccidn de ciertas
necesidades bisicas materiales, sino que deberia incluir tambidn
otras necesidades igualmente bAsicas aunque de naturaleza neo
material, Entre los aspectos no materiales de la pobreza gue
se seflalan mi3s frecuentemente en los estudios cabe mencionar

la autorrealizacidn personal, la participacifn en la sociedad,
la calidad del medio ambiente, la libertad, los derechos
humanos, etc.5/

Sin embargo, tanto en la seleccidn de las necesidades
bisicas no materiales como en la fijacién de criterios minimos
para su determinacifn, hay un alte grade de subjetividad, le
cual unido a la virtual imposibilidad de medir el grado de
satisfaceidn de ellas, hace aconsejable, para los propdsitos
de un estudio empirico, concentrarse en las necesidades
materiales consideradas bi3sicas.

Para el trabajo empirico, tanto la medicién como la
caracterizacién de la pobreza requieren contar con un criterio
objetivo que permita clasificar la poblacidn en distintos grupos
de acuerdc con su situacidn de pobreza o de no pobreza,

a) Criterios_para identificar a los pobres 6/ 7/ 8/

Sen propone dos métodos para identificar a los pobres:
el mé&todo directo y el método basado en el ingreso. El método
directo consiste simplemente en identificar como pobres a todas
aquellas personas cuyo consumo efective deja insatisfecha
alguna de las necesidades consideradas bisicas. El métode
basado en el ingreso consiste en calcular el ingreso minimo
necesario para satisfacer todas las necesidades bdsicas, el
que constituirfa entonces la ''1Inea de pobreza", e identificar
como pobres a todos aquellos cuyo ingreso sea inferior a esa
linea de pobreza, El mdtodo directo propuesto por Sen plantea
algunos interrogantes: ;deberdn clasificarse como pobres las
familias que presentan deficiencias en la satisfaccion de umna
o mds necesidades bhisicas independientemente del grado de
satisfaccidn de las demis, o deberdn clasificarse come pobres
aquellas que presentan deficiencias generalizadas en la satis-
facciBn de sus necesidades bisicas? Es indudable que el grado
de uniformidad o desuniformidad de la pobreza comstituye un
aspecto crucial para responder a la pregunta anterior. Mientras
mayor sea la coincidencia de los hogares que presentan defi-
ciencias, mayor serd la discrepancia resultante de la aplicacidn
de los criterios mencionados anteriormente., Los escasos estu-
dios empiricos en que se analiza en forma desagregada la
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satisfaccifn de las distintas necesidades bisicas muestran una
relativa desuniformidad de la pobreza, Esa desuniformidad
significa que si se aplica el primer criteric, se tenderd a
clasificar gran parte de la pohlacifn como pobre, en tanto que
si se aplica el segundo, la tendencia serd inversa. De alli
que convendria utilizar alglin criterio intermedic entre estas
dos posiciones extremas que se traduzca en un indicador que
resuma el prado de satisfaccidn de las necesidades basicas,
Ello supone el uso de ponderaciones segiin las cuales se podria
deteminar en qué medida la satisfaccién de una necesidad
sustituye o no las deficiencias de otras. Los resultados que
se logren serian altamente sensibles a las ponderaciones ele-
gidas vy en esa eleccidn habrfa implfcito un cierto grado de
arbitrariedad.

Por otro lado, comc sefiala Sen, el método de ingreso toma
en cuenta las idiosincracias individuales sin viclar la nocidn
de 1a pobreza basada en la privacidn, puesto que permite iden-
tificar a quienes no poseen la capacidad de satisfacer sus
necesidades bisicas dentro de los comportamientos y conven-—
ciones prevalecientes en cada comunidad.

Por estas razones de orden conceptual y otras de orden
practico derivadas de las restricciones impuestas por la infor-

# macidn disponible, se ha utilizado el m&tode del ingresc para

W

identificar a los grupos pobres.

Los pupntos de quiebre que separan a los grupos pobres
de los no pobres, y que seran denominados liIneas de pobreza,
dependen del criterio adoptado para definir el término de
pobreza.

b) Las 1ineas de pobreza

Bisicamente existen tres enfoques para definir las lineas
de pobreza. El primero es absoluto, el segundo relative y el
tercero una combinacidn de los dos anteriores, El enfoque
absoluto define una norma o patrdn minimo de vida en t&rminos
de nutricidn, vivienda, salud, vestuario y otras necesidades
consideradas bdsicas. El ipgreso necesario para sustentar
este patrdn minimo de vida comstituye la linea de pobreza.

El enfoque relativo considera en forma explicita la
interdependencia existente entre las lineas de pobreza y la
distribucidn del ingreso. La aplicacidn mids sencilla y mis
conpcida de este enfoque consiste en considerar como linea de
pobreza el nivel de ingreso que separa al 20 o al 40% mis
pobre del resto de la poblaciSn.gj Segiin este criterioc existe
necesariamente un porcentaje de pobres constante y permanente.
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El tercer enfoque procura superar esta desventaja del
enfoque relativo sin abandonar totalmente la concepcidn rela-
tiva de la pobreza, Un ejemplo de este enfoque, que en clerta
medida es una combinaci®n de los dos anteriores, consiste en
fijar la linea de pobreza como un determinado porcentaje del
ingresc medio de la poblacidn,l0/ De acuerdo con este
criterio, mientras mds igualitaria sea la distribucifn del
ingreso, menor seri el nimero de pobres, cualquiera sea el
ingreso medio por habitante que exista en el pais.

c) El criterio elegido

En el estudio de cuantificacidn de la pobreza 6/ cuyos
resultados sirvieron de punto de partida al Proyecto, se eligid
un criterio absoluto, pero relacionado con el estilo de vida
prevaleciente. Ello condujo a estimar lineas de pobreza que
representan un juicio acerca de los niveles minimos aceptables
de satisfaccidn de un conjunto de mecesidades bdsicas, por
debajo de los cuales se registran situaciones de privacidn
efectiva que se consideran no sélo moralmente intolerables
gino criticamente degradantes de la condicidn humana.

Tal criteric supone, por otro lado, aplicar una norma
valorativa uniforme --aunque especifica en su definicidn para
cada pais-—, lo que permite superar el problema que plantea la
heterogeneidad de criterios de la definicifn de pobreza apli-
cados en los distintos paises. Ello resultaba m@s adecuado a
los propdsitos del Proyecto, que incluyen no s8loc la medicidn
y el andlisis de la pobreza dentro de un pais, sino también un
andlisis comparativo enttre paises.

Una vez adoptade un criterioc absoluto de pobreza es
necesario determinar cufles necesidades se consideran bdsicas
v qué niveles minimos de satisfaccidn de ellas se juzgan
adecuados, El costo que representa satisfacer las necesidades
seleccionadas seglin los niveles estipulados da origen a las
1ineas de pobreza. Es indudable que ambas decisiones suponen
un cierto grado de arbitrariedad. Comiinmente las necesidades
consideradas b&sicas incluyen un nficleo indispensable o irre-
ductible dentro de cada unc de los siguientes grupos de necesi-
dades:il/ alimentacifn, apua y alcantarillado, vivienda,
vestuario, calefaccifn e iluminaci®n, salud, educacidn,
artefactos y muebles de hogar, transporte, recreacidn y
seguridad social.

En el estudio mencionade se adoptd, para el trazado de
las iineas de pobreza, un métode basado en las necesidades de
alimentacifn. Este m&todo, cuyos antecedentes se remontan al
célebre estudic realizado por Rowntree en 1901 sobre la pobreza
en York,12/ consiste en determinar, sobre la base de los
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requerimientos nutricionales minimos, un presupuesto normativo
de alimentacifn y, a partir de €1, un presupuesto minimo para
responder a un conjunto de necesidades basicas.

Pese a no estar exento de dificultades,l3/ un enfoque
basado en consideraciones nutricionales ofrece grandes
ventajas: a) es relativamente sencillo, porque se refiere a
la mis esencial de las necesidades humanas; b) permite reducir
significativamente el grado.de arbitrariedad implicito en el
anflisis, y c) mediante una extensidn simple, puede emplearse
para analizar otras necesidades, Por éstas razones, las lineas
de pobreza usadas se basan en consideraciomes nutricionales.

Un estudico llevado a cabo por FAO/OMS estima las necesidades
minimas de energia y proteinas de las personas segiin sexo,
edad, peso, grado de actividad fisica, estado de enbarazo o
lactancia y calidad proteica de la dieta,l4/ Se establece allf
que esos requerimientos son necesarios para mantener a una
persona en buenas condiciones de salud.

Sobre la base de este estudio y considerando la composi-
cidn de la poblacidn por sexoc y edad, peso medio de las
personas, grado de actividad fisica, porcentaje de madres
embarazadas o en etapa de lactancia y calidad proteica de la
dieta en cada pais, pueden estimarse los requerimientos energé-
ticos y proteicos medios por habitante en los distintos
paises,15/ v determinarse para cada uno de ellos una canasta
de alimentos de bajo costoc. Para establecer dicha canasta se
consideraron tres criterios., Primero, la canasta debe satis—
facer las necesidades medias de energia y protefnas estimadas
en la forma descrita anteriormente. Segundo, la canasta debe
aproximarse a la estructura de la oferta interna de alimentos,
la cual corresponde al promedic de los hibitas de consumo de
la poblacidn. Tercero, los cambios gue se introduzecan a la
canasta con respecto a este promedio deben propender a
disminuir su costo. En sintesis, la canasta introduce norma-
tivamente dos tipos de modificaciones respbketo a la canasta
media del pais. Una tiende a que el contenido de calorias y
proteinas coincida con las necesidades minimas de estos ele-
mentos, y la otra procura abaratar su costo.lb/

El costo de adquisicidn de esta canasta en cada uno de
los paises considerados, obtemnido valufndola a los respectivos
precios minoristas, constituye un presupuesto minimo de alimen-
tacifn, El ingreso que sdlec cubre ese minimo corresponde a la
denominada 1Inea de indigencia o linea de extrema pobreza.
Dicha linea alcanza un nivel mayor en los sectores urbanos que
en los rurales debido a los iIndices diferencialeé de precios
en esos dos sectores. Sin embargo, es indudable que esg,line.a
de indigencia o extrema pobreza no es suficiente para-Abordar
el problema de la pobreza, Ya A, Smith 17/ distingula entre
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lo que es 'mecesario para la mantencifn de la vida" y "cosas
que las reglas de decencia establecidas han hecho necesarias”,
Siguiendo esta misma 1¥nea de pensamiento, Sen 18/ distingue
entre una linea de pobreza nutricional y una linea de pobreza
cultural. La primera de ellas corresponde a la linea de indi-
gencia descrita anteriormente.

Para obtener una linea de pobreza (en el sentido cultural
indicade por Sen), que represente un presupuesto minimo de
gasto para cubrir el conjunto de necesidades bfsicas --no sblo
las nutricionales-- se utilizd una relacifn normativa entre el
consum® en alimentos y el consumo total, de acuerdo comn.el
método desarrollado pioneramente por Orschansky.l9/ El método
consiste en determinar, a partir de encuestas sobre presupuesto
familiar, el porcentaje del ingreso total de los pobres que
éstos gastan en alimentos. El costo de la canasta minima de
alimentos dividido por este porcentaje da origen a ia 1inea de
pobreza. Segiin encuestas de presupuestos familiares se estima
que las familias pertenecientes a los estratos de bajos ingresos
gastan en alimentos cerca del 50% de su ingresc en las zonas
urbanas y cerca del 60% en las rurales, Basindose en estos
datos, se ha fijade la linea de pobreza en las zonas urbanas
y rurales en un nivel equivalente al doble y a siete cuartos
de las respectivas lineas de indigencia.

En otras palabras, las familias indigentes son aquellas
que aun cuando asignaran la totalidad de sus recursos a la
compra de alimentos, no satisfarian sus necesidades nutricio-
nales minimas, Las familias pobres son aquellas cuyos hdbitos
de gasto en alimentos y sus otros gastos de consumo no les
permiten satisfacer sus necesidades nutricionales minimas,

Una vez determinadas las lineas de indigencia y pobreza,
es necesario seleccionar una variable para contrastarlas a fin
de identificar v cuantificar las familias en estado de indi-
gencia y pobreza., La riqueza, el ingreso y el consumo de las
familias representan tres opciones para abordar esta tarea.

El criterio central para dilucidar esta alternativa consiste
en establecer cuil de ellas wide o refleja mejor el nivel de
bienestar de la familia.

A la luz de este criterio, el ingreso permanente consti-
tuye la mejor variable para medir el bienestar, puesto que
incorpora el concepto de riqueza y la rentabilidad que puede
obtenerse de &sta y al mismo tiempo elimina las variaciones
transitorias del ingreso. Dadas las dificultades implicitas
en la estimacién de la riqueza y del ingreso permanente a
partir de las encuestas de hogares, se descartaron estas
variables como indicadores de bienestar y sdlo se mantuvieron
las de ingreso corriente y consumo corriente,
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Entre los aspectos que interesa analizar para evaluar la
conveniencia relativa de estas dos variables se pueden citar
la precisifn de los datos obtenidos a trav@s de su aplicacidn
en las encuestas de hogares, el fendmenc de ahorro negativo o
"desahorro" que se observa em los grupos de bajos ingresos de
los paises en desarrollc, las variaciones tramsitorias de ambas
variables, el ciclo de vida en relacidn con el comportamiento
del ingreso y consumo, etc.

En definitiva, en el estudio preliminar sobre cuantifi-
cacidn de la pobreza,6/ se optd por utilizar el ingreso
corriente como variable representativa del bienestar material.
Esta decisifn se basd fundamentalmente en consideraciones de
orden practico, ya que eran escasos los paises en Latino-
am&rica que contaban con encuestas recientes de consumo o
presupuesto familiar, por lo que la opcidn de utilizar la
variable consumo habria restringido enormemente la cobertura
de este estudio. La principal dificultad de utilizar el
ingreso corriente para calificar el nivel de pobreza de las
familias es el sistemdtico y significativo ahorro negativo que
registran las encuestas de consumo o presupuesto familiar para
la gran mayoria de las familias y particularmente para las
familias de ingresos bajos. Existen muchas hipStesis para
explicar las causas y el alcance de este fendmeno., La primera
de ellas postula que los grupos de bajos ingresos se endeudan
con los grupos de altos ingresos para financiar el consumo que
excede de sus ingresos. Una segunda hipdtesis plantea que el
grupo gue incurre en ahorro negativo es siempre un grupo
distinte en diversos momentos del ciclo de vida, por lo que la
situacidn se compensa cuande se.considera al grupc en su
conjunto. Finalmente, una tercera hipbtesis postula que en lag
encuestas todos los grupos declaran ingresos menores que los
reales, Los de ingresos bajos porque subestiman el ingresc en
especies y la produecidn para el autoconsumo, y los de ingresos
altos por razones tributarias.

Las dos primeras hipStesis son claramente insuficientes
para explicar la magnitud y el alecance del fendmeno examinado.
Por otra parte, al comparar los ingresos declarados enm las
encuestas de hogares con los ingresos registrados em las
cuentas nacionales se aprecia inequivocamente la amplitud del
fenfmenc lo cual refuerza lo planteado por la diltima
hipétesis.20/

4 los efectos de identificar y delimitar la pobreza se
utilizd el concepto de ingreso total disponible de las
familias, que permite corregir las distorsiones en la declara-
cidn de ingresos que registran las encuestas de hogares, de
manera de hacerlas mas compatibles con las cuentas nacionales
del pais y afno respectives, La correccidn del factor por
subdeclaracidn se ha hecho con el maximp grado de desagregacidn
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que permite la informacidn disponible, estableciéndose distin-
ciones al menos por fuentes de ingreso y segin la calidad de
agricola o no agricola del sector en que se generan los
ingresos. '

El concepto de ingreso registrado en algunas de las
encuestas que se utilizaron para medir y elaborar los perfiles
de pobreza no corresponde al de ingreso total disponible. En
estos casos, ademf3s de corregirse el problema de subdeclaracidn
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 modificaciones incluyen
correcciones por concepto de ingresos en especies, produccidn
para el autoconsumo, ingresos provenientes de ocupaciones
secundarias, ingresos imputados por posesidn de vivienda,
transferencias, ingresos de capital, etc. La exactitud y
precisidn de este proceso de correccidn ha dependido de la
informacidén que suministren las mismas encuestas y otras
fuentes de informacidn.Zl/

La familia u hogar constituye indudablemente la unidad de
anilisis m#@s relevante para el estudio de la pobreza, Aun
cuando interesa mis estudiar los niveles de bienestar de las
personas, sabemos que &stos dependen mds del nivel de ingreso ’
de las familias a las cuales pertenecen esas personas que de
sus niveles de ingreso respectivos,

Es indudable que para que el ingreso familiar total
refleje correctamente el nivel de bienestar material, &ste debe
ser ajustado de manera de tomar en consideracifn las diferencias
de tamaiio y estructura de las familias., Idealmente, este ajuste
deberia considerar la posibilidad de que existan economias de
escala en el gasto con respecto al tamafio de la familia, y de
que se pueda medir este {iltimo en unidades adulto-equivalente
que permitan considerar las diferencias seglin el nimero de
adultos, adolescentes y nifios, y por sexo, gue caracterizan
a los hogares,

Sin embargo, como se menciond anteriormente, las lineas
de indigencia y pobreza se establecieron por habitante para el
promedio nacional, sin considerar ni el sexo ni la edad de cada
persona en particular. Dada esta situacidn, no tiene sentido
considerar la composicidn por edades y sexo del hogar para
definir el ingreso disponible por habitante, el cual serid
simplemente definido como el cuociente entre el ingreso familiar
total disponible y el ndmero de personas que componen el hogsr.
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En resumen, se ha utilizado la variable ingresc dispo-
nible por persona para medir las diferencias de nivel de vida
o de bienestar material entre las familias. Todas aquellas
familias cuyo ingreso por habitante est& por debajo de la
linea de indigencia serdn consideradas indigentes. Aquellas
familias cuyo ingreso por habitante se encuentre entre las
lineas de indigencia y pobreza se considerarin pobres, y
finalmente, aquellas cuyo ingreso por habitante exceda la
linea de pobreza serdn consideradas no pabres.

Es importante destacar dos posibles sesgos en la metodo-
logia utilizada. Primero, si las familias pobres son de tamafio
mayor que las familias no pobres, el hecho de ne considerar las
economias de escala del gasto con respecto al tamafdo de la
familia implica que el ingreso por habitante de las familias
pebres subestima sus verdaderos niveles de bienestar en
relacidn con este mismo indicador para las familias no pobres.
Segundo, si los nifios representan un porcentaje mayor gque el
resto de los miembros del hogar en las familias pobres que en
las no pobres, no considerar la unidad adulto-equivalente para
computar el ingreso por habitante supone una segunda subesti-
macidn por parte del dltimo de los niveles de bienestar de
las familias pobres en relacidn con este mismo indicador para
las familias no pobres.

Tanto la clasificacidn de las familias pobres y no pobres
como el nimero de familias en condiciones de pobreza difieren
notablemente si se emplea el ingreso familiar por habitante o
el ingrese familiar total como criterios de medicidn de la
pobreza. Estas variaciones se deben a las motables diferencias
existentes en cuanto a tamafio del hogar que caracterizan a las
familias pobres y no pobres.22/

d) la incidencia y severidad de la pobreza

Una vez determinadas las lineas de indigencia y de
pobreza para cada uno de los paises considerados en el estudio,
se compararon con la distribucidn del ingreso familiar porx
persona ¥y asi se determind la cantidad de personas cuyo ingreso
era inferior a las lineas de pobreza e indigencia. La magnitud
o incidencia de la pobreza se obtuvieron calculando el porcen-
taje de personas que estdn bajo la linea de pobreza respectiva
en relacidn con la poblacién total.

Este indice no registra la gravedad o grado de la
pobreza, esto es la medida en que la linea de pobreza excede
del ingreso medio por habitante de los pobres y, ademis, es
insensible a las redistribuciones de ingreso entre los grupes
pobres.
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Para corregir parcialmente estas deficiencias se calculd
otro Indice 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 linea de
pobreza, Las mi3s comunes lo expresan como porcentaje de algiin
concepto de ingreso. Asi, el déficit de pobreza puede expre-
sarse como porcentaje del ingreso nacional, del ingresc total
de las familias no pobres o del ingreso de las familias no
pobres una vez descontade un monto equivalente a la linea de
pobreza. Estas relaciones reflejan el porcentaje del ingreso
de las familias no pobres dentro del ingreso total y el porcen—
taje del ingreso de las familias no pobres por encima de los
niveles de pobreza que seria necesario redistribuir para que
todas las familias pobres alcanzaran la linea de pobreza.

También es pesible expresar el déficit de pobreza como
porcentaje de los ingresos tributarios, del gasto total o del
gasto social del gobierno, lo que refleja de alguna manera la
capacidad de &ste para abordar el problema de la pobreza,

En estas relaciones se supone que las transferencias se
realizan sin que se produzcan filtraciones de ingreso de los
grupos no pobres a los grupos pobres, lo cual no corresponde a
la realidad. Esto significa que el porcentaje de los ingresos
necesarios para cumplir tal tarea normalmente excede el que
reflejan los dé&ficit en un monto que depende de la magnitud de
las filtraciones en el proceso de transferencia.23/

El déficit de pobreza es sensible tanto a las modifica-
ciones del nimero de pobres como a los cambios en la gravedad
de la pobreza, vy representa en este sentido un adelanto
respecto a la incidencia de pobreza. Sin embarge, los cambios
simultdneos en el nimero de pobres y la gravedad de la pobreza
pueden anularse y por ende no alterar el indice. Al igual que
la incidencia de pobreza, este iIndice no capta las redistribu-
ciones que puedan ocurrir al interior del grupo de pobres, lo
que implica que una transferencia de ingreso desde los grupos
menos pobres hacia los més pobres ne altera el indice,

Todos estos Indices representan una medicidn estitica de
la pobreza, es decir, excluyen los aspectos dinfmicos relacio-
nados con la movilidad vertical de las personas. Los perfiles
de pobreza permiten captar ciertos aspectos de estos elementos
dindmicos relacionados con la edad del jefe del hogar y con lo
que podria denominarse ciclos de vida de la pobreza, y
sugieren que la probabilidad de la pobreza esti relacionada
con la etapa de la vida en que se encuentre cada hogar o
persona.24/ -
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e} . Los perfiles de pohreza

Por esta razbn se realizaron estudios sobre algunos
paises que incluyen una caracterizacidén de los hogares en
situacidén de indigencia y pobreza,25/ Esta caracterizacidn
en perfiles de pobreza estd dirigida a describir los rasgos
comunes que permitan identificar los grupos pobres. Dichos
grupos deberfan ser lo suficientemente homog€neos para
constituir grupos objetivo de las politicas de alivio a la
pobreza. Por otra parte, la identificacidn de estos grupos
debe ser lo suficientemente operativa como para permitir que
se formulen politicas de alivio a la pobreza que lleguen efec-
tivamente a los grupos seleccionados.

Los perfiles de pobreza que se elaboraron permiten
caracterizar o describir los hogares de acuerdo con una serie
de caracteristicas personales relativas al emplec del jefe de
hogar, tales como sexo, edad, educacifn, tipo de actividagd
econfémica, categoria del empleo, rama de actividad econdmica,
ocupacidn, nivel de subempleo, etc. Una descripcidn como ésta
tambi&n toma en consideracidn otras variables sccialés y demo-
grificas que corresponden mds al hogar en su conjunto que al
jefe en particular, Estas caracteristicas incluyen la ubica-
cifén geografica del hogar, su cardcter de urbamo o rural, su
tamafio, el nilmero de miembros ccupados del hogar, el grade de
hacinamiento en el hogar, el tipo de vivienda, el régimen de
tenencia de la vivienda, etc. Uno de los objetivos secundarios
de esta caracterizacidén de la pobreza es encontrar variables
de fdcil observacifn dque est&n lo suficientemente correlacio-
nadas con los niveles de pobreza como para reemplazar parcial-
mente el ingrese por habitante de cada hogar como criterio de
definicidn e identificacién de la pobreza.

Finalmente, los jefes de hogar representan sdlc una parte
de los miembros ocupados de los hogares indigentes y pobres.
Los demis miembros cocupados se pueden clasificar en dos grupos:
las esposas de los jefes de hogar y otros perceptores secun-
darios. A los propOsitos de formulacidn de una politica inte-
resa también conocer las principales caracteristicas de estos
dos grupos, por lo que los estudios realizados tambi&n incluyen
un perfil o caracterizacidn de cada uno de ellos.

2, Cuantificacidn y perfil de la pobreza en
América Latina alrededor de 1970

El estudic preliminatr ya citado 6/ incluyd la determinacidn de
las lineas de pobreza en once paises v la cuantificacidn de la
incidencia de la pobreza en las dreas urbanas y rurales de
esos paises,
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Las lineas de pobreza se expresaron en moneda de cada
pais con el objeto de permitir comparaciones con los ingresos
de los hogares, Sin embargo, a los efectos de comparar entre
51 las lineas de pobreza y también con lag estimadas por otros
organismos internacionales, se procedid a convertirlas a
délares., Esta conversidn se hizo siguiendo dos criterios.

En el primero se utilizaron los tipos de cambio medios que se
emplearon para las importaciones de cada pais y, en el segundo
se usd el de paridades de poder adquisitivo calculado por la
CEPAL. En el cuadro 1 figura la informacidn de las lineas de
pobreza expresadas en moneda de cada pais para 1970, y en el
cuadro 2 aparece la misma informacidn expresada en d&lares de
acuerdo con los dos criterios indicados.

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

a) La dimensidn de la pobreza absoluta

La comparacidn de las lineas de pobreza con los datos
nacionales de distribucidn del ingreso familiar por persona
revald que aproximadamente un 40% de los hogares latinoameri-
canos vivian en situacidn de pobreza absoluta, esto es, que
no podian satisfacer sus necesidades bidsicas, y que un 19% de
los hogares se encontraban en situacifén de indigencia, es decir
que su ingreso total era insuficiente para adquirir la dieta
minima alimenticia.27/

El cuadro 3 contiene las estimaciones de la incidencia
de la pobreza alrededor de 1970 para once paises que repre-
sentan el 80% de la poblacidn de la regidn y aproximaciones
para el total de América Latina. Puede apreciarse el cardcter
rural de la pobreza latinocamericana alrededor de 1970. A pesar
de que en ese afio la poblacifn rural era aproximadamente el 42}
del total, el porcentaje de pobres rurales era de 627%, lo que
correspondia aproximadamente a 72 millones de personas. La
acelerada urbanizaci®n que persiste en la regidn ha traido como
consecuencia un cambio en las proporciones anteriores, pero
aun asi la incidencia de la pobreza rural sigue siendo relativa-
mente mavor que la urbana,

En el mismo cuadro se distingue entre pobreza e indi-
gencia, incluyéndose el primer concepto en el segundo., Asi,
por ejemplo, en el caso extremo de Honduras la mayor parte de
los pobres eran indigentes. En Brasil y Perl la mitad de los
pobres eran indigentes; en Colombia, Venezuela y México cerca
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Cuadro 1

LINEAS UE POBREZA ¥ LIREAS DE TNDIGENCLA: PRESUTUESTOS AMUALES POR
PERSORA ESTIMADOS A PRECIOS DBE 1970

(Honedas nacionales)

Lineas de pobrezn Lineas de indigencia
Area N Ares i N
Promed fo Promed e o Promedin Pramedio
aseropo- urbana Reval nacional merrapa urbane Rural nacianal
litana litana
Argemtina 952 942 620 B4 471 &7 354 445
Rrasil B30 B0 saa 132 445 445 116 i
folonbia 3226 3 110 2121 2 693 1613 1 3555 1212 1412
Costa Rica 1296 1 262 86% 1 008 646 631 485 540
Chile 2 920 2 84D 1 914 2 566 1 460 1 520 1 095 12323
Ezuador 4 220 4 080 27372 3 114 2 110 2 0a0 1 5g4 1 274

fandutag 380 366 249 28B4 1%0 183 142 153
Héxico 2 N 234 13521 1 983 1157 1ur L1 022
Peri 7 016 6 826 4 606 5 716 3 508 341 Z 632 022
Lruguay 56 984 56 084 37 399 5% 225 28 492 28 452 21 26 782
Veazzuela 1292 ¥ 248 B4% 1 136 (21 624 &85 5B4

"~
o

-

Fuente: Oocgr Altimir, La dimensifn de 1a pobreze en Aofrica latipa, Serie Cusdernos de la CEPAL, H' 27, Santiago de Chmile,
1979,

del 40% estaban en esa condicifnj encontrindose en el extremo
més faverable el caso de Argentina, em que poco mas del 10%
de los pobres eran indigentes.

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

b) Dimensidn de la pobreza relativa

Hasta aqui se ha hecho referencia a la pobreza absoluta
que, como se ha sefialado, es el concepto que se usari a los
fines de hacer comparaciones entre paises. S$in embargo, es
@til dar una idea de la pobreza relativa al interior de cada
pais, puesto que ello refleja mejor las condiciones realeg de
desigualdad que perciben los habitantes al presentar sus
demandas .

Un indicador corrientemente aceptade de la disponibi-
lidad efectiva de recursos econdmicos de un pais es el ingreso
medio por persona. Por lo tanto, es interesante conocer la
relacién que existe entre las lineas de pobreza abscluta calcu-
lada para cada pais y el correspondiente ingreso medio dispo-
nible por perscna, Obviamente que en la medida en que el
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ingreso medio se acerca a la linea de pobreza, la pobreza
absoluta adquiere un caridcter masivo y existird una mayor
dificultad para superarla. Por el contrario, mientras mayor
es la distancia entre la 1inea de pobreza vy el ingreso medio
de un pais, se hace mis posible recurrir a recursos nacionales
para superarla y el problema radica mis en la distribucién de
los recursos que en su disponibilidad global.

El resultado de estas comparaciones, que se aprecia en
el cuadro 4, muestra que la dimensidn relativa de la pobreza
de los paises de Am@rica Latina es bastante mis uniforme que
cuando se presenta en términos absolutos, La pobreza relativa
ge calculd utilizando el criterio de considerar pobres a los
habitantes de los hogares con ingreso inferior a la mitad del
ingreso promedio. Para eliminar la excesiva influencia que
tiene en algunos paises la magnitud de la pobreza rural, se
presentan separadamente los porcentajes de las dreas urbanas.

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

Cuadra 7

LINEAS DE PODREZA ¥ LINEAS DE INDIGENCIA: PRESUPUESTOS ANUALES
POR PERSOMA A PAECIOS DE 1930

(DGlares)
- I, Canversidn pediante tipos de cambio af 1I. Cosversifin mediante paridades de poder adquisitivol/

Lineas de pobreza Tireas ce i.lﬂdlg;nm.ﬂ Tineas de pobreza Linees dc indigencid
Areg Pro- Fro~  Area Pro- Pro- Area Pro- Pro~ Area Pra- Pro—
e o ele el welle aueqrelle wire wlo g melln ere selie g ol

ting  no aal tana re nal tana no nal tana ng aal
Argentina 249 249 164 23 124 124 93 117 19 e 10 296 160 160 120 151
Braail 197 197 130 162 98 93 n a3 115 215 142 i 197 o B1 23
Colombio 17 170 116 47 a8 L 4] Ik 302 291 199 251 151 140 113 132
Coata Rica 196 190 128 152 96 95 13 8z 253 248 167 108 127 114 95 106
Chile 236 249 168 225 128 123 96 116 269 281 176 236 134 171 101 122
Ecuader 219 213 145 1n 110 106 81 L4 301 FEaN 198 237 151 14 113 127
Honduras 190 183 125 142 o5 9z n 77 217 209 is2 162 109 103 81 B3
Hérico 185 179 122 157 22 89 70 B2 761 252 171 221 130 126 28 115
Perd 181 176 119 148 91 88 B 7B 28 222 130 146 114 111 85 98
Uruguay 234 234 153 214 117 117 L] 110 287 287 188 263 141 143 108 115

Venazuela 87 177 189 52 144 13 108 130 326 ils 214 287 162 159 122 a7

Fuente:! Opcar Altimir, La dimeneion da le pobreza en Amfrica Latina, Serie Cuadernos de 1a CEPAL, N° 27, Sanriago de Chile,
1979,
a} Se utillzan los tipos de canbic wedina de imparracibn en 1370,

b/ Paridades de poder adquisitive (PPP) en el gaste PIB on 1970 que utiliza la CEFAL (1%77) pera la comveralfn del ingreso
real de low paises latincanericanos & unz meneda comin.
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Cuadro 3

ESTIMACIONES. DE LA POBREZA EN PATSES DE AMERICA LATINA,
ALREDEDOR DE 1870

Déficit de
pabreza co-
o porcen-
taje del in-

Parcentaje de hogares

Porcentaje de hogares
bajo la linea de

bajo la 1inea de

Pais pobreza greso de los indigencia
hogares
Urbane Rural Nacional Nacional Urbano Fural Naecional

Argentina 5 19 8 0.6 1 1 1
Brasil 35 73 43 7.0 15 42 25
Colombia 38 54 45 8.0 1y 23 18
Costa Rica i5 30 2y 3.5 5 7 G
Chile 12 25 17 2.1 3 11 6
Honduras 4o 75 65 17,4 15 57 k5
MéExico 20 45 3y LTS 6 18 12
Perd 28 68 50 11.8 g 39 25
Panand 3g 8.1 . e 25
Uruguay 20 L 4
Venezuela 20 36 25 2.5 6 19 10
América Latina 26 52 40 . 10 34 19

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

Por otra parte, la relacidn entre las lineas absclutas
de pobreza y el ingreso medio disponible por habitante: pone
de manifiesto.la mayor o menor dificultad que tiemnen los
paises para superar la pobreza desde un punto de vista
econdmico. En una primera categoria se encuentran Argentina,
México y Uruguay; a continuacidn Costa Rica y Chile; seguidos
por Brasil, Panami, Perd y Venezuela; y al final de esta
clasificacifn estidn Colombia y Honduras. Es interesante
destacar que esta clasificacifn es difereante de la que se
obtiene al hacer el mismo ejercicic con los resultados que
aparecen en el cuadro 3 en la columna referida a los porcen-
tajes nacionales de hogares bajo la linea de pobreza.

En este sentido es sorprendente el casoc de M&xico que
aparece con un porcentaje de pobreza absoluta que duplica el
de Chile, por ejemplo, y en cambio estd en una posicién
bastante mds favorable que ese pais en el caso de la relacidn
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del ingreso medio con la 1linea de la pobreza, También hay una
diferencia en el caso de Colombia aunque no tan notable como

en el casc anterior, Esto quiere decir que no hay una relacidn
inexorable entre la posibilidad econfmica de superar la pobreza
v la incidencia de la pobreza, lo cual estd indicando que
algunos paises han logrado reducir el percentaje de pobreza
absoluta en mayor propercidn que otros que, desde el punto

de vista de la disponibilidad de recurses, habrian estado en
mejores condiciones dado el mayor margen redistribuible que
refleja la diferencia entre el ingreso medic y la 1inea de
pobreza.

c) El grado de pobreza

Como ya se ha senalado anteriormente, la incidencia de
la pobreza mo indica el grado de pobreza, Es decir, dos
paises con igual incidencia de pobreza pueden tener un grado
de pobreza muy distinto, lo que se reflejaria emn la mayor o

Cuadro 4

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

Hogares con ingreso inferior

Relacifn entre las liness a la mitad del ingreso
absolutas de pobreza promedio
Pais ¥y el ingreso medio
disponible por Total Areas
persona del pais urbanas
% (%)
Argentina 0.28 28 27
Brasil 0.46 54 ©h2
Colombia 0.62 48 u3
Costa Rica 0,36 a5 3
Chile 0 37 39 28
Honduras 0.58 58 4o
México 0.30 ug U
Panamé 0.4k y7 .-
Perg 0.43 ug 3u
Uruguay 0.31 e 25
Venezuela 0.4 38 37

fuente: 0. Altimir, "La pobreza en Am&rica Latina: un examen de conceptos ¥
datos", Revista de la CEPAL, N° 13, Santiago de Chile, abril de 1981.
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menor distancia entre el ingreso medio de los pobres y las
lineas de pobreza, Esto es lo que se ha denominado déficit de
pobreza y que aparece como porcentaje del ingreso de los
hogares en el cuadro 3. Este indicador muestra en forma
aproximada la mayor o menor dificultad que tiene un pais para
superar la pobreza, desde un punto de vista econfmico.

Sin embargo, el d&ficit de pebreza da una imagen opti-
mista respecto a los recursos necesarios para superar la
pobreza, pues no considera las filtraciones hacia grupos mno
pobres ni las inversiones que deberfan realizarse para que la
transferencia de ingresos encuentre su contrapartida real
{un ejemplo destacado de esto (ltimo es el de las inversiones
en vivienda), ni el costo administrativo en que se debe
incurrir para transferir recursos entre los distintos grupos
sociales.

A pesar de las limitaciones sefialadas, el dé&ficit de
pobreza permite apreciar Srdenes de magnitud, En algunos cascs
muestra que la superacién de la pobreza absoluta en Am&rica
Latina es asequible desde un punto de vista econdmico. En
esos casos cada vez m3s el problema es de distribucifn y, por
lo tanto, su resolucidn deslinda mds con la voluntad y capa-
cidad politica para realizar los cambios estructurales que con
la restriccidn de recursos.

Mrededor de 1970 el dé&ficit de pobreza expresado como
porcentaje del ingreso total de los hogares era relativamente
bajo en Argentina, Costa Rica, Chile, M&xico y Venezuela,
fluctuando entre 4% para Meéxico y 0.6% para Argentina, En una
situacidn intermedia se encontraban Brasil, Colombia y Panami,
con un porcentaje que fluctuaba entre 7 y 8%. En cambio, Perd
v especialmente Honduras tenian un alto d&ficit de pobreza que
fluctuaba entre 12 y 14% del ingreso total de los hogares en
los respectivos paises.

. Una estimacifén realizada sobre Am&rica Latina en su
conjunto dio comec resultado gque el d&ficit de pobreza repre-
sentaba poco mids del 5% del ingreso total de los hogares de
la regidn. ILste porcentaje, aparentemente reducido, habria
gue multiplicarlo a lo menos por seis si se deseara expresar
el déficit de pobreza como porcentaje de la recaudacién
tributaria. El casc extremo estaba representade por Honduras,
en que el daficit de pebreza como porcentaje de la recaudacidn
tributaria del pais era 216%,

Los antecedentes anterjores dejan de manifiesto una vez
mis la heterogeneidad de AmBrica Latina y ademds muestran que,
si bien los paises que han llegado a un grade de desarrolle
relativo mayor tienen una posibilidad real de abordar un
programa de superaciin de la pobreza, el resto de los paises
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se encuentra en condiciones econfmicas precarias y en algunos
casos imposibilitados para enfrentar el problema de la pobreza
con sus propios recursos,

d) Perfiles de pobreza

Los estudios realizados sobre perfiles de pobreza
comprenden el frea metropolitana de Buenes Aires y las zonas
urbanas y rurales de Costa Rica, Colombia, Panami y Venezuela,
Los perfiles de infancia y juventud se refieren a los mismos
paises con excepcifn de Panami.28/

El propfsito de estos estudios fue caracterizar a las
familias pobres y no pobres en términos de variables sociales,
econdémicas y demogridficas. A continuacidn se destacan los
rasgos més importantes gque pueden contribuir a la identifica-
cibn de grupos objetivo vy a la formulacidn de politicas. La
informacidn se ha recogido de las encuestas de hogares reali-
zadas alrededor de 1970,

En una primera aproximacldén se puede decir que del total
de pobres, alrededor de 55% eran menores de 15 afios, 42% tenia
entre 16 y 60 afos y 3% era mayor de 60 afios.

En el total de la poblacidn de Am&rica Latina los menores
de 15 anos alcanzaban a 40% de la poblacidn, los del segundo
grupo a 54% y los mayores de 60 afies, a 6%. Este dltimo grupo
tiene una tendencia a ser cada vez mayor dado el aumento en la
esperanza de vida que han experimentado todos los paises de
la regidn.258/

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 nifiez v la juventud, son diferentes entre si, como también
lo son éstas de aquellas dirigidas a las personas de edad
adulta y de las que est@n orientadas a atender los problemas
propios de la vejez,

En el grupo de edades de los menores de 15 afos en los
hogares pobres se destaca la alta proporcidn que correspondia
a los nifios menores de 6 afios, ya que una de cada cuatro
personas pobres era menor de seils afios y la mitad de los nifios
menores de seis afos eran pobres. Estas cifras por si solas
demuestran la prioridad que tiene ese grupo etario en las
politicas de superacién de la pobreza, A este aspecto cuanti-
tativo hay que agregar que de la informacidn disponible se
deduce que los efectos negativos de la pobreza se hacen mis
riesgosos durante el embarazo y los primeros tres afes de vida.
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Ciertamente que los nifos no constituyen un grupo aislado
¥y que en buena medida su situacidén de pobreza deriva de las
condiciones generales del hogar y en forma muy especial de las
personas de edad adulta que estin en condiciones de trabajar.
Por ello en los estudios de perfiles de pobreza se presta
atencién preferencial a las caracteristicas de ese grupo
etario.

Los ingresos de les hogares pobres provienen casi exclu-
sivamente de su trabajo, v dade que el ingreso por persona de
los hogares ha sido la variable utilizada para definir la
pobreza, interesa saber las causas que explican los diferen-
ciales de ingreso entre los hogares pobres y no pobres. El
anilisis empirico muestra que mis de la mitad de dichos dife-
renciales se explican por las caracteristicas personales
(educacidn, edad, sexo, experiencia) y por el empleoc (drea
urbana o rural, tipo de actividad econdmica, tamaiic de la
empresa vy otras). EL resto de las desigualdades se explica
bdsicamente por las diferencias de las tasas de participacién
en la fuerza de trabajo y de las tasas de dependencia, que
caracterizan a los hogares pobres y no pobres, Los primeros
s& caracterizan sistemiticamente por tener mayor tamaro,
mayores tasas de dependencia y menores tasas de participaci8n
en la fuerza de trabajo,30/

Se observa una fuerte interaccién entre las variables
sociales v demogrificas v la pobreza, siendo difficil determinar
si esas variables son causa o consecuencia de la pobreza.

Existe estrecha relacidn entre el desempleo y la pobreza.
Sin embargo, ©sta no se agota ahi. La gran mayoria de los
jefes de hogar indigentes y pobres estdn ocupados, pero uma
alta proporcidn de ellos estd en situacidn de subemplec. En
los casos estudiados los jefes de hogar que trabajan alrededor
de 19 horas semanales, aungue expresan su deseo de trabajar
mids horas, constituyen sobre el 50% de los hogares pobres,

En cuanto a algunas caracterlsticas personales y de
empleo de los jefes de hogar se destacan las siguientes: los
hogares encabezados por mujeres tienen una alta probabilidad
de ser indigentes. En los paises estudiados la proporcién del
total de hogares a cargo de mujeres se acerca al 20%; este
porcentaje fluctlia entre un 33 v un 50% en los hogares
indigentes,

Desde el punto de vista de 1la edad del jefe de hogar la
mayor probabilidad de pobreza ocurre cuando &stos tienen entre
25 y 40 antos. En estos tramos de edades se presentan simultd-
neamente tres condiciones negativas: menor ingreso, mayor tasa
de dependencia y menor tasa de participacidn,

29



El nivel de educacidn es una variable altamente correla-
cionada con los niveles de pobreza. La gran mayoria de los
jefes de hogar indigentes y pobres tenfan tres o menos afios de
educacifn. La pobreza dismimuia drdsticamente cuando el jefe
del hogar completaba su educacidn primaria. En este sentido
aparece la educacidn en el plano individual come un medio
eficaz para superar la pobreza.

Desde el punto de vista de la categoria ocupacional de
los jefes de hogar, mids de las tres cuartas partes de los
hogares pobres urbanos correspondian a asalariados privades,
especialmente obreros, y a trabajadores por cuenta propia.
En el sector rural, hay que agregar a las dos categorias
anteriores la de los pequenos propietarios agricolas,

Por filtimo, considerando la actividad econdmica, en las
zomas urbanas los pobres se concentraban en la construccidn,
en el comercio y en los servicios y como es obvio, en las
zonas rurales la mayor concentracifn se registraba en la
agricultura.

e) Algunas caracteristicas de la pobreza rural

Dada la magnitud y las peculiaridades de la pobreza rural
es ilustrativo identificar algunas de sus caracteristicas mis
destacadas:

i) La pobreza rural es mis heterogénea que la pobreza
urbana en cuanto a las formas y situaciones en que se
presenta.

ii) Su intensidad es marcadamente mayor que la urbana.
Se estima que mientras la pobreza rural al finalizar el decenio
pasado duplicaba en niimerc de hogares a la pobreza urbana en
cuante a hogares indigentes, la rural triplicaba a la urbana.

iii) Los niveles de ingreso en el sector rural se
reducen en términos reales o aumentan levemente, distanci&n-
dose cada vez mas de los ingresos promedios urbanos. Ello se
observa en varios paises de América Latina, lo que parece
estar relacionado con los sistemas aplicados de desarrollo
que favorecen el progreso urbano y el de los sectores rurales
de mayor nivel productivo representados por la moderna
agricultura empresarial.

iv) La caracteristica ocupacional mis destacada es el
subempleo debido a la estacicnalidad de las oportunidades de
trabajo, siendo las &€pocas de siembra y especialmente las de
cosecha las de mayor empleo.
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v) La pobreza rural se presenta con mayer intensidad
donde existen limitaciones en cuanto a la disponibilidad de
recursos naturales y especlalmente en condiciones ecoldgicas
adversas. Dentrc de &stas se destaca la aridez y las tierras
de laderas generalmente erosionadas.

vi) Se aprecia en varios paises que la pobreza rural
guarda relacidn con la marginacidn sociocultural. En general
las culturas indigenas se ven mds afectadas por la pobreza, y
en ellas es mds intensa y habitualmente tiende a agravarse.
Estas poblaciones suelen concentrarse en zonas refugics, en
las que cada vez la poblacifn presiona mis sobre los recursos
naturales disponibles. -

vii) Los habitantes rurales en condiciones de mayor
pobreza se encuentran entre los trabajadores agricolas tempo-
rales que carecen de tierras. Los asalariados permanentes sin
tierras son en general menos pobres que los anteriores; dentro
de los asalariados permanentes los que trabajan para pequefios
agricultores se encuentran comparativamente en un grado de
mayor pobreza que leos que trabajan para agricultores medianos
y grandes, Los aparceros, que no trabajan tierras propias,
parecen estar levemente mejor que los asalariados, y aun algo
mejor, aunque continflan siendo pobres, los arrendatarios de
pequenas porciones de tierra.

viii) Entre los propietarios minifundistas se concentra
una alta proporcifdn de los pobres rurales; sus grados de
pobreza estdn en relacidn inversa conm la cantidad y calidad
de tierra que poseen. En condiciones de igualdad, el agri-
cultor que explota una tierra ajena tiende a estar en peor
situacidn que el que es propietario. Las zonas de mayor
pobreza rural se caracterizan por la alta densidad del mini-
fundio y la elevada presidn de poblacidn sobre la tierra.
Estas caracteristicas estfn vinculadas a una mayor ocupacidn
de mano de obra por unidad de superficie.

ix) La evolucidn de la pobreza rural muestra una tenden—
cia al aumento del nimero de minifundios y a la reduccign de
sus tamahos promedio, caracteristicas que se aprecian especial-
mente en los paises con proporcidn mis alta de pobreza rural,
Seglin estimaciones del PREALC, en 1980 el 65% de la fuerza de
trabajo ocupada en la agricultura correspondia a las economias
campesinas, El minifundio parece ir siendo cada vez mds un
refugico para la fuerza de trabajo desplazada por la mecani-
zacidn y la pecuarizacién de la mediana y gran empresa contra-
tadora de mano de obra,

x) Las economias campesinas se caracterizan en general
por sus bajos niveles tecnolfgicos, e incluso por el deteriore
de tecnologias que les eran propias en el pasado. No obstante,
contribuyen con su produccifn a abastecer 41% del consumo
agricela urbanc y 32% de las exportaciones del sector.
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xi) La pobreza rural presenta menor cobertura de servicios
bdsicos prestados por el Estado que la pobreza urbana. En
especial se aprecia esto en educacidn, salud, infraestructura
de vivienda v saneamiento ambiental. La pobreza rural mno es
5610 consecuencia de la insuficiencia de ingresos, sino que
también de una notoria privacidn de servicios sociales bdsices.
Los niveles de satisfaccidn de necesidades bisicas son marcada-
mente mids bajos en las zonas rurales que en las urbanas. Ello
se aprecia especialmente en las tasas de analfabetismo y de
desercifn escolar. Ademds se observan notorias diferencias en
las tasas de mortalidad infantil, esperanza de vida al mnacer y
desnutricifn infantil; sin duda la calidad de vida es alli
marcadamente inferior a la existente en los sectores pobres
urbanos.

Por otra parte, los servicios de capacitacifn y de
asistencia t&cnica son de escasa cobertura, lo cual influye
en la baja productividad. Estc ocurre no obstante que se
aprecia una creciente participacidn de instituciones privadas
sin fines de lucro en la prestacidén de servicios agricolas.
Lamentablemente el desarrollo de t&cnicas mejoradas y la-orien—
tacidn de la investigacidn generalmente no se dirigen a favo-
recer a los sectores de pequeiios agricultores y a los minifun-
dios, lugares en que se concentra la pobreza rural.

La pobreza rural se ve enrn general mal abastecida de
bienes bésicos, de bienes de primera necesidad, Los alimentos
que no se producen en la localidad no se consumen o se deben
adquirir a costos superiores al de los niveles urbanos. Ello
provoca deficiencias en las dietas alimentarias, lo cual se
comprueba en el hecho de que la alimentacidn de los pobres
rurales es menos variada y se concentra preferentemente en
unos pocos alimentos producidos en el medio,

xii) La disponibilidad y el tipo de combustibles afecta
también a las zonas de pobreza rural, especialmente en los
medios dridos y en zonas en que se incrementa la presidn de la
poblacidn sobre recursos naturales escasos y en deterioro. No
es facil que estos sectores puedan abastecerse de combustibles
comerciales como sucede en el medio urbano.

xiii) En relacién con la familia, se aprecia que los
lazos de relacidn y dependencia son mis estables y permanentes.
Existe una estrecha dependencia de los hijos con respecto a la
familia, los que a su vez aportan desde temprana edad un
trabajo de gran valor para el hogar trabajando en agricultura
¥ ganaderia, recolectando combustibles (lefia), cuidando a los
hermanos mencres, etc. Esta funcidn familiar prematura del
nifio contribuye a incrementar la desercidn escolar rural.
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xiv} El rol de la mujer en las familias campesinas merece
un comentario especial.3l/ La mujer campesina, ademds de las
dificultades que enfrenta en el cumplimiento de las duras
tareas del hopar, hace una importante contribucién de caridcter
econfmico al mantenimiente de la familia. De acuerdo con los
censos agricolas de una muestra de ocho paises, la participa-
cifn femenina en la fuerza de trabajo alcanzaba a alrededor
del 19% durante el decenic de 1970.

Por otra parte, en estudios recientes de la FAD,32/ como
asimismo en otros estudios de casos,éi/ se ha demostrado que
alrededor del 30% vy en algunos casos hasta el 50% de la renta
familiar campesina es aportado por la mujer. Ademds, el 15%
de los hogares latincamericanos v el 20% de los caribefios
tienen una mujer como jefe de hogar y, en muchos casos, ha side
el ingreso aportado por la mujer lo que ha permitido que las
familias puedan superar la situacidn de indigencia.

Sin restar importancia al trabajo de la mujer pobre
urbana, es preciso destacar la transcendencia que tiene en
el bienestar de las familias campesinas el aporte que realizan
las mujeres.

3. Rasgos principales de la evolucifn de América
Latina y su relacifn con la pobreza

a) Cambios en la estructura productiva, en la urbanizacidn
y en el empleo

Los cdleculos realizados por la CEPAL sobre la base de
informaciones de los paises indican que el producto interno
brute del conjunto de los paises de Am&rica Latina ha crecido
en los tres decenijos pasados a una tasa de alrededor de 5.5%
por ano., A su vez, el aumento del producto por habitante ha
sido en promedioc de 2.6% al afio, con lo cual se ha duplicado
en un lapso de 28 amos.

El crecimiento del producto se ha sustentado en un incre-
mento persistente del coeficiente de inversidn, que pasd de
18% en 1950 a cerca de 25% al iniciarse el presente decenio,
El cambio en el nivel y estructura de la inversidn ha provo~
cado un proceso de transformacidn econdmica y tecnoldgica en
la mayor parte de los paises de la regifdn, siendo el proceso de
industrializacidn el factor que ha tenido mayor influencia en
dichas transformaciones.,

Adem@s de los cambios cuantitativos y cualitativos que se
han suscitade en la produccidn industrial, cabe también
destacar el cambio ocurrido en las exportaciones latincameri-
canas, que en los anos cincuenta estaban constituidas en mis
de un 95% por productos primarios; en cambio ya a comienzos
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del decenio de 1970, las exportaciones de bienes industriales
habian alcanzado a alrededor de 10 000 millones de dblares,
representando cerca del 20% de las exportaciones totales.

El sector agricola también ha sido -dinfmico, a pesar de
que su crecimiento ha sido inferior al de la economia en su
conjunto; ello ha determinade una disminucidn de su participa-
cidn en el producto interno, que de un 20% en 1950 pasS a un
11% en 1580, No ohstante, es preciso reconocer que el producto
interno agricola de la regifn crecif en términos absolutos
entre 1950 y fines del decenio de 1970 en 2.7 veces, en tanto
que la poblaci@n total crecid 2.2 veces y la poblacidn agricola
1.4 veces. Esto signific6 que la produccién agricola por
trabajador en el periodo indicado crecif mAs de 2% por afio.

A pesar del crecimiento de la produccifn agricola, las
importaciones aumentaron a razdn de 5.3% anual (1950-1980) y
en afios recientes, las compras de cereales (trigo, mafz, arroz,
sorgo y mijo) a alrededor del 60% del total de las importa-
ciones agricolas regionales.

Por su parte, el volumen de las exportaciones de productos
agricolas aumentd, en el perfodo analizado, a un ritmo anual
medio de 2,9%, Esta discrepancia en la tasa de crecimiento de
importaciones y exportaciones, conjuntamente con el deterioro
en la relacidn de intercambio de los productos agropecuarios,
ha significado que el saldo favorable de las exportaciones
sobre las importaciones sea cada vez menor en este sector.

Para completar la informacidn sobre la estructura del
producto interno de la regidn hay que considerar el aporte de
los servicios que en su conjunto, si se incluyen los basicos,
han llegade a representar alrededor del 56% del producto
internc bruto en 1980. El cuadro 5 permite apreciar la
evolucién del producto interno bruto por rama de actividad
en 1950, 1960, 1970 y 1980.

Es importante destacar la evolucidn del producto de la
industria manufacturera y de los servicios en general, entre
otras razones, porque en esos sectores se genera la mayor
proporcidn de los empleos urbanos, y porque precisamente en las
ciudades se ha producido un aumento mayor de la oferta de mano
de obra debide al incremento de sus habitantes. En efecto,
entre 1960 y 1980 las ciudades de 20 mil y 50 mil habitantes
duplicaron su poblacifn. Asimismo, las ciudades de mis de
250 mil habitantes cuadruplicaron el niimero de habitantes en
el mismo periodo y su participacidn en la poblacidn urbana
total aumentd en un 50%, alcanzando a uno de cada tres

ciudadanos en 1980 (en 1960 la proporcidn habfa sido umno de
cada cinco).
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Cuadro 5
AMERICA LATINA: PRODUCTO INTERNO BRUTO POR RAMAS DE ACTIVIDAD, 1950, 1970 Y 1980
{Millenes de ddlares de 1970)
19530 af 1960 1970 1880
Valor % Valor % Valor % Valor %
Agricultura, caza y pesca 12 373.8 19.8 17 240.6 15,9 24 179.7 13.9 34 055.2 11.0
Minas y canteras 2 191.4 3.5 4 200.3 4.1 6 293.0 1.6 3 867.0 7.9
Industrias manufactureras 11 269.7 18.1 20 820.8 20.4 40 701.5 23,4 76 147.2 24,5
Construccifn 3 447.9 5.5 5 670.9 5.5 9 2%2.9 5.3 18 665.7 6.0
Subtotal bienes 29 282.8 46.9 47 932.6 46.9 80 467.1 46,3 137 735.1 44.3
Electricidad, gas, agua,
servicios sanitarios 523.0 0.8 1197.6 1.2 2 976.6 1.7 7 457.2 2.4
Travaporte y comunicacicnes 4 399.9 7.4 7.039.7 6.9 12 101.,0 7.0 25 311.0 8.1
Subtotal servicios b8sices 5 122.9 8.2 8 237.3 8,1 15 077.6 8.7 32 768,2 10.5
Subtetal industrial 22 031.9 35.3 38 929.3 38,1 7L 265.0 41,0 136 448.0 43.9
Comercio y finanzas 11 824.2 19.0 19 814.5 19.4 34 9244 20,1 63 710.6 20.5
Propiedad de la vivienda 4 711.5 7.6 7 772.0 7.6 12 7112.0 7.3 21 5%5.0 6.9
Administracifn piblicay defensa 5 038.9 8.1 7 966.5 7.9 12 391.2 7.1 21 547.3 6.9
Otros servicios 6 411.5 1.3 10 539.7 10.3 18 295.4 10.5 33 3B3.6 10.7
Bubteotal otrod servicios 27 986.1 44,9 46 092,7 45,1 78 323.0 45.0 140 236.4 45,1
Subtotal servicios b/ 33 109.0 53.1 54 330.0 53,1 93 400.6 53.7 173 po4.é 55.7
Total 62 3591,8 100.0 102 262,46 10G.0 173 B67.7 100,0 310 739.7 100.0

Fuente: CEPAL, Divisidn de Estadisticas, Seccidn de Cuentas Nacionales,

a/ Cifras sujetas a revisién.
b/ Comprende servicios bdsicos y otros servicies.



La tasa media anual de crecimiento de la poblacidn
urbana ha sido considerablemente mds alta que la de la pobla-
cidn total durante los Gltimos decenios y continuard signdolo
aun despufs del afio 2000.34/ Hacia fines del siglo sélo
Guatemala y Paraguay no serdn mayoritariamente urbanos.

Los antecedentes sefalados anteriormente indican que se
ha producido un acelerado proceso de urbanizacidn en los
dltimos decenios, tendencia que se mantendrd en lo que resta
del presente siglo, especialmente en los paises de menor
desarrolle relativo, que son los que mantienen ailin una alta
proporcifn de la poblacifn en las zonas rurales,

Estos cambios en la distribucidn espacial de la poblacidn
deben ser tomados en cuenta al considerar la localizacidn
espacial de la pobreza desde una perspectiva dinfimica; si bien
ella es y ha sido un fendmeno mids rural que urbano, lo contra-
rio ocurriri en el futuro si no se tcman medidas que eviten el
wmero traspaso de la pobreza rural a la urbana. Si los esfuer-
zos gubernamentales se concentran en la superacidn de la
pobreza urbana y si se ignora la pobreza rural, se estard
alentando la emigracifn de la poblacidn rural y se pondrd en
peligro el &xito de las politicas gque se ejecuten en las
ciudades,

Los cambios en la distribucidn espacial de la poblacidn
han ido acompafiados de cambios en las tasas de crecimiento
natural de la misma, La tasa de crecimiento de la poblacidn
latinoamericana en su totalidad alcanzd su punto mis alto a
mediados del decenio de 1960, pero a partir de entonces ha
disminuido considerablemente y continuard disminuyendo en el
futuro., Dicha tasa alcanzaba a 2.97 en el periodo 1960-1965,
cayd a 2,4% en 1980-1985 y llegard a 2.1% a fines del siglo.35/
En otras palabras, la tasa de crecimiento de la poblacidn serd
28% inferior en el afio 2000 a la existente en 1960-1965,

La disminucidén de la tasa de crecimiento es la conse-
cuencia de los cambios que ha experimentado la regifin en cuanto
a mortalidad y fecundidad. En relacifn con la primera, la
esperanza de vida al nacer ha aumentado desde 52.3 afios en el
periodo 1960-1965 a casi 64 afios en 1980-1985, y se aproximard
a los 70 afios a fines del siglo. A su vez, la tasa global de
fecundidad, que bajd de 5.97 entre 1960-1965 a 4.24 en
1980-1985, no serd superior a 3.40 a fines del siglo.

Los cambios en la tasa de crecimiento de la poblacidn
produciran modificaciones en su estructura por grupos de
edades, dando lugar a una disminucidn relativa de la poblacidn
de 0 a 14 afios (de 42% a 36% entre 1960-1965 y 1995-2000},
segiin las estimaciones y proyecciones del CELADE 36/ y a un
aumento tanto de la poblacidn en edades activas (15-64 afios)
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como de 10s ancianos. Esos cambios hardn que la proporcidn de
la poblacidn total que se ofrece como fuerza de trabajo (la
tasa bruta de actividad total) aumente de 31% a 36% entre 1670
y €l afio 2000,37/ lo que incrementard la necesidad de aumentar
la demanda de fuerza de trabajo si se quiere evitar el
agravamiento del desempleo.

Aunque la novedad del fendmeno del crecimiento de la
poblacidn de m3s de 64 afios ha hecho que se le haya prestado
poca atencifn, &ste repercutird con fuerza en los sistemas de
seguridad social de los palses de la regidn y no puede ser
ignorado si se examina el problema de la pobreza desde una
perspectiva dinimica.

En parte como consecuencia del aumento de la poblacidn
¥ de la incapacidad de la agricultura para absorber mapo de
obra, se han producido cambios en la estructura del empleo,
entre las cuales el hecho mis notable ha sido el traslade de
fuerza de trabajo desde el sector agricola hacia otras activi-
dades. Para ilustrar este camhio se presenta a continuacidn
el cuadro 6, que muestra la evolucidn de la peblacidn econdmi-
camente activa por ramas de actividad para el comnjunto de
América Latina,

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

Es importante senfalar que entre 1950 y 1980 el creci-
miento medio anual del empleo en actividades formales urbanas
en América Latina alcanz8d a 3.7%. Este crecimiento no ha sido
similar entre les distintos palses de la regidn, va que los
paises que en 1950 tenTan un alto grade de urbanizacidn, como
Argentina, Uruguay y Chile, experimentaron la menor tasa de
aumento del empleo formal urbano. En cambic, aquellos paises
que en el afio indicado tenian una proporcidn muy alta de su
poblacifén en el sector rural y que a la vez tenfan capacidad
potencial de crecimiento, experimentaron mayores aumentos del
empleo formal urkano.

A pesar de que el crecimiento del empleo en actividades
formales urbanas ha sido satisfactorio, aun en términos de
comparacién con lo ocurrido en otras regiones del mundo, éste
ha resultade insuficiente para absorber el fuerte crecimiente
de la oferta de trabajo urbano provocado por una conjuncién
de factores, tales como el alto crecimiento demogridfico de las
ciudades, las migraciones rural-urbanas, los cambics en las
tasas de participacidén y el subempleo,
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Asi, el aumento de la demanda de trabajo ha permitido
mantener tasas reducidas de desempleo abierto en los tres
decenios pasados, las que han fluctuado entre 3.5% en 1950
vy 4% en 1980, Sin embargo, la situacidn de subutilizacidn de
mano de obra es 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 la misma condicién.

En sintesis, se puede afirmar que América Latina ha
experimentado una importante transformacidn econfmica en los
tres decenios pasados. Ello se ha reflejado en algunos
cambios significativos de su estructura productiva, um proceso
acelerado de urbanizacidn v una reubicacidén de la fuerza de
trabajo, como resultado de lo cual ha perdido importancia
relativa el empleo en las actividades agropecuarias,

También se puede concluir que el resultado econdmico del
conjunto de la regidn ha sido satisfactorio, tanto en relacidn
con el experimentado por otras regiones del mundo, como en
cuanto a las metas propuestas en la Estrategia Internacional de
Desarrollo. DNo obstante, la transformacidn econdmica de los
paises latincamericanos ha sido muy desigual, ampliindose las

Cuadro 6

AMERICA LATINA: POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA
POR RAMAS DE ACTIVIDAD

1950 1960 1970 1980
“Miles % Miles % Mijes % %
Agricola 30 041.3 53.9 33 557.1 48.3 3% 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 6§09.9 15.3 14 604.7 16.7 18.3
Construccidn 1 883.4 3.6 2 B37.2 4.1 4 788.9 5.5 6.7
Servicios
bésices 2 408 .4 4.3 3 554.5 5.1 b Shz.T 5.2 5.1
Comercio 4 585.5 8.2 6 3u2.8 9.1 9 043.6 10.3 12.2
Otros
servicios 8 028.0 14,5 11 791.5 17.0 17 481.8 19,9 21.8
Total 55 688.9  100.0 69 449.4  100,0 87 555.8 100.0 100.0

Fuente : Para 1950-1960-1970: CEPAL, Divisibn de Estadistica, Seccifn de Demografia
{informacifn sobre censos demogrédficos). Sobre la estructura en 1980,
vase PREALC, "Mercado de trabajo en cifras, 1950-1960", Santiago de
Chile, 19832.
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diferencias entre aquellos de mayor vy menor desarrollo relativo.
AdemZs, los frutos del progreso no se han distribuido de manera
equitativa entre los distintos grupes scciales al interior

de cada pais,

b) Perspectivas immediatas derivadas de la actual coyuntura

la recesifn internaciomal, cuya profundidad y extensifin
en el tiempo estin superando hasta los pronSsticos mis pesi-
mistas, y el cambio en la liguidez del sistema financiero
internacional, han puesto de manifiesto tante la dependencia
del crecimiente latinoamericano de las condiciones internacio-
nales, como la imprudencia con que actuaron los prestamistas
y prestatarios en los {ltimos afios,

En algunos casos se ha sumado a la coyuntura interna-
cional negativa la aplicacifn de politicas internas erradas
o al menos la ausencia de politicas adecuadas,

El resultado de esta conjuncidn de factores externos e
internos ha sido determinante en que la tasa de crecimiento
que tuwo la regifn en el afo 1981 haya sido la mds baja del
periodo de posguerra registrada hasta esa fecha, habiendo
disminuido el producto por habitante por primera vez en los
Gltimos treinta afos. Esta dr@stica caida en el ritmo de
crecimiento ecomdmico ha provocado un aumento del desempleo
abierto y un deterioro de la situacifn social en general,

Por otra parte, la caida de la relaciBn de precios del
intercambio, junte con el aumento del pago de los intereses
de la deuda externa, originado tanto por la mayor deuda como
por el alza de las tasas de interé@s en el mercado financiero
internacional, han provocado un fuerte d&ficit en la cuenta
corriente del balance de pagos que, para el conjunto de la
regidn, se aproximaba a los 40 000 millones de dflares en 1982,

El resultado econdmico del afo 1982 fue peor que el del
afio anterior, ya que el producto interno brute de la regidn
disminuyd en 1% y las estimaciones para el afic 1983 indican
una nueva caida de 3% del mismo, lo que se traduce en una
reduceidn de 5,6% en el producto por habitante. Asi, el
producto por habitante para América Latina en 1983 es equiva-
lente al que tenia la regidn en 1977.3B/

Por otra parte, el ajuste que han debido realizar los
paises para adecuarse a las nuevas condiciones internacionales
ha tenido un costo muy alto en términos de disminucidn de
importaciones, de reduccidn del nivel de actividad, de aumento
del desempleo y de reduccidn de los salarios reales.
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En estas condiciones, es prdcticamente un heche que
Am&rica Tatina no tendrd una recuperacidn significativa antes
de 1985, En consecuencia, es preciso revisar las proyecciones
de crecimiento realizadas y que se basan en el supuesto de que
se mantendria la tendencia de los afios anteriores a 1980 y con
mayor razén aquellas que postulaban metas adn més optimistas
de crecimiento.

AsT como es de incierto el futuro econdmico de la regidnm,
va se conoce con alto grado de certidumbre que la poblacidn
latinoamericana pasard de 360 millones en 1980 a cerca de
560 millones en el ano 2000 y que en las postrimerias de este
siglo, alrededor del 75% de esaz poblacidn habitari en las zonas
urbanas. Ademis, de acuerdo con las estimaciones del creci-
miento de la fuerza de trabajo, en lo que resta del siglo se
calcula que se requeriria crear alrededor de 3.5 millones de
empleos anualmente en las ciudades latincamericanas para dar
ocupacidn a los que se incorporen cada afio al trabajo. Esta
meta, que parece extremadamente dificil de cumplir en los
proximos afics para la regidn en su conjunto, adquiere carac-
teres dramiticos en algunos paises que no son precisamente
los que estdn en mejores condicicnes socioeconfmicas.

81 se propusieran metas md3s ambiciosas y se deseara
reducir la subutilizacidn de la manc de obra, se ha calculado
que la tasa anual de crecimiento de Am&rica Latina entre 1980
vy el afio 2000 deberia ser de alrededor de 8% para que pudiera
lograrse una disminucidn sustantiva de la subutilizacidn total
de 1a fuerza de trabajo (de 20% a 7%).39/ Estas cifras, compa-
radas con las perspectivas de crecimiento en los prdximos afios,
resultan absclutamente irreales, especialmente cuando se
consideran casos como, por ejemplo, los de Bolivia, Ecuador
y Panami en que las tasas de crecimiento del producto intermo
bruto se deberian elevar a 13,4, 12,1 y 10.5, respectivamente,
para reducir la subutilizacidn de la mano de obra a 10%.

Estas consideraciones de cardcter general sobre las
perspectivas del desarrollo de Am&rica Latina en los prdximos
anos permiten comcluir que las tasas de crecimiento probables
para los afios prdximos son muy inferiores a las tasas histd-
ricas, lo cual influird negativamente en la evolucifin de la
pobreza en la regidn.

c) La evolucitn de la pobreza

Teniendo en consideracidn el estilo de desarrollo que
predoming en Amé&rica Latina eatre 1960 y 1980 y la perspectiva
poco estimulante que se desprende al observar el futuro con la
informacidn actualmente disponible, se analizard en qué medida
el c¢recimiento econdmico ha beneficiado a los grupos pobres y
cufles son los peligros que se ciernen sobre esos grupos frente
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a los prondsticos de lento crecimiento en los prdéximos afios.
En sintesis, se pretende extraer algunas lecciones de la
experiencia reciente y anticipar los probables riesgos del
futuro, de tal manera que estas reflexiones se consideren mis
adelante en la parte correspondiente a la formulaciSn de
politicas para superar la pobreza.

Entre los estudios realizados en el marco del FPreyecto
de Pobreza Critica, se elabord una metodologia destinada a
analizar en qué medida se han beneficiado los pobres del
crecimiento econfmico, La metodologia utilizada se acompafia
en el anexo. El nimero de paises estudiados se vio limitado
por la informacién que se requeria para determinar la magnitud
de la pobreza en afies anteriores a 1970. El estudio incluyd
a Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Mé&xico y Perd.40/ Estos
paises, al terminar el decenio de 1970, representaban alrededor
de 70% de la poblacidn y un porcentaje similar del producto
interno bruto de Amé&rica Latina y el Caribe., Dada la impor-
tancia relativa de los palses mencionados, no es sorprendente
que &l porcentaje de pobres que habia en ellos alrededor de
1970 fuera muy similar al estimado para el conjunto de la
regifn, esto es, 40% de la poblacidn,

i) Cambios producidos en la incidencia de la pobreza
entre 1960 y 1970, Asi, se estimd que el porcentaje de hogares
pobres en 1960 en estos paises equivalia a 50% del total de
hogares.4l/ Es decir, en cifras aproximadas, la incidencia de
la pocbreza en los seis paises estudiados disminuy® en una
quinta parte entre 1960 y 1970, Este cdlculo se hizo mante-
niendo invariable la linea de pobreza, lo cual lleva a una
conclusidn optimista sobre la Teduccidn de la pobreza.

Los cambios mds significativos se registraron en
Costa Rica y Chile., En efecto, en el primero se redujo el
porcentaje de pobres en el lapso de 10 ailos de 51% a 24% v en
el segundo se redujo entre 1954 y 1970 de 45% a 17%, En el
caso de Costa Rica, la reduccién de la pobreza fue acompafiada
de un importante gumento del ingreso disponible en el periodo;
en cambio en Chile, el ingresc disponible se mantuvo practica-
mente constante, de lo cual se deduce que el mejoramiento del
ingreso de los pobres se logrd en gran medida por un cambic
en la distribucidn del ingreso. La menor variacidn porcentual
de la incidencia de la pobreza se registrd en el Brasil, en
que de 52% en 1960 se redujo a alrededor de 49% en 1970,

El 'ingreso medic disponible por habitante de los seis
paises se incrementd§ en 26.5% en el perfodo 1960-1970, El
ingreso por persona de la peblacidn que era pobre en 1960 y
siguid signdole en 1970, esto es, alrededor del 40% de la
poblacidn, aumentd en 20%, es decir, alrededor de 20 ddlares
de 1970. La poblacidn que abandond la condicidn de pobreza,
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que fue alrededor del 10% del total, vio su ingreso por persona
acrecentarse en poco mas del 42%., El ingreso por persona de
los que no eran pobres al iniciarse el periodo crecid en 27%
en el lapso de 10 afios.

La peor situacidn fue la de los indigentes, entre los
cuales el aumento del ingreso por persona fue cercano al 127,
lo que representd un incremento de 6 ddlares de 1970 en el
lapso de 10 afios.

En sintesis, todos los grupos incrementaron su ingresc
absoluto durante el periodo analizado. Sin embargo, el creci-
miento absoluto del ingreso fue mayor mientras mids alto era el
nivel de ingreso inicial, por lo tanto los indices diferen-
ciales absolutos de ingreso aumentaron. En t&rminos porcen-
tuales, los grupos que eran y siguieron siendo indigentes,
asi como los que eran y siguieron siendo pobres, fueron, en
ese orden, los que menos se beneficiaron con el crecimiento
econdmico, lo cual significd un deterioro en la distribucién
del jingreso.42/ El grupo que escapd a la pobreza durante el
periodo fue el grupo que experimentd el mayor incremento
porcentual en sus ingresos. El grupo que ya no era pobre
en 1960 y el grupo correspondiente al 20%Z mfs rico experimen-
taron incrementos porcentuales de ingreso muy similares al
promedic agregado.

De lo anterior se puede concluir que el crecimiento
econdmico es una condicién necesaria pero no suficiente para
mejorar las condiciones de vida de los grupos mis pobres de la
poblacifn, y que si se desea lograr este propfsito seri preciso
hacer un examen critico del tipo de desarrollo que ha predomi-
nado en América Latina y de la capacidad real del Estado para
cumplir su funcidn de velar por una distribucifn equitativa
de los frutos del progresoc,

S5i bien es cierto que la incidencia de la pobreza no
disminuy8d en una proporcidn semejante a la experimentada por
el aumento del producto interme de los paises estudiados, el
déficit de pobreza se redujo en el lapso de diez afios a la
mitad. Esta importante reduccidn se puede explicar por
tres causas! en primer t€rmino, por disminucién de la magnitud
de la pobreza, esto es, que una determinada propercidn de la
poblacidn pobre dejd de serlo: en segundo lugar, por la reduc-
cidn del grado o severidad de la pobreza, esto es, por un
acercamiento del ingreso medioc de los pobres a la linea de
pobreza y, por #iltimo, por el aumento del ingreso general del
pais, lo que hace que el d&ficit sea una proporcidn mencr de
diche mayor ingreso,

De acuerdo con los cdlculos realizados para los seis
paises mencionados la disminucién de la magnitud de la pobreza

42



&

&

L]

refleja 35.5% de la disminucidn del déficit, la disminucifn de
la severidad de la pobreza representa 16.5% v el incremento del
ingreso global por persona explica el 48% restante.

Los antecedentes anteriores muestran que alrededor del
50% de la reduccidn del déficit de pobreza se debe a factores
que tienen una relacidn directa con el mejoramiento de 1la
situacidn de los grupos pobres y el otro 50% se explica por el
aumento de los ingresos del conjunto de la poblacidn y, en
consecuencia, el déficit de pobreza se redujo aunque elloc no
haya significado un beneficio para los sectores pobres de la
poblacidn. Sin embargo, cualquiera sea la razdn per la cual
disminuye el déficit de pobreza, se puede afirmar que desde el
punto de vista econémico, se hace mis factible la superacidn
de la pobreza. Por cierto que si la disminuci&n de dicho
déficit se hubiera debido exclusiva o principalmente a la
disminmucidn de la magnitud ¢ de la severidad de la pobre:za,
el crecimiento econdmico habria beneficiado preferentemente
a los grupos pobres, lo que no ha ocurrido.

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

ii} Proyecciones de la pobreza absoluta para 1980 y para
el afio 2000. La proyeccidn realizada para estimar la magnitud
de la pobreza para 1980 se basd en antecedentes sobre diez
palses latinoamericanos.43/ Se dispuso de informacién sobre
el aumento experimentado por el producto interno bruto de esos
paises en el periodo comprendide entre 1970 y 1980 y del
ingreso por habitante en el mismo perfodo. Se supuso que el
ingreso medio.de .los pobres crecid en 70% del aumento-experi-

se incrementaba a un ritmo equivalente a la cuarta parte del
registrado por el ingreso por habitante, En estas condiciones
se estimd que la incidencia de la pobreza alrededor de 1980

era de 35%, esto es, aproximadamente 130 millones de personas,
Como se sefiald anteriormente, la estimacidn de la evolucidn de
la pobreza entre 1960 v 1970 se hizo sobre la base de informa-
cidn directa y no como proyeccidn y, ademds, no se alterd la
linea de pobreza, lo cual explica la aparente mayor disminucidn
de la pobreza producida entre 1960 y 1970.

El aumento en una sexta parte del niimero de personas
pobres, por otro lado, parece haber sido causado por lo aconte-
cido en las Areas urbanas. En efecto, las persomas pobres con
residencia en dreas rurales al parecer aumentaron sblo de
65 millones en 1970 a 66 millones en 1980.

43



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 dreas rurales disminuyd de 53% a 50% en el
mismo periodo.

8i se considera que entre 1960 y 1980 el producto bruto
por habitante en América Latina, medido en d&lares de 1970,
aumentd de 550 a 1 000, esto es, en B4%, y que la incidencia »
de la pobreza sflo parece haberse reducido de 50% a 35%,
habiende aumentado en t&rminos absolutos de 112 millones de
personas a 130 millones, se puede afirmar que los beneficios
del crecimiento econdmico no se han reflejado de una manera
propercional en la reduccidén de la magnitud de la pobreza,

Tenlendo presente las condiciones negativas de la
evolucifn econbmica ocurrida en la regidn en los primeros afios
del presente decenio v la lentitud con que se produciri una
recuperacifn, se ha hecho una proyeccidn para estimar la
magnitud de la ppbreza abscluta para el afo 2000, en el
supuesto de que en el resto del siglo no se produzcan cambios
sustanciales en los estiles de desarrollo que han prevalecido
en el pasado.

Para tener una idea de la evolucidn probable de la
pobreza en varios paises latinoamericanos, se insertam a ,
continuacidén los cuadros 7, 8 v 9, que muestran la pobreza
total, urbana y rural en los atios 1970, 1980 y 2000, sobre
la base de los supuestos seflalados anteriormente. %

Esta proyeccién, basada en los mismos paises y en
supuestos similares a la proyeccidn para 1980 anteriormente
mencionada, permite prever que a fines de siglo el niimero de
pobres se habrd expandido casi en un tercio con respecto a
1980, llegando a 170 millones de personas. Aun asi, ello
significarja una reduccidn en el porcentaje de la poblacidn
total que se encontraria en situacidn de pobreza, de 35%

a 30%.

Asimismo, continuaria con fuerza el proceso de concentra=-
cidn progresiva en Areas urbanas del fendmeno de la pobreza.
En efecto, de acuerdo con las proyecciones el 49% de la
poblacién pobre en 1980 (o sea, 64 millones de personas) vivia
en zonas urbanas, a fines de siglo dicha proporcidn se habria
elevado a 60% (es decir, 102 millones de personas). En otras
palabras, el aumento de la pobreza en las dreas urbanas repre-
sentaria 95% del incremento total de la pobreza en el periodo
1980-2000. No obstante, debido al rapidisimo crecimiento
demografico en las ciudades a fines de siglo serfan pobres
247 de los habitantes urbanos, mientras que en 1980 lo fueton
27%, Por su parte, la proporcifn de los habitantes de la zona
rural en estado de pobreza se mantendrfa invariable en 50%.
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Cuadro 7

AMERICA LATINA: POBREZA' TQTAL

P95 1970 1980 2000
Nfimerc de persomas (millones)
Argentina 1.9 2,2 2.3
Brasil 46.7 52.6 65.6
Colombia 9.y 11.1 15.6
Costa Rica 0.4 0.5 0.7
Chile 1.6 1.8 241
Honduras 1.7 2.4 4.5
Méaico 17.4 20.2 24.3
Panam§ 0.6 0.7 0.3
Pera 6.7 4.6 4.7
Venezuela 2.8 3.7 6.3
Total América Latina 1312 130 170
Forcentajes de la poblacifm.

Argentina 8 ] 7
Brasil SF, 43 43 35
Colombia 35 43 41
Costa Rica - s 24 22 19
Chile 17 1§ 14
Honduras 65 &4 B4
México 34 29 21
Panamd 39 37 3z
Per( 50 49 43
Venezuela 25 24 23
Total América latina S0 4o 35 a0

El crecimiento econdmico que experimentd la regidn en
los dos decenios pasados ha sido el mds alto de este siglo ¥y
con seguridad tambifn serd mayor que el que se registre hasta
llegar al afio 2000. En estas condiciones se puede afirmar que
la modalidad del crecimiento econdmico latinocamericano no ha

solucionado los problemas sociales mds dramiticos que se

expresan en el desempleo y subempleo y en la insatisfaccifn
de las necesidades bdsicas, todo lo cual se sintetiza en la

magnitud de la pobreza absoluta.

considera que la brecha entre los pobres y no pobres se ha

ampliado considerablemente haciéndose mds desigual la

distribucién del ingreso.

La situacidn descrita anteriormente es mis inquietante
sl se la sitda en la perspectiva de lo que estd ocurriendo en
las economias latinocamericanas como consecuencia de la rece-

gidn internacional, La magnitud de la crisis actual y la

restriccidn que impondrd el elevade monto del servicio de la

Esto es ailn m3s grave si se
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deuda externa a una recuperacidn econdmica rdpida no permiten
abrigar esperanzas de que las condiciones negativas en que se
estin desenvolviendo puedan revertirse de una manera signifi-
cativa antes de mediados del presente decenio. Esto hace mis
urgente una revisidn de los estilos de desarrollo prevale-
cientes, por cuanto si se mantienen las caracteristicas que
dichos estilos han tenido en el pasado lo mis probable es que
el costo del ajuste que estdn experimentando las economias
latinoamericanas recaiga de una manera despreoporcionada e
injusta en los sectores md3s pobres que, por otra parte, fueron
los que obtuvieron un menor beneficio en el periodo de bonanza,

4., Conclusiones de la primera parte

Los dos decenios pasados corresponden a los de crecimiento
econdmico més alto y sostenido que se haya registrado en
América Latina. Entre 1960 v 1980 el producto brutoe per habi-
tante casi se duplicd. En el mismo pericddo la incidencia de la

Cuadro 8

AMERICA LATINA: POBREZA URBANA

1970 1980 2000

N&mero. de gersénas {millones)

Argentina 1.0 1.3 1.4
Bx‘asu 19.1 25.2 40,0
Colombia 5.0 6.7 i1.2
Costa Rica 0.1 0.2 0.3
Chile 1.0 1.2 1.6
Honduras 0.4 0.6 1.5
México 6.8 9.3 1.8
Panamé 0.2 0.3 ¢.7
Perl 2.5 3.4 6.3
Venezuela 1.6 2.3 4.4
Total América Latina 47 &4 102
Porcentajes en el total de pobres
Argentina 54 57 59
Brasil 41 48 61
Colombia 53 60 72
Costa Rica 26 31 38
Chile 62 57 76
FKonduras 22 27 33
Méxice 39 46 81
Panaméi 36 b 75
Perfi 37 40 w3
Venezuela 57 61 70
Total Am&rica Latina b2 %9 80
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Cuadro 9

AMERICA LATINA: POBREZA RURAL

Avgentina
Brasil
Colombia
Costa Rica
Chile
Honduras
México
Panani
Perfi
Venezuela

Total América Latina

Argentina
Brasil
Colombia
Costa Rica
Chile
Honduras
México
Panami
Per
Venezuela

Total América Latina

1970 1980 2000

Nmero de persopas {millones)

0.8 0.9 0.9
27.6 VR 15.6
B4 4.y 3.4
0.3 0.3 0.4
0.6 0.6 0.5
1.3 1.8 3.0
10.6 10.9 8.5
0.4 0.4 0.2
4.2 5.2 8.4
1.2 1.4 1.9
5% 5 58
Porcentajes en el total de pobres
46 43 L33
59 52 39
47 4Q 28
™ 69 62
38 33 24
78 73 67
el 54 39
By 56 25
63 &0 57
43 a9 30
58 51 40

pobreza se redujo en un 30%, de 50% a 35%, y de acuerde con las
proyecciones realizadas, es posible que al terminar el presente
siglo el porcentaje de pobres no sea inferior al 30% de la
poblacidn latinoamericana,

El acelerado proceso de urbanizacidn que se ha producido
en América Latina, y que persistird em los prdximos afios, ha
provocadoe un cambio espacial en la pobreza, En tanto que en
1960 casi dos tercios de la poblacidn pobre vivIan en zonas
rurales, en 1980 este porcentaje parece haberse reducido a
la mitad v se estima que en el afio 2000 podria llegar a 40Z%.

El crecimiento del ingreso por persona que se ha produ-
cido en los paises de la regidn se ha distribuidc en forma
desigual entre los distintos grupos sociales, siendo el grupo
mas pobre, calificado como indigentes, el que tuvo un creci-
miento menor de su ingreso, alcanzando a un porcentaje inferior
a la mitad del promedio.
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El ritmo de crecimiento econdmico de los decenios pasados
v el satisfactorio crecimiento dél empleo urbano permitieron
mantener una tasa de desempleo abierto relativamente baja.
No obstante, la subutilizacifn de la mano de obra ha tenido
una evelucidn muy lenta, ya que en 1950 uno de cada cuatro
trabajadores se encontraba subutilizado y en 1980 uno de cada
cinco trabajadores se encontraba en la misma condicidn.

En el misme periodo se han producido cambios favorables
en algunos indicadores del desarrollo social, los que se han
reflejado principalmente en el fortalecimiento de los grupos
medios en algunos paises y en el mejoramiento de algunos
indices, como el de mortalidad general e infantil, el de anal-
fabetismo y el de esperanza de vida,

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

Como consecuencia de lo anterior, se requiere una parti-
cipacifn mds activa del Estado, tendiente por una parte a
modificar los estilos de desarrollo prevalecientes con el
objeto de remover los obstdculos estructurales que impiden el
acceso de los pobres a los frutos del crecimiente econdmico y
a la participacidn social y poelitica y, por otra, a proveer
directa o indirectamente los bienes y servicios que permitan
a las familias pobres alcanzar un nivel de satisfaccidn de sus
necesidades b3sicas compatible con el desarrolle normal de las
personas que las componen,

Entre los objetivos prioritarios de las politicas
piilblicas se destacan la creacidn de empleos, el apoyo al
sector informal urbano productivo y a las pequefias unidades
de produccidn, la organizacifn y mejoramiento del ingreso de
los trabajadores agricolas y de los minifundistas, y la
extensién de la cobertura de ciertos servicios estatales,
como la atencién a las madres embarazadas y a los nifios en
edad temprana, la educacidn preescolar y b#sica, la salud y
la vivienda y sus servicios conexos.

Las condiciones en que se encuentran les paises latino-
americanos son muy diferentes, tanto por la magnitud de la
pobreza absoluta como por la capacidad para enfremtarla. Asf,
por ejemplc, Bolivia, El Salvador, Haiti, Honduras y Nicaragua,
que tienen un producto interno bruto por persona inferior a
780 ddlares anuales a precios de 1980 y a la vez una elevada
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magnitud de pobreza, no podrian superar esa situacidn en un

horizonte razonable de tiempe sinm una decidida y especial
P . s d

cooperacidn internaciomnal y particularmente regional.

También se encuentran en una posicifn desmedrada
Guatemala, Paraguay, Perd, Repilblica Dominicana y en menor
grado Ecuador, que tambi@n tiene altos porcentajes de pobreza
predominantemente rural y un ingresc por persona que fluctila
entre 1 000 ddilares para Guatemala y 1 400 para Ecuador.

En el resto de los paises, que podrian clasificarse como
de mediano desarrollo, también existen algunas diferencias
importantes entre elles, pero la incidencia de la pobreza, el
déficit de pobreza y la capacidad econfmica actual y poteneial
de esos palses les permitiria poder enfrentar exitosamente un
programa de superacidén de la pobreza abscluta,

La heterogeneidad de Am&rica Latina hace imposible
plantear politicas de validez general, pero los rasgos cowunes
que existen entre grupos de paises permiten proponer algunas
crientaciones de politicas y sugerir prioridades.
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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
mayorfa de los pafses latinoamericanos han experimentado un
notable crecimiento econdmico en los tres {iltimos decenios ¥y
que ese crecimiento econdmico no se ha transformade en
bienestar para todos, permaneciendo situaciones inaceptables
desde el punto de vista de la equidad distributiva y de los
derechos materiales del hombre, gque se reflejan en la insatis-
faccitn de las necesidades bdsicas para una proporcifn impor-
tante de la poblacidn y en altas tasas de subempleo.

No es extrafio entonces que en el decenio de 1970 hayan
surgido proposiciones que tiendan a corregir las manifesta-—
ciones de extrema desigualdad que se han mantenido como conse-
cuencia de un estilo de desarrollo que no ha permitide una
distribucidn equitativa dé los frutos del progreso.

Las estrategias que se han propuesto parten del supuesto
comiin de que el crecimiento econdmico por si solo no permitird
corregir las praves situaciones de pobreza que existen en la
actualidad en un periodo razonable de tiempo. Este supuesto se
funda en que las desigualdades en la distribucidn del capital
fisico y las diferencias en la calidad de los recursos humanos
tienden a heredarse de generacifn en generacifn; en que el
funcionamiento del sistema econdmico por lo general discrimina
en contra de los mAs pobres; y, en que la accidén del Estado ha
sido débil para corregir las desigualdades distributivas, lo
que se explica por la preeminencia en el poder politico de los
grupos que obtieren un mayor beneficio del statu-quo,

1. Algunos comentarios sobre las estrategias
recientes

Las estrategias mds conocidas son la que hace hincapi@ en la
promocidn de empleos;ﬁﬂf la que destaca el crecimiento con
redistribueidn;453/ vy la que propicia la satisfaccidn de las
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necesidades bdsicas.46/ Hacer un andlisis detallado del conte-
nido de cada una de estas estrategias obviamente excede los
propbsitos del presente informe.

Tanto la estrategia que pone el acento en el empleo como
13 propuesta del Banco Mundial que plantea la redistribucidn
con crecimiento, enfatizan la importancia que tiene la expatt~
sidon del aparato productivo en el logro de sus propGsitos, pero
al mismo tiempo se hacen carpo de las deficiencias distribu-
tivas que ha tenido el procesc de desarrollo en el pasado, des-
tacando, en un caso, la insuficiente generacidn de empleos
productivos y, en el otro, las insuficiencias en la formacidn
del capital,

Las estrategias propiciadas por el Banco Mundial y la OIT,
no sdlo se limitan al diagnfstico y a la formulacidn de pro-
puestas econdmicas que tienden en general a aumentar la canti-
dad y calidad de los empleos que se generan en la economia, en
especial aquelleos a que pueden tener acceso los grupos pobres,
y a aumentar el nivel y la efjciencia socioecondmica de las
inversiones, sino que tambi&n propician cambios institucionalesg
vy de la organizacidn social que puedan conducir a una distri-
bucidn del poder politico mis equilibrada, dentro de un sistema
de economia mixta.

Por su parte, la estrategia que propugna la satisfaccidn
de necesidades bAsicas incorpora muchas de las ideas contenidag
en las dos mencionadas anteriormente, perc, ademis, propone
considerar en el concepto de desarrollo las necesidades no
materiales del hombre y considera como prioridad absoluta la
satisfaccidon de un grupo de necesidades bisicas de todas las
familias en el menor tiempo posible., En el cumplimiento de
estos objetivos se asigna al Estado un papel preponderante y sa
avanza en el andlisis de la estructura de poder en las socie-
dades en desarrollo, concluyendo que es uno de los factores qua
ha tenido mayor influencia en la perpetuacidn de condiciones
distributivas desiguales entre los distintos grupos sociales.
En relacifn con esta estrategia se han producido discrepancias
respecto a su significado y alcance. Algunos ertienden que la
satisfaccidn de las necesidades bisicas es un objetivo alcan-
zable a travds de la aplicacidn de distintas politicas e ins-
trumentos y, otros, sostienen que es una estrategia que
pretende una transformacifn profunda de los hdbitos de la
sociedad y que no se puede realizar sin un cambio radical del
sistema politico imperante y, en consecuencia, de la organiza-
cidn econdmica y social prevaleciente en la mayoria de los
paises en desarrollo.

Los principales elementos de esta estrategia son: la

satisfaccitn de las necesidades bisicas como el objetivo
central del desarrollo; la incorporacidn explicita de ciertas
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necesidades bisicas como un concepto dinfmico que evoluciona
en el tiempo de acuerdo con el crecimiento de la economia y la
evolucidén de las aspiraciones de los individuos; el mayor
énfasis en la provisidn directa a los grupos pobres de los
bienes y servicios necesarios para satisfacer las necesidades
biasicas, en contraposicidn con el camino indirecto orientado a
lograr un nivel de ingreso compatible con la sarisfaccifn de
esas necegidades; la importancia de los cambios estructurales,
incluida la redistribueidn de log activos, como prerrequisito
de una estrategia de necesidades basicas y, por Gltimo, el
reconocimiento de que la distribucién del poder politico cons-
tituye un factor determinante en la iniciacidn y aplicacién de
una estrategia de necesidades bisicas.

Las dos concepciones difieren principalmente en cuanto a
las repercusiones de la magnitud y naturaleza de los cambios
que se introduzcan en la estructura econdmica y social y en el
sistema polftico imperante; a los plazos en que deben cumplirse
los objetivos de la estrategia; a las prioridades relativas que
se asignen a otros objetivos de las politicas de desarrollo; a
la importancia que se conceda a la satisfaccidn de necesidades
no bdsicas, o menos bisicas, de los grupos medios; a la medida
en que se reconozca la interrelacidn existente entre producti-
vidad, ingreso y consumo, y, al grado en que se hagan expli-
citos los mecanismos de asignacidn de recursos y distribucidn
del ingreso.

Estas divergencias son lo suficientemente importantes
como para poder agrupar bajo el rdtulo comfin de estrategia de
necesidades bdgicas enfoques que tienen diferencias fundamen-
‘tales entre si.

Sin embargo, las verdaderas diferencias entre estas tres
estrategias no radican tanto en los objetivos que ellas persi-
guen, sino mds bien en la forma de legrarlos, o sea, en leos
procedimientos, politicas, instrumentos, plazos y restricciones.
Respecto a los procedimientos, las dos primeras estrategias
concentran el esfuerzo en mejorar de manera permanente las con-
diciones de productividad y empleo y, por lo tante, la capaci-
dad de generacidn de ingresos de los grupos md3s pobres; la
filtima centra su atencidn en la provisidn directa, generalmente
por parte del Estado, de los biemes y servicics necesarios para
satisfacer las necesidades bdsicas. Las primeras dos estra-
tegias llevan implicitos plazos wds largos y son menos drdsti-
cas que la tercera.

En el fondo, los que defienden la tesis extrema de las
necesidades biasicas sostienen gque no es posible superar la
pobreza en un plazo razonable en un sistema capitalista que
tiene una estructura de poder que tiende a consolidar las degi-
gualdades. En todo caso, tanto la estrategia de necesidades
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bisicas en sus dos concepciones, como las que ponen énfasis en
el empleo y en la redistribucidn con crecimiento, han dadc
origen a un debate renovado y enriquecedor en relacién con un
tema tan trascendental como antiguo, como es la existencia de
la pobreza absoluta y de las desigualdades extremas en la mayo<
ria de las sociedades latincamericanas,

2, Sintesis de la estrategia elegida

a) Consideraciones generales

Ya a fines del decenio de 1960 la CEPAL habia formulado
un juicio sobre la necesidad de remover ciertos obstdculos
estructurales si se deseaba cumplir con el objetivo de crecer
y simultdneamente lograr una distribucidn mis equitativa del
aumento de produceidn, Para citar tan s=olo uno de los docu-
mentos en gue aparecen estas voces de alerta, se transcriben
algunos parrafos pertinentes del Estudio Econdmico de América
Latina para el afic 1969,

En relacidn con las condiciones polfiticas e institucio-
nales en el Estudio mencionado se dice:

"Las causas fundamentales del escaso dinamismo y del
atraso econdmico y social deben buscarse en buena parte en la
organizacion y funcionamiento de las sociedades latinocameri-
canas. Se trata en esencia, de la lentitud del processo de
transformacifin politica y social y de las resistencias que se
oponen a la creacidn de nuevas condiciones ingtitucionales que
posibiliten las grandes decisiones que requiere el desarrollo;
y, se trata, ademds, de la lenta reaccidn frente a las condi-
ciones cambiantes del comercio internacional, Todo ello es
muy sensible, porque hay posibilidades de adoptar medidas fun-
damentales para el desarrollo, perc no se promueven con la
decisitn y profundidad requeridas.

La experiencia de este decenio ha sido muy esclarecedora
en cuanto a la importancia decisiva que tienen esos factores
para el proceso de desarrcllo. Asi, por ejemplo, la planifi-
cacifn nacional iniciada con tanto entusiasmo, no llegd a
adquirir la eficacia que se deseaba porque en la préctica stlo
representd un agregade administrativo y formal a una estructura
politica y social tradicional de decisiones a la que no modi-
ficd sustancialmente. En verdad s8lo se lograron avances en
los aspectos administrativos, Aunque se mejord la eficiencia
técnica del gobierno, las grandes decisiones no ge promovieron
con la rapidez y profundidad necesarias, porque simplemente no
se dieron las condiciones que las hicieran factibles. Ejemplos
de ello son la lentitud, vacilaciones y resistencias frente a
los programas de reforma agraria; la ausencia de reformas
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bancarias y financieras y de modificacién sustancial de los
sistemas impositivos; la falta de politicas nacionales de
inversidn extranjera que, entre otras consecuencias, estd

dando lugar al proceso de extranjerizacidn y debilitamiente de
las empresas nacionales y, finalmente, las resistencias que las
situaciones creadas oponen a la expansidn del comercio intra-
regional y a la creacifn de un sistema econdmico de mayor capa-
cidad de competencia y mds eficiente. En verdad, en buena
medida, los obsticulos al desarrolle que suelen sefialarse son
consecyencias de esas circunstancias o requieren escos cambios
politicos e institucionales para resolverse.'

En cuanto a la difusiSn y concentracidn del progreso
técnico se destaca:

"Los marcados contrastes en los niveles de productividad
que presenta la estructura econdmica latinoamericana se expli-
can por el diverso grado de difusidn y asimilacidn del pro-
greso t&cnico por parte de los distintos sectores y actividades
econdmicas.

La asimilacién t€cnica nunca ha sido en América Latina
un proceso generalizado, que se proyecte en alguna medida sobre
tedos los sectores de actividad y del que participen todos los
estratos de la fuerza de trabajo. Desde el enclave exportador
tradicional hasta la creacidn de nuevas unidades de produccidn
industrial, por lo general la incorporacifn del progreso té&c-
nico ha representado una especie de modernizacidn circunserita
y limitada que, por su productividad y el ingreso que es capaz
de genmerar, tiende a conformar un sector moderno muy distan-
ciado del resto de la economia.

Para que un sistema de esa naturaleza resultara eficaz a
largo plazo, se requeriria ampliar progresivamente el estrato
moderno, de modo que fuera incorporando una proporcidn crecien-
te de la poblacidn activa. Pero ese proceso no se ha dado
con intensidad suficiente en Amfrica Latina."

Otro aspecto importante que ha influido en el insufi-
ciente dinamismo econdmico y en el desequilibric se refiere a
la formacidn de capital y a la distribucifn del ingresc, fend-
meno sobre el cual se sefiala:

“En sustancia, el desarrollo econfmico y social requiere
una elevacién inmediata del producte por perscna activa y uma
estructura de crecimiento que, al mismo tiempe que absorba la
fuerza de trabajo, acelere el ritmo de esa productividad y del

Aingreso, primordialmente en los sectores sociales rezagados.

Es sabido que para que esto pueda lograrse es indispensable
acelerar la acumulacién de capital, difundir los adelantos
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técnicos y las formag de produccifn miAs eficientes, capacitar
la fuerza de trabajo y promover una asignacifn de estos
recursos que responda a determinadas finalidades econdmicas y
sociales.”

Despu€s de argumentar que la formacidn global de capital
habia sido relativamente baja, en el Estudio se observa:

"Pero, ademds de esa baja dotacidén de capital, hay otro
problema fundamental que se relaciona con la asignacifn secto-
rial, o sea, con la estructura de la inversidn. La importante
cuota que representa el consumo de los grupos de alto nivel
de ingreso repercute en la demanda de bienes que pueden consi-
derarse suntuarios en relacidn con los niveles medios de vida
de la inmensa mayorfa de la poblacidn, sobre todo por lo que
respecta a los bienes duraderos de consumo. Y de esta manera
la asignacidn de recursos limita la expansidn ulterior y el
alcance de los efectos sociales potenciales que se reguieren
del proceso de desarrollo en la etapa por que atraviesa América
Latina., 8e trata, en buena parte, de un proceso acumulativo
en el cual la concentracidon del ingreso imprime mayor dinamismo
a determinados rubros y mantiene deprimida la demanda de los
bienes de consumc de los grupos sociales de bajo ingreso."

El Estudio también se refiere a los procesos de reforma +
agraria iniciados en la regifn, sobre los cuales sefala:

"Los programas de reforma agraria que se han iniciado en &
varios paises tropilezan con grandes obst3culos y resistencias
de diversa iIndole. Y tendrd que desplegarse una accifn mis
profunda, amplia y rdpida, que vaya a eliminar directamente
estos obstd3culos estructurales, ya que de ello depende la ele-
vacifn del ingreso y su mejor distribucidn en la economia
rural, asf como el mayor dinamismo de las economias nacionales.”

También se hace presente en el Estudio la incomveniencia
de la sustitucidn indiscriminada de importaciones al amparo de
una proteccidn exagerada, anotdndose que ello ha conducido a
una industrializacidn "distorsionada, ineficiente en aspectos
importantes y de altos costos. Se ha tratado de producir todo
aquello que era mis ventajoso para el empresario privada,
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 polftica centrada principalmente en la sustitucidn
de importaciones y la falta de medidas eficaces para introducir
los ajustes y promover una estructura de crecimiento econdmico
que se articule cor las actividades mds din@micas del comercio
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internacional, mantienen a estos paises dependientes de los
productos primarios y de los mismos mercados tradicionales, com
las limitaciones e inestabilidad que ello trae aparejada."

Las Informaclones que recogia la edicidn del Estudig de
hace casi 25 afios permitfan indicar que:

"La experiencia de este decenic vuelve a mostrar que las
causas fundamentales del atraso econdmico y social que preva-
lecen en América Latina tienen hondas raices en el funciona-
miento y en la estructura de la economia. 5i &stos no se modi-
fican no serd posible acelerar el proceso de desarrollo ni
alcanzar una distribucidn mis justa del ingreso que permitan,
en un periodo razonable, que aquella mitad de la poblacidn

latincamevricana participe activamente en el proceso productivo,

me jore en forma sustancial sus cordiciones de vida y se integre
en un esquema de efectivo progreso social.”

Muchos de los aspectos seflalados en el marco analitico
del Estudio Econdmico de 1960 son v3lidos en la actualidad. Y
a pesar que no se ha elaborado una teoria de la pobreza, el
andlisis fundado en los factores estructurales que condicionan
el subdesarrolle de Amfrica Latina es Gtil para explicar las
disparidades en la distribucién del ingreso y para elaborar
polfticas destinadas a mejorar las condiciones deprimidas en
que vive un alto porcentaje de la poblacidn latinoamericana.
En consecuvencia, la pobreza absoluta mo puede tratarse como un
fendmenc aislado e independiente de lo que ocurre en el resto
de la sociedad en que ocurre ese fendmeno. Por lo tanto, el
objetivo de superacifn de la pobreza y las politicas especi-
ficas destinadas a cumplir con ese objetivo deben formar parte
de las estrategias de desarrollo. Ello es particularmente
importante cuando se trata de estrategias de objetivos milti-
ples, en que la superaciSn de la pobreza compite y hasta puede
ser contradictoria con el cumplimiento de otros objetivos.
Esta multiplicidad de objetivos estd presente en la realidad
de la mayoria de los paises de la regidn y con frecuencia la
superacidn de la pobreza ha sido un objetivo postergado, y aun
existen casos en que se supone que ce logrard automaticamente
como resultado del crecimiento econdmico.

Si bien en las proposiciones de politica que se examinan
mids adelante se parte del supuesto que existir@n objetivos
miltiples, en todo caso se considera como uno de mayor priori-
dad el de superacidn de la pobreza absoluta, segln el cual el
crecimiento econdmico es un medio y no un fin para lograr éste
y otros objetivos, como podrfan ser el de alcanzar una mayor
equidad general en la distribucidn del ingresoc y una mayor
autonomia nacional,
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Por otra parte, conviene advertir que cualquiera sea la
‘estrategia que se adopte y la jerarqufa que se dé a los dife-
rentes objetivos, lo cual depende de la orientacifn conserva- |
dora, reformista o revolucionaria del gobierno respectivo, serd
necesario conciliar la eficiencia econdmica con la equidad
distributiva y mantener bajo limites controlados algunos equi-
librios bdsicos para el funcionamiento de las economias y el
cumplimiento de los propdsitos que se persiguen, como son, por
ejemplo, la irflacidn y los déficit de la balanza de pagos.

Otro dato que surge de la experiencia es la responsabi-
lidad protagBnica que corresponde a la accidn del Estado en el
cumplimiento del objetive de superacidn de la pobreza absoluta,
Por lo tanto, lo que estd sujeto a discusidn es la forma que
adopte esa intervencidn y no su necesidad,

Para cumplir con el propGsito de ofrecer algunas orien-
taciones para el disefic de politicas destinadas a superar la
pobreza, se ha seguido un camino menos ambicioso que el de
elaborar hipdtesis explicativas fundadas en alguna teoria
general. Ha parecido mis fitil, desde el punto de vista de
quienes tienen la responsabilidad de formular las politicas,
plantear primeroc un objetivo central, luego determinar de qué
factores depende el cumplimiento del objetivo y, finalmente,
precisar las dreas prioritarias de intervencidn, seiialando en
algunos cases los instrumentos de politica mds adecuados.

b) Objetivos de la estrategia

Se ha considerado que el objetivo central, cuyo cumpli-
miento se deberfa alcanzar con la aplicacidn de las politicas,
es lograr que el ingreso real permanente {(monetario y no mone-
tario} de cada familia, sea por lo menos eguivalente al que se
requiere para satisfacer sus necesidades bAsicas fijadas en
conformidad con ciertos criterios normativos socialmente
predeterminados.

Se entiende por ingreso real de las familias tanto el que
obtienen como compensacidn monetaria por el trabajo de sus
componentes, 47/ como el que perciben a trav€s del acceso a
bienes y servicios que se ponen a su disposicidn en forma gra-
tuita o subsidiada. Mientras mayor es el ingreso momnetario
menor deberia ser el componente de subsidio, Esta concepcidn
se basa en el supuesto de que las personas alcanzan el mayor
grado de libertad en la medida en que su ingreso monetario es
suficiente para adquirir en el mercado los bienes y servicios
que permitan satisfacer sus necesidades basicas. En este
sentido, no se puede dejar de tener presente la influencia de
les medios modernos de comunicacidn y el uso que de ellos se
hace para inducir a la poblacidn a adoptar ciertos patromes de
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consumo que pueden estar refiidos con el propdsito perseguido

‘de dar prioridad a la satisfaccidn de las necesidades b#sicas.

For &sta vy otrag razones, es conveniente que el ingreso real de
las familias pobres tenga un componente no monetario que se
traduzca en la provisidn de ciertos bienes y servicios esen-
ciales en forma gratuita ¢ subsidiada. Son ejemplos conspicucs
de este tipo de bienes y servicios la educacidn y la salud,
cuya provisidn directa y gratuita tiene una influencia deter-
minante en el desarrolle de las personas, lo cual no quiere
decir que la provisifn directa de bienes y servicios subsi-
diados se limite sdlo a esos servicios biAsicos.

S§i se acepta el objetivo sefialado, es preciso determinar
los factores de los cuales depende el ingresc real de las fami-
lias como un pasc previo al andlisis de politicas alternativas.

Los ingresos de las familias dependen de las oportuni-
dades de empleo que tengan sus miembros, de la remuneracidn
asociada a ese empleo, de la calidad de los recursos humanos,
de la dotacifn 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 grupos de la
sociedad.

Algunas de las politicas o intervenciones que se descri-
birdn tienen un caricter distributivo, esto es, afectan la
distribucidn primaria del imgreso resultante de la estructura
de la propiedad y del funcionamiento del sistema econdmico.

~ Este tipo de intervenciones normalmente guarda relacion
con la cantidad y calidad de los empleos que genera la econto-
mia y de los factores productivos que poseen los grupos pobres;
con la productividad de estos factores y con los preciocs que
les asigna el funcionamiente del sistema econdmico. Dichas
intervenciones se proponen, en Gltimo td&rmino, aumentar la
capacidad de generacifn de ingresos de los grupos pobres.

Por otra parte, existen las intervenciones o politicas
de cardcter redistributivo que, en lugar de afectar la distri-
bucidn primaria del ingreso, corrigen esta distribucidn
mediante transferencias de ingresos y de bienes o servicios
entre los distintos grupos de la poblacidn. Este tipo de
intervenciones estd bdsicamente ligado a la forma en que el
Estade obtiene los recursos piiblicos {(incidencia de la tribu-
tacidn) y los gasta (incidencia del gasto e inversidn piiblicos,
particularmente el gasto social destinado a la provisidn
directa, gratuita, o subsidiada, de bienes y servicios consi-
derados bdsicos).
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Es indudable que muchas acciones o politicas piiblicas
contienen a la vez un componente distributivo y uno redistri-
butive, lo cual es particularmente cierto cuanto mayor sea el
periodo cuyos efectos se consideran, Esta simultaneidad intro+
duce necesariamente alglin grado de arbitrariedad en todo
intente de clasificacién de acuerdo con las dos categorias
enunciadas.

Desde el punto de vista de los recursos, las interven-
ciones de estos dos tipos son sustitutivas, en el sentido de
que un incremento del gasto en uno de ellos, en igualdad de
condicicnes, supone una disminucidn del gasto en el otro. Sin
embarge, desde el punto de vista de los resultados, ambos tipos
se complementan, al menos por tres razones. En primer lugar,
porque la insatisfaccién de las necesidades bdsicas es de suyo
una causa importante de la baja capacidad para generar ingresos
que poseen los grupos pobres, Segundo, porque si se toman en
cuenta los hibitos de consumo de esos grupos y las condiciones
de disponibilidad de algumos bienes y servicios basicos, los
incrementos en el ingreso real no garantizan la satisfaccidn
de sus nmecesidades basicas. Finalmente, porque es indudable
que para algunos grupos las medidas distributivas no son
viables o necesitan periodos de maduracidn, cuya extensidn es
incompatible con la urgencia de la situacidn que debe resol-
verse. En estos casos, las acciones de naturaleza redistribu-
tiva aparecen como complemento indispensable.48/

La principal caracteristica de lag polfticas distribu-
tivas es que aumentan el ingreso primario de las personas que
-se pretende beneficiar con ellas. Las intervenciones de tipo
distributive pueden incluir uma variedad de politicas, pero
las mas significativas pueden agruparse en dos categorias: las
orientadas a incrementar, en conjunto o por separado, la canti-
dad y productividad de los empleos que genera la economia, ¥y
las que tienen por objeto incrementar, en conjunto o por sepa-
rade, la cantidad y productividad de los activos que poseen los
grupos pobres. Las primeras aumentar@n las remuneraciones
provenientes del trabajo de los grupos beneficiarioes y las
segundas aumentarin el ingreso de quienes dispomen de un active
insuficiente o de baja productividad. Este tipe de interven-
ciones tiende a modificar el funcionamiento del gistema econd-
mico de tal manera que se altere, en forma permanente, la
distribucidn primaria del ingreso, aumentando la participacidn
de los grupos pobres a niveles compatibles con la satisfaccifn
de sus necesidades b&sicas. 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
gituaciones angustiosas de pobreza.
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En consecuencia, reconociendo que la solucidn permanente
del problema de la pobreza provendrd de la aplicacidn de las
medidas distributivas, es necesaric paliar desde ahora las
situaciones precarias en que viven numerosas familias en
América Latina. Para ello se deberfa recurrir a las interven-
ciones que se han sefialado como redistributivas, esto es,
aquellas que tienen como objetivo corregir la distribucidn
primaria del ingreso para aliviar la situacidn de los mds
pobres, mediante transferencias monetarias y no monetarias
entre los distintos grupos sociales.

En general, ias acciones redistributivas pretenden bene-
ficiar a un determinado grupo objetivo provey&ndolo de ciertos
bienes y servicios gratuitamente, o a precios inferiores a los
del mercado, o transfiriéndole recursos monetarios que mno
corresponden a retribuciones por su trabajo o por el capital
que poseen,

La estrategia que se propone contiene politicas distribu-
tivas y redistributivas que se complementan, en cuanto a los
fines que persiguen y al tiempo en que se produciridn sus efec-
tos. Ciertamente gque las orientaciones de polftica que se
senalan mis adelante habrian sido de mds fdcil aplicacidn en el
perfcdo de auge de los decenios anteriores, que en los afios de
restriceidn que ge estdn viviendo, De alli que la primera
prioridad de los gobiernos en el presente sea la reactivacién
econdmica, ya que si no se cambia el signo recesivo iniciado
en 1981 serd diffcil pemsar que se pueda digponer de los
Tecursos necesarios para realizar una estrategia como la que
aqui se propone. 8in embargo, la reactivacidn no puede signi-
ficar volver a lo mismo; especialmente se deberi procurar no
incurrir en los errores mids notorios cometidos en los afios
recientes, En este sentido cabe destacar la exacerbacidn del
consumo que se produjo en ciertos grupos sociales de la mayoria
dé los pafses latinoamericanos, En los préximos afos serd
imposible mantener el nivel, la variedad y la calidad que
alcanzd el consumo de los sectores de altos ingresps. Es un
hecho que el crecimiento econdmico futuro deberi sustentarse en
una mayor proporcisn de ahorro interno y que, para cumplir este
propdsito y simultineamente mejorar la situacidn de infracon-
sume de los grupos pobres, se requeririd austeridad en los
consumos conspicuos privados v un criterio muy selectivo con
respecto al gasto y a la inversidn plblica,

La restriceidn de los consumos privades y piblicos pres-
cindibles, conjuntamente ¢on un mejoramiento en la calidad
socioecondmica de las inversiones, constituirdn condiciones
necesarias de cualquier estrategia de crecimiente en los
proximos afos.
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Tanto en la reactivacidn econdmica como en la orientacidn
que tome el futuro desarrollo le corresponderd al Estado un
papel preponderante. Es un hecho que la teorfa de la filtra-
cifn ("trickle down') no ha funcionado en Am€rica Latina en los
perfodos de mayor prosperidad econdmica. Mucho menos se puede
esperar que ogpere automidticamente en condiciones restrictivas
y de menor crecimiento. Por ese motivo se hace mds urgente la
decidida accidn pithlica, tanto para maximizar el crecimiento -
como para lograr que sus beneficios lleguen a los mis pobres.

En sintesis, se trata de cambiar el estilo de desarrollo que no
ha beneficiado a los mds pobres en los periodos de auge, pero
que si hace recaer desproporcionadamente los costos sobre ellos
en los perfodos depresivos.

Para modificar esa tendencia histdrica, es necesario
cumplir con log prerrequisitos que dicen relacidn con la crea=-
cidn de excedentes y con los criterios con que &stos se asignan
a la inversidn y, ademd3s, complementarlos con politicas gene-
rales y especificas destinadas a que todas las familias tengan
un ingreso real que les permita satisfacer sus necesidades
bdsicas.

Entre las politicas de carfcter general se destacan
aquellas destinadas a crear un mayor nimero de empleos, como
son las que modifican la estructura productiva para que ella h
tenga un mayor contenido de trabajo, las que alteran las condi-
ciones restrictivas y discriminatorias en que funcionan los
mercados de factores, las que modifican los precios relativos n
de los factores productivos en beneficio del trabajo, y las que
promueven el uso de tecnologias apropiadas. Estas politicas
dicen relacidn principalmente con el funcionamiento de los
precios y tienen por objeto remover los obstdculos que han
existido en el pasado y crear condiciones mi@s adecuadas para
que el funcionamiento "mormal" de la economia permita la gene-
racidn de mayores oportunidades de emplec. Estas medidas de
cardcter general, que pueden ser adecuadas para los agentes que
tienen acceso a las formas capitalistas de desarrollo, deberdn
ser complementadas con otras de caricter especifico para que
puedan alcanzar a aquellos grupos due en la prictica estan
marginados de los beneficios del capitalisme, como el sector
informal urbano v el que se ha denominado en forma genérica
como sector de economias campesinas.

Lo anterior conduce a considerar otras politicas orien-
tadas a mejorar la gituacifn de los grupos pobres que, a pesar
de que su ingreso proviene fundamentalmente del trabajo, no son
asalariados regulares o dispouen de un pequefo capital en forma
de tierra o de instrumentos de trabajo. En estas situaciones
las polfticas piiblicas deberfan estar destinadas a aumentar los
activos que poseen esos grupos sociales y a aumentar la produc-
tividad de los mismos.
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La forma que adopte la redistribucidn de los activos
existentes o de sus incrementos es cuestidn de voluntad y capa-

:«cidad politica., 8in embargo, es preciso reconocer que en
ralgunos casos el mejoramiento de la situacidn de los grupos mis

pobres depende necesariamente de un cambio en la estructura de
propiedad prevaleciente. Esta es la situacidén que se produce

cuando la concentracidn de la propiedad financiera, industrial
¥ agricola 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 politicas aparentemente no
estdn vinculadas directamente con la suerte de los grupos mis
pobres, en los hechos s1 lo estdn, puesto que el criterio con
que se destinan esos recursos no es indiferente a ciertos

aspectos vitales para esos grupos, como la creacidn de nuevos

empleos y la produccidn de blenes y servicios destinados a
satisfacer sus necesidades bdsicas.

En el caso de la propiedad de la tierra, la relacibn es
mis directa ya que la concentracidn de este factor en pocas
manos, situacidn que ha sido reconocida en la mayoria de los

paises de la regidn, es determinante de la existencia de una

gran cantidad de campesinos sin tierra y de otros con propie-
dades de tamafics tan reducidos que su preducto no alcanza para
la subsistencia de sus propias familias. Ademfs, la concen-
tracidn de la propiedad de la tierra hace imposible la aplica-
cidén de politicas que, mejorando las relaciones de intercambio
de la agricultura, beneficien a la poblacidn campesina y no
s6lo a los grandes propietarios,

Por otra parte, la baja productividad de las pequefias
unidades de produccifn me sdlo se debe a su tamaho; también
influye en ella la marginacifn en que se encuentran la mayoria
de esos empresarios, respecto del uso de crédito, de 1la asis-
tencia técnica, de la capacitacién y de los canales de comer-
cializacién., Como se verd mias adelante, sdlo el Estado puede
romper esta situacifn de marginalidad de los empresarios
pequenos.

Es preciso recomocer que los cambios estructurales no
producen sus efectos en un plazo corto y que las condiciones
dramfticas en que vive una parte importante de la poblacidn
latincamericana requieren alivios en el certo plazo. Para
cumplir con este propdsito se propene un conjunte de medidas
destinadas a proveer de un ingreso minimo a las familias
pobres. Estas medidas consisten bisicamente en la creacidn de
programas especiales de ‘empleo de origen estatal y en la provi-
sidn directa por parte del Estado de ciertos bienes y servicios
bdsicos relacionados especialmente con la atencifn de la madre
embarazada, la nutricidn de los nifios, la educacidén preescolar
y bésica, la prevencidn de la salud, la vivienda social y el
saneamiento ambiental.
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En lo mencionado hasta ahora, no se ha incluido un
aspecto esencial, que si bien no es de carfcter econdmico,
influye de una manera determinante en la infegracidn de las
familias pobres a la vida social, econdmica y politica de la
comunidad en que se encuentran insertos. Ese aspecto esencial
es el de 1la organizacifin social,

La organizacidn social influye, entre otros factores, en
la capacidad de negociacidn de los que son asalariados; en las
condiciones de acceso a la tecnologia, el financiamiento y la
comercializacidn de los insumos y de la produccidn de quienes
obtienen sus ingresos de la explotacidn de pequefias unidades de
produccidn, sea que &stas estén ubicadas en las zonas rurales
o urbanas; en la posibilidad de ejercer presicnes legitimas
para que ge satisfagan sus necesidades esenciales; en las posi-
bilidades de tenmer acceso a los bienes y servicios piliblicos y
a las auteridades pertinentes; en la capacidad de retenmer los
‘beneficios obtenidos, y en la de constituirse en grupos de
presifn gque les permita obtener una cuota de poder politice
que jamds obtendrian como individucs aislades y marginados.

En sintesis, las politicas de superacidn de la pobreza
deberfan estar insertas en una estrategia de desarrollp en que
la generacidn de empleos sea un objetivo pricritario, dade que
el trabajo constituye la principal fuente de ingreso de los mis
pobres. Por otra parte, el Estado deberia cumplir con la res-—
ponsabilidad de crear las condiciones para lograr una distri-
bucifn mids justa de la propiedad de los medios de produccifn y
de la distribucifn del ingreso, satisfacer directamente ciertas
necesidades bdsicas de las familias pobres, promover la orga-—
nizacidn social, y traspasar poder politico a los grupos
sociales que en la actualidad estdn marginados de los benefi-
cios derivados del crecimiento econdmico y de la participacidn
social y politica.

Mis empleos, aumento de los activos de propiedad de los
pobres y de su productividad, satisfaccidén directa de las nece-
sidades bd3sicas que normalmente no provee el mercado, e inte-
gracifn de los marginades en los procesos sociales, econdmicos
y politicos, son los objetivos que se proponen con la aplica-
cion de las politicas que md3s adelante se analizan,

3. Orientaciones para una definicidn de politicas
destinadas a superar la pobreza

La informacidn que aparece en la primera parte de este informe
es suficiente para demostrar las diferencias que existen en la
nagnitud, grado y caracteristicas de la pobreza entre los dis-
tintos paises de la regién. Por esta razén, los trabajos rea-
‘lizados en el Proyecto en relacifin con la elaboracidn de un
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esquema de polfticas cuyz aplicacidén permita aliviar o superar
la pobreza han pretendido dar orientaciones que, frente a una
realidad determinada, sirvan de base para formulaciones espe-
cificas en las que se contemplen las peculiaridades peliticas,
sociales, culturales y econfmicas de cada situacidn,

Antes de examinar a las diversas politicas destinadas a
superar la pobreza, es preciso hacer algunas advertencias.

En primer lugar, resulta inevitable que las proposiciones
jue se hacen mis adelante se apoyen en interpretaciones de lo
jue han sido los resultados de la aplicacifn de ciertas poli-
ticas que de manera directa o indirecta han afectado la situa-
cibn de los grupos pobres de la poblacidn latinoamericana.

Ello supone analizar simultineamente algunos elementos del
diagndstice junto con las proposiciones de politica.

En segundo té€rmino, a pesar de que las proposiciones son
de cardcter general y no estfin referidas a una realidad espe-
cffica, hay supuestos implicitos que restringen las posibili-
dades de su .aplicacidn en algunos paises. Esto es especial-
mente cierto en los casos en que la pobreza es masiva, donde la
linea de pobreza es muy similar al ingreso medio del pais. En
estas condiciones, el subdesarrcllo es tan generalizadoc que la
lucha contra la pobreza se confunde con wma politica de des-
arrollo, aunque bien se sabe que si esas politicas conducen a
crear ut tipo de desarrclle concentrador y excluyente, los
pcbres serdn los mencs beneficiados en ese proceso.

La pobreza masiva es mds frecuente en Asia y Africa que
en Amfrica Latina; sin embargo, este fendmeno tambifn se
presenta en algunos pafses de Am@rica Latina y del Caribe,
egpecialmente en aquellos en que una alta proporcidn de la
poblacién reside en &reas rurales. El caso extremo es Haiti,
en que se estima que alrededor de 1980 el 95% de su poblacidn
rural era pobre y a su vez la poblacifn rural representaba
alrededor del 80% de la poblacidn total. En una situacidn
menos grave se encuentran Bolivia, Repilblica Dominicana y los
paises del Istmo Centroamericano, con excepcién de Panami y
Costa Rica, paises en que, al término del decenio pasado, tres
cuartas partes de su poblacidn rural vivia en condiciones de
pobreza,49/

En casi todos esos paises, ademds de las restricciones
econdmicas, existen limitaciones derivadas de la debilidad de
sus organizaciones administrativas, de la disponibilidad de
recursos humanos calificados, de la dispersidn y falta de orga-
nizacidn social de los campesinos, de la existencia de condi-
ciones ecoldgicas adversas y de la concentracidn del peder y de
la riqueza en pequefios Zrupos.
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Los paises en que una zlta proporecidn de su poblacidn se
encuentra en condiciones de pobreza absoluta y en los cuales
una buena parte de €sta se concentra en las zonas rurales,
requeririn una amplia cooperacién internacional para hacer
posible la aplicacifin de politicas como las que se resefian mis
adelante. Ello no quiere decir que nada se pueda hacer hasta
que no se produzca la cooperacién internacional; por el
contrario, es precisamente en esos paises donde la accifn es
mds urgente. Sin embargo, mo hay que engafarse, pues también
es en esos paises donde se presentan las mayores dificultades,
aquellas que parecen no poder superarse en un tiempo razomable
sin una amplia solidaridad internacionagl, diferente en magnitud
y forma a la que ha existido en el pasado.

Teniendo presente las observaciones anteriores, las
orientaciones de politica que se propomen a continuacidn sBlo
pretenden proporcicnar un marco que dé cabida y coherencia a
politicas especificas que consideren la variedad de circuns-
tancias que caracterizan las realidades nacionales
latinoamericanas.

a) Acciones destinadas a aumentar la cantidad y calidad
de los empleos

Existe la conviceidn cada vez mis compartida de que el
crecimiento econdmico es tma condicidn necesaria pero no sufi-
ciente para superar la pobreza. Su insuficiencia ha quedado
demostrada por el lento ritmo de reduccifn de la pobreza abso-
iuta frente al ri3pido ritmo de crecimientoc econSmico que carac-=
terizd los deceniocs pasados. Por otra parte, es necesario no
s8lo porque de €1 depende en buena medida la generacidn de
empleos y los niveles de salarios, sinc también porque en un
periodo de expansifn econdmica se hace mds facil lograr la
redistribucién de los ingresos incrementados.30/

La situacidn actual de Am@rica Latina y la previsible
para los préximos afios permite afirmar que el crecimiento eco-
ndmico del presente decenio serd menor que el del decenio
pasado y, por lo tanto, que ahora menos gque nunca se podrd
confiar en que la teoria de la filtracidn ("trickle down'")
permitird aliviar la situacidn de los mds pobres, En conse-—
cuencia, se hace necesaric aplicar politicas piiblicas que
‘permitan un mejor aprovechamiento de los recursos disponibles
¥ que creen mayores oportunidades de empleo.

i) Algunas reas de intervenciSn que afectan la estruc-
tura productiva. Desde hace algunos anos ha aumentado la
controversia sobre la adecuacifn de la estructura productiva
latinoamericana a la dotacifn de recursos existentes en ella.
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Esta preccupacifin es pertinente cuando se trata de definir
peliticas destinadas a superar la pobreza, ya gue existe una
estrecha relacifn entre la estructura productiva y su capacidad
para generar emplec, y entre esta iltima y la pobreza.

La no adecuacidn de la estructura productiva a la dota-
cidn de recursos sc manifiesta en un sobredimensionamiento de
los sectores que hacen uso intensivo de capital y de tecnologi
extranjera moderna y que tienen poca capacidad de absorcifn de
mano de obra, particularmente de la menos calificada. Tales
sectores utilizan una elevada proporcidn del acervo de capital
¥, sin embargo, sb6lo dan empleo a un reducido porcentaje de la
fuerza de trabajo. Ellas absorben el grueso de los recursos
de inversidn de que disponen las economias, pero sélo una
pequefia propercifn de los significativos incrementos de la
fuerza laboral que afio a afioc se producen en los paises latino-
americanos. Como congsecuencia de lo anterior, el resto de los
sectores han visto disminuidas sus posibilidades de creci-
miento, han recibido escasa proporcidn de los recursos de
inversidn y han debido absorber gran parte del incremento de
la fuerza de trabajo, lo que ha dado como resultado que su
operacidn tenga niveles de productividad muy bajos.

Esta situacidn de heterogeneidad en cuante a tecnologia,
empleo y productividad, ha tendido a agravarse a través del
tiempo, limitandeo en forma creciente la capacidad para generar
empleos de las economias de la regidn. Como ya sc ha schalado,
si no se alteran las estructuras productivas existentes, el
ritmo de crecimientc necesario para mantener constantes los
actyales niveles de desempleo excederi con mucho las tasas de
cerecimiente logradas por los distintos paises de la regién em
los {iltimos dos decenios, que han sido los mas altos de la
historia.

Las causas de la hetercgeneidad estructural son diversas
y la CEPAL ha voleado una parte importante de su esfuerzo para
encontrar las rafces profundas de su origen, gque ciertamente
estdn relacionadas éon la estructura del poder politico v eco-—
ndmico imperante, que ba dado lugar a peliticas econfmicas que
lejos de reducir la heterogeneidad la han acentuadec. En esta
geccifn no se analizardn los factores estructurales que estén
siempre presentes, sino las politicas que podrfian contribuir a
una mejor adecuacidn de la estructura productiva a la dotacidn

de recursos, especialmente en lo que se refiere a la utiliza-

cidn de la fuerza de trabajo.

Un primer campo de accidn estd constituido por la poli-
tica comercial, que comprende bAsicamente las politicas cam-
biarias y proteccionistas,5lf las cuales se interrelacionan
fuertemente entre s y con la estrategia de desarrollo de los

paises.
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Buena parte de los paises latincamericanos han alcanzado
un grade dJe desarrollo al amparo de la sustitucifn de importa-
ciones v en perfodos recientes de una mayor apertura al exte-
rior; en la actualidad se hace necesario revisar esas politicag
a la luz de la experiencia, de la nueva coyuntura internaciongl
y de sus perspectivas de mediano plazo., Es preciso buscar una
ecuacidn equilibrada entre las .fBrmulas de proteccifn indiscri-
minada del pasado y las de excesiva liberalidad que en algunos
casos se han introducido en é&pocas recientes. No es posible
discutir en abstracto los niveles de proteccién adecuados a
paises de condiciones econdmicas tan diferentes como son los
latinoamericanos, pero se pueden formular algunas reflexiones
acerca de criterios orientadores de las politicas sin perder
de vista que se trata de seleccionar agquellas que puedan tener
un mayor efecto sobre el empleo con el menor efecto negativo
para el logro de otros objetivos prioritarios,

Las condiciones de estrechez de la capacidad de pagos
externos harin renacer con nuevos brios las politicas protec-
cionistas con fines sustitutivos y de restriccidn de las impor-
taciones. En este sentido, se deberfa ser muy pragmitico y
iselective, En primer lugar, no se deberia descansar en los
altos aranceles con detrimento del tipo de cambio en la conten-
cidn de las importaciones, pues los efectos negativos que ha
tenido en el pasado la sobrevaluacidn de las monedas nacionales
es sobradamente conocido come para repetirlos en esta oportu-
nidad, La contencidn de las importaciones, por encima de la
que provoca un tipo de cambic de equilibrio, deberia realizarse
4 través de impuestos que afecten tanto al producto importado
como al eventual sustituto nacional. Distinto es el caso del
estimulo dirigido a provocar la produccidn de ciertos bienes
que expresamente se desea sustituir, ya que para estos efectos
no s8lo existen los aranceles diferenciados, sino también otros
medios que pueden ser mds eficaces y menos riesgosos de conver-
tirse en un sistema de proteccidn permanente que encubre ine-
ficiencias no justificadas.

El tipo de cambio de equilibric estd estrechamente ligadd
a la evolucidn de la proteccidn, a la relacidn existente entre
la inflacién interna y mundial, y a la evolucifin de la relacidn
de precios del intercambio. Estas interrelaciones implican la
necesidad de coordinar las politicas cambiaria y proteccic-
nista en el contexto de una politica comercial de apertura
selectiva.

Se cree gue una politica comercial con esa oriemtacidn
permitiria una tasa mayor de crecimiento y una mejor adecua-
'ciln entre la estructura productiva y la dotacifn de recursos.
De este modo, se tendrfa un efecto beneficioso sobre la demanca
de trabajo, lo que a su vez repercutiria positivamente en la
capacidad para generar empleos y en los niveles de salarios de
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la economfa, Tomando en cuenta que el trabajo constituye la
principal y casi @mica fuente de ingreso de los pobres, este
incremento en cantidad y calidad de los empleos que requieren
menor grado de calificacidn contribuiria a aliviar la pobreza.

Las reflexiones anteriores de ninguna manera implican
una apertura comercial indiscriminada. Existen muchos argu-~
mentos econdmicos y ho econdmices que, en determinadas circuns-
tancias, y wnidos a restricciones en el uso de otros instru-
mentos, justifican desviaciones permanentes o temporales de la
1lfnea central antes enunciada.

La existencia de bienes, sectores o regiones de caricter
estratégico, la presencia de distorsiones, rigideces y exter-
nalidades que signifiquen divergencias entre los valores
privados vy los sociales y, el reccnocimiento de componentes
dinfmicos en la adquisicién de las ventajas comparativas, jus-
tifican una intervencidn discrecional por parte del Estado
para estimular o desalentar ciertos sectores o actividades.

En la mayoria de los casos, los instrumentos de proteccién
antes enitmciados no constituyen el instrumento dptimo, en el
gentido de cumplir su objetivo introduciendo el minimo posible
de distorsiones no degeadas. Sin embargo, en muchas situa-
clones, la utilizacifn de los instrumentos Sptimos no es viable
por restricciones de indole fiscal, administrativa o politica,
o por condiciones crfticas del comercic exterior, como es la
actual coyuntura. En estas circunstancias, se justifica la
aplicacidn de medidas proteccionistas orientadas a desviar de
manera temporal o permanente la linea central mencionada
anteriormente.

Adem@s de la politica comercial, existe una amplia gama
de instrumentos de politica que afectan directamente a la
estructura productiva. Entre €stos conviene destacar las poli-
ticas de precios e inversicnes.

Con respecto a la primera, se hace necesaria una revisidn
a fin de identificar y eliminar las frecuentes discriminaciones
en contra del sector agricola y en favor del sector industrial
contenidas en las polfticas de precios que aplican muchos
paises de la regidn. Estas discriminaciones han adoptado
miltiples formas, entre las cuales cabe mencionar la fijacidn
de precios a los productos agricolas, las prohibiciones, las

cuotas o los impuestos a la exportacién de productos agricolas,

los subgidios y los tratos preferenciales a la importacidn de
productos agricolas, El objetivo final de todas estas medidas
ha sido mantener bajo el precio de los alimentos por razones
de distribucidn de ingreso (dado el alto pourcentaje que repre-

.senta este rubro en el consumo de los pobres) y por la impor-

tancia que tiene para determinar el costo de vida de los

69



gectores urbanos. La revisifn de estas politicas deberia
considerar no s8lo sus repercusiones directas, sino también,
su efecto sobre la estructura productiva, la generacidn de
empleos y la distribucidn agricola-no agricola del ingreso.

En la medida en que los controles de los precios agricolas se
justifiquen por razones redistributivas y alimentarias, parece
conveniente sustituir los controles generalizados de precios,
que afectan no s5lo a la demanda sine tambifn a la oferta, por
intervenciones selectivas que subsidien ciertos alimentos a
determinados grupos de personas.

Respecto a la politica de inversiones piblicas, en este
campo las lfneas de accidn deberian apuntar hacia una rigurosa
evaluacidn de los proyectos plblicos sobre la base de criterios
sociales, de manera de revertir la tendencia o sesgo de los
gobiernos hacia la concentracidn de los recursos de inversidn
pliblicos en infraestructura urbana e industrial y en sectores
de gran densidad de capital. Esta tendencia o sespo significd
descuidar el resto de los sectores econdmicos, particularmente
los sectores agricola, tradicional y de la pequefia empresa,
que son los que utilizan con mayor intensidad la manc de obra.

ii) Mercado de factores. Para hacer un diagn@stico del
funcionamiento de los mercados de factores en América Latina,
deberian analizarse tanto el grado de integracidn 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 ne funcionan en forma
integrada, fendmeno que se ha denominado "segmentacidn del
mercado'. Esta segmentacidn ocurre en los mercados del trabaje
(particularmente 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 coexistan los sectores deno-
minados modernos o protegidos y los sectores denominadas tra-
dicionales o no protegidos.52/ Los primeros se caracterizan
.por el alto nivel de su organizacidn sindical, por la vigencia

de las negociaciones colectivas y de los contratos de trabajo

y porque las partes casi siempre, se ajustan a las disposi-
¢iones lepales sobre salarios minimos, reajustes legales y a

la legislacidn laboral en general. En los segundos, la orga-
nizacidn sindical es d&bil o no existe y pricticamente no hay
negociacidn colectiva. Muchas de las disposiciones legales en
materia laboral mo los afectan v los salarios quedan determi-
nados bAsicamente por las fuerzas desiguales que se manifiestan
en dichos mercados,
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Por otra parte, el sector moderno o protegido tiende a

coincidir con el de alta productividad, contrariamente a lo que

ocurre con el sector tradicional o no protegido. Segin estima-
ciones sobre algunos paises de la regidn basadas en datos
censales,éé/ el emplec en aquel sector sdlo representa alre-
dedor de una quinta parte de la fuerza de trabajo del pais y
cerca de un tercio de la fuerza de trabajo no agricola.

Esta -dualidad de los mercados laborales, particularmente
de los urbanos, tiene importantes consecuencias para la elabo-
boracién de las estrategias de desarrollo orientadas a atacar
la pobreza, en especial, en lo relativo a las politicas de
emplec y salarios y a las politicas redistributivas
tradicionales.

Este fendmeno de gegmentacifn tambiZn puede observarse
en los mercados de capitales.54/ Es sabido que no todas las
personas ni todas las empresas tienen el mismo grado de acceso
al crédito. Algunas empresas, normalmente las de mayor tamafio,
tienen acceso al mercado de crédito internacional; otras, al
mercado de crddito internc institucionalizado, sea &€ste piiblico
o privado y, finalmente, estin las que sdlo tienen acceso a
los mercados de cré&dito informales o que simplemente no tienen
acceso al crédito. Por miltiples razones, gue no cabe analizar
en este estudio, log tres tipos de empresas obtienen créditos
en condiciones muy distintas en cuanto a montos, intereses y
plazos. Mds afn, el mayor grado de acceso al crédito tiende
a corresponder a la tecnologia extranjera v a la mayor densidad
de capital,

Fn cuanto a 1a intensidad en el uso de los factores, es
decir, el nfimero de unidades de trabajo que se utiliza por
unidad de capital, es preciso examinar al menos tres elementos
que la condicionan y que son de muy distinta Indole.

El primero de ellos se relaciona con el problema de los
turnos, Numerogsos estudios han planteado la conveniencia de
utilizar el acervo de capital en dos o mis turncs como una
manera de incrementar el empleo.55/ Sin embargo, no estén
perfectamente claros los factores que han impedido que esta
modalidad se haya adoptado em forma generalizada en América
Latina.

In segundo elemento es el conocimiento tecnoldgico pro-
piamente tal. Es decir, el conccimiento que poseen los empre-
sarios que deben tomar las decisiones respecto de los distintos
procesos o técnicas productivas a que pueden recurrir. En este
sentido, elles tienden a preferir la tecnologia mis moderna,
que supone gran densidad de capital, y que no es necesariamente
la dptima gi se desea reducir al minime los costos. Ademds,

Fa



la investigacidn tecnoldgica mundial se concentra en los pafises
desarrollados; se estima que en ellos se efectfia mis del 98%
del gasto mumdial en investigacifn tecnolfgica.56/ En estos
paises el precio relativo del trabajo, particularmente del
menos calificado, es alto comparade con el observado en el
mundo en desarrollo. M&s afin, ellos se caracterizan por la
abundancia de capital y personal calificado, de manera que es
natural que su progreso tecnologico tienda al desarrollo de
métodos de produccidn en gran escala, de densidad de capital
cada vez mayor y, por lo tanto, de usc menos intensivo del
trabajo, especialmente del tipo no calificade.

Un tercer elementoc que afecta la intensidad del uso de
los factores es el precio relative de los mismos o, mds preci-
samente, el costo de su contratacidn.

Numerosos estudios efectuados en América Latina destacan
la gran diferencia que separa a los precios privados de los
precios sociales de los factores.57/ La relacidn que existe
entre el costo de contratacidn del trabajo y el del capital es
para los empresarios, particularmente para los del sector
moderno o protegido, mucho mayor, comparada con la que se da
en el drea social, en que esos costos quedan determinados por
la escasez relativa de ambos factores que se advierte en cada
pais. En general, se reconoce que en muchos de estos paises
'los precios relativos vigentes no silo han contribuido a que
se asignen con ineficiencia los recursos productives, obstacu-
lizando la creacidén de nuevos empleos, sino tambi&n, a que se
amplfe cada vez mis la desigualdad en la distribucifn del
ingreso, con los consiguientes efectos negativos sobre la
pobreza, Uno de los aspectos miAs deplorables de esta situacitn
es que las politicas gubernativas han contribuido en muchos
casos a agravar el problema. Este aspecto ha sido objete de
un anilisis particular en los informes de la 01T.§§j

La importancia y la repercusiém que sobre la asignacidn
de recursos, la generacifén de empleo, la distribucidn del
ingreso y la pobreza en general, tenga esta distorsidn de los
precios relativos de los factores dependen del valor de la
elasticidad de sustitucidn de los factores que caracterizan a
los distintos sectores de la economia. Descartando la exis-
tencia de un mundo de proposiciones fijas, queda en discusidn
la magnitud del efecto de esta distorsidm, pero mo su
existencia,

Son muchos los factores, resultantes de polfticas econf-
micas y de condiciones imstitucionales, que han originado esta
situacifin. Tales factores se pueden dividir en dos grandes
grupos, segiin hayan tendido a encarecer el costo de contrata-

e . i1 T
cidn del trabajo o a abaratar el costo de utilizacién del
capital.
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Entre los factores del primer grupo es dtil distinguir
dos tipos: los que han tendide a incrementar el salario de les
trabajadores y los que han hecho elevar el costo de contrata-
cidn del trabajo sin que ello implique un aumento de salarios.

El sumento de los salarios por sobre un nivel, que podria
llamarse de equilibrio, se ha producido especialmente en los
sectores denominados modernos o protegidos, lo puede haber
-afectado favorablemente para los trabajadores la distribucidn
del producte generado en esos sectores, Sin embargo, es pre-
ciso reconocer que lo mds probable es que hayan tenido un
efecto escaso o nule sobre los salarios o ingresos de los
grupos mis pobres de la poblacidn, Estos se encuertran mayo-
ritariamente en los sectores rurales, en los sectores tradi-
cionales o no protegidos, o pertenecen a las categorias de
trabajadores por cuenta propia, desempleados, pasivos y otros,
a los cuales no alcanzan normalmente los beneficios de la
legislacidn laboral y de las negociaciones colectivas.

Entre los factores del segundo tipo, esto es, los que han
tendido a incrementar el costo de comtratacifn del trabajo sin,
que esto implique un aumento de salarios, uno de los mds impor-
tantes ha sido el impuesto al trabajo implicito en los mecanis-
mos de financiamiento de la seguridad social.59/

Tanto la magnitud como la cobertura del impuesto a la
planilla de sueldos y salarios que se destina a financiar la
seguridad social varian ampliamente entre los distintos paises
de la regidn. La tasa de impuesto alcanza a valores cercanos
a 20% en los paises del Grupo Andino y superiores a 407 en los
paises del Cono Sur,60/ Mds afin, en la mayoria de estos paises
la magnitud y cobertura del impuesto previsional ha mostrado
ua tendencia claramente ascendente.él/ En 1960, alrededor de
21% de la poblacidn econdmicamente activa de AmErica Latina
estaba protegida por los sistemas de seguridad social; en 1970
esta proporcidn alcanzaba a 30%, En aquel afio los egresos de
los sistemas de seguridad social representaban 2,3% del pro-
ducto interno bruto de América Latina al costo de los factores;
en este iltimo, llegaban a 3.3%.62/ Es importante destacar
que estas consideraciones se refieren al método de financia-
miento de la previsién social y no al nivel ni estructura de
sus gastos. Estos {iltimos constituyen un Area separada cuyo
diagndstico reviste enorme importancia para las politicas
redistributivas destinadas a aliviar la pobreza.

En cuanto a los factores que han abaratado el costo de
contratacifn del capital, se pueden destacar: la scobrevalora-
cidn de la moneda nacional y las frecuentes exenciones o pre-
ferencias arancelarias a la importacidn de bienes de capital,
que han reducido el costo del capital importado; las bajas
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tasas de interds real (las cuales muchas veces alcanzan valores
negativos);63/ los frecuentes subsidios al uso del capital
implfcitos en las regulaciones tributarias, come por ejemplo,
las que permiten la depreciacidén acelerada del capital, y las
devoluciones de impuesto segiin el capital invertido.

En sintesis, en los sectores modernos o protegidos existe
gran discrepancia entre los precios relativos privados y
sociales de los factores. El encarecimiento artificial del
costo de contratacidn del trabajo con relacidn al del capital
que implica esta diferencia, ha producido tres efectos simul~
tineos que tienden a repercutir negativamente en el empleo,

En primer lugar se observa un efecto intersectorial.
Las actividades que hacen uso intensivo de mano de obra, como
la construccidn, la agricultura, la agroindustria y la indus+
tria ligera, entre otras, y que se ven discriminadas por el
impuesto al trabajo, han reducido su participacidn en la pro-
duccidn total, en tanto que las que utilizan gran densidad de
capital la han aumentado.

En segundo lugar, se deja sentir um efecto intrasec-
torial, en la medida en que las empresas pequefias y grandes
que integran cada sector utilicen los factores con distinta
intensidad, hecho que se comprueba en la realidad.f4/ La
consecuencia ha sido que las empresas grandes, que son las que
operan con gran densidad de capital, han elevado su participa-
cidn en la produccidn de cada sector, y que las empresas
chicas, que hacen uso intensivo del trabajo, la han reducido.

En tercer lugar se advierte un efecto dentro de las
empresas. En toda actividad productiva en que es dable elegir
entre diversas tecnologias que suponen el uso de factores con
distinta intensidad, los empresarios, en su affin de reducir al
nfnime los costos y de elevar al miximo las ganancias, suelen
escoger las t€cnicas que requieren menos mano de obra y mds de
los otros factores.

- Adopcidn y creacidn de tecnologfa. Otro campo de
intervencifén y de formulacifn de politicas en los mercados de
factores se relaciona con la intensidad de uso de los factores,
la cual depende del conccimiento tecnoldgico disponible y de
los precios relativos de los factores.

Existe consenso en cuanto a lo inconveniente que resgulta
para los paises de la regidn tener que depender de wa tecno-
logfa originada en los paises de mayor desarrollo, cuyos
precios relativeos y dotacifn de factores son muy distintos a
los de aqufllos, Sin emhargo, no se justifica que cada pafs
destine sus escasos recursos de inversifn al desarrollo de una
tecnologia propia en cada sector productivo. Seria mds conve-
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niente, por una parte, concentrar los recursos escasos en
adaptar la tecnologia fordnea a los precios de los factores y
a la dotacifn de recursos propios del pais y, por otra, buscar
y seleccionar tecnologias desarrolladas y usadas por paises en
situacidn similar en lo que se refiere a precios relativos y
dotacifn de factores, Por @iltimo, se puede orientar parte de
los esfuerzos destinados a la investigacifn tecnoldgica al des-
arrollo selectivo de tecnologfa propia en sectores en gue,
tomando en cuenta sus caracteristicas especfficas, no sean
viables las soluciones anteriores.65/

iii) Mercados de bienes. El funcionamiento de los
mercados de bienes, en gran parte de los paises latincameri-
canos, dista mucho de ser competitive, Particularmente los
mercados relacionados con el sector manufacturero se caracte-
rizan por tener estructura monopblica u oligop&lica. Este
tipo de estructura favorece a los propietarios al permitirles
utilizar su poder monopélico y oligopSlico para obtener utili-
dades mayores que las normales y, al mismo tiempo, perjudica a
los que no participan de la propiedad de esas empresas, al
menos 4 través de tres mecanismos. A los consumidores, porque
deben pagarprecios de bienes y servicios finales superiores a
los que regirfan si existiera mayor competencia; a los produc-
tores y trabajadores por cuenta propia, ya que se ven obligados
a enfrentar precios de insumos y productos intermedios supe-
riores alos que regirian en un mercade competitive; y, final-
mente, a los asalariados, perque esa estructura monopdlica u
oligop8lica tiene un efecto depresivo sobre la demanda de
trabajo.

Los estudios empiricos sobre 1la coficentracidn industrial
en el sector manufacturero muestran que la estructura de esta
concentracifn es muy similar en los distintos paises Investi-
gados. Los sectores en que se registran los mayores grados de
concentracion tienden a ser los mismos en los distintos
palses.66/

Muchas son las causas que han contribuido a crear o agu-
dizar esta estructura monopdlica. Entre ellas cabe mencionar
las siguientes: la ausencia o insuficiencia de una competencia
externa efectiva debido a los niveles de proteccidn prohibi-
tives que ha existido en muchos sectores; el tamafio de los
mercados internos, lo que unido a una tecnologia propia de las
economias de escala, tiende a concentrar la produccidn interna
en unas pocas empresas; la vigencia de disposiciones legales
que restringen la entrada de nuevos productores & algunos
mercados o que estimulan conductas monopdlicas, impidiendo de
esta forma un mayor grado de competenciaj; la concentracidn de
la propiedad; la segmentacidén de los mercados de capitales y el
acceso desigual a ellos, y la pasividad del sector piiblico.
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La apertura comercial, al introducir la competencia
externa, contribuye a perfeccionar la competitividad en los
sectores monopdlicos u oligop8licos protegidos por barreras
arancelarias o no arancelarias, Existen otros mecanismos al
alcance del Estade para evitar o reducir las pricticas monopd-
licas u oligopSlicas. Uno de ellos consiste en nacionalizar
tales empresas, transfiriendo la propiedad al Estado y hacién-
dolas comportarse como si fueran competitivas. S8in embargo,
el Estado cuenta con ingtrumentos que pueden lograr el misme
prop8sito, sin que sea necesario recurrir a la nacionalizacidm,
Entre &stos cabria mencionar el establecimientc de precios y
la fijacidn de miveles de produccidn para estas empresas equi-
valentes a los que regirian en condiciones de competencia; y
la aplicacidn de un sistema de sanciones que afecte a las pric-
ticas monopSlicas u oligoptlicas., Con estos instrumentos se
podria lograr que las empresas monopdlicas u oligopGlicas se
compotrten, en cuanto a produccidn y precios, como si fueran
empresas competitivas.

Las nmedidas e instrumentos que se adopten para evitar o
reducir tales pricticas dependen fundamentalmente de considera-
ciones politicas y del sistema econdmico que se desee implantar,

Los cambios en la orientacidn de las politicas comer-
ciales, en las modalidades de control de precios, en la estruc-
tura de la inversitn piiblica y privada, en el funcionamiento
del mercado de factores y en el precic relativo de los mismos,
en la adopcidn de tecnologias adecuadas, y en las formas de
intervenir en el mercado de bienes, especialmente en los cases
de monopolios ¥ oligopolios, constituyen un conjunte de inter-
venciones que tienden a modificar el funcionamiento de la eco=-
nomia con el propdsito principal de aumentar su capacidad de
absorcidn de mano de obra sin pérdida de eficiencia econdmica.

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

Desde el punto de vista de la equidad distributiva, la
justificacién de las politicas 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
generen ingresos, y de que una de las causas de la pobreza es
que ciertos grupos sociales poseen una cantidad insuficiente
de activos que, ademds, en algunos casos son de muy baja
productividad.

Lo que preccupa en el presente anilisis es elaborar poli-
ticas que permitan mejorar la situacidn de los grupos pobres
tanto por el aumento de los activos que poseen, cuanto por el
incremento de su productividad. A pesar de que ambog factores.
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estdn muy relacionados, las politicas para conseguir uno u
otro objetivo son muy diferentes y por lo tanto se analizardn
separadamente,

Aunque la estatizacidén o la socializacidn de activos no
aumentan directamente los activos que poseen los pobres, muchas
veces estin relacionadas con el mejoramiento de la situacidn
de los grupos mis pobres de la poblacidn., A pesar de que el
examen de este tema tiene mAs relaciSn con la generacidn y uso
de los excedentes y con la transformacibn del sistema politico,
vale la pena hacer algunas reflexiones al respecto, temiendo
siempre en cuenta que el grupo heneficiario que preocupa es el
de los pobres.

La estatizacifn de wna actividad determinada puede o no
generar mayores excedentes, dependiendo entre otros factores,
de la modalidad que se adopte para determinar el pago de la
transferencia de la propiedad, de la eficiencia de la adminis-
tracidn estatal y de los objetives que la autoridad piiblica le
imponga a la empresa estatizada, ya que en muchas oportunldades
ellas deben incuyrrir en dé€ficit o reducir sus excedentes
porque se les impone una fumcidn redistributiva,

En otras palabras, el déficit o menor excedente puede
deberse, parcial o totalmente, a que las empresas piiblicas
desarrollan actividades que el sector privado no desarrolla
por ser poco rentables, pero que cumplen una importante funcidn
social que no se refleja en los ingresos monetarios que percibe
la empresa.67/ El1 déficit o menor excedente también puede
deberse, parcial o totalmente, a que las empresas piiblicas
subsidien a los compradores de sus bienes o a los usuarios de
sus gervicios, vendiéndoles a precios inferiores a los costos
de produccidn; o a los vendedores de sus insumos pagandoles
precios mayores que los de equilibric. En estos casos, la
nacionalizacidn de empresas supone una redistribucidn de
ingresos en favor de los compradores o usuarios de los bienes
y servicios que ellas producen o de los que las proveen de
insumos,

Por {iltimo, el déficit o menor excedente puede deberse
tambifn, total o parcialmente, a que las empresas nacionali-
zadas paguen a su planta de trabajadores salarios mayores que
los de equilibric, o a que contraten mids trabajadores que el
nivel Sptimo desde el punto de vista de la maximizacidn del
excedente, En estos casos la nacionalizacidn de empresas
implica una redistribucifn en favor del colectivo de trabaja-
dores que operaba inicialmente en ellas, o en favor de los
trabajadores desempleados, trabajadores por cuenta propia o
trabajadores de sectores menos favorecidos que se incorporan
a las empresas nacionalizadas, debido a la mayor utilizacidn
que &stas hacen del recurso trabajo,
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Ningune de los mecanismos redistributivos de las empresad
nacionalizadas mencionados anteriormente significa obligato-
tiamente una redistribucidn directa en favor de los grupos mis
pobres. Tomando en cuenta la naturaleza de los bienes y servi-
cios que €stas producen y la estructuraz ocupacional que las
‘caracteriza, es probable gue sean los grupos medios los més
favorecidos por estos mecanismos redistributivos,

Si se desea utilizar la nacionalizacidn com¢ un medio
para mejorar la situacidn de los grupos mis pobres es nece-
sario, de una parte, que las empresas nacionalizadas generen
excedentes y, de otra, que el Estado se apropie de esos exce-
dentes y los asigne a programas que beneficien directamente a
los grupos mis pobres.

Sin embargo, una conclusidn como la anterior serfa incom-
pleta, ya que mo se puede desconocer que la propiedad privada
—-en la mayoria de los casos en manos extranjeras-- de ciertas
actividades estratégicas para el desarrollo de un pais, como
podrian ser los recursos naturales o explotaciones que repre-
sentan fuentes primordiales del abastecimiento de divisas, ha
congtituido en la historia de AmErica Latina un factor limi~
tante del desarrollo de los paises y de la autonomia nacional,
lo que en filtimo t&rmino estf relacionado con el bienestar de
toda la comunidad.

Por otra parte, en los paises latinocamericanos se ha
presentade con frectiencia, especialmente en los dltimos -afios,
um grado de concentracidn del poder econfmico que refine en
pocas manos la propledad de bancos, compafiias de seguro,
smpresas industriales y compafifas distribuidoras, lo que ha
dado a esos conglomerados un poder econdmico y pelitico
desproporcionade en relacidn con el que tienen ofros agentes
productivos u otros grupos sociales, llegando en muchos casos
a tener una influencia determinante en las decisiones del
propio Estado. 8i bien estas situaciones aparentemente no
tienen wna relacifn directa con el fendmeno de la pobreza que
nos preocupa, en la prdctica si la tienen, ya que la generacifn
de excedentes y el uso de recursos propios y de terceros a
travEs del sistema financiero queda entregado a la decisidn de
un grupc de personas cuyos intereses normalmente no coinciden
con los de los grupos mis pobres y, por lo general, congtituyen
centros de poder que obstaculizan los cambios.

Un ejemplo destacade del uso abusivo del poder econdmico
es el que se ha producido en algunos casos con el manejo que se
'ha hecho del sistema financiero, que ha desvirtuado su objetive
de servicio para transformarse en un mecanismo de acumulacidn
patrimonial de los propietarios que contrclan la gestidm.
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En la experiencia reciente de algunos paises se ha demos-
trado que esta forma de concentracifn econdmica no ha resultado
ser eficiente desde un punto de vista econdmico-social, ni
conveniente para los intereses de la comunidad. Euv comse-
cuencia, considerado desde el punto de vista del desarrollo y
de la equidad distributiva, es conveniente buscar nuevas formasg
de propiedad y de gestifn que eviten el mal uso de los recursos
financieros y que permitan una representacidn equilibrada de
los intereses de la comunidad, de los ahorrantes y de los
usuarios del crédito.

Luego de esta breve digresidn, el aniligis que sigue se
referird al aumento de los activos de propiedad de las familias
pobres, ya sea en forma de propiedad individual o colectiva,
pero en todo caso privada,

Los esfuerzos dirigidos a aumentar los activos en poder
de los pobres se enfrentan a situaciones muy diferentes segin
se trate de activos industriales o de tierra, o bien si se
pretende redistribuir activos existentes o los incrementos
futuros de los activos mediante la reorientacidn de las nuevas
inversiones en favor de los grupos que se desea beneficiar,
Por lo tanto, el anflisis que sigue se refiere a cada una de
las posibilidades anotadas, y no tiene mias pretensidn que
formular algunos criterios para orientar las polfticas apli-
cadas a casos especificos.

i) Redistribucifn de activos. La redistribucifn de los
activos existentes constituye la via m3s directa para incre-
mentar los activos de propiedad de los pobres, pero a la vez
es la mds conflictiva desde el punto de wvista de las resisten~
‘eias polfticas que esto provoca.

~ Redistribucidn de la tierra. La experiencia de mayor
significacidn en América Latina en relacidm con la redistribu-~
cidn de activos existentes ha sido la de 1a reforma agraria.
Varios pafses de la regién han realizado reformas agrarias de
distinta intensidad y con resultados diversos. A pesar de que
el proyecto nmo tuvo entre sus propdsitos evaluar los efectos
que han tenido las reformas agrarias en la superacidn de la
pobreza rural,§8/ parece pertinente hacer algunas reflexiones
al respecto dada la importancia que han tenido y tiemen esos
procesos en la transformacifn de las relaciones econdmicas y
sociales en el sector rural,

La redistribucidn de la propiedad de la tierra puede
adoptar distintas modalidades. Puede asignarse en propiedad
individual a las familias favorecidas, puede traspasarse a un
colective de trabajadores, o pueden combinarse ambas modali-
dades, asignindola en propiedad colectiva por un periodo de
transicidn y, posteriormente, en propiedad individual, o final~

79



mente mediante la coexistencia de granjas familiares y colec-
tivas. Como se puede apreciar, no se considera la transferen-
cia a propiedad estatal, no porque no se haya registrado esta
experiencia, sino porque se egtdn considerando s6lo los casos
de redistribucidn de activos en que €stos son de propiedad
privada.

Midltiples factores deben considerarse al determinar la
modalidad Gptima de reforma agraria, Entre ellos cabe mencio=
nar los factores ideoldgicos y politicos relacionados com la
estructura existente o propugnada por el gobierno para el resto
de los sectores de la economia, las caracteristicas del sector
que se intenta reformar, y por {iltimo, el tipo de tenencia baja
la cual han trabajado los campesinos que se intenta beneficiar:
¥ los niveles de capacitacidn alcanzados por €stos.

La experiencia de paises como MExico y Bolivia ensefia
que cuando el sector reformado estd constituido inicialmente
por grandes haciendas de tecnologia tradicional que utilizan
gran cantidad de mano de obra v en la cual existen medieros,
inquilinos y pequefios propietarios, familiarizados con los
distintos aspectos del trabajo agricola, la subdivisidn de la
tierra en pequefias parcelas y su posterior asignacidn en tenen-
cia individual ha permitido no s8lo incrementar los ingresos de
las familias favorecidas, sino también la produccidn agricela,
$in embargo, la forma en que este tipo de reformas afecta a losg
campesinos que permanecen sin tierra es incierta y depende
principalmente del efecto que ella tenga sobre la demanda de la
manc de obra que ofrecen estos campesinos.

En general, se sabe por exXperiencia que los prediocs
pequefios absorben mis mano de obra y tiemen mayor rendimiento
por unidad de superficie que los predios grandes.69/ Por con~
siguiente, la subdivisidn de la tierra incrementa la demanda da
trabajo, v los primeros beneficiados por la mayor generacifn de
empleos son las familias que reciben la tierra y, en segundo
término, los campesinos sin tierra.

Distinta es la situacién cuando el sector gque se intenta
reformar lo constituyen grandes empresas agricolas, forestales
o pecuarias, con tecnologias modernas de gran densidad de
capital, ¥ con importantes economias de escala. La subdivisidn
de este tipo de empresas en pequefias unidades puede tener un
importante efecto negativo sobre la produccifin del sector y
sobre la distribucidn del ingreso. En estos casos, la reforma
agraria, en lugar de intentar la subdivisidn de estas empresas
¥ su posterior asignacidn individual a las familias favore-
cidas, deberia apuntar hacia la formacifn de cooperativas de
produccidn ¢ empresas de trabajadores con propiedad colectiva
de la tierra, En estas empresas cada trabajador recibiria un
salario y participacifn en el excedente, Con la aplicacibn de
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estas modalidades se seguirian aprovechando las economias de
escala, se retendria el personal calificado de alto nivel y se
lograrian mejores condiciones de comercializacidn y de acceso
al crédito.70/

Para evitar que la reforma agraria --particularmente la
modalidad de subdividir la tierra y asignarla en forma indi-
vidual-- afecte la produccidn agrfcola, es importante que el
Estado al menos transitoriamente desarrolle, ya sea de manera
directa o indirecta, tareas de capacitacién y asesoria técnica,
mejore la comercializacidn de los insumos y productos y faci-
lite el acceso al crédito de los nuevos propietarios.?1/

Si bien la reforma agraria no es una condicidn suficiente
para resolver los problemas de pobreza rural, es necesaria '
cuando existe concentracidn de la propiedad de la tierra,
situacidén que hace imposible cumplir con el doble propdsito de
aumentar el ingreso del sector agropecuario y a la vez lograr
una distribucidn wmds equitativa del mismo, Por esta razdn, si
se desea integrar a lo menos una parte del campesinado a la
vida social, econBmica y politica, mejorando su calidad de vida
resulta inevitable modificar la actual estructura de propiedad
de la tierra prevaleciente en la mayoria de los palses de la
regidn. Si mo se cumple esta condicidn, los intentos redistri=
butivos por la via de aumentar el ingreso del sector agrope-
cuario se verdn frustrados y lo mis probable es que se produzca
un distanciamiento creciente entre el ingreso de los propieta-

rios tradicionales y el de los campesinos,

En general, se puede decir que la redistribucidn de los
activos agricolas no ha beneficiado directamente a los grupos
mAs pobres de la poblacién.. Ello es explicable por cuanto no
ha sido ese el principal propdsito de las reformas agrarias,
lo que no quiere decir que estos programas nc hayan alcanzado
también a sectores pobres de las zonas rurales. Los mis pobres
de los campesinos no se encuentran entre los inquilinos y
medieros de las haciendas, sino entre los pequeiios propieta-
rios apartados de los centros de consumo, con una superficie
insuficiente y generalmente tierra de mala calidad, lo que
significa que &stas son economias de subsistencia. A su vez
los trabajadores estacionales constituyen otro grupo que cobija
una parte importante de la pobreza rural, los que tampoco son
beneficiarios prioritarios de los programas de reforma agraria.
$in embargo, ellos pueden haber sido beneficiarios indirectos
jcon el cambio de modalidad de exXpleotacidn de los predios
reformados.

~ Redistribucién de otros activos. En general la expe-
riencia en AmBrica Latina acerca de la redistribucidn de
activos no agricolas ha sido muy limitada. Tal vez la mis
destacada en los afios recientes es la que se pusec en prictica
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en el Perfi a partir de 1970 con la creacidn de lo que se deno-
mind Comunidades Industriales. Este programa gubernamental
pretendid hacer copropietarios a los trabajadores en sus
respectivas empresas, transfiriendo parte de las utilidades a
‘ese propdsito. En el transcurse del tiempo y con los cambios
de gobierno, se han introducido diversas modificaciones a la
legislacidn respectiva y ha ido perdiendo vigor el objetivo
inicial, de tal manera que al cabo de diez afios se ha regre-
sado en gran medida a la situacidn inicial.

El hecho de que las experiencias sean limitadas y a
veces frustradas no quiere decir que no sea posible realizar
cambios en la estructura de propiedad de los activos no agri-
colas. La promocidn de formas asociativas de produccién, como
son entre otras las cooperativas y las empresas de trabaja-
dores, pueden constituir medios eficientes para difundir la
propiedad y distribuir de una manera m#s equitativa el ingtreso
derivado de ella, Las experiencias de este tipo de organiza-
ciones en América Latina han tenjide poca importancia, salvo
contadas excepciones. Ello se explica entre otras razones por
la carencia de una legislacidn adecuada; por la aversiln al
riesgo de los trabajadores; por la insuficiencia de recursos
con que han contado; y porque en muchos casos se han originado
para defender las fuentes de trabajo en empresas econdmicamente
precarias.

En la prictica no ha habido una voluntad decidida de
impulsar este tipo de organizaciones y por ende, las experien-
cias en muchos casos no son estimulantes, a pesar de que
existen ejemplos exitosos y edificantes en cuanto al esfuerzo
que han desplegado los trabajadores en empresas asociativas.72/

Un campo insuficientemente explorado es el relacionado
con el uso del ahorro de los trabajadores genevado en los
sistemas de seguridad social. Estos sistemas generan exceden~-
tes durante un perfodo inicial relativamente largo, en muchos
casos estos excedentes se han usado en inversiones poco
rentables y sin la participacifa directa de los imponentes.

Dada la magnitud de los recursos que se generan en la
seguridad social, podrian explorarse formas de participacidn
mixta (Estado-trabajadores) para administrarles, de tal manera
que una parte de ellos se destinase a inversiones productivas
gue, adem3s de incrementar el patrimonio de los imponentes,
produjeran renta y contribuyeran a crear una forma de propiedad
social de los trabajadores,

La nacionalizacidn de las actividades estratégicas para
el desarrollo nacional, la socializacidn del sistema bancario,
la desconcentracidn del poder econdmice, la reforma agraria,
la promoci®n de nuevas formas de propiedad y la administracidn
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conjunta por parte de los trabajadores y del Estado de los
excedentes de la seguridad social, comstituyen una propuesta
orientada a cambiar el estilo de desarrollo, haciéndolo mis
equitative desde el punte de vista econdmico, social y peli-
tico, dentro de un sistema de economia mixta.

ii) Redistribucidn de los incrementos de activo vy
aumento de su productividad., Otra forma de lograr una redis-
tribucidn en el tiempo de la propiedad de los activos es a
través de la reorientacidn de las inversiones. Ciertamente
la mayor presifn social y polftica, la preocupacifn y conoci-
miento burocritico y las facilidades objetivas de alcanzar los
propdsitos buscados, no surgen en telacidn con las inversiones
que bepefician a los mds pobres, sino por el contrario se
cumplen simultineamente en aquellas inversiones cuyo efecto
econdmico es ficilmente dimensionable, donde existe el conoci-
miento préctice adquirido por tradicidn y donde hay grupos con
capacidad de acceso y de presidn sobre las autoridades.

Los pobres que poseen activos obtienen su ingreso princi-
palmente del trabajo, ya que la dotacién de capital normal-
mente es muy reducida, por lo cual una manera de mejorar su
situacidn es aumentando el capital. Ya se verd mis adelante
que las medidas de este tipo deben ir acompafiadas de otras des-
tinadas a aumentar la productividad de dicho capital.

Los grupos beneficiarios de este tipo de politicas no
son s8lo los pobres que poseen alglin activo, aunque en la
mayoria de los casos serdn los mds fAcilmente accesibles, sino
tambi&n los que no digponen de ningfin activo,

56lo para tener una idea de la composicifn del universo
hacia el cual se pueden dirigir acciones destinadas a2 aumentar
la dotacidn de capital de los pobres, baste senalar que en el
sector rural mis de dos tercios de las familias pobres no
tienen tierra, y que en el sector urbano es aiin mayor la pro-
porcidn de pobres que no disponen de ninglin activo productivo.
Por ello, cuando se piemsa sflo en los que disponen en la
actualidad de algfin activo, es preciso tener presente que se
trata de menos de una tercera parte de las familias pobres.

En todo caso, una estrategia que pretenda superar la pobreza
deberia contemplar entre otras, medidas orientadas a aumentar
la dotacifn de capital de que disponen los pobres.

En el sector urbano el casc mds frecuente es que los
individuos dispongan de alpunas herramientas de trabajo
simples, que cor el conocimiento de un oficio les permiten
obtener un ingreso, Este por lo general es reducido e irre-
gular y ciertamente inferior al de un asalariado que, ademis,
puede contar con algimos beneficios adicionales derivados del
sistema de seguridad social.
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Lo importante es que estas personas dominen un oficie,
va que es ese el elemente principal de apuyo para la aplica-
¢ifn de medidas destinadas a proveerlos en forma gratuita o
subgsidiada de herramientas o equipos que permitan aumentar la
produccidn v el ingreso derivado de su trabajo, todo ello en
el supuesto de gue el bien o servicio que producen tenga
demanda en el mercado.

En esta categoria de personas se encuentra una buena
proporcidn de los artesanos, que constituyen no menos de 207
de la fuerza de trabajo del sector urbano en Am€rica Latina.
Ademis, entre los grupos beneficiarics de estas politicas, se
deberian incluir los pequefios empresarios que, aunque en
muchos casos no entren en la categoria de los pobres absolutos,
suelen ocupar a trabajadores pobres, los que podrfan verse indis~
rectamente heneficiados si mejoran las condiciones de la
pequefia empresa en que trabajan.

Uno de los problemas que se presenta para llegar a estos
grupos es su dispersién y heterogeneidad. De alli que como
parte de las politicas deberfan incluirse medidas tendientes
a agrupar a este tipo de productores por actividades similares,
lo cual requiere que se levante un registro y se fomente la
creacidn de organizaciones privadas que los agrupen para
lograr, en lo posible, la constitucidn de cooperativas u otras
formas de asociacidn.

En el caso de los pequefios propietarios rurales, las
posibilidades de aumentar el tamafio de su propiedad estd muy
ligada a la redistribucidn de la propiedad existente que ya
se ha menciomado. $Sin embargo, también puede exigtir la posi-
bilidad de expandir la frontera agricola dande preferencia a
sectores pobres de campesinos, sean o no propietarios, en la
asignacidn de las nuevas tierras. No todos los paises cuentan
con nuevas fronteras y con mucha frecuencia cuando ello ha
ocurrido, no han sido precisamente los mis pobres los nuevos
asignatarios de la tierra. No puede plantearse la redistri-
bucidn de los getivos existentes o futuros, sean industriales
o agricolas, sin considerar en forma simultinea, y no s8lo con
respecto a la redistribucidém de activos, las politicas desti-
nadas a aumentar su productividad.

Casi por definicidn estos pequefios propietarios no tienen
accesp al cr&dito ni a la asistencia técnica y ne disponen de
canales adecuados para comercializar sus ingumos y su produc-
cidn. En estas condiciones, aunque su trabajo fuera altamente
productivo, lo mAs probable es que el ingreso que obtuvieran
seria bajo, ya que buena parte de esa productividad estaria
comprometida por el alto costo del firmanciamiento y los bajos
precios de venta, lo que muchas veces forma parte de la misma
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operacidn, como es el caso de la compra de cosechas en verde,
donde a cambio de otorgar un financiamiento anticipade se
compromete un precio,

A pesar de que tanto los pequefios propietarios urbanos
como rurales presentan una situvacidn similar en relacitn a los
factores sefialados anteriormente, las politicas destinadas a
favorecer a uno u otro grupe beneficiario son diferentes, No
obstante, de la experiencia latinocamericana se desprende una
conclusidn que es aplicable a ambas situaciones. La conclusidn
se refiere a que donde existen organismos estatales de apoyo a
los pequefios empresarios, sea que estén cooperados o trabajen
individualmente, su situacifn es considerablemente mejor que
si dichos organismos no existen. Pero también se puede agregar
a esa conclusifn otra no menos importante: que la accibn rea-
lizada por estos organismos ha sido absolutamente insuficiente,

El volumen de recursos que el sistema financierc asigna
a este tipo de empresarios no guarda ninguna relacién con la
importancia de este sector de productores, ni desde el punto
de vista del empleo que genera ni de su aporte al producto
nacional. Lo que ocurre es que este tipo de productores no

cumple con los requisitos de "seguridad" que impone el sistema

financiero a sus clientes habituales, aunque existen experien-—
cias de que la recuperacidn de estos préstamos ha sido mds que
satisfactoria en comparacifn con la de otros clientes gque
cumplen con las garantias formales.

Tambi&n es preciso reconocer que cuando la responsabi-
lidad 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 cri&dite, a solicitar condi-
ciones de subsidio que necesariamente lo limitan y lo convier-—
ten en privilegio para quienes lo reciben, Finalmente, suele
caerse en el vicio de hacer de este instrumento econdmico uno
de cardcter politico, lo que desvirt@ia su caricter esencial,
que consiste en introducit mis equidad en la distribucidn de
los recursos.

El instrumento financiero es ademiis un medio adecuado
para que la asistencia té@cnica alcance a los pequefios propie-
tarios, no s8lo en cuanto a la preparacidn de proyectos
bancables, sino también para introducir irnovaciones en sus
formag primitivas de administracién y explotacién de los
activos que poseen. En consecuvencia, es recomendable que el
Estado cuente con organismos especializados cuyo propdsito sea
hacer llegar a los pequeilios empresarios del campo y de la
ciudad el financiamiento adecuado, en términos de plazos y
tasa de inter@s, conjuntamente con la asistencia té€cnica, para
asegurar el uso eficiente de los recursos.
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Las experiencias latinoamericanas se encuentran princi-
palmente en el sector rural ¥y en menor escala en el &rea
urbana. Una de las limitaciones m#s comunes de la experiencia
en la regidn ha sido la restriccidn de los recursos para
hacerla lo suficientemente amplia como para que tenga un efecto
notorio en este tipo de economias precarias. En este sentido,
se puede formular una consideracidn de caricter general en
relacidn con el aspecto crediticioc del programa.

Por lo general, el problema de financiamiento de las
pequefias unidades de produccidn se ha planteado como responsa-
bilidad casi exclusiva del Estado, debido a la ya mencionada
incapacidad de estos propietarios para cumplir con las condi-
ciones de garantia y los formalismos tfcnicos necesarios para
el otorgamiento de cr&ditos por parte de los organismes finan-
cieros privados,

Existen experiencias aunque no abundantes, en que orga-
nismos financieros y de asistencia t&cnica colaboran en la
preparacidn de las solicitudes de crédito y proveen el comple-
mento de la garantfa de que el pequeno propietario no dispone
para cumplir con los prerrequisitos de la banca tradicional,
De esta manera los recursos disponibles pueden tener un efecto
multiplicador que, en alguncs casos, ha llegado a ser de uno
a cuatro. Ello significa que si dichos recursos se hubieran
utilizado s8lo para pré@stamos directos se habrian agotado en
una operacidn; en cambio utilizados como fondo de garantia,
los beneficiarios han podido recibir crédites por una suma
equivalente a cuatro veces dicho fondo,

5i el Estade dispusiera de un fondo de esta naturaleza
se evitaria el problema de la cobranza de los créditos y
también se evitarfan, en buena medida las interferencias poli-
ticas a que se hacia referencia anteriormente, con lo cual
disminuirfa ademds el costo de administracidn implicito en la
concesidn y cobranza de los créditos.

El costo inevitable que debe asumir el Estado es el de
la asistencia t&cnica y los costos eventuales podrian ser
algiin componente de subsidio en la tasa de inter@s para casos
calificados y el no pago por parte de los beneficiarios de
créditos que hubieran estado parcial o totalmente garantizados
por el fondo pfiblico.

Otro aspecto en que la intervencidn del Estado parece
ineludible es la comercializacidn de los productos de las
pequefias unidades de produccidn, Eg posible que estas inter-
venciones no impliquen que el Estado mismo deba convertirse
en empresario, pero en todo caso sdle a través de una promo-
cifn activa del Estado se podrdn romper los monopolios o condi-
ciones abusivas en que se realiza la comercializacidn de la
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,produccidn de los pequefios productores. Existen distintas

alternativas como la creacifn de cooperativas, el estableci-
miento de ciertas inversiones claves en el proceso por parte
del Estado (frigorificos, almacenamiento, poderes compradores,
ete,), la formacidn de empresas mixtas, y muchas otras moda-
lidades, dependiendo del tipo de producto de que se trate. Lo
que se desea dejar en claro es que en este subsistema econd-
mico, compuesto por las pequeiflas unidades de produccidn del
campo v de la ciudad no se dan las condiciones que permiten
la expansidn de la economia capitalista y, por consiguiente,
Sse requieren apoyos especiales que, por una parte eviten los
abusos que se producen por la inferioridad de condiciones en
que entran a la competencia y, por otra, cuenten con los
recursos y las condiciones que posibiliten su expansidn en
mejores condiciones de productividad e imgreso.

iii} Polfticas destinadas a mejorar las condiciones en
el sector informal urbanc.73/ A pesar de que en una seccidn
anterior se examind el tema del aumento de la productividad
de los activos que poseen los pobres, donde ciertamente se
encuentra parte de la poblacidn que trabaja en el sector
informal urbanc, es conveniente insistir en algunas directrices
de politica, muchas de las cuales, por lo demfs, se estdn apli-
cando en diversos paises como experiencia piloto, para mejorar
la situacidén de la poblacifn trabajadora inserta en el sector
informal.

La informaci®n recogida en el estudio citado en la nota
73 sefiala que "alrededor del 70 u 80% de los urbanos probres
en ciudades latinoamericanas estdn ocupados en el sector
informal", En estas circunstancias, si-la generacidn de
empleos de las economias en el sector formal es insuficiente
para absorber el aumento vegetativo de la fuerza de trabajo ¥y
a la vez para sustraer una parte de la poblacifn ocupada en el
sector informal, no cabe otra alternativa, si se desea mejorar
la situacidn de estos {iltimos que formular y aplicar politicas
que incrementan la productividad de las actividades inecluidas
en el sector informal,

Antes de formular una politica dirigida especificamente
a mejorar la situacidn de lgs trabajadores del sector informal
es necesario saber si un aumento del ingreso em las unidades
productivas de ese sector beneficia efectivamente a los mis
pobres, La informacidn reunida en los estudios que ha reali-
zado el PREALC en algunas ciudades de la regidn permite
concluir que las politicas dirigidas especificamente al sector
informal si tiemen un efecto redistributivo que beneficia a
los grupos de ingresos mds bajos.

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

En el resto de las actividades se presenta una variedad
de posibilidades, destacindose las vinculadas al comercio, al
servicio de reparaciopnes y 2 la industria manufacturera, por
ser las que presentan perspectivas mis prometedoras.

De acuerdo con esta bhurda distincidn entre actividades
viables y no viables, las politicas destinadas a mejorar la
situacifn de las primeras deben orientarse tanto a las activi-
dades como a las personas que trabajan en ellas, a fin de faci-
litar principalmente el acceso a los mercados de productos y a
los recursos productivos, En cambio, en el caso de las acti-
vidades no viables las politicas estln orientadas & las
personas, especialmente las destinadas a fgcilitar la movili-
dad ocupacional.

- Acceso a los mercados de productos. Existen algunas
gctividades vinculadas a la industria del vestuaric, a la rama
metalmecinica y otras, en que las pequemias unidades de produc~
ciln actiian como subcontratistas en la produccidn de alguncs
bienes intermedios destinados a ser procesados en industrias
de mayor tamafic. En estos casos, debido a que existe un
vinculo de integracifn de actividades formales e informales
que habria que estimular, es preciso evitar la explotacidn del
mEs débil dade el enorme desequilibrioc en las capacidades de
negociacifn. 74/

Otra forma de dar acceso al mercado a las actividades
informales es a través de la demanda estatal dirigida. Existen
ejemplos importantes relacionados con la provisifn de mobi-
liario escolar, vestuario y calzado para estudiantes, uniformes
en las distintas reparticiones pitblicas, impresifn de textos
escolares, etc,, todo lo cual puede ampliar y dar mayor esta-
bilidad a la produccién del sector informal. Lo mismo podria
ocurrir en obras pequetias de infraestructura urbana, mejora-
miento de caminos, construccifn de pequefias tmidades de salud
y otras actividades relacionadas con las obras pliblicas.

En las actividades vinculadas con comercio se puede esti+
mular la concentracidn geogréfica de actividades informales
gue logren resultados semejantes a log de los supermercados
situades en los barrios residenciales de los sectores de
mayores ingresos. Lla creacién de mercados piblicos que
incluyen una variedad de productos pondria en contacto la
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oferta de las actividades informales del campo y de la ciudad
con la demanda de sus consumidores tradicionales, que son los
habitantes de las poblaciones periféricas de las grandes
ciudades. Este tipo de concentracidn facilita tambi&n la
organizacidn de los productores informales para la comerciali-
zacidn de sus insumos y productos, tema al que ya se ha hecho
referencia en una seccifn anterior.

- Acceso a los recursos productivos. Otro factor que
Testringe la expansidén del sector informal es su acceso res—
tringido al capital, a los recursos humanos calificados y a la
tecnologia.

Ya se ha mencionado que los intermediaries financieros
tradicionales, sean pliblicos o privados, operan dentro de
ciertas normas que pricticamente excluyen al sector informal
del acceso al capital, baciendo mis oneroso el financiamiento
de su capital fijo y de explotacion.

La creacifn de instituciones especializadas, la formacidn
de fondos de garantfa, la creacidn de lineas especiales de
crédito, son entre otros expedientes, los que se han puesto en
préctica en algunas experiencias latinoamericanas que, aunque
limitadas, han tenido resultados positivos y podrfan expandirse
considerablemente.

Los programas dirigidos a mejorar el recurso humano
deberfan formar parte de una accidn global en beneficio del
sectoy informal, ya que ello permitiria aumentar la producti-
vidad y a la vez hacerlos mis receptivos a los cambios tecno-
18gicos. Un trabajo mi3s calificade obtendrfa un mayor rendi-
miento del pequeflo capital disponible; se traducirfa ademis en
un mejor mantenimiento de los equipos, los gque prolongarian su
vida Gtil; por Gltimo, se facilitarfa la introduccidn de nuevos
productos, disefies, procesos, ete., lo que permitiria dar mayof
dinamismo a este tipo de actividades y adecuarlas a una inser-’
cién mis eficiente en la economfa nacionmal.

Dada las caracteristicas de la poblacidn que trabaja en
el sector informal, se requerird que el programa de capacita-

.cifn no se cifiera a las pautas tradicionales, ya que &ste

deberia estar orientado a dar el 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 alfabetizacidn masiva para seguir

con programas mids especificos de formacifn, En todo caso,

dada la situacidn precaria de ingreso de este sector, seria
necesario que ademis de la gratuidad de la educacidn, se prove~-
vera alglin ingreso para cubrir los costos de transporte y aum
el costo de sustitucidn en que tuvieran que incurrir por dejar
de trabajar para adquirir la formacidn adiciocnal.
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Tanto en &ste como en otros casos hay que insistir en la
importancia de la organizacién de estos grupos, ya que ello
permite acceder a ellos con variadas politicas como las que ya
se han sefialade. En este sentido es importante tener en consi~
deracién que la imposicidn de formas de organizacidn que son
ajenas a su tradicidn pueden provocar resistencias que hagan
fracasar el propfsite; por lo tanto, es necesario incorporar
a los grupos en el disefio de los programas para aprovechar
mejor sus potencialidades y sus experiencias de wida, de tal
manera que las innovaciones que se introduzcan resulten de
acuerdo com sus propias convicciones.

- Promocidn de movilidad ocupacional. Cuando se prevé
que la actividad en que se desempefnian ciertos grupos de la
poblacifin tiende a desaparecer, las politicas deberian orien-
tarse a que las personas logren un nivel wmfnimo de bienestar
¥ a que puedan ser transferidas a otras actividades més

estables y productivas. Es posible que se requieran programas
especiales de c¢apacitacion, pero ellos sdlo se justificardn si
existen ocupaciones disponibles donde puedan ser transferidos
los individuos una vez capacitados. En todo caso, su capaci-
tacidn les permitiria competir en mejores condiciones para
ocupar las plazas que se generan en la economia, especialmente
cuando se trata de personas jdvenes que, de no recibir una
capacitacién especial, serfa muy diffcil que salieran del
circulo vicioso de la pobreza,

iv) Politicas destinadas a mejorar las condiciones de
los campesinos. A pesar de que existen algunos rasgos comumes
entre los pobres urbanos y rurales, £stos tienen sus peculia-
ridades que dan singularidad a las polfticas que se pueden
aplicar en el sector rural con el propdsito de superar la
pobreza,

Es preciso advertir, en primer lugar, que las orienta-
ciones de politica que se enumeran a continuacidn tienden a
mejorar directamente las condiciones de los grupos beneficia-
rios y, por lo tanto, no se consideran aquellos que se rela-
cionan con el desarrollo de la economia capitalista en la agri-
cultura y con sus efectos positives o negativos para los habi-~
"tantes 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 em que se encuentra, en los comentarios
-que siguen no se abordard esta diversidad sino s8lo algunas
de sus expresiones mds destacadas.

A grandes rasgos, los pobres de las zonas rurales estén

constituidos principalmente por pequefios propietarios y asala~-
-riados sin tierra., Entre estos Gltimos se pueden distinguir
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los trabajadores esporddicos de aquellos que tiemen um empleo
mis regular,

Los del primer grupo, que en términos genéricos perte-

.necen 2 lo que se ha denominado las economias campesinas,

podrfan clasificarse, tal como se hizo en el sector informal,
en viables y no viables., Entre estos filtimos se cuentan
aquellos que disponen de una propiedad de pequefio tamafio, de
baja calidad de la tierra, situada lejos de los centros urba-
nos, etc., y que no es posible agrandar ni mejorar. En estos
casos las politicas deberfan dirigirse a las personas directa-
mente, sin perjuicio de realizar programas especiales para
aumentar la productividad de los escasos recursos agricolas

de que ellos disponen.

Los que se encuentran en la primera situvacidn, esto es,
aquellos para quienes existen posibilidades de mejorar sus
condiciones de vida manteniendo su propiedad, serdn principal-
mente los sujetos de estos comentarios.

En general la condiciBn de pobreza de las familias que
viven de estas pequefias unidades de produccidn esti relacionada
con el tamafio de la propiedad y con la calidad de la tierra,
pero ademd@s de esos factores influyen de una manera particular
en su situwacidn de vida la falta de acceso al crédito, a la
capacitacidn, a la asistencia técnica y a los canales normales
de comercializacifn, Por lo tanto, en las pequefias inidades
productivas agricolas viables, la accidn del Estado es indis-
pensable para superar las condiciones de atrasc o de explota-
cifn a que se ven sometidos escs propietarios por parte de
quienes les proveen insumos, les compran la produccidn o les
otorgan el financiamiento.

Dada la dificultad de la atencidén individual a cada
propietario y las ventajas gue presenta la mnegociacidn colec-
tiva en relacidn con el poder de negociacidn individual, es
altamente conveniente fomentar la organizacidn de estos propies
tarios en cooperativas u otras formas de asociacifn. Ello
tambi&n requiere la promocidn estatal, a través de la creacidn
de un marco legal apropiado, que d€ asistencia legal a la
constitucidn de las asociaciones de pequefios propietarios, ¥y
que cree los incentivos que hagan atractiva y beneficiosa esta
clase de asociaciones.

Por Gltimo, en este tipo de economifas es muy importante
el aporte de los miembros de la familia, especialmente de la
esposa. Por lo tanto, ciertos factores tales como la intro-
duccidn de adelantos técnicos que reduzcan el tiempo que la
mujer tiene que destinar a las tareas del hogar, la solida-
ridad c¢con otras familias para atender el cuidado de log nifos
menores v la eliminacidn de las discriminaciones con respecto !
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al trabajo de la mujer, podrian contribuir a un aumento notable
del ingreso familiar. Este aporte adicional conjuntamente con
los incrementos de productividad e ingreso derivados de la
aplicacifn de polfticas que aumenten la superficie del predio,
cuando sea posible y necesario, que den acceso al crédito, a
la asistencia t&cnica, a la capacitacidn y a la comercializa-
cién, vy que mejoren las condiciones de negociaci®n de los
campesinos mediante la asociacién entre ellos, permitirfan
aumentar notablemente la produccidn y el bienestar de las
familias campesinas.

Las familias que no pueden beneficiarse con egtas poli-
ticas, por las razones que se han sefialado anteriormente,
deberfan ser reubicadas mediante proyectos de colonizacifn o
de otro tipo para transformarlas en agentes econdwicos viables.

En cuanto a los asalariados sin tierra, que son la
mayoria de los habitantes del sector rural, se pueden distin-
guir dos situaciones: los que tiemen un trabajo permamente y
los temporales, Normalmente estos ltimos son los mis desam-
parados, porque no tienen un contrato de trabajo fijo y deben
desplazarse de un lugar 2 otro, permaneciendo largas temporadas
fuera de su hogar, lo que en el caso de los hombres casados
tiene efectos negativos sobre su familia y hace recaer una
responsabilidad a veces abrumadora en las esposas.

En general, los asalariados temporales o permanentes
tienen escasa capacidad de negociacidn y sus salarios se
encuentran por debajo de sus niveles de productividad. Por lo
tanto, las politicas destinadas a favorecer a estos grupos
dicen relacifn con su organizacién sindical para mejorar su
capacidad de negociacifn con los empresarios que contratan su
trabajo, con la fijacidn de salarios minimos y con la aplica-
cidn de sanciones a los empresarios que explotan la débil
situacidn en que se encuentra este tipo de trabajadores.

Por otra parte, el Estado deberia realizar programas de
inversidn como obras de regadio, apertura de caminos, fores-
tacidn, mejoramiento de tierras, etc., que permitieran dar
ocupacidn regular a los campesinoes sin tierra y que mejoraran
las condiciones de las explotaciones agricolas.

La situacidn de pobreza en que vive una alta proporcidn
de la poblacidn que habita en las zonas rurales se manifiesta
.adem3s por la falta de acceso a los servicios bdsicos, tales
como educacidn, salud, recreacidn, vivienda higi&nica, agua
potable, alcantarillado, etc. En alguna medida esto se debe
a la dispersifn geogridfica de los asentamientos rurales, pero
tambi&n a la escasa prioridad que ha tenido en los programas
gubernamentales la atencidn del campesinado.
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En consecuencia, si se desea otorgar un bienestar minimo
a los habitantes del sector rural, deberdn llevarse a cabo
prioritariamente actividades tales como la intensificacitn de
programas de alfabetizacidn, el aumento de la cobertura de la
educacifn bisica, el mejoramients de la calidad de la educacidn
a través de una mayor dotacifn de profesores capacitados, la
mayor cobertura de atencidn primaria de salud, la extensidn de
los mediog de comunicacidn, la construccidén de viviendas en
aldeas y villorrios cercanos a las fuentes de trabajo, y el
mejoramiento de las condiciones higifnicas de las viviendas.
Un ejemplo importante de la aplicacién de politicas produc-
tivas y sociales én beneficio de los campesinos es el reali-
zado en Cuba en los afios de la revolucidn., A pesar de las
peculiaridades de su sistema politico resulta interesante
conocer esa experiencia,?5/

c) Acciones para garantizar un ingreso minimo familiar

Tanto las medidas degtinadas a mejorar la cantidad y
calidad de los empleos, como las dirigidas a aumentar el acervo
v productividad de los activos que poseen los pobres pretenden
producir cambios permanentes en el funcionamiento de las eco-
nomias con el propésito de alterar la distribucifn del ingreso
primario en beneficio de los grupos més pobres de la sociedad.
Este tipo de medidas corresponde a las que se han denominado
politicas distributivas, cuyos resultados no se producen en un
plazo corte y, entretanto, subsistirfn situacicnes angustiosas
de pobreza que es necesario aliviar. Esto es mfs apremiante
en wna situacidn como la que -actualmente enfrenta AmErica
Latina, derivada de las restricciones que impome a su creci-
miento la adversa coyuntura internacional y el slto grado de
endeudamiento externo.

En comsecuencia, a las condicioneg estructurales que
limitan el acceso de los grupos pobres a los beneficios del
pProgreso se agregan las restricciones provocadas por un cicle
depresivo de la economia mundial, En estas circunstancias,
existird la tentacifn de posponer las acciones egpecificas
dirigidas a beneficiar a los grupos pobres, para le cual se
dari como excusa la prioridad que obviamente tiene generar
recursos para aumentar la tasa de crecimiento y la necesidad
de dar estabilidad e incentivos a los agentes econdmicos, los

‘que no serfan compatibles con iniciativas que alteren las

estructuras determinantes de la distribucidn primaria del
ingreso.

Si en las decisiones politicas prima esta "racionalidad
econdwica’, se corre el grave riesgo*de provocar situaciones
gociales y polfiticas de consecuencias imprevisibles, especial-
mente en 1as zonas urbanas de mayor concentracidn demografiéa.
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Reconociendo las dificultades de la actual covuntura econdmica
por la que atraviesa Amé@rica Latina, se hace hoy més urgente
formilar y realizar acciones de caricter redistributivo desti-
nadas a aliviar la pobreza en sus manifestaciones mis drami-
ticas, mediante programas que garanticen un ingreso mnonetario
minimo que permita a las familias adquirir en el mercado los
bienes y servicios esenciales para su subsistencia y, a la vez,
acciones directas del Estado para proveerlos de bienes y servi-
cios gratuitos o a precios inferiores a los del mercado.

Teniendo en consideracidn las altas tasas de desempleo
abierto que existen en los paises de la regifn, el aumento del
subempleo y las dificultades que persistirin en los prdximos
afios para generar la cantidad de emplecs que se requeriria a
fin de absorber el aumento vegetativo de la fuerza de trabajo
y reducir el desemplec y subempleo, se hace necesario pensar
‘en programas especiales de empleo dirigidos a suministrar un
ingreso monetario minimo y a evitar las frustraciones y desqui-
ciamiento familiar y social que provoca la cesantia prolongada,

Fn términos genéricos, el grupo beneficiario de las poli-
ticas sociales y de emplec son las familias pobres de las zonas
urbanas y rurales. El concepto de pobreza que se ha utilizado
en este estudio es el de pobreza absoluta, cuyo equivalente de
ingreso es diferente dependiendo del pais de que se trate. A
su vez el ingreso no sSlo es monetario, pues se computa como
tal el equivalente por concepto de hienes y servicios gratuitos
o el componente de subsidio en el caso de que el precio de
dichos bienes y servicios sea inferior al del mercado.

Lo que se propone en esta seccidn es formulat un conjumto
de medidas que permitan proveer a las familias pobres un
ingreso monetario y mo monetgrio para satisfacer sus necesi-
dades bdsicas, Este ingreso deberia ser en cada caso equiva-
lente al de la linea de pobreza determinada para el pais
respectivo.

Las necesidades de las familias se diferencian especial-~
mente por su tamafic y por la composicidn de edades y sexos; por
lo tanto, el conocimiento de esas caracteristicag de la estruc-
tura familiar permitirf definir en forma mis precisa la magni-
tud y tipo de necesidades, como tambi&n las politicas mds ade~
cuadas para satisfacerlas.

Se sabe de antemano que una de cada cuatro personas
pobres es menor de geis afios y que la mitad de los nifios
mencres de seis afios son pobres, de donde resulta evidente que
ese grupo etario deberfa tener alta prioridad en las politicas
de superacidn de la pobreza y que los medios que se asignen
para satisfacer directamente las necesidades de esos nifios
congtituyen un ingreso de las familias pobres.
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Por otra parte, dentro del grupo de nifios menores de seis
afios se sabe que los efectog negatives de la pobreza se hacen
mis riesgosos durante el embarazo y los primeros tres afos de
vida y que las politicas nutricionales oportunas tienen una
alta probabilidad de revertir los efectos negativos, tanto en
el aprendizaje subsiguiente como en la gravedad y frecuencia
de las enfermedades -infecciosas, lo que a su vez influye posi-
tivamente en la capacidad de respuesta y reaccidn del nifio al
medio ambiente.

En la regibdn se han llevado a cabo diversos programas
nutricionales tendientes a la atencidn de las mujeres embara-
zadas y nifios de sectores pobres, tales como: el Plan Nacional
de AlimentaciSn y ¥Nutricidn, en Colowbia, el Propgrama Nacional
de Alimentacidn y Nutricidn, en Brasil, el Plan Educativo
para la Alimentacidn de la Poblacién Rural, en M&xice, el
Programa de Suplementacidn Alimentaria vy el Programa de Leche,
en Chile.76/

Si tienen éxito las intervenciones dirigidas a superar las
deficiencias no gen€ticas que inhiben el desarrollo normal de
los nifics que han nacido en hogares pobres, es razonable
esperar que mejore la escolaridad, tanto por el aumentc de la
matricula como por la reduccidn de la desercifn escolar,
siempre que la falta de escolaridad no tenga su origen en la
oferta insuficiente de educacién o en la incapacidad econdmica
de las familias para mantener a los nifios en la escuela. La
identificacifn de esta {ltima situacidn permitiria aplicar
medidas que aliviaran la situacidn econdmica de las familias,
como podrian ser la creacifn de bonos de permanencia escolar,
asi como la provisidn gratuita de alimentacién, de uniformes
y de elementos escolares, tode lo cual, junte con congtituir
un ingresoc para las familias pobres les otorgaria un incentivo
para mantener a sus hijos en el sistema educacional. Programas
de este tipo se han desarrolladoc en Chile a través de la Junta
de Auxilio Escolar y Becas.77/

Superada la necesidad bisica de la educacidn, se abre el
camino mis restringido de las formas superiores de educacidn
que los hijos de las familias pobres no podrin recorrer sin
el apoyo del Estado., Dicho apoyo deberia compensar el coste
de sustituecidn que supone para dichas familias no contar con el
ingreso de los hijos que han terminado su educacidn bdsica.

En el 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 satisfaccién de esta necesidad
estdn orientadas las politicas a que se ha hecho referencia en
secriones anteriores y los programas especiales de empleo que
se abordarin a continuacidn.
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El Gltimo ciclo se refiere a aquellas personas que han
dejado de trabajar por exceder de cierta edad. La atencidn de
este grupo etario deberia estar prevista en el sistema de
seguridad social,

Por Gltime, existe otro grupo de persgnas que pueden
formar parte de hogares pobres y que son los minusvdAlidoes, que
por diferentes razones hayan quedade imposibilitados de parti-
cipar en forma normal en la sociedad. TambiZn este grupo
humano deberfa constituir un motive de atencién preferente del
sistema de seguridad social, especialmente en el caso de perte-
necer a hogares pobres.

Las familias pobres estdn compuestas por personas de
distintas edades, con necesidades especificas, lo cual puede
servir como criterio para definir las politicas adecuadas,
integrarlas en un conjunto coherente, fijar prioridades entre
ellas y evitar filtraciones., Teniendo en cuenta las necesi-
dades principales de los distintos grupos de edades se sugiere
a continuacién un conjunto de orientaciones de politica cuyo
objetivo final es garantizar un ingreso familiar que permita
satisfacer las necesidades bisicas.

Es preciso reiterar gue la aplicacidn de politicas desti-
nadas a garantizar un ingreso familiar minimo son mds factibles
en los pafses que han avanzado mis en su desarrollo tanto por
la mayor disponibilidad de recursos econdmicos, como por la
existencia de una administracifn pliblica con mayor tradicisn
vy capacitacidn, factores esenciales para la implantacifn de
programas especiales de empleo y de politicas sociales
complementarias.

i) Programas especiales de empleo. En los periocdos de
mayor expansidn de las economias latinoamericanas no se logrd
reducir en forma significativa el subempleo y de acuerdo con
los estudios realizados sobre la materia que se han mencionado
en secciones anteriores, la tasa de crecimiento econdmico que
se requeriria para reducir el subempleo seria inalcanzable
para los palses de la regidn dadas las restricciones externas
existentes.

Aun en el supuesto de que se aplicaran las politicas
para favorecer la generacidn de mis empleos, cuyas caracteris-
ticas generales se han resefiado anteriormente, es improbable
que se lograra generar una demanda de trabajo suficiente para
absorber el aumento vegetative de la fuerza de trabajo y simul-
taneamente reducir el subempleo. For esta razdn, es necesario
incorporar programas especiales de empleo en forma sistemitica
en la planificacidn nacicnal, lo que cobra un caricter de
urgente si se considera el aumento significativo que se ha
producido en el desemplec abierto er casi todes los paises de
la regidn a partir de 1982,
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Las razones anteriores justifican la formulacidn y eje-
cucidn de programas especiales de empleo desde un punto de
vista coyuntural. Sin embarge, hay otras de cardcter perma-—
nente que inducen a pensar que estos programas deberfan ser
incorporados a las tareas normales de la planificacidn.

51 se acepta que el medio principal para superar la
pobreza es proveer a todas las familias de un ingreso minimo
gque les permita satisfacer sus necesidades bisicas, el problema
radica en encontrar la forma m#s eficaz de garantizar ese

ingreso minimo, Como ya se ha expresado, parte de las necesi-
dades bdsicas se proveerin directamente por el Estado sin
intervencidn del mercado, No obstante, hay otras necesidades,
como alimentacidn, vestuario, transporte, etc,, cuya satisfac~
cidn requerird ingresos monetarios. Por lo tanto, el ingreso
minimo familiar tendri un componente monetario significativo
que provendri en sU mayor proporcifim de las remumeraciones gque
puedan obtener por su trabajo las personas que estdn en edad

y condiciones de trabajar dentro de cada familia.

En algunas sociedades de desarrollo mis avanzado que las
latinocamericanas el ingreso minimo se garantiza a través de la
seguridad social que, en esos casos, ademfs de tener una amplia
cobertura s8lo se concibe como paliative a situaciones deriva-
das de desempleo friccional.

La situacidn que enfrentan los paises latinoamericancs
es diferente, ya que en general los sistemas de seguridad
social tienen una coberturs muy limitada y el problema del
subemplec tiene raices estructurales. En conmsecuencia, si el
funcionamiento de 1as economias no permite ocupar la fuerza de
trabajo en empleos productivos con una remuneracidn suficiente
para satisfacer las necesidades bidsicas no atendidas por el
Estado, surgiri la responsabilidad social de garantizar un
ingreso minimo. Si bien este planteamiento tiene una plena
justificacidén &tica, su aplicacidn prdctica enfrenta una
variedad de obgtdculos principalmente de caricter econfmico,
politico y administrativo,

En primer lugar, el compromiso de garantizar um ingreso
minimo por la via de los programas especiales de empleo tiene
consecuencias muy diversas seglin la magnitud y grado de pobreza
existente en cada pals y su capacidad econdmica actual y poten-—
cial. 5i se consideran sdlo los paises que aparecen en el
cuadro 3 de la primera parte de este estudio, resulta evidente
que la magnitud del déficit de pobreza de Honduras y Perd
supondria transferencias de tal magnitud, cualquiera sea el
procedimiento que se utilice, que se provocarfan serias incom-
patibilidades econdmicas en la asignacidn de los recursos y
graves tensiones politieas,
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Brasil, Colombia y Panamd tienen déficit inferiores a los
de los otros paises, que fluctlan alrededor del 8% del ingresc
de los hogares, pero hay que recordar que esos déficit no con-
sideran 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 admi-
nistracidn de los programas destinados a superar la pobreza.

En los otros pafses considerados, cuyo déficit de pobreza
representa una proporcidn bastante menor del ingreso de los
hogares, resulta mfis factible desde un punto de vista econdmico
tomar el compromiso de garantizar un ingreso mfnimo a las fami-
lias que se encuentran bajo la linea de pobreza. En todo caso,
una decisifn de esta naturaleza, cualquiera sea el pais en que
se aplique, encontrari resistencias politicas de parte de los
grupos que deben contribuir a su financiamiento, ademds de
dificultades administrativas, por la complejidad que tiene la
formulacidn y ejecucidn de estos programas y por el drastico
cambio de prioridades en la asignacidn del gaste piiblico,

Los programas especiales de empleo aplicados en América
Latina, entre los cuales se destacan los de Jamaica, Panami,
Chile y el de la Superintend®ncia do Desenvolvimento da Regiao
Centro-Oeste (SUDENE)} del Brasil, han sido disenados para
enfrentar emergencias y no con el propfsito de abordar el
problema permanente de la peblacidn que no puede ohtener con
su trabajo un ingreso suficiente para satisfacer sus necesi-
dades esenciales.

En t€rminos generales, los programas especiales de empleo
podrian realizarse creando empleos pliblicos y otorgando subsi-=
dios para la contratacidn de empleos adicionales. En ambos
casos los recursos provienen de los ingresos plblicos vy, en
consecuencia, antes de adaptar un programa de esta naturaleza
es preciso hacer una evaluacifn del efecto social que podria
tener el usc alternativo de los recursos piiblicos.

Algunos criterics para fijar prlorldades en los PEE. 78/
En relacidn con la creacidn de empleos publicos, los aspectos
principales que habria que considerar, ademis de la disponibi-
lidad de recursos, son sus efectos en el grupo beneficiario de
corto plaze y en los beneficiarios de mds largo plazo, con la
creacidn de los actives a que da origen el proyecto.

Los efectos de corto plazo dependen de la efectividad
para llegar al grupo beneficiario que, en general, correspon-—
derd a personas de baja calificacifn. Por lo tanto, el nivel
de salarios que ofrezca el programa y su eficiente planifica-
cifn, organizacisn y administracidn son factores determinantes
para alcanzar el grupo objetivo deseado., Un salario superior
al del mercado puede atraer a trabajadores actualmente emplea-

a8



a

dos en ocupaciones que no tengan un alto grado de sepguridad,
los que entrarfan en competencia con los que estdn efectiva-
mente desempleados. Otro factor por considerar es el compo-
nente de los salarios en el costo del proyecto. Obviamente que
desde el punto de vista de la generacidn de empleos, que es el
propdsito central de estos programas, mientras mis alto sea el
componente salarios mayor serd el efecto de emplec por unidad
de recurso invertido. En una seleccifn de experiencias,?9/ se
puede apreciar que hay una variacién considerable de un
proyecto a otro en cuanto a la proporcidn que ocupan los sala-
rios en el gasto total; en un extremo se encuentra un programa
realizado en la India con 76% y en el otro un programa llevado
a cabo en Bangladesh con 16%, En estas proporcicnes influyen
de una manera determinante el tipo de proyecto (camincs, des-
arrollo de recurses hidricos, reforestacidn, conservacidn de
suelos, etec.), las especificaciones {a mayor calidad del activo
construido menor proporcifn de salarios}, la tecnologia ele-
gida, y por Ultimo, la calificacidn de los encargados del
proyecto, notindose que el componente salarial es mayor cuando
lo dirigen funcionarios locales electos y minimo cuando se
entrega a subcontratistas.

En relacifn con los efectos de mas largo plazo, es impor-
tante tener en cuenta en la seleccifn de los proyectos el tipo
de activos que se va a crear y su efecto potencial en la gene-
racifn de nuevos empleos, en los ingresos adicionales de los
grupos beneficiarios y en los beneficios de tipo social. Entre
estos Ultimos se destacan los proyectos de construccidn de
escuelas, centros médicos, saneamiento, construccidn de calles
v aceras, etc,, realizados en barrios perif€ricos de las
eiudades, que faveorecen el empleo en su etapa de construccidn,
pero que no generan empleos ni ingresos adicionales en la
etapa de operacidn, Sin embargo, estas obras estén vinculadas
con la satisfacci®n de necesidades basicas de las poblaciones
pobres,

En los proyectos que se realizan en las zonas rurales se
pueden distinguir mis nitidamente sus efectos de largo plazo,
tanto en la generacidn de empleo como en el aumento de produc-
tividad de los activos que poseen los grupos beneficiarios.
Como ejemplos tipicos de esta clase de provectos cabe mencionar
los de irrigacidn, de construccidén de caminos rurales y de
colonizacifn de nuevas tierras,

La suma de los efectos ponderados de las etapas de cons-
truceifn .y operacidn constituiri wno de los criterios para
determinar la prioridad de los proyectos por realizar. También
se deberia incluir como criterio prioritario el destinatario o
propietario final del activo creado; si €ste queda en manos de
grupos pobres tendrd el miAximo efecto deseado, especialmente
si se ubica en comunidades pobres donde se puedan esperar
efectos multiplicadores de la inversidm.
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En cuanto a la realizacibn de un programa de creacidn de
empleos adicionales mediante subsidios a la contratacidn de
mano de obra, se pueden aplicar varios criterios para decidir
su conveniencia, entre otros los siguientes: que el subsidio
se otorgue al empleador s8lo para la contratacifn adicional de
trabajadores; que aumente el emplec en regiones especialmente
deprimidas; que tenga una proporcidn fija, de tal manera que
estimule la contratacidn de personal de menor calificacidn que
es el que estd mis expuesto a la cesantia prolongada; que tenga
un carfdcter temporal si la situacion de desempleo es de carfic-
ter coyuntural; y que sean evaluados en términos de costos y
beneficios con otras alternativas respecto de la generacidn de
empleos.

Asf como los proyectos generadores de empleo presentan
ventajas para su realizacién en zomas rurales, los programas de
subsidio s la contratacifn de mano de obra son mds convenientes
de aplicar en el &irea urbana, pues es alli donde se encuentra
la concentracidén de empresas que podrian recibir el subsidio.
También podria influir en la decisifn de uno u otro programa
la existencia mf#s o menos generalizada de capacidad ociosa en
la industria, lo cual harfa inclinarse por el programa de sub-
sidios y, por el contrario, cuando los desocupados scn personas
de baja calificacidn y se encuentran ubicadas en ciertas
regiones del pafs, serin los proyectos de inversidm estatal los
que mejor cumpliridn con el propdsito de dar empleos., En
general, es posible que se presenten ambas situaciomnes y que
por lo tanto, serd necesario llevar a cabo ambos programas.

Por @ltimo, una ventaja importante que presentan los
programas de creacidn de empleos pliblicos es la identificacidn
de personas que por definicidn pueden considerarse como pobres,
dado el tipo de ocupaciones y el nivel de remuneracifn que
dichos programas pueden ofrecer, Esto harfa posible concentrar
en esas familias la provisidn de los biemes y servicios que
cubrieran sus necesidades bdsicas; permitirfa corregir las
imperfecciones del mercado de trabajo em cuanto a relacionar
demandantes y oferentes; facilitaria la ubicacifn de trabaja-
dores del programa especial en actividades regulares subsi-
diando la contratacidn privada; y permitiria seleccionar de
entre los jGvenes acogidos al programa de empleo a aquellos que
estén en condiciones de capacitarse para postular a trabajos
en actividades productivas regulares.

En gintesis, a través del empadronamiente de las familias
a las cuales pertenecen los ocupados en los programas espe-
ciales de empleo se podria llegar a ellas de una manera mis
eficaz con las polfticas sociales. Este tema se abordard mis
adelante.
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Aspectos administrativos.gg/ Un programa especial de
empleo de cardcter permanente debe formar parte de las estra-—
tegias de desarrollo maciomales y por lo tante, torresponderd
su formulacidn a alglin organismo del gobiermo central que pueda
asegurar su coherencia con los otros objetivos de las estra-
tegias de desarrollo. Por otra parte, la formulacidn centra-
lizada debe responder a las necesidades reales de cada regidn
del pais de que se trate y para ello se requeriri contar con
el apoyo de los organismos regionales y locales, tanto para
identificar las necesidades como los proyectos factibles en
cada regidn. Ademds, dada la magnitud y dispersidn de los PEE,
resultarfa imposible su ejecucidn centralizada; por lo tanto,
se requerird la participaci@n activa de los gobiernos locales.
A su vez, &stos deberfan funcionar en estrecho contacto con la
comuntidad, lo que servirla adicionalmente para establecer o
profundizar formas de participacidn que contribuirfan a crear
relaciones mis democrdticas entre el Estade y la sociedad
ceivil. Es importante comsiderar que la participacibn de las
comunidades locales en la identificacidn de necesidades y
provectos y en la evaluacién de los resultados de los progra-—
mas, permitiria agregar recursos propios de esas comunidades
a los que el Estado aporte y esa actitud participativa conmtri-
buirfa a dignificar los programas especiales de empleo.

La formulaci&n centralizada y la ejecucidn descentrali-
zada y participativa son condicicnes necesarias para el &xito
de estos programas, pero ademds hay que velar por las rela-
ciones de tipo horizontal y funciomal que corresponden a las
distintas instituciones que pueden participar em la gestacifn
y ejecucidén de los proyectos, dependiendo de la naturaleza de
los mismos.

En sintesis, la direccidn nacional de los PEE deberia
ser un Srgano del Poder Ejecutivo, que deberfa coordinarse,
por una parte, con los ministerios e instituciomes que funcio-
nalmente tengan relacifn con los proyectos que componen los
programas y, por otra, con los organismos de carfcter regional
y local, a fin de asegurar una ejecucidn descentralizada y
eficiente junto con la necesaria participacién de las comuni~-
dades que se verin beneficiadas con estos programas,

Algunas consideraciones econbmicas. En primer lugar, la
aplicacidn de un programa del tipo que aquf se estd planteando
supone cambics sustanciales en relacifn con los que tradicio-
nalmente se han aplicado en América Latina., Ya se ha mencio-
nado que los PEF deherfanconstituir una preocupacifn perma-
nente y prioritaria en la planificacidn nacional, situacidn
que marca una diferencia notable con respecte a los programas
vigentes. Esto implica un cambio cualitative en la dotacidn
de personal gue se requiere para la administracifn de un
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programa nacional y permanente que pretende cumplir con un
objetive tam importante como es garantizar un ingreso monetario
minimo a toda persona que desea trabajar.

En segundo lugar, tanto los programas en actual aplica-
cifn como el que agul se ha esbozado tienem por objeto crear
el miximo empleo por unidad de inversidn. Sin embargo, los
PEE, pot su sentido de permanencia, deberian tener mayor flexi-
bilidad, lo que seguramente conduciri a que el costo de la manoc
de obra reduzeca su participacidn proporcional en el costo total
del proyecto.

Por Oltimo, como se trata de garantizar un ingreso mone-
tario minimo, pere que permita satisfacer las necesidades mate-
riales b@sicas, los niveles de remuneraciones de los ocupados
en los PEE serdn mayores que los que tienen actualmente los
trabajadores de los programas de emergencia que se aplican en
la regidn.

En resumen, la mayor amplitud de los programas, los
cambios cualitativos en su conduccidn, el cambio en la estruc-
tura de costo de los proyectos y las mayores remuneraciones que
se pagardn a los trabajadores de los PEE, contribuirdn a aumen—
tar sustancialmente el volumen de recursos que actualmente se
destina a los programas que estan 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 propgramas especiales de empleo alrededor de 400 000
personas, lo que comstitufa aproximadamente 11% de la fuerza
de trabajo y representaba un gasto anual inferior a 100millones
de ddlares. La relacién entre el costo directo per concepto de
subsidio y salarios y el costo de los insumos complementarios,
ha side aproximadamente de 1 a 4, es decir, los primeros han
representado alrededor de 80% del costo total.ﬁi/

Si se estableciera un PEE que ocupara las mismas 400 000
personas, y si se pagara a esas personas uma remuneracidn de
90 dflares mensuales (esto es el doble de lo actual) asignin-
dose como costos complementarics 50% del costo de los salarios,
el PEE tendrfa un costo total anual de .alrededor de 650 millo-
nes de dflares. Esta cifra es cercana al 3% del producto
nacional bruto de Chile estimado para el afioc 1983, De ese
valor habria que deducir el gasto actual que se estd reali-
zando en los programas especiales de empleo actualmente
vigentes en Chile, con lo cual el porcentaje de gasto adicional
gseria inferior al 3% del producto nacional bruto,

Un programa como el descrito es evidentemente de alta
categoria, por lo que su financiamiento supondria un impot-
tante esfuerzo, aunque no estaria fuera de las posibilidades
de un paifs que ha logrado el grado de desarrolle de Chile. No
¢bstante, es preciso hacer algunas consideraciones sobre su
efecto econdmico ya que los beneficios sociales son evidentes.
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En el supuesto extremo de que los recursos destinados al
PEE redujeran en una cantidad equivalente el ahorro destinado
a inversidn y que en cambic el gasto realizado con dichos
recursos tuviera una productividad nula --lo que no es real--,
se ha estimado que el efecto negativo sobre el crecimiento
serfa equivalente a la décima parte de la proporcidn que tengan
en el producto los recursos transferidos. En otras palabras,
si la transferencia al PEE fuera por ejemplo de 3% del producto,
la tasa de crecimiento se reduciria en 0.3%.82/

Otro efecto negativo sobre el nivel de actividad que
podria tener un programa de esta naturaleza se derivaria de um
posible traslado de trabajadores ocupados en sectores de mayor
productividad hacia el PEE. Ello es improbable, dado que esos
trabajadores normalmente tienen remuneraciones mayores que las
que se pueden obtener en un PEE. §in embargo, es posible que
ese tipo de traslados se produzcan en el caso de trabajadores
por cuenta propia de la ciudad y el campo que tengan ocupa-
ciones esporddicas, ocasionfndose por ese concepte una reduc-—
cion del producto, la que, con seguridad se veria mis que com—
pensada por el efecto productivo positive derivade 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
provocarfa uma disminucidn de las importaciones, por cuanto la
propensidn a importar de los primeros es normalmente mayor que
la de los segundos.

Por {iltimo, los PEE podrian tener un efecto inflacionario
cuya magnitud dependerfa del finmanciamiento que se adopte y de
la elasticidad de la oferta de los bienes y servicios que
demanden los trabajadorves que experimenten un aumento de su
ingreso por la incorporacidmn a los PEE.

Es preciso reiterar que los programas especiales de
empleo que aqui se proponen no deberian estar destinados sola-
mente a paliar las situaciones de desempleo abierto, sinc que
tendrian que ser un medic para superar de manera parcial o
total la pobreza extrema que afecta a la poblacidm que tiene
un ingreso menor que el determinado por la linea de pobreza en
cada caso particular. La amplitud de estos programas dependerd
de las posibilidades reales que tenga un pails determinado en
cuanto a la disponibilidad de recursos y a la capacidad poli-
tica y administrativa para llevarlos a la practica.

En todo caso, estos programas deberfan decrecer a medida
que el funcionamiento de las economias se hiciera capaz de
proveer directamente empleos con remuneraciones suficientes
para satisfacer las necesidades basicas.
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ii) Las politicas sociales vy la provisifin directa de
bienes y servicios.B3/ El otro componente importante del
ingresc de las familias pobres estd constituido por las trans-
ferencias que dichas familias reciben del Estado, sean &stas
monetarias o no monetarias. Estas transferencias corresponden
en gran medida a la provisifn directa, en forma gratuita o
subsidiada, de ciertos bienes y servicios, entre los cuales
se destacan la educacidén, la salud, la vivienda y en algunecs
casos la alimentacifn. En general las politicas destinadas a
satisfacer esas necesidades se han denominado genéricamente
politicas sociales.

Las condiciones de educacifn, salud, alimentacidn y vivi-
enda, influyen directamente en las posibilidades de las
personas pobres para obtener un emplec y un ingreso adecuados,
o para emprender una actividad por cuenta propia. En la rea-
lidad, las familias que viven en condiciones de pobreza abso-
luta presentan deficiencias generalizadas en relacidn con los
factores determinantes de la calidad del recurso humano, lo que
da origen o explica en parte el cfrculo vicioso de la pobreza.
Esta situacidn no s8lo tiene importancia desde el punto de
vista de la equidad y del principio de igualdad de oportuni-
dades, sino gque también influye negativamente en el desarrollo
global de una sociedad. De ahi que aun desde un punto de
vista puramente econdmico se haya llegado a la conclusifn de
que las inversiones en lo que se ha llamado '"capital humano"
son altamente rentables.

En general, en los paises latinoamericanos el gasto
social ha sido insuficiente e ineficiente, En su ineficiencia
han influide, entre otros factores, la falta de coordinacifn
en la formulacidn y ejecucidn de los programas sociales y la
dificultad para definir los grupos que se desea beneficiar y
tener acceso a ellos, La falta de coordinacifn se debe a que
las politicas que se formulan suelen tener poca relacidn entre
s1 y con los cbjetivos sectoriales correspondientes a la divi-
§i8n administrativa tradicional y de acuerdo con ponderacidn
relativa que las distintas reparticiones tienen en el gobiermo.

El hecho de formular las politicas en forma aislada
induce a desperdiciar recursos en una proporcifn significativa
puesto que no se toman en cuenta las importantes "externali-
dades™ positivas en la satisfaccidn de las necesidades bdsicas,
tanto a nivel de insumos como de resultados.

Las carencias que sufren las familias pobres son milti-
ples ¥y los recursecs del Estado no bastan para satisfacerlas
todas a un mismo tiempo, motive por el cual se debe encontrar
la forma de obtener el mAximo rendimiento de los recursos
astatales asignados.
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Por lo tanto, la accidn rédistributiva estatal debe orien-
tarse a satisfacer simultineamente mfs de una carencia. No
obstante, puesto que come ya se dijo no pueden atacarse todas
a un mismo tiempo, el problema consiste en encontrar un "nficleo
esencial" de necesidades basicas que puedan ser solucionadas a
la vez. De allf que deberin escogerse aquellas gue tengan
mayor efecto en la satisfaccidn del conjunto de las necesidades
bagicas,

Por otra parte, la disponibilidad de ciertos bienes o
servicios no es garantia de su utilizacién real o completa por
parte de la poblacidn que aparentemente tiene mayor necesidad
de ellos, Este fenSmeno puede deberse a la falta de conoci-
miento sc¢bre su utilidad, prejuicios, costumbres tradicionales,
mala distribucidn intrafamiliar de los bienes y otras razones
anflogas que puedan calificarse como propias del "comporta-
miento™ de las familias. De alli que se haya puesto emn vigen-
cia recientemente una serie de trabajos que destacan la utili-
dad de la "economia de las unidades familiares'" (household
economics) como enfoque para comprender mejor los problemas de
la pobreza extrema y de la satisfaccidn de las necesidades
bisicas.84/

Este aspecto es importante principalmente por sus comse-
cuencias para las politicas. E1 hecho de que el sector piiblico
provea en forma directa los déficit de bienes o servicios
bdsicos de las familias en determinado momento, no gquiere decir
que necesariamente &stas vayan a alcanzar los niveles minimos
previstes, aun cuando los bienes sean distribuides gratuita-
mente, La razdn fundamental de este resultado, aparentemente
paraddjice, es que las familias tienen un margen de comporta-
miento autdnomo no despreciable para decidir qué consumir.
Dicho margen es variable y depende principalmente de los
ingresos propios de las familias y de sus gastos em bienes
bdsicos. Las familias pueden sustituir el gasto que hacian
antes en los bienes o servicios que a partir de cierto momento
los provee el Estado, Pero en este aspecto pueden existir
grandes diferencias entre lo que sucede con algunos bienes y
con otros. Desde el punto de vista de la efectividad de las
politicas, resultard crucial entonces detectar las causas de
esas diferencias y el tipo de bienes en los cuales el comporta-
miento autdnomo de las familias serd mds favorable para
alcanzar la satisfaccidn de un minimo de todas las necesidades
bdsicas.

En tfrminos generales, y suponiendo que las familias no
puedan vender los bienes que les provee el Estado, las varia-
bles que tefricamente mis influyen en el grado de correspon-
dencia entre el consumo efectivo de determinados bienes por
parte de una familia y la cantidad que se le entregue en forma
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directa son: primero, el nivel de gasto monetario autdnomo
inicialmente realizado por ellas en el bien que se les entrega;
segundo, el precio o costo total de ese bhien, comparado con
sus sustitutos, y tercero, las preferencias para consumir en
forma autbnoma el bien en cuestidn,

Naturalmente, entonces, la efectividad de la distribu-
¢ifn directa de los bienes bdsicos dependerd, en parte, de que
se compruebe empiricamente que.las condiciones anteriores estan
presentes. Todas esas condiciones deben evaluarse conjunta-
mente para cada bien bisico y en funcidn de esos resultados,
escogerse los bienes que se ban de distribuir, dado que las
limitaciones de recursos normalmente impiden entregar el minimo
necesario de todos ellos. La necesidad de esa evaluacidn
conjunta de las condiciones anteriores se debe a que un mismo
bien pueda presentar algunas de las caracteristicas que favo-
recen relativamente su digtribucidn directa junto con otras
que no la favorecen. Por ejemplo, puede ser recomendable gque
el Estado se dedique eminentemente a fabricar viviendas popu-
lares considerando que las podria entregar 4 un precio mis
bajo que si las familias las compraran al secter privadoe.

Pero si, por otro lado, las familias ya estaban inicialmente
invirtiende una fracecidn relativamente alta de su propio
ingreso en vivienda y tienen uma alta propensgidn a gastar sus
ingresos extras en bienes no esenciales, puede que no alcancen
un nivel muche mis alto de satisfacciln de sus necesidades de
vivienda e incluso de otras de cardcter bdsico.83/

Sin embargo, esas variables no son las Unicas que deben
considerarse para determinar los bienes gue serfa mds efectivo
que el Estado distribuyera directamente. Ademfs, se necesita
considerar el lado de la oferta y los problemas operativos
propios de la distribucifn de bienes por la via administrativa.
Estos Gltimos serdn mayores si las situaciones iniciales de
las familias son muy distintas, o si &stas muestran una mis
alta heterogeneidad en cuanto a sus preferencias.

En sintesis, la pobreza entendida como un "consumo" por
debajo de ciertos niveles minimes en lo que ge refiere a bienes
y servicios considerados bdsicos plantea problemas més comple-~
jos que la mera transferencia de los ingresos que en teoria
permitirian alcanzar esos niveles., Tiende a existir ademis
una gran heterogeneidad en cuanto al grado de satisfaccidn de
distintas necesidades bf#isicas. Las principales causas de esta
situacidn serian el desigual acceso de las familias pobres a
los bienes y servicios pfiblicos y la existencia de precios
relativos diferentes que deben enfrentar o de preferencias
distintas entre las familias, Estas consideraciones sugieren
que el aumento de los ingresos monetarios de lag familias
pobres --ya sea por la via de asegurar empleos estables para
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ellas como de jncrementar la productividad de sus recursos,
transfiriéndeles la propiedad de activos o elevando sus remu-
neraciones-— pueden no bastar o ser menos efectivos para
conseguir la satigfaccidn de todas las necesidades bAsicas de
1a publacién cuando los recursos para alcanzar ese objetivo
son limitados,

Antes de proponer algunas orientaciones para fijar prio-
ridades en el gasto social, se presenta a continuacidn una
informacidn resumida sobre el gasto pGblico social en América
Latina.

iii} La magnitud e incidencia del gasto social en
Awmfrica Latina.86/ Como ya se ha mencionado, los gastos
sociales del Estado representan un aspecto importante de la
accidn redistributiva, ya que a través de ellos se cubren
parcial o totalmente ciertas necesidades basicas como son la
salud, la educacidn, la vivienda, etc., EI monto de los gastos
sociales que registra la contabilidad piiblica depende tanto de
la intensidad con que el Estado participa en la satisfaccidn de
esas necesidades, como de la forma en que se organiza para
cumplir su objetivo. Puede ocurrir que un pafs decida, por
ejemplo, financiar enteramente un programa gocial de amplia
cobertura y que otro restrinja el financiamiento pfiblico a
ciertas acciones y a determinados grupos sociales, cuyos
ingresos son insuficientes para pagar los servicios sociales,
Una u otra modalidad supone un gasto diferente, aunque de ello
no se pueda deduecir una conclusidn clara sobre la mayor o
menor progresividad del gasto registrado en uno y otro caso.
Existen también actuaciones en que el gasto social no queda
registrado porque se asigna en ferma de subsidios que no apa-
recen directamente contabilizados en los presupuestos, como
son las franquicias tributarias y arancelarias, los déficit
de empresas piiblicas gque ofrecen servicios sociales o que pro-
porcienan insumcs para su produccidn, o los subsidios otor-
gados a través del sistema financiero, para selalar s6lo les
mas importantes.

Lo que se desea destacar es que existen limitaciones
tanto para cuantificar el gasto social como para hacer compa-
raciones entre paises, 8§in embargo, en los antecedentes que
se presentan a continuacidn, extraidos de estadfsticas publi-
cadas por el Fondo Monetario Intermacional, se ha procurado
consolidar el gasto de todas las instituciones pfiblicas y los
diversos niveles gubernamentales, obtenifndose asf el mejor
an3lisis posible, aunque el resultado no estd exento de
omisiones,

Como se puede apreciar en las cifras del cuadro 10, la
mayor parte del gasto social de los paises considerados estd
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constituida por los de educacifn, salud y previsidn. De acuerdo
con los escasos estudios realizados em la regidn, son precisa-
mente los dos primeros los que tienen un mayor efecto redistri-
butivo. En efecto, en lo que atafie a los gastos realizados en
salud, en Colombia, Chile y Ecuador, se comprueba que 60% de

la poblacifn de menores ingresos recibe beneficios por cada
hogar iguales o superiores a los que obtiehen las familiasz de
mayores ingresos, Lo mismo ccurre si se observan los benefi-
cios recibidos por el 20% mds pobre de la poblacidn.

Los gastos en educacidn en cambio, no tienen el mismo
grado de progresividad que los de salud. Ello se debe princi-
palmente a los recursos destinados a la educacifn superior,
que en algunos casos como el de Colombia y Chile absorben mis
de una quinta parte del gasto total en educacidn. Se sabe asi-
mismo que el accesoc a la educacidn superior es limitado y que
en su mayorfa los estudiantes que alcanzan a dicho nivel pro-~
vienen de las familias de mayores ingresos.

Cuadro 10

AMERICA LATINA: GASTO PUBLLCO SOCIAL ALREDEDOR DE 1978

Gasto en sa-

Gasto social Prdducto Gasto en edu- 34 ¢ orevi-

come. porcen- geografico Gasto social cacién como sifn como

taje del bruto por coffo’ porcen-  porcentaije porcentade

preducto habitante taje del del producto del producte

geogr&fico (dblares de gasto pblice pgeogrdfico geografice

bruta 1978) brute brute

(D) (2) (3) (4} (5)

Barbados 15.3 2 080 [11:1 6.3 6.9
Costa Rica 17.7 1 150 64 5.0 8.5
Chile 16.3 1. 470 53 4.2 0.5
Panam§ 7.0 1. 260 56 5.7 8.0
Brasil 11.53/ 1 510 e 2.3 9.1
Jamaica 13.8 1 190 39 5.6 4.0
Héxico 0.1 1 400 a7 4,3 4.1
Uruguay 13,8 1790 60 2.2 11.3
Venezuela 0.2 2 B50 <11 5.4 3.5
Bolivia T.7 510 nd 3.5 3.9
Ecuader 6.1 950 nd 2.1 3.0
El Salvador 5.7 (1] 39 3.6 1.9
Guatemala 4,2 930 nd 1,7 2.1
Honduras 7.7 480 i 3.6 3.4
Hicaragua 8.7 5u0 55 2.7, 3.7
Replblica
Dominicana 8.5 900 41 2.

Promedic 0.8 1.2u9 u7 3.9 5.5

Fuente: CEPAL, "Gasto piblico sccial ¥ pobreza en América Latina”, E/CEPAL/L.275,
octubre de 1982,
a/ Subestimaciones.
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En cuanto a los gastos en seguridad social, los estudios
sobre esta materia realizados en la regidn indican que la
mayorfa de las personas gue se encuentran por debajo de la
linea de pobreza no estdn protegidas por la seguridad social
por ser desempleados o subempleados, por no tener una relacidn
de empleo estable, o por desempefiar ocupaciones y oficios que
en 1a mayorfa de los paises no gozan de cobertura.87/

Aunque existenpocos estudios que midan el efecto de la
seguridad social eun la distribucidn del ingreso, hay algunos
antecedentes generales, como son la amplitud de la cobertura,
la forma de financiamiento y la estratificacidn de los siste-
mas, que permiten afirmar que dicho efecto es regresivo.

Algunos beneficios del sistema de seguridad social, como
las asignaciones familiares, tienen caracteristicas claramente
redistributivas, pero al finalizar el decenio pasado sBloalre-
dedor de diez paises de la regidn, excluidos los del Caribe de
habla inglesa, tenian establecido un sistema de asignaciones
familiares.

En sintesis, los antecedentes disponibles permiten
concluir que los beneficios que proporcicona la seguridad
social en América Latina, excluida la salud, no son significa-
tivos para los grupos mis necesitados, los cuales reciben un
aporte neto inferior al que obtienen los grupos de ingresos
més altos.

Otro componente importante de los gastos sociales es
vivienda y urbanismo, pero existe muy poca informacidn sobre
su distribucifn. Se estima que a fines del decenio pasado el
gasto en vivienda representaba en promedio alrededor de un 1%
del producto geogrifico bruto en América Latina, y de los
pocos estudios disponibles se deduce que menos del 10% del
gasto pilblico en vivienda se destinaba a satisfacer las nece-
sidades del 20% mAs pobre de la poblacidn.

Los estudios realizados han estado orientados de prefe-
rencia a8 identificar la poblacifn que gqueda al margen de las
soluciones habitacionales; asi, por ejemplo, el anglisis
reveld que 47% de los hogares en Bogotd no tenian acceso a
las soluciones habitacicnales m#3s baratas y que ese porcen—
taje subfa a 55% en Ciudad de MExico.B88/ Por otra parte,
otras estimaciones realizadas dentro del Proyecto de Pobreza
Critica indican que en una muestra de nueve paises latinoame-
ricanos, entre l4% como minimo y 56% como miximo de los
hogares quedarfan fuera de la posibilidad de adquirir uma
vivienda de 20 m2 pagadera a 25 afios y a una tasa de interés
del 10% anual.§2/ Ello ha sucedido entre otras razones por
la modalidad que han adoptado los subsidios, que se han
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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, sine
por otras.

La deficiencia de las viviendas destinadas a los grupes
de bajos ingrescs se ve agravada por la falta de dispeomibilidad
de servicios bdsicos, como agua potable y alcantarillado, lo
que determina que una alta proporcidn de las viviendas de los
sectores de bajos ingresos sea insalubre, y se conviertan en
focos infecciogsos que contyibuyen a la alta tasa de morbilidad
v mortalidad que se registra en los nifios de esos hogares,

En sintesis, a pesar de que el gasto social constituye
un porcentaje importante del gasto pliblico en todos los paises
de la regidn, existe un amplio margen para aumentar su efecti-
vidad desde el punto de vista redistributivo, especialmente en
lo que se refiere a transferir recursos a los grupos mis
pobres de la poblacidn.

Los especialistas sectoriales han hecho significativos
progresos en la identificacidn de programas, proyectos especi-
ficos e instrumentos, que permitirfian atacar los problémas que mis
afectan a los grupos pobres. Sin embargo, los resultados no
guardan relacidn con el grado de conocimiento a que se ha
llegado en cuanto al quehacer en cada uno de los sectores
sociales, lo que hace pensar que los obstdculos que hay que
superar estin relacionados con la fuerza relativa de los grupos
de presidn que influyen en las prioridades reales de asigna-—
cidn de los gastos piiblicos entre las distintas funcicnes y al
interior de log distintos programas sociales, con los recursos
disponibles, y con la capacidad administrativa para canalizar
los recursos hacia los objetivos deseados y para coordinar las
acciones complementarias entre distintos programas.

Si bien el Proyecto de Pobreza Critica realizd algunos
estudios sobre los sectores sociales relacionados con la
pobreza,90/ &stos no analizan programas especificos pueste que
ellos han sido abordados por organismos nacionales e interna-
cionales especializados. No obstante, es posible sefialar
algunos criterios que permitan fijar prioridades en los gastos
sociales y dar algunas orientaciones para la determinacidn de
los grupos heneficiarios y para lograr una mejor coordinacidn
administrativa entre los distintos programas destinades a favo-
recer a los grupos mis pobres de la poblacidn.

iv) Politicas sociales y satisfaccifn de necesidades
bisicas.91/ A pesar de la insuficiencia de los fondos asigna-
dos a fines sociales en relaciSn con la mapgnitud de las
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necesidades no satisfechas y de las deficiencias que exXisten
en cuanto a la canalizacidén de los recursos hacia los grupos

de menores ingresos, es evidente gque la acciBn del Estado en
dreas tan vitales como la educacidn y la salud tiene un efecto
distributive positivo y por cierto provoca una distribucidn mis
igualitaria que la que se obtendrfa de la distribucidn de los
gastos privados.92/

En general los gastos sociales estén relacionados con la
satisfaccidn de ciertas necesidades bAsicas como la edueacién,
la salud, la nutricidn, la vivienda y los servicios conexos.
Los grupos pobres de la poblacifn no estZn en condiciones de
acceder a estos bienes y servicios si &€stos se valorizan a
precio de mercado, por lo que se requiere la intervencidn del
Estado para proveerlos directa o indirectamente en forma
gratuita o subsidiada.

Dado que los recursos fiscales son limitados, es nece-
sario definir con precisidn los grupos beneficiarios para
evitar filtraciones hacia sectores que no se desea favorecer.
En la determinacidn de grupos beneficiarios en los paises
latinocamericanos se debe tenex presente que 27% de los nifios
menores de 10 afios viven en las familias que representan el
quintil mdAs pebre de la poblacidn; en cambio, el porcentaje
correspondiente de adultos es sSlo 16,5%7. Esgta sola cifra y
los antecedentes proporcicnados en una seccién anterior estin
indicando la prioridad que tienmen los nifios comoc sujetos de
los beneficios que se pueden otorgar por la via del gasto
social. Esta prioridad se ve reforzada por el hecho de que
en los nifiocs de hogares pobres se presenta la mayor mortalidad
v también son ellos los md3s vulnetrables por las deficiencias
alimentarias y por la propagacifn de enfermedades infectocon-
tagiosas derivadas de las condiciones insalubres del medio
ambiente en que viven. Estos factores negativos para la super-
vivencia y desarrolle del nific se han visto agravados con el
proceso de urbanizacidn acelerada que han experimentado los
paises de la regifn en los decenios pasados, tendencia que en
muchos casos se mantendrd hasta fines de siglo, en gue tres
cuartas partes de la poblacién estard ubicada en las 8reas
urbanas.

5i se acepta que los nifios pobres constituyen un grupo
prioritario, surge de inmediato la desnutricidn como uno de
los problemas fundamentales que es preciso superar, ya que a
mediados del decenio pasado el porcentaje de nifics desnutridos
menores de 10 afios alcanzaba a 55% y no hay razones para hacer
prondsticos optimistas respecto a la posibilidad de que se
produzca un aumento en el ingreso de los grupos mds pobres.
Por lo demds, si asi ccurriera, es improbable que €ste se des+
tinara de preferencia a mejorar el estado nutricional de los
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nifics. De ahf surge la necesidad imperiosa de que el Estado
intervenga directamente en la nutricidn infantil,

La primera pregunta que surge se relaciona con la magni-
tud del déficit caldrico. En el trabajo de Selowsky se llega
a la conclusion de que "en la peor de las circunstancias,

Este equivale a un 1.5 a 2% del PMB para pafses de ingreso
per cipita entre 600 y 800 dflares y alrededor de 1% para
pafses cuyo ingresc per clpita excede 1 000 dflares". Por
cierto que la atencidn del nific no termina con la eliminacidn
de la desnutricidn sino que requiere de una acci®n integral.

En los paises latinoamericanos se ha tomade mayor con-
ciencia sobre la importancia de una intervencidn oportuna e
integral del nifio, tanto desde el punto de vista de sus nece-
sidades fisicas, como psicoafectivas y sociales, Existe una
extensa bibliografia sobre este tema y se encuentra en ejecu-
¢ifn 1ma variedad de programas nacionales que confirman la
aseveracifn anterior.93/

Como ya se ha mencionado, otra necesidad bisica de la
poblacidn es la salud, La contribucidn intelectual y préctica
realizada por la Organizacién Mundial de la Salud ha tenido
gran trascendencia en la reformulacifn de politicas en este
gsector. Por esta razbn, s8lo se desea destacar algunos aspec-
tos que tienen especial relevancia desde el punto de vista de
la atencidn a los grupos mis pobres.

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

Otro ejemplo que ilustra el sesgo curativo de la medi-
cina es la experiencia de Brasil, en que el gasto piiblico
dedicado a la medicina preventiva disminuy8@ de 87% a 30% entre
1949 y 1975, en circunstancias que el gasto pliblico en salud
durante ese perfodo aumentd de 1% a 2.5% del.PNUB.

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

Si se siguiera el criterio de atencidn primaria de la
salud, que en forma simplificada consiste en que una variedad
de problemas de salud puedan ser atendides en la comunidad v
que estos servicios pueden integrarse a servicios curativos
mds complejos, se podria reducir sustancialmente el costo
actual de la salud,

Se ha calculado que un sistema mis orientado a la salud
primaria en itm pafs de alrededor de 1 000 d&lares de ingreso
por habitante, necesitaria destinar aproximadamente el 2,5%
de su producto nacional bruto para financiar un sistema de
salud de amplia cobertura. Los paises latinoamericancs desti-
nan entre 1 y 1,5% del producto a la salud, por lo que el
déficit serfa de un punto porcentual, siempre que se introdu-
jeran cambios significativos en el sistema de atencitn de la
salud prevaleciente en los pafses latinoamericanos.gﬁj

La nutricifn, la salud y la educacibn constituyen tres
pilares esenciales del conjunto de necesidades b&sicas para el
desarrollo del ser humano. En el casc de los gastos en edu-
cacifn, como en los otros dos, también existen prioridades si
se desea dar preferencia a los grupos mis pobres. No se trata
s8lo de expandir la oferta de plazas escolares y de escuelas,
lo que ha ocurrido en forma importante en los decenios pasados,
sino de aumentar las matriculas y la escolaridad reteniendo
a los nifios en el sistema educativo a través de incentivos y
de mejoras en la calidad de la ensefianza y de los materiales
didicticos, especialmente en las zonas rurales,

El cardcter obligatorio de la educacidn formal consti-
tuye en la mayoria de los paises una declaracidn de intencio-
nes mis que una realidad, a la luz de los antecedentes sobre
analfabetismo, nivel educativo medio de la poblacifn econdmi-
camente activa, tasas de desercidn y tasas de escolari-
zacion.95/

Los datos empiricos 96/ han demostrado que la educacitn
primaria incrementa la productividad en todos los sectores de
la economfa y que la rentabilidad econfmica de la inversidn
en educacifn bisica en muchos paises es considerablemente mis
alta que la que se realiza en los otros niveles educacionales.
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Adem8s, tiene otros efectos socioeconfmicos, ya que probable-
mente contribuyen a reducir la tasa de natalidad, a obtener
mejoras en salud y nutricifn y a fomentar cambios en actitudes
v conductas favorables al proceso de desarrollo econdmico.

Los antecedentes tambi&n muestran que los beneficios que se
obtienen al expandir la educacidn primaria a todas las personas
de los grupos etarios significativos son altos, aun cuando la
calidad de los servicios sea baja. También los esfuerzos por
méjorar la calidad generan altas tasas de rentabilidad.

Casi no existen dudas de que la superacidn de la pobreza
supone, entre otras medidas prioritarias, preocuparse enfiti-
camente de la educacifn preescolar y b#sica, aumentando la
matricula y la calidad de la educacidn proporcionada a los
pobres. Dependiendo de las caracteristicas de cada pais, uno
de los aspectos prioritariecs parece ser la educacifn en las
zonas rurales.97/

La expansidn de las matriculas deberfa atraer a un nimero
creciente de nifios provenientes de los grupos mds pobres y de
las dreas con menor densidad demogrdfica. Sin embargo, el
solo hecho de aumentar la oferta de matriculas no garantiza la
obtencidén de los objetivos de mayores tasas de escolaridad y
de retencidn escolar. El nivel educacional relativamente bajo
de los jefes de las familias pobres y los costos alternativos
de la educacidn son factores que condicionan la demanda de un
mayor nimero de matriculas.,

Se ha postulado 98/ que las diferenciales que se observan
en las tasas de escolaridad en el caso de Brasil, entre las
zonas urbanas y las zonas rurales mds pobres se debe, mis que
a la falta de plazas, a la carencia de incentivos para perma-
necer en la escuela. Algunos subsidios a la asistencia a
clases, como desayuno y almuerzos escolares, entrega de libros
y textos, ropa y transporte gratuito, serian mecanismos sig-
nificativos para incrementar la escolaridad y la retencidn de
los estudiantes.

Por otra parte, en el mismo estudic se indica que el
nivel de capacitacidn pedagfgica y de educacidn general de los
maestros en las zonas rurales y en algunas urbanas es muy bajo,
sobre todo en las regiones mis atrasadas, Altosg porcentajes
de profesores no tiemen formacidn pedag@gica y muchos ni
siquiera han completado la educacidn bfsica. En parte el
problema se va solucionando con el desarrcllo educativo mismo
pero, en alguna medida, la falta de incentivos hace que los
mejores maestros no vayan a ensefiar donde son mis necesarios,
es decir, en las escuelas ubicadas en zonas pobres, dadas las
condiciones de trabajo y los bajos sueldos.
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En definitiva, para que exista un aumento en la demanda
de matriculas, es necesario no sflo incrementar la oferta,
sino que ademis entregar incentivos para que los educandos
permanezcan en el sistema escolar; todo esto, conjuntamente
con las mejoras en la calidad de los servicios educacionales
bdsicos, significa que el Estado debe destinar m#s recursos a
la educacidn primaria y preescolar.

De acuerdo con los antecedentes disponibles, se estima
que en América Latina se destina entre el 3 y el 4% del pro-
ducto nacional bruto a la educacitn y que para lograr el obje-
tivo de educacidn bdsica para todos y mejorar su calidad se
requeriria destinar a la educacidn 5% del producto, lo cual
quiere decir que el déficit es de alrededor de 1%,

Dada la importancia de expandir la educacidn prebidsica
y bidsica y considerando el mayor gasto piiblico que ello lleva
implicito y las dificultades para incrementar los gastos
totales destinados a educacidn, la disminucidn del subsidio
(gasto) al nivel superior podria proporcionar parte de los
recursos adicionales que requiere la expansidn mencionada.

En el nivel preb@sico o preescolar, que ha adquirido
creciente importancis por la significacifin que puede
tener en el desarrollo intelectual potencial de la persona,
tiene especial relevancia uma politica combinada de educacidn,
salud y nutricidn. Adewfs de consideraciones de atencifn
integral, lo sefialade disminuye las posibilidades de "filtra-
cidn" de los subsidios hacia personas de otras edades, o hacia
grupos no prioritarios.99/

Lag madres y los nifios serfan los que ¢btendrian el

mayor beneficio de un programa integral de nutricién, salud y
educacibn, con las prioridades indicadas anteriormente. Por
ello la principal responsabilidad administrativa con respecto
a la ejecucidn de egos programas recaerfa en las instituciones
vincyladas con los ministerios de salud y de educacidn. Los
lugares de atencidn de salud y las escuelas deberfan conver-
tirse en centros de informacidn no s8lo de los aspectos que
son de su interés directo, sino tambi€n de todes los relacio-

‘nados con el desarrollo humano del grupo familiar; de esa

manera se podrfa comunicar a los organismos pfliblicos corres-
pondientes los casos en que se detectasen problemas vitales
relacionados con el bienestar de la familia.

Por cierto que esta informacidn no estd relacionada
exclusivamente con las tres necesidades basicas sefialadas,
sino que deberla abarcar otros aspectos, como el de la vivien-
da ¥y sus servicios conexos, especialmente por la interrela-
cifn que existe entre las condiciones del hdbitat y la
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efectividad de las politicas nutricionales, sanitarias y
educativas.

Dar prioridad a la satisfaccidn de las necesidades
bdsicas setialadas a través del gasto social no es sdle un
problema de costos y financiamiento; se requiere una decisifn
politica que se transmita a la administracifn de tal manera
que se genere un cambio de actitud tal que antes de emprender
una accidn social determinada se deba responder a la pregunta
scome afecta a los pobres? Aunque este criterio pueda parecer
trivial, si se convierte en una accidn sistemitica podria
tener una influencia decisiva en un cambio de los hdbitos
técnico-burocrdticos y permitiria una mejor coordinacién insti-
tucional en el logro de un cbjetivo comfin como seria el de
superar la pobreza extrema.

Por cierto que las politicas sociales no se agotan en su
contribucidn a satisfacer las necesidades bAsicas de las
madres embarazadas y de los nifios, pero no cabe duda que &ste
es un grupe prioritario.

Siguiendo un criteriec de edades para definir las poli-
ticas sociales, aparece tambifn como grupo de alta prioridad
la juventud, Los jBvenes de entre 15 y 24 afios representan
alrededor de un quinto de la poblacidn latinoamericama y de
€stos casi dos tercios habitan en zonas urbanas.

Por otra parte, alrededor de un tercio de la fuerzg de
trabajo latinoamericana estd constituida por jSvenes cuyas
edades fluctfian entre 10 y 24 afios. A pesar del importante
aporte de la juventud a la fuerza de trabajo, es €ste el grupo
mAs afectado por el desempleo, especialmente en las zonas
urbanas., Esta situacidn es particularmente grave en el caso
de los jbvenes de entre 20 y 24 afios, que a veces llegan a
constituir la mitad del desempleo juvenil, lo que a su vez,
representa entre dos tercios y tres cuartas partes del desem—
plec total.

Los antecedentes anterieres, cuyo dramatismo no es nece-
sario enfatizar, estin relacienados con el acceso a la educa-
cidén de una importante proporcifn de la juventud latinoameri-
cana, 5i bien es cierto que en la actualidad casi la tota-
lidad de los nifios tienen acceso a la escuela primaria, sélo
la mitad de ellos logra finalizar un ciclo de escolaridad
promedio de seis afios de educacidn.

Obviamente que una mayor escolaridad aumenta las posibi-
lidades de bienestar individual y colectivo, perc si la mayor
educacidn no va acompafiada de cambios en los estilos de des-
arrollo, puede ocurrir, como de hecho asi ha sido en algunos
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paises, que se cree el desempleo ilustrado o que el sistema
genere oportunidades de empleo que no corresponden a las expec-
tativas creadas por la formacidn obtenida.

La alta proporcidn de la poblacidn joven y la falta de
oportunidddes que les ofrecen las sociedades latinoamericanas
para integrarse a ellas como agentes activos en lo politico,
social y econdmico, son razones suficientes para dar prioridad
a este grupo etario come beneficiario de las politicas
sociales, mientras las transfor